Capitolo T

La cittadinanza europea

SOMMARIO: 1.1, Listituzione della cittadinanza europea. — 1.2. Attribuzione della cittadi-
nanza: a) la situazione precedente. I Trattati di Lisbona; b) la giurisprudenza della Cor-
te. — 1.3. Una cittadinanza “aggiuntiva”. — 1.4, L'art. 25, comma 2, TFUE, e i limiti
all'inserimento di nuove disposizioni sull’attribuzione della cittadinanza.

1.1. L’istituzione della cittadinanza europea.

La cittadinanza dell'Unione & stata istituita con il Trattato di Maastricht del
7 febbraio 1992 .

" Sulla cirtadinanza europea in generale, vedi per tutti ADAM, Prime riflessioni sulla cit-
tadinanza dell' Unione, in Rivista di diritto internazionale, 1992, p. 622 ss.; KOVAR, SIMON, in
Cabhiers de Droit européen, 1993, p. 283 ss.; LIPPOLIS, La cittadinanza europea, Bologna, 1994;
O’KEEFE, Union Citizenship, in Legal Issues of the Maastricht Treaty (a cura di O’KEEFE, TWO-
MEY), London, 1994, p. 87 ss.; CARTABIA, La cittadinanza europea, in Enc. giur. Treccani, vol. VI,
1995, p. 2 ss.; GAUTIER, L'article 8, e L'article 8 A, in CONSTANTINESCU, KOVAR, SIMON, Traité
sur I'Union européenne (signé a Maastricht le 7 février 1992), Comnmentaire article par article,
Paris, 1995, p. 129 ss.; VILLANI, La cittadinanza dell' Unione europea, in Studi in ricordo di Anto-
mio Filippo Panzera, Bari, 1995, 11, p. 1001 ss.; 1D, Istituzioni di Diritio dell’ Unione europea, Ba-
ri, 2010, p. 97 ss.; MENEGAZZI MUNARI, Cittadinanza europea: una promessa da mantenere, T'ori-
no, 1996; WEILER, Les droits des citoyens européens, in Revue du Marché Unigue Européen,
1996, p. 35 ss.; DOLLAT, Libre circulation des personneés et citoyennelé européenne: enjeux et per-
spectives, Bruxelles, 1998; MATTERA, “Civis europeus sum”. La libertd di circolazione e di sog-
giorno dei cittadini europei e la diretta applicabilita dell’art. 18 (ex art. 8A) del Trattato CE, in I/
Diritto dell' Unione europea, 1999, p. 431 ss.; WHATELET, Citoyenneté européenne et libre circu-
lation dans la jurisprudence, in Trente ans de libre circulation des travailleurs en Europe, a cura di
CARLIER, VERWILGHEN, Luxembourg, 2000, p. 277 ss.; ALCARO, BALDINI, Profili evolutivi della
cittadinanza europea: verso un diritto privato comunilario?, in Riv. il. divitto pubblico comunita-
rio, 2002, p. 445 ss.; GUILD, The Emerging Constitution of the European Union: Citizenship, Ju-
stice and Security, Relazione presentata al Convegno organizzato dall'TUE nel 2002, p. 1 ss.; JA-
COBS, Citizenship of the Luropean Union: a legal Analysis, in European Law Journal, 2004, p.
636 ss.; CELOTTO, La cittadinanza europea, in Il Diritio dell’ Unione europea, 2003, p. 379 ss.;
CONDINANZI, LANG, NASCIMBENE, Cittadinanza dell’ Unione e libera circolazione delle persone,
Milano, 2006; LOGROSCINO, La ciltadinanza dell’Unione: la crisi dei concetti tradizionali, in 1/
Diritto dell’Unione europea, 2006, p. 407 ss.; ROSSI, I cittadini, in T1ZZANO (a cura di), Il diritto
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Precedentemente, come noto, i cittadini degli Stati membri venivano presi in
considerazione dal Trattato CE solo a titolo di “fattori produttivi”, in quanto cioé
esercitassero un’attivita economica, come lavoratori subordinati o autonomi, o si
spostassero nella Comunita per prestare o ricevere un servizio®. Tl relativo diritto
di libera circolazione e di soggiorno, e quelli che ne derivavano per connessione,
poteva essere fatto valere nei confronti degli Stati ospiti (o anche, come si vedra,
del proprio Stato di origine), in quanto si fosse in possesso della cittadinanza di
uno Stato membro: le modalita di conferimento di tale cittadinanza restavano pe-
raltro — con i limiti che verranno indicati nel paragrafo successivo — questione e-
stranea al diritto comunitario, che di tale cittadinanza si limitava a prendere atto.

In realta, gia a partire dalla meta degli anni 70 si era posta la questione
dell’attribuzione di nuovi diritti ai cittadini degli Stati membri’, e al Consiglio
europeo di Fontainebleau del 25/26 giugno 1984 era stato istituito un Comita-
to ad hoc sull’Europa dei cittadini, il c.d. Comitato Adonnino, il cui rapporto
non fu perd recepito nelle modifiche del trattato introdotte con I'Atto unico del
1986", E stato solo al Consiglio europeo di Dublino del 1990 che, su suggeri-
mento della delegazione spagnola, si trovd un accordo politico sull’istituzione di
una cittadinanza europea, complementare di quella nazionale, idonea a conferire
diritti ulteriori rispetto a quelli gid derivanti dalle precedenti norme dei Trattati,
da far valere in parte direttamente nei confronti dell’Unione (come il diritto di

prz't)a'i.o a’el['Um'o.'fre europea, Torino, 2006, p. 97 ss.; TRIGGIANL, La cittadinanza europea per la
utopia” sovranazionale, in Studi sull'integrazione europea, 2006, p. 441 ss.; IDEM, L'Unione euro-
pea secondo la riforma di Lishona, Bari, 2008, p. 31 5.;; CONDINANZI, NASCIMBENE, Cittadinanza
dell'Unione e libera circolazione delle persone, in CHITI, GRECO (a cura di), Tratiato di Diritto
anunistrative europeo, parte generale, tomo I, Milano, 2007, p. 87 ss.; STROZZL, Diritio del-
P'Unione eurapea, Parte istituzionale: dal Trattato di Roma al Trattato di Lishona, Torino, 2009 p
. 1. . - 52N . v 2 ! ! '

27 ss. e BARUFFL, Cittadinanza e diversita culturale nello spazio ginridico europeo, Padova, 2010,

* Sullallargamento dei diritti di libera prestazione dei servizi ai fruitori dei servizi stessi, ve-
di le sentenza Luzsi e Carboni del 31 gennaio 1984, cause 286/82 e 26/ 83, in Raccolta della ginri-
sprudenza della Corte di Giustizia (Raccolta), p. 377 ss., punto 10 e Cowan del 2 febbraio 1989,
causa 186/87, ibidem, p. 195, punto 15,

* Si vedano i risultati del Vertice di Parigi del 1974 sulla creazione di un gruppo di studio
incaricato di redigere un rapporto sull'Unione europea (c.d. Rapporto Tinde;nans, che conte-
neva una sezione sui cittadini europei, presentato al Consiglio curopeo del 29 dicembre 1975, in
Bollettino delle Comunita europee, suppl. 1/76) e i successivi progetti della Commissione e del
Parlamento europeo (in proposito, cfr. per tutti GAUTIER, Article 8, cit., p. 129 s, e CONDINAN-
Z1, LANG, NASCIMBENE, ap. cit., p. 2 5.). Si pud sottolineare come all’epoca non si parlasse di
una cittadinanza europea in senso proprio, ma di “diritti speciali”, da conferire a quanti gia si
avvalessero della liberta di circolazione, quali ad esempio il diritto di voto nelle elezioni locali
con i quali si mirava a favorire I'integrazione nel Paese ospite. ,

* Sull'art, 7 A, introdotto dall’Atto unico europeo (art. 14 TCE ¢ ora art. 26 TFUE), relativo
aﬂa creazione di uno spazio senza frontiere interne nel quale & assicurata, tra I'altro, la libera
circolazione delle persone, e sulle sue conseguenze in ordine al diritto dei cittadini degli Srati
membri di avvalersene direttamente, vedi MATTERA, op. cit., p. 431 ss.
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petizione, il diritto di rivolgersi al Mediatore europeo e, in seguito, di avvalersi
della propria lingua nazionale per scrivere e ricevere risposte dagli organi comu-
nitari), in parte verso gli Stati membri (diritto di libera circolazione e di soggior-
no; diritto di voto attivo e passivo alle elezioni locali e al Parlamento europeo;
protezione diplomatica). Era inoltre prevista la possibilita, enunciata nell’art. 8 E
(attuale art. 25 del Trattato di Lisbona sul funzionamento dell'Unione europea’,
di adottare “disposizioni intese a completare i diritti previsti nella presente par-
te” ", possibilita di cui peraltro gli Stati non si sono avvalsi, preferendo introdurre
nuove, espresse, disposizioni durante le successive modifiche dei Trattati.

Con l'istituzione di tale cittadinanza, che concerne solo le persone fisiche,
si perseguiva I'obiettivo, enunciato nell’art. B del Trattato di Maastricht e ri-
preso nell’art. 2 del Trattato CE (ora abrogato, per quanto concerne questo
aspetto, dall’art. 3 TUE), di rafforzare la tutela dei diritti e degli interessi dei
cittadini degli Stati membri. In particolare, nel momento in cui si creava, in
luogo di Comunita aventi caratteristiche spiccatamente economiche, un’Unio-
ne, si intendeva sottolineare come il relativo Trattato prendesse in considera-
zione I'individuo non piti solo nella sua veste di soggetto economicamente at-
tivo (homo oeconomicus) ma anche “come soggetto politico, partecipe e con-
sapevole protagonista del processo di integrazione europea”’. E difficile asse-
rire che tale obiettivo sia stato pienamente conseguito: il processo di elabora-
zione di una cittadinanza europea non appare concluso e manca ancora sia
una coscienza condivisa del rapporto di sudditanza-partecipazione rispetto al-
I'Unione e dei diritti che ne conseguono, sia un reale sentimento di identita e
di appartenenza europea’. In particolare, & stato osservato come dalle norme

" I Trattati firmati a Lisbona il 13 dicembre 2007 ed entrati in vigore il 1° dicembre 2009, so-
no due, rispettivamente il Trattato sull’ Unione europea (TUE), che riprende largamente la pri-
ma ¢ la quarta Parte della Costituzione europea, e il Trattato sul Funzionamento dell’'Unione
europea (TFUE), che ne riprende la terza Parte. In luogo di essere inserita direttamente nel te-
sto del Trattato, la Carta dei diritti fondamentali nella nuova versione proclamata il 12 dicem-
bre 2007 a Strasburgo (GU C 303 del 14 dicembre 2007) dal P.E., dal Consiglio e dalla Com-
missione, & richiamata, con valore vincolante, nell’art, 6, comma 1, TUE, Nel prosieguo del la-
voro, si useranno le abbreviazioni TUE e TFUE.

® Per 'adozione di tali disposizioni & ora prevista una speciale procedura, che permette una
modifica “semplificata” del Trattato: su proposta della Commissione, l'atto viene adottato
all'unanimita dal Consiglio, con 'approvazione del Parlamento europeo; tale atto entra in vigo-
re previa approvazione da parte degli Stati membri, conformemente alle loro rispettive norme
costituzionali. Tn precedenza, il Parlamento europeo era solo consultato e si prevedeva che il
Consiglio raccomandasse I'adozione della modifica da parte degli Stati membri.

" Clr, VILLANI, [stituzioni, cit., p. 97.

" E cio nonostante la creazione di una bandiera e di un inno europei. Non & del resto un
caso che tali simboli fossero stati inseriti nel Trattato che istituiva una Costituzione europea,
firmato a Roma il 2 ottobre 2004 ¢ non entrato in vigore (su questo argomento, vedi CURTI
GIALDINO, [ simboli dell’ Unione europea, Roma, 20053), mentre, come & noto, nei Trattati di
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del Trattato di Maastricht, r'Lmaste'in larga parte invariate sino ad oggi’, emer-
ga soprattutto uno stafus di straniero privilegiato, “inteso come qualifica da
attribuirsi ai cittadini degli Stati membri che si trovino in un altro Stato del-
> . » . . N LT i Fodd . .
1 Un{on_e , in quanto la maggior parte dei diritti attribuiti al cittadino euro-
peo incide sul suo rapporto con Stati membri diversi dal suo, “ma solo in mi-
nima parte sulla posizione dell'individuo verso I"Unione, o la Comuniti. e le
S s el . o i T iy .
loro istituzioni” 1noltrg, non risultano specificati i doveri che dalla cittadi-
nanza stessa discendono .

Queste caratteristiche sembrano peraltro peculiari a un istituto giuridico in
fasFa di progressiva definizione e proprio di un ordinamento che non ha carat-
teristiche statuali. Anche nel Trattato che istituiva una Costituzione europea,
firmato a Roma il 29 ottobre 2004 e mai entrato in vigore, e nei successivi

Lisbona ¢ stato cancellato ogni riferimento in proposito. Sembrano quindi da condividersi le
opinioni di quanti, in dottrina sottolineano la mancanza di un demos europeo, cui attribuire la
cittadinanza stessa, o da considerare come fruitore della stessa, anche se sembra esagerata, so-
prateutto alla luce della giurisprudenza di applicazione dell’istituro, I'osservazione che la cit-
tadinanza europea, quale emerge dal Trattato di Maastricht, non solo appare confusa e im-
precisa ma, addirittura un “cinico esercizio di relazioni pubbliche”, per di pitt mal riuscito
(WEILER, op. cit., p. 38 5.)

"1l Tratato di Amsterdam ha inserito la specificazione sulla natura complementare della
cittadinanza europea (art. 17, comma 2) e il diritco di corrispondere con gli organi comunitari
nella propria lingua (art. 21, comma 3); il Trattato di Nizza ha modificato la procedura di ado-
zione delle norme volte a meglio realizzare la libera circolazione dei lavoratori (art. 18, comma
2), introducendo il voto a maggioranza, ma ha escluso la possibilita di adotrare, ai sensi dell’art,
18, comma 2, anche le disposizioni relative ai passaporti, alle carte di identita, ai titoli di sog-
giorno, ecc. (art. 18, comma 3). Alire modifiche, soprattutto rispetto all’attuazione, con norme
secondarie, dei diritti relativi alla cittadinanza sono state inserite nella Parte seconda del TFUE:
di rilievo appaiono pero solo Pallargamento dell’ambito di operativita dell’art. 20 TFUE sulla
libertﬁ di circolazione e soggiorno (ex art. 18 TCE) anche alla sicurezza ¢ prevenzione sociale e
Pinserimento, nel TUE, di un diritto di iniziativa normativa (art. 11, comma 4),

** CARTABIA, 0p. cit., p. 2 ss., secondo cui “mentre di norma la cittadinanza regola la posi-
zione dell'individuo rispetto all’ente o all'ordinamento di appartenenza, la cittadinanza europea
& destinata a far sentire i suoi effetti prevalentemente sulla posizione del cittadino nell’ambito di
altri ordinamenti”.

11 . 5 . b « e P

Non risultano arricchire i diritti dei cittadini esigibili nei confronti dell’Unione gli artt. 41
e 42 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, che garantiscono il diritto ad una
buona amministrazione e il diritto di accesso ai documenti. Benché tali diricti siano enunciati
nel Capo V (Cittadinanza) della Carta, infatt, spettano anche ai non cittadini, come era gia e-
spressamente disposto per I'accesso dall’art. 255 CT ed & ora ripreso nell’art. 15 TFUE.

2 Rosst, [ cittadini, cit,, p. 113, osserva in proposito che in realea doveri a carico delle perso-
ne sono ricostruibili nel Trattato, ma si applicano anche “alle persone fisiche o giuridiche extra-
comunitarie che operino sul territorio comunitario, Il che puo essere letto come una conse-
guenza dell'immaturita dell’Unione come ordinamento federale, ancora incapace di imporre
doveri ai propri cittadini”. Secondo LOGROSCINO, op. cit., p. 417 s., invece, la scelta di non in-
dicare doveri sarebbe dovuta al timore di far nascere una potenziale collisione tra la fedelta do-
vuta allo Stato e quella dovuta all' Unione.

o
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Trattati di Lisbona del 13 dicembre 2007, in vigore dal 1° dicembre 2009, del
resto, le modifiche apportate allo status del cittadino europeo non appaiono
particolarmente rilevanti, ad eccezione, per quanto riguarda i rapporti tra I'U-
nione stessa e i suoi soggetti, dell'inserzione da un lato dell’obbligo, nel fun-
zionamento dell’'Unione, di rispettare il principio dell’eguaglianza tra i cittadi-
ni e di garantire la democrazia rappresentativa, e dall’altro del diritto, da parte
di un milione di cittadini, di invitare la Commissione a presentare una propo-
sta normativa .

Tali modifiche intendono arricchire lo szatus politico del cittadino europeo
rispetto alla situazione attuale e creare un piu stretto rapporto con I'Unione.
Come osservato dall’ Avvocato generale nelle Conclusioni sul caso Rottmann ™,
infatti,

“La cittadinanza dell’'Unione presuppone la cittadinanza di uno Stato membro,
ma ¢ anche una nozione giuridica e politica autonoma rispetto a quella di cittadi-
nanza nazionale. La cittadinanza di uno Stato membro non consente solo 'accesso
al godimento dei diritti conferiti dal diritto comunitario, essa ci rende cittadini del-
I'Unione. La cittadinanza europea costituisce inoltre qualcosa in pisi di un insieme di
diritti che, di per 5é, potrebbero essere concessi anche a coloro che non la possiedono.
Essa presuppone Uesistenza di un collegamento di natura politica tra i cittadini euro-
pet, anche se non si tratta di un rapporto di appartenenza ad un popolo. Tale nesso
politico unisce, al contrario, i popoli dell' Europa. Esso si fonda sul loro imzpegno
reciproco ad aprire le rispettive comuniti politiche agli altri cittadini europei e a co-
struire una nuova forma di solidarieta civica e politica su scala europea. 11 nesso in
questione non presuppone 'esistenza di un unico popolo, ma di uno spazio politi-
co europeo, dal quale scaturiscono diritti e doveri”.

Si pud quindi gia ora cogliere I'idoneita della cittadinanza europea in se
stessa ad attribuire un plus, quantitativo e qualitativo, rispetto ai singoli diritti
che vengono conferiti in base alla cittadinanza dei singoli Stati; questi si som-
mano infatti ai diritti espressamente indicati dagli artt. 20/24 TFUE e 9-11
TUE, venendo a costituire, nel loro insieme, uno status di gran lunga pit arti-
colato, che trova appunto nella cittadinanza europea il fattore unificante ”. In

" Vedi infra, Parte 11, Capitolo 111, par. 3.5.

" Clr. in www.curia.en.int le Conclusioni del 30 settembre 2009, punto 23, dell’Avvocato
generale Poiares Maduro sul caso Rottiarnn, deciso con sentenza 2 marzo 2010, causa C-135/08,
thidem.

” La cittadinanza europea sarebbe quindi “lo status comprensivo dei diritti e doveri che ac-
comunano i cittadini degli Stati membri”, e il plus da essa costituito comprenderebbe I'insieme
delle posizioni giuridiche soggettive derivanti dalle varie norme del Trattato che possono avere
come destinatari i privati, quali le norme sui diritti sociali, sulla tutela dei consumatori, dell’am-
biente, della salute, ecc. Laddove il Trattato di Maastricht sembrava configurare dei diritti tas-
sativamente indicari di cittadinanza, l'istituto si sarebbe evoluto nel senso di ricomprendere “di-
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effetti, I'art. 17, comma 2, CE recitava che “i cittadini dell’'Unione godono dei
diritti e sono soggetti ai doveri” previsti dal Trattato, e questa espressione ¢
stata progressivamente interpretata in scnso ampio, come comprensiva non
solo, come sembrava dedursi dall’articolo in questione (da un punto di vista
sistematico, infatti, 'aver inserito nella Parte seconda del Trattato, relativa alla
cittadinanza europea, una serie di diritti, poteva indurre a ritenerli come esau-
stivi), dei diritti enunciati negli articoli immediatamente successivi, ma di tutti
quelli che si potevano rintracciare anche in altre disposizioni'. Per la sua
chiarezza, pare pertanto preferibile la soluzione adottata nel TFUE, in cui
I'art. 20 specifica, al comma 2, che

“I cittadini dell’Unione godono dei diritti e sono soggetti ai doveri previsti nei
trattati. Essi hanno, tra l'altro (corsivo aggiunto):

a) il diritto di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati
membri;

b) il diritto di voto e di eleggibilita alle elezioni del Parlamento europeo e alle
elezioni comunali nello Stato membro in cui risiedono, alle stesse condizioni dei
cittadini di detto Stato;

¢) il diritto di godere, nel territorio di un paese terzo nel quale lo Stato membro
di cui hanno la cittadinanza non & rappresentato, della tutela delle autorita diplo-
matiche e consolari di qualsiasi Stato membro, alle stesse condizioni dei cittadini
di detto Stato;

d) il diritto di presentare petizioni al Parlamento europeo, di ricorrere al Me-
diatore europeo, di rivolgersi alle istituzioni e agli organi consultivi dell’Unione in
una delle lingue dei trattati e di ricevere una risposta nella stessa lingua.

Tali diritti sono esercitati secondo le condizioni e i limiti definiti dai trattati e
dalle misure adottate in applicazione degli stessi”.

rendendo cosi evidente come tali i diritti, pur essendo propri del cittadino euro-
peo, non ne esauriscano lo status, ma siano esemplificativi e si aggiungano ad al-
tri, egualmente, se non ancor pit, significativi, quali il divieto di discriminazione.
Istituendo una cittadinanza europea e imputando a chi ne & titolare posi-
zioni molto differenziate, alcune precostituite alla cittadinanza stessa, altre
create ad hoc, si & voluto sottolineare quanto la condizione dei cittadini degli
Stati membri risulti modificata dal diritto comunitario, ora diritto dell’Unione.

ritti, facolta e aspettative giuridicamente tutelate che vengono riconosciute indipendentemente
da cio che prevede la legislazione dello Stato di appartenenza” o eventualmente in aggiunta alle
sue previsioni (cfr. ALCARO, BALDINL, op. cit., p. 445 ss., ivi, p. 467).

* Gli artt. 18 ss. CE infatti “definiscono alcuni diritti, individuando quelli piti fortemente
caratterizzanti la nuova nozione” ma lo status di citradino europeo & comprensivo di “tutte le
posizioni soggettive attive e passive che il Trattato CE conferisce a coloro che godono della cit-
tadinanza di uno Stato membro” (CONDINANZI, LANG, NASCIMBENE, Cittadinanza dell’ Urione
e libera circolazione delle persone, Milano, 2003, p. 16). Nello stesso senso, vedi anche LOGRO-
SCINO, op. cit., p. 410 s. e STROZZI, Diritto dell’ Unione europea, cit., p. 30.
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Non si ¢ perd compiuto il passo ulteriore di sostituire I'espressione “cittadini
europei” a quella di cittadini degli Stati membri ove questa era gia usata nel
Trattato, perdendo cosi 'occasione di rendere evidente la valenza della cit-
tadinanza europea almeno nei diritti esigibili nei confronti degli Stati mem-
bri .

L’intento di incentrare sullo stazus di cittadino il godimento di diritti che
potrebbero essere goduti anche in base a diverse disposizioni del Trattato &
condiviso dalla giurisprudenza, secondo cui

“lo status di cittadino curopeo & destinato ad essere lo status fondamentale dei citta-
dini degli stati membri” ™.

Specificandone il contenuto, la Corte ha chiarito che il diritto precipuo de-
rivante dall’essere cittadini europei consiste soprattutto nella parita di tratta-
mento; tale status infatti

“consente a chi tra di essi si trova nella medesima situazione di ottenere, indipen-
dentemente dalla nazionalita e fatte salve le eccezioni a tal riguardo espressamente
previste, il medesimo trattamento giuridico”.

L’art. 12 TCE (ora art. 18 TFUE), che vieta qualunque discriminazione
fondata sulla nazionalita tra cittadini degli Stati membri, & stato cosi letto dalla
Corte in combinazione con le disposizioni del Trattato sulla cittadinanza del-
I’'Unione; di conseguenza, un cittadino europeo che risieda legalmente sul ter-
ritorio dello Stato ospite potra avvalersi dell’art. 12 in tutte le situazioni che
rientrino nel campo di applicazione ratione materiae del diritto comunitario .
Tale stretta connessione tra divieto di discriminazione e attribuzione di una
cittadinanza europea, per cui il contenuto dei due istituti si chiarisce e si arric-
chisce quando vengano valutati congiuntamente, ¢ stata ulteriormente eviden-
ziata dalla diversa collocazione delle relative norme nel TFUE: mentre infatti,
Iart. 12 era posto nella Parte prima del Trattato CE, relativa ai principi, e gli
artt. 17 ss. nella seconda, il nuovo Trattato li ha riuniti in una Parte seconda
intitolata “non discriminazione e cittadinanza dell’'Unione”. I diritti espressa-
mente attribuiti in base alla cittadinanza europea vanno quindi interpretati

" Del resto anche il tentativo esperito durante la Conferenza intergovernativa che ha porta-
to al Trattato di Amsterdam di unificare, sotto il Titolo Cittadinanza, tutta una serie di dirirti di
cui dispongono i “cittadini” degli Stati membri, tra cui il diritto di accesso ai documenti e alla
privacy, ben piti ricca dell’elenco poi inserito nella Parte seconda del Trattato CE, non era stato
accolto nel testo definitivo.

" La prima volta tale principio fu affermato dalla Corte nella sentenza Grzelezyk del 20 set-
tembre 2001, causa C-184/99, in Raccolta, p. 6193 ss., punto 31.

* Vedi, énfra, Parte 111, Capitolo V, par. 5.3.2 e Capitolo IX, par. 9.3.
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come comprensivi delle facolta necessarie per evitare, nella loro fruizione, un
trattamento discriminatorio, inteso in senso lato, rispetto a quanto & previsto
per i nazionali, e cid ha costituito, come si vedra, oggetto di una copiosa giuri-
sprudenza della Corte volta ad accertare, in particolare, quali ulteriori diritti
discendano dal fatto di aver fruito della liberta di circolazione e di soggiorno,
spostandosi in un altro Stato, per evitare appunto una discriminazione non
forrpale, ma di fatto.

E evidente che il divieto di discriminazione fondato sulla nazionalita opera
solo per evitare differenze di trattamento tra cittadini degli Stati membri. Tale
principio ¢ stato di recente confermato dalla Corte relativamente alla possibili-
ta per un cittadino europeo di avvalersi del divieto di discriminazione afferma-
to nell’art. 12 CE per godere di un diritto previsto a favore di cittadini di Stati
terzi. Infatti,

“Tale disposizione riguarda le situazioni, rientranti nell' ambito di applicazione
del diritto comunitario, nelle quali un cittadino di uno Stato membro subisce un tral-
tamento discriminatorio rispetto ai cittadini di un altro Stato membro per la sola ra-
gione della sua nazionalita, e non trova applicazione nel caso di un’eventuale dispari-
ta di trattamento tra i cittadini degli Stati membri e quelli degli Stati terzi

Per tali ragioni [...] 'art. 12 CE non osta ad una normativa nazionale che e-
scluda i cittadini degli Stati membri dalla possibilita di beneficiare delle prestazio-
ni di assistenza sociale che vengono concesse ai cittadini di Stati terzi” > (corsivo
aggiunto).

E invece irrilevante che i diritti di cittadinanza siano fatti valere contro il
proprio Stato di origine purché, come si vedra, non ci si trovi di fronte a una
situazione meramente interna, che esuli quindi dal campo di applicazione dei
Trattati. Questa conclusione, gia affermata dalla giurisprudenza comunitaria
rispetto all’obbligo per uno Stato di riconoscere a un proprio cittadino diritti
connessi al godimentjo della liberta di stabilimento o di prestazione di servizi
di cui si era avvalso”', & stata ribadita anche per la liberta di circolazione e
soggiorno dei cittadini europei, in ragione dell’effetto utile da riconoscersi a
tale liberta”, Una volta che si sia nell’ambito di applicazione del Trattato rela-

20 % .
. * Vedi la sentenza Vatsouras 4 giugno 2009, cause riunite C-22/08 e C-23/08, punti 52 s.,
in Raccolta, p. 1-4585 ss.

' Vedi per tutte la sentenza 19 gennaio 1988, causa 292/86, Guillung, in Raccolta, p. 111 ss.,
punti 10 ss,

* Cfr., con riferimento alla possibilita di far valere nei confronti del proprio stato nazionale
diritti derivanti dall’aver esercitato la liberta di circolazione per motivi di studio, le sentenze 11
Tuglio 2002, causa C-224/98, D’Hoop, in Raccolta, p. 1-6191 ss., punti 27 ss.; 23 ottobre 2007
cause C-11/06 e C-12/06, Morgan, ibiden, p. 1-9161 ss. e 18 novembre 2008, causa (3—158/07:
Férster, ibidens, p. I-8507 ss., punti 35 ss. In particolare, nella sentenza D'I loop che ha inaugu-
rato tale giurisprudenza, ai punti 30 s. si legge che “Poiché un cittadino dell' Unione ba diritto a

Capitolo I — La cittadinanza europea 11

tivo alla cittadinanza perché, ad esempio, si & fruito della facolta di soggiorna-
re in altro Stato membro e si & poi tornati nel Paese di origine, la propria si-
tuazione risulta oramai “comunitarizzata” ¢ permette quindi di far valere an-
che diritti di cui, in ipotesi, non dispongono gli altri nazionali, come, ad esem-
pio, il diritto di farsi raggiungere dal Paese ospite da un familiare cui altrimen-
ti sarebbe negato il permesso di soggiorno ™.

1.2. Attribuzione della cittadinanza: a) la situazione precedente i Trattati
di Lisbona; b) la giurisprudenza della Corte.

a) La situazione precedente i Trattati di Lishona.
1l dettato dell’art. 8, adottato con il Trattato di Maastricht, disponeva al

primo comma che:

“E istituita una cittadinanza dell’'Unione. E cittadino dell'Unione chiunque ab-
bia la cittadinanza di uno Stato membro”.

Tale formula implicava che I'attribuzione della cittadinanza dell’'Unione di-
pendesse dal possesso della cittadinanza di uno Stato membro; rimaneva quin-
di competenza dei singoli Stati determinare i criteri di conferimento della cit-
tadinanza nazionale, unico presupposto di quella europea®. Nonostante la di-
zione apparentemente chiara della norma, il 30 ottobre del 1992 la Danimar-
ca, in cui un primo referendum sulla ratifica del Trattato di Maastricht aveva
dato esito negativo, presento agli altri Stati membri un documento intitolato
“la Danimarca in Europa” in cui sollevava, tra 'altro, la questione della citta-
dinanza europea: non riteneva infatti sufficiente la Dichiarazione n. 2 sulla cit-
tadinanza di uno Stato membro, annessa al Trattato stesso, a termini della
quale “ogniqualvolta nel Trattato si fa riferimento a cittadini degli Stati mem-
bri, la questione se una persona abbia la nazionalita di questo o quello Stato va

che gli venga riconosciuto in tutti ghi Stati membri il medesimo trattamento giuridico accordato ai
cittadini di tali Stati membri che si trovino nella medesima situazione, sarebbe incompatibile con il
diritto alla libera circolazione che gli si potesse applicare nello Stato membro di cui é cittadino un
trattamento meno favorevole di quello di cui beneficerebbe se non avesse usufruito delle facilita-
zioni concesse dal Trattato in materia di circolazione. Tali facilitazioni non potrebbero infatti di-
spicgare pienamente i propri effetti se un cittadino di uno Stato membro potesse essere dissua-
s0 dal farne uso da ostacoli posti, al suo ritorno nel paese di origine, da una normativa che pe-
nalizzasse il fatto che egli ne abbia usufruito [...17 (corsivo aggiunio).

 Per tale esempio, vedi la sentenza 11 dicembre 2007, causa C-291/05, Eind, in Raccolta, p.
1-10719 ss. e quanto si dira nel Capitolo VI, par. 2.

* In questo senso, cfr. per tutti GAUTIER. Article 8, cit., p. 135 s. e CONDINANZI, LANG, Na-
SCIMBENE, op. ult. cit., pp. 6 e 8 s.
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determinata esclusivamente con riferimento al diritto nazionale dello Stato
membro interessato”. Per venire incontro alle preoccupazioni prospettate, e
permettere I'indizione di un nuovo referendum, il Consiglio europeo di Edim-
burgo dell’11 e 12 dicembre successivi adottd una decisione relativa alla Dani-
marca la cui sezione A, concernente appunto la cittadinanza, specificava che:

“Le disposizioni della parte seconda del trattato [...] riguardanti la cittadinan-
za dell'Unione conferiscono ai cittadini degli Stati membri dirvitti e tutela comple-
mentari come precisato nella parte stessa. Questi ultimi non si sostituiscono in alcun
modo alla cittadinanza del singolo Stato. La questione se una persona abbia la cit-
tadinanza di uno Stato membro & definita esclusivamente in riferimento al diritto
nazionale dello Stato membro interessato” * (corsivo aggiunto).

Le preoccupazioni danesi derivavano soprattutto da un inciso contenuto
nella sentenza Micheletti del 7 luglio 1992 in cui la Corte di giustizia aveva
affermato — riferendosi alla legge spagnola che, in caso di doppia cittadinanza,
riconosceva quella dell’ultima residenza abituale — che

“La determinazione dei modi di acquisto e di perdita della cittadinanza rientra,
in conformita con il diritto internazionale, nella competenza di ciascuno stato
membro, competenza che deve essere esercitata nel rispetto del divitto comunitario”
(corsivo aggiunto),

concludendo che uno Stato membro, a fronte di una persona avente la cittadi-
nanza sia di un altro Stato che di uno Stato terzo, non puo subordinare il rico-
noscimento dei diritti derivanti dall’ordinamento della Comunita a condizioni
ulteriori rispetto al mero possesso della cittadinanza di un Paese membro ™.
Benché pienamente condivisibile nel suo dispositivo, la sentenza era parsa adom-
brare la possibilita di una limitazione della competenza degli Stati nel determi-
nare i criteri attributivi della cittadinanza .

25 . . - . . .. .
Si voleva in tal modo chiarire, tramite la specificazione del carattere meramente comple-
mentare della cittadinanza europea, che in alcun modo il suo possesso poteva comportare (o
condizionare) I'attribuzione della cittadinanza di uno Stato membro.

* Causa C-369/90, in Raccolta, p. 1-4239 ss., punto 10.

# Per la Corte, “non spetta [...] alla legislazione di uno Stato membro restringere gli efferti
dellattribuzione della cittadinanza di un altro Stato membro, richiedendo una condizione sup-
plementare per il riconoscimento di questa cittadinanza” (punto 10) in quanto ammettere tale
possibilita “avrebbe come conseguenza che il campo di applicazione personale delle norme comu-
nitarie relative alla liberta di stabilimento potrebbe variare da uno Stato all’altro” (punto 12).

* Sulle critiche sollevate dalla sentenza, vedi GAUTIER, Article 8, cit., p. 137 s., e la bibliografia
ivi citata alla nota 4. In particolare, dalla sentenza risulta che benché lo Stato membro rimanga
competente in materia di attribuzione della cittadinanza, tale competenza va esercitata “dans le
cadre du droit communautaire. Elle s’en trouvera par conséquant affectée”. Altrettanto, secondo
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Le disposizioni riguardanti la Danimarca non sono state abrogate durante
le successive modifiche dei Trattati, ma hanno avuto, anzi, come effetto ulte-
riore I'inserzione, con il Trattato di Amsterdam, di un’ultima parte nel comma
1 dell’art. 17 (ex art. 8), che recitava:

“E istituita una cittadinanza dell'Unione. T cittadino dell’'Unione chiunque ab-
bia la cittadinanza di uno Stato membro. La cittadinanza dell'Unione costituisce
un complemento della cittadinanza nazionale e non sostituisce quest’ultima””

I presupposti per I'attribuzione della cittadinanza non sono stati modificati né
dal Trattato che istituiva una Costituzione per I'Europa, né dai Trattati di Lisbo-
na sull’'Unione europea, i cui artt. 9 TUE e 20 TFUE riproducono, salvo un pun-
to su cui si tornera nel paragrafo successivo, I'art. 17 TCE. Anche ai sensi del-
Iart. 7 della direttiva 2004/38/CE, alla quale si fara principale riferimento per 'e-
same della disciplina della libera circolazione, ¢ definita cittadino dell'Unione
“qualsiasi persona avente la cittadinanza di uno Stato membro”, senza alcuna ul-
teriore specificazione. La cittadinanza dell'Unione & quindi una cittadinanza “su:
generis, che assume quale suo unico presupposto di attribuzione il possesso della
cittadinanza di un altro ordinamento: ¢ una cittadinanza senza nazionalita” .

Spetta di conseguenza agli Stati indicare in piena autonomia, nel momento
in cui entrano a far parte dell’Unione, chi siano i propri cittadini’' e i criteri di

CONDINANZI, LANG, NASCIMBENE, ap. ¢if., p. 12 s., nella sentenza Micheletti “la Corte non sembra

escludere che una qualche limitazione alla domestic jurisdiction degli Stati possa discendere dal
diritto comunitario, almeno in quelle situazioni in cui le modalita di attribuzione e di perdita della
cittadinanza nazionale paiono configgere con principi generali di diritto comunitario”.
29 . . 5 & r . #
Si era inteso cosi sottolineare, qualora ce ne fosse stato bisogno, la natura “ancillare” della
cittadinanza europea, che diventava una sorta di superfetazione di quella nazionale.

" Cost ROSSI, op. ult. cit., p. 116, che paragona la cittadinanza europea a quella concessa
nell'impero romano e, con considerazioni simili sui caratteri peculiari di questa cittadinanza,
CELOTTO, op. cit., p. 384 ss. Ad avviso di LOGROSCINO, op. cit., p. 419 ss., infine, il termine “cit-
radinanza” ¢ usato nel Trattato in modo non assimilabile a quello di una cittadinanza nazionale,
in senso meramente “simbolico e promozionale”. Si possono qui richiamare anche le Conclu-
siont sul caso Rottmann cit., punto 23, “Poiché non implica esistenza di un popolo europeo, la
cittadinanza dell'Unione & concettualmente scissa dalla cittadinanza nazionale. Come ha osser-
vato un autore, il carattere radicalmente innovativo della nozione di cittadinanza europea risie-
de nel fatto che ‘I'Unione appartiene a, &€ composta da, cittadini che per definizione non condi-
vidono la stessa nazionalita’. Al contrario, facendo della cittadinanza di uno Stato membro una
condizione per essere un cittadino europeo, gl Stati membri banno voluto sottolineare che que-
sta nuova forma di cittadinanza non rimette in discussione l'appartenenza primaria alle nostre co-
munitd politiche nazionali. Pertanto, tale nesso con la cittadinanza dei diversi Stati membri costi-
tuisce un riconoscimento del fatto che puo esistere (e di fatto esiste) una cittadinanza che non é
determinata dalla nazionalita” (corsivo aggiunto).

31 . . g » . P . .
O nazionali, secondo diverse versioni linguistiche dell’art. 17. Su tale autonomia, per cui
“il corpo politico europeo si modella sulla base delle diverse sensibilita dei singoli Stati mem-
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deﬁ'nizi(?ne dei titolari di tale status, status da cui deriva poi automaticamente
la cittadinanza europea. In tal 5enso si ¢ espressa la Corte di giustizia nella sen-
tenza Kaur del 20 febbraio 2001 ™, decidendo che per determinare se

“una persona abbia la qualita di cittadino del Regno Unito [...] ai sensi del diritto
comunitario, occorre fare riferimento alla dichiarazione del 1982 del governo del
Regno Unito [...] relativa alla definizione del termine “cittadini’ che sostituisce la
Dichiarazione del 1972 [...] allegata all'Atto finale del Trattato relativo all’Ade-
sione alle Comunita europee del Regno di Danimarca, dell'ltlanda e del Regno
Unito di Gran Bretagna e dell'Irlanda del Nord”.

E invece irrilevante, ai fini del godimento della cittadinanza europea, che i
suoi titolari risiedano nell'ambito di applicazione territoriale dell'ordinamento
dell’'Unione: come ha avuto modo di affermare la Corte, respingendo opposte
argomentazioni del governo olandese,

“L'art. 17, n. 1, seconda frase, CE prevede che 'é cittadino dell Unione chiungue
abbia la cittadinanza di uno Stato membro’. A tale proposito é irrilevante che il citta-
dino di uno Stato membro abbia la residenza o il domicilio in un territorio facente
parte dei PTOM, di cui all’art. 299, n, 3, CE” (corsivo aggiunto),

in quanto pué comunque far valere i diritti riconosciuti ai cittadini dell'U-
nione nella seconda parte del Trattato ”; diverso sarebbe invece il caso in cui
lo Stato avesse, all’atto della ratifica, escluso la qualifica di propri cittadini per
i residenti in tali territori ',

b_ri , vedi, ampl:amente, Ulutroduzione di DIEZ-P1cAZO, al Convegno I/ cittadino ¢ lo straniero in
Luropa, svoltosi il 3 ottobre 2003 alla LUISS, p. 4 ss., disponibile su internet,

2

* Causa C-192/99, in Raceolta, p. 1-1237 ss., dispositivo della sentenza,

? Sentenza 12 settembre 2006, causa C-300/04, Fran e Sevinger, in Raccolta, p. [-8005 ss.
punti 27 s. 1l governo olandese sosteneva invece che poiché né il Trattato originario né il Tralta-‘
to sull'Unione europea erano stati ratificati per Aruba, “ 1l Trattato CE non si applicherebbe
dunque a tale territorio, fatta eccezione per il regime speciale di associazione definito nella
quarta parte dello stesso”. T fatto, poi, che il Regno dei Paesi Bassi abbia istituito una cittadi-
nanza unitaria sarebbe irrilevante a tale proposito, in quanto “I’Olandese di Aruba o delle An-
tille plandesi possiederebbe si la cirradinanza olandese, e sarebbe di conseguenza cittadino del-
I'Unione, ma cié non comporterebbe che egli goda anche, in ogni tempo, di tutti i divitti legati
alla cittadinanza dell'Unione. Fino a quando I'interessato si trova nel territorio di Aruba o delle
Antille olandesi il Trattato non produrrebbe alcun effetto sulla sua situazione. Qualora perd
egli abbandoni il territorio di Aruba o delle Antille olandesi, egli potrebbe far valere i diritti le-
gati alla cittadinanza dell'Unione” (punti 25 s.).

" Vedi in tal senso le ampie Conclusion: dell'Avvocato generale Tizzano presentate il 6 a-
Prile 2006 sulle cause C-145/04, Regno di Spagna ¢. Regno Unito e C-300/04, Eman e Sevinger,
I wiww.curia.eu.int, secondo cui “Lart. 17 CE non Ja in realta ehe vinviare alla normativa interna
c{eglz"lSKfrrtz' menibri per quanto riguarda la definizione dell ambito soggettive della cittadinanza del-
UUnione. In altri termini, tale normativa viene data come presupposta dall’ordinamento conuni-
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b) La giurisprudenza della Corte sino al caso Rottmann.

La Corte di giustizia ha contribuito notevolmente, come si vedra anche nel
Capitolo successivo, a chiarire 'ambito rispettivo di competenza degli Stati e
dell’'Unione in materia di cittadinanza europea.

In realta, questioni relative al possesso della cittadinanza di uno Stato
membro per risolvere controversie disciplinate dal diritto comunitario erano
gia state risolte prima dell’entrata in vigore del Trattato di Maastricht; succes-
sivamente, 1 problemi hanno riguardato soprattutto I'ambito dei diritti che
dalla cittadinanza europea potevano farsi discendere. Solo di rado la Corte &
stata adita per quesiti vertenti piti specificamente sull’attribuzione e revoca
della cittadinanza, dandosi probabilmente per scontato da parte dei giudici
interni che in materia dovessero valere le norme statali.

Quanto si puo cogliere nella giurisprudenza della Corte precedente il Trat-
tato di Maastricht & 'intento di affermare la sindacabilita della nozione di “cit-
tadino” o “nazionale” di uno Stato membro ai fini dell’operativita di norme co-
munitarie: benché saltuarie, tali sentenze ” sembrano porre in luce come prin-
cipi poi fatti valere nella giurisprudenza relativa alla cittadinanza europea, spe-
cialmente quella piit recente, trovino origine non tanto dal nuovo istituto ¢ dai
suoi sviluppi, quanto dalla vigenza di un sistema che, pur rispettando le com-
petenze statali, le subordina alle proprie logiche quando la situazione ricada
nell’ambito del diritto della Comunita prima, e dell’'Unione poi. Il “famoso”
inciso della sentenza Micheletti secondo cui “La determinazione dei modi di
acquisto e di perdita della cittadinanza rientra, in conformita con il diritto in-
ternazionale, nella competenza di ciascuno stato membro, competenza che de-
ve essere esercitata nel rispetto del diritto comunitario”” (corsivo aggiunto), &
venuto ad acquistare pregnanza di significato nel tempo, ma gia dall’adozione
della sentenza risultava in modo univoco che le norme di un Stato che — a
fronte di una persona in possesso di doppia cittadinanza, di cui una di un Pae-
se membro — facevano prevalere, conformemente al diritto internazionale, la
cittadinanza fondata su criteri effettivi, non potevano applicarsi in quanto non

tario e in quanto tale assunta dallo stesso ai fini della definizione dei titolari della cittadinanza
del!’Usnione [...] cio significa che il diritto comunitario assume come presupposto non solo le
scelte del Regno dei Paesi Bassi quanto all'attribuzione della propria cittadinanza, ma anche le
articolazioni interne ai diritti da essa derivanti che quello Stato ha deciso di operare in ragione
dei particolari rapporti che lo legano ai territori di Aruba e delle Antille olandesi. In effett, esso
avrebbe potuto attribuire la cittadinanza ai soli cirtadini metropolitani o articolarla ulteriormen-
te ed in vario modo tra questi e gli abitanti dei PTOM. Lsso ha invece scelto, per motivazioni
che attengono alla sfera della sua sovranita, di introdurre una cittadinanza formalmente indivi-
sa, ma in realta differenziata quanto all’esercizio dei connessi diritti (tra cui quello di voto, in se-
de sia nazionale che comunitaria)” (punti 151 e 153, corsivo aggitnto).
” Vedi infra, le sentenze Airola e Micheletti.

* Sentenza 7 luglio 1992 cit., punto 10.
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si pud subordinare il riconoscimento dei diritti derivanti dall’ordinamento del-
la Comunita a condizioni ulteriori rispetto al mero possesso della cittadinanza
di un Paese membro.

Risultano quindi corollari della sentenza Micheletti le decisioni in cui la
Corte ha ribadito la piena liberta, per uno Stato membro, di determinare in
modo vincolante per gli altri Paesi i presupposti di attribuzione della propria
cittadinanza | anche se i criteri appaiono molto liberali, ¢ il fatto che, nel caso
di doppia o plurima cittadinanza, rileva quella in base alla quale il cittadino
puo avvalersi dei diritti derivanti dall’ordinamento comunitario, anche se una
delle cittadinanze in possesso del richiedente sia attribuita dallo Stato membro
del foro, che intenda riconoscere esclusivamente la propria cittadinanza, al fine
di escludere il godimento di diritti cui la persona avrebbe altrimenti titolo .

Le sentenze in oggetto hanno in realta risolto cause in cui si discuteva della
rilevanza, nel Paese ospite, della cittadinanza attribuita da uno Stato membro:
cio spiega I'attenzione posta dalla Corte nel ribadire che non & possibile sinda-
care tale attribuzione. A fronte di queste univoche conclusioni sull’automatismo
dell’attribuzione della cittadinanza europea come mera conseguenza di quella di
un altro Stato membro, si pone la diversa questione dell’esistenza di eventuali
limiti rispetto alla concessione o alla revoca della propria cittadinanza da parte
dei Paesi membri. Non si fa qui riferimento ad una imposizione, attraverso nor-
me uniformi o di armonizzazione, di criteri comuni — per la quale certamente
occorrerebbe una modifica dei Trattati — ma a possibili limitazioni nell’esercizio
della competenza statale, ricostruibili in base al diritto gia esistente e soprattutto
ai principi fondamentali . Senza qui prendere in considerazione ipotesi estreme

7 Vedi la sentenza 19 ottobre 2004, causa C-200/02, Zhu e Chen, in Raccolta, 2004, p. I-
9925 ss., punto 39: “non spetta ad uno Stato membro limitare gli effetti dell’attribuzione della
cittadinanza di un altro Stato membro, pretendendo un requisito ulteriore per il riconoscimento
di tale cittadinanza al fine dell’esercizio delle liberta fondamentali previste dal Trattato”, e cio
anche se tale requisito consistesse nel fatto di esigere che I'acquisto della cittadinanza non abbia
come unica finalita quella di procurare a un cittadino di uno Stato terzo un diritto di soggiorno
ai sensi del diritto comunitario. Vedi in proposito BERGAMINL, I/ difficile equilibrio tra ricono-
scimento del diritto alla libera circolazione, rispetto della vita familiare ¢ abuso del diritto, in Il
Diritto dell’Unione europea, 2006, p. 347 ss.

* Sentenza 2 ottobre 2003, causa C-148/02, Gareia Avello, in Raccolta, p. 1-11613 ss., su cui
vedi /n2fra, Capitolo V.

¥ Nel caso Kaur citato, la ricorrente ha, ad esempio, affermato che “il diritto comunitario
ha un ruolo da svolgere nella determinazione delle persone che devono o non devono essere
considerate come ‘cittadini’ ai fini delle disposizioni del Trattato. Benché si tratti di un settore
in cui il diritto nazionale ha un ruclo importante, il diritto comunirario impedira ad esempio a
uno Stato membro di privare un individuo della sua cittadinanza o di non riconoscere un in-
dividuo come uno dei suoi cittadini qualora tale privazione o tale rifiuto di riconoscimento
violassero regole elementari del diritto comunitario» (punto 2.14 delle sue osservazioni scrit-
te, riportate nelle Conclusioni presentate il 7 novembre 2000 dall’ Avvocato generale Léger, in
wiww.curia.eu.iint, nota 13).
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di violazioni di diritti fondamentali™, basti pensare a quanto sostenuto dalla
Corte nel caso Azrola a proposito dell'inaccettabilita, ai fini dell’attribuzione
della cittadinanza, di criteri di uno Stato membro che non rispettino la parita tra
i sessi e finiscano quindi per “imporre”, suo malgrado, la cittadinanza del coniu-
ge al soggetto debole ™, o al caso, adombrato ma poi non effettivamente riscon-
trato nel caso Kaur, della perdita della cittadinanza europea per effetto di un
mutamento successivo della normativa nazionale . Rimasta isolata, non essen-
dosi pit ripresentata una questione simile, la sentenza Airola ha perod avuto il
merito di sottolineare, sin dal 1975, I'importanza della tutela dei principi fon-
damentali, anche in una materia rientrante nella competenza degli Stati. Ancora
pit rilevante tale conclusione appare qualora se ne considerino le plausibili im-
plicazioni, e cioe la possibilita, in teoria prospettabile, per i giudici nazionali di-
nanzi ai quali si ponga il caso del riconoscimento, ai fini della liberta di circola-
zione, di una cittadinanza ottenuta tramite criteri simili a quelli del caso Azrola,
di rifiutarla, o almeno di adire la Corte di giustizia in via pregiudiziale. E da
chiedersi peraltro se nella causa Azrola la decisione della Corte non sia stata in-
fluenzata dalle circostanze del caso, e se ad altre conclusioni i giudici non sareb-
bero giunti qualora I'attribuzione vincolante della cittadinanza a seguito di ma-
trimonio da parte di uno Stato membro alla sola donna fosse stata il presuppo-

O Ctr, VILLANL, Istituzioni, cit., p. 99, che cita, quale esempio, la revoca da parte di uno Sra-
to membro della propria cittadinanza per ragioni razziali, revoca che verrebbe ritenuta irrile-
vante ai fini della cittadinanza europea. Secondo I"'Avvocato generale Poiares Maduro (Conelu-
stoni sul caso Rottimann, cit., punto 28), invece, “Sarebbe inoltre errato ritenere che, in ragione
delle particolarita della disciplina della cittadinanza, all’esercizio della competenza nazionale in
questa materia st possano opporre solo talune norme comunitarie, essenzialmente i principi genera-
li del diritto e i diritti fondamentali. Teoricamente non importa quale norma dell'ordinamento
giuridico comunitario possa essere invocata, se le condizioni di acquisto e di perdita della cittadi-
nanza fissati da uno Stato membro entrano in conflitto con essa” (corsivo aggiunio).

" Sentenza 20 febbraio 1975, causa 21/74, in Raccolta, p. 221 ss. che, rispetto alla rilevanza
della cittadinanza, ai fini del godimento di un’indennita riconosciuta al personale comunirario
ai sensi dell’art. 4 del relativo Statuto, ha affermato, ai punti 10 ss., che:

“La nozione di cittadinanza di cui all’art. 4 va interpretata in modo da evitare ogni discrimi-
nazione derivante dal sesso dei dipendenti, qualora gli uni e le altre si trovino in situazioni com-
parabili. Si opererebbe una discriminazione arbitraria facendo rientrare nella nozione di citta-
dinanza di cui all’art. 4 A) anche la cittadinanza imposta dalla legge alle dipendenti che con-
traggono matrimonio con gli stranieri, La nozione di cittadinanza [...] va quindi interpretata nel
senso che si deve fare astrazione della cittadinanza imposta nel senso summenzionato. Nella fatti-
specie la ricorrente ha acquisito ope legis la cittadinanza del coniuge per effetto del matrimonio
senza possibilita di rinunciarvi pur se ha dichiarato esplicitamente di voler conservare la cittadi-
nanza belga. Quindi le disposizioni di cui trattasi si possono esplicare senza dover tenere conto
della cittadinanza italiana della ricorrente” (corsivo aggiunto). Su tale sentenza, vedi le osserva-
zioni di CONDINANZL, LANG, NASCIMBENE, op. lt. cit., p. 13 s. e CONDINANZI, AMALFITANO, La
libera eivcolazione della “coppia” nel diritto comunitario, in 1l Diritto dell’Unione europea, 2008,
p. 399 ss., w7, p. 401 s,

* Sentenza 22 gennaio 2001, cit., punti 25 s.
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sto non gia per la perdita obbligatoria della cittadinanza di altro Paese membro
— e conseguente venir meno di un beneficio economico — ma per il suo otteni-
mento della cittadinanza europea, se cio¢ dalla violazione del principio della pa-
rita tra i sessi fosse derivato non gia il presupposto di un danno, ma uno status
piti favorevole. Sembra infatti difficile che la Corte neghi la qualifica di cittadino
europeo a un soggetto che se ne possa avvalere, sia pure in base a una legge di-
scriminatoria. Quanto resta assodato, comunque, ¢ che la pit volte affermata
completa libera di scelta da parte degli Stati dei criteri attributivi della propria
cittadinanza nell’ambito di operativita del diritto comunitario non era illimitata
gia nel 1975, e che quindi Iinciso della sentenza Micheletsi ribadiva conclusioni
gla raggiunte.

Solamente in via astratta, invece, si cra prospettato il caso della possibile
revoca della citta_dinanza nazionale, e dei suoi effetti su quella europea. La
dottrina aveva infatti, come sopra detto, sostenuto Iinopponibilita di una re-
voca determinata da ipotesi che violassero diritti fondamentali ', ma la Corte,
nell’unico caso in cui la questione era stata prospettata da una delle parti, ave-
va escluso che la persona avesse mai potuto avvalersi della cittadinanza euro-
pea, non pronunciandosi quindi sugli eventuali effetti di una revoca di quella
nazionale, che ne avrebbe costituito il presupposto .

Di recente, peraltro, la Corte ha affrontato esplicitamente il problema della
discrezionalita o meno degli Stati membri nell’attribuire, e soprattutto nel re-
vocare, la cittadinanza nazionale: le conclusioni cui essa & pervenuta permet-
tono di aggiungere considerazioni importanti sul ruolo che Pistituto della cit-
tadinanza europea svolge nell’ambito del contesto comunitario specialmente
sulla sua progressiva capacita di incidere non solo sul contenuto dei diritti da
attribuire a chi se ne pud avvalere (si pensi alla capacita estensiva della liberta
di circolazione, su cui si tornera nella Parte terza), ma anche sulla possibilita
stessa per gli Stati di adottare ed applicare norme relative aj presupposti di at-
tribuzione e mantenimento della propria cittadinanza, in quanto comunque

¥ Vedi supra nota 40,

" Sentenza Kaur 20 febbraio 2001 cit. La Corte non ha escluso del tutto la rilevanza di un
caso simile, afffzrmando che “Occorre poi rilevare che 'adozione di questa dichiarazione non ha
avuto come effetto di privare una persona che non rispondesse alla definizione di cittadino del
R.egnn Unito di diritti che essa poteva pretendere di avere in applicazione del diritto comunita-
rio, ma ha avuto come conseguenza che tali diritti non sono mai sorti per essa” (punto 23), con
un r)/a'.r'ter dictum da cui si poteva desumere che a diverse conclusioni sarebbe giunta nel caso in
cui, sia pure per un determinato periodo di tempo, la ricorrente fosse stata cittadina pleno jure
del Regno Uniro. In effetti, nella sentenza Rottmann, la questione & stata ripresa al punto 49, in
c;ui si afferma che contrariamente alla ricorrente nella causa Kaur, che, non rispondendo alla ’de~
finizione di cittadina del Regno Unito, non era stata “privata dei diritti derivanti dallo siatus di
cit tadino dell’Unione, il ricorrente nella causa principale ba incontestabilmente posseduto la citta-
dinanza prima austriaca e poi tedesca ed ba quindi goduto, di conseguenza, del detto status e dei
diritti ad esso correlati” (corsivo agginnto).

Capitolo | - La cittadinanza europea 19

riflettentisi sullo szatus del cittadino europeo . E questo effetto, come si ve-
dra, che comporta per la Corte I'attrazione nell’ambito di operativita del dirit-
to comunitario di tali norme, rendendole oggetto del proprio sindacato giuri-
sdizionale, ¢ impone al giudice nazionale I'obbligo di applicarle secondo i pa-
rametri dettati dalla Corte stessa.

1.3. Una cittadinanza “aggiuntiva’.

Come si ¢ accennato, gli artt. 9 TUE e 20 TFUE apportano una modifica
testuale alla definizione della cittadinanza europea: secondo il testo italiano,
infatti, la cittadinanza, da “complementare” a quella nazionale, diventa “ag-
giuntiva”. Tale modifica, che era gia presente nell’art. 1-10 del Trattato sulla
Costituzione europea, ¢ stata diversamente valutata dalla dottrina: mentre al-
cuni non hanno rilevato, o comunque considerata importante, la novita™, altri
vi hanno visto la possibilita di uno sviluppo autonomo dell’istituto della citta-
dinanza europea. Con I'art. 9 TUE si sarebbe mutata prospettiva, configuran-

do la cittadinanza europea non piti come sussidiaria di quella nazionale, ma
Y "y o . . . 47
come una vera e propria seconda cittadinanza, dotata di “autonomia di status” ",

e non pitl incondizionatamente legata agli sviluppi della sottostante cittadinan-
. 48 : ; : . 3
za nazionale . Acquisterebbe in tal modo un maggior significato I'afferma-

7 A volte, sono state fatte valere anche le conseguenze sugli altri Paesi dell’Unione dell’attri-
buzione secondo criteri troppo liberali della propria cittadinanza da parte di uno Stato mem-
bro, chiedendosi che di queste scelte tali Paesi venissero preventivamente resi edotti in base al
principio di leale collaborazione ex art. 10 TCE: si vedano ad esempio le osservazioni della Gre-
cia citate dall’Avvocato generale Poiares Maduro nelle sue Conclusioni sul caso Rottmann del
30 settembre 2009, punto 30, cit.

* Non sembrano attribuire particolare importanza a questa modifica, ad esempio, GAJA, ADL
NOLFL, Introduzione al diritio dell'Unione europea, Bari, 2010, p. 14; GROSSO, Cittadinanza e vita
demacratica in Eurapa dopo il Trattato di Lishona, in LUCARELLL, PATRONI GRIFFL, I/ Trattato di
Lishona, Napoli, 2009, p. 207 ss. (testo anche su internet); STROZZI, Diritto dell’ Unione europea,
cit., p. 27; VILLANL, Istituzion, cit., p. 97; ZANGHI, Istituzioni di diritto dell’ Unione europea, Tori-
no, 2010, p. 65. PONZANO. Identiti europea e cittadinanza dell' Unione, in BARUTTT, op. cit., p. 15
ss., i, p. 22, afferma che, nel qualificare come aggiuntiva la cittadinanza europea, “L’intenzione
degli Stati sembra essere stata quella di rafforzare I'idea che la cittadinanza europea pué solo ag-
giungere diritti e non puo detrarne rispetto alla cittadinanza nazionale, Tuttavia, questa interpreta-
zione non conduce a una sostanziale differenza nel significato della cittadinanza europea” (p. 7).

7 Cosi TRIGGIANI, L'Unione europea secondo la riforma di Lishona, cit., p. 31 s.

* Per una almeno parziale autonomia della cittadinanza europea rispetto a quella nazionale,
precedente alla modifica apportata dai Trattati di Lisbona, vedi perd KOSTAKOPOULOS, European
Union Citizenship as an Experimental Institution, che verrd pubblicato col titolo “The European
Court of Justice, Member State Autononsy and Eurepean Union Citizenship, in DE WITTE, MIL-
CKILZT, The European Court of Justice and the Autonomy of the Mewber States, ora disponibile su
internet.
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zione, spesso ripetuta dalla Corte, che lo status di cittadino europeo & destina-
to a diventare lo status fondamentale dei cittadini degli Stati membri: cio, sia
con riferimento alla possibilita di farne valere i diritti nell’ambito della liberta
di circolazione, sia, anche, nell’arricchimento della posizione del cittadino eu-
ropeo nei confronti del proprio Stato in ipotesi che sembrino rientrare nella
competenza esclusiva del primo.

Senza ritenere ancora prospettabile una cittadinanza europea che prescin-
da dal possesso di quella di uno Stato membro, e che adotti altri o ulteriori
requisiti (si pensi alla prospettata “cittadinanza di residenza”)”, la questione
pare porsi sotto un duplice profilo e cioé se gli Stati membri godano ancora di
una completa liberta nella scelta dei criteri per concedere la propria cittadi-
nanza e soprattutto per revocatla (facendo venir meno la cittadinanza europea),
e se la cittadinanza europea sia strumentale, ossia costituisca il presupposto per
il godimento di una serie di diritti indicati dal Trattato, o sia un diritto intrin-
secamente disciplinato dal Trattato stesso e fruibile in quanto tale. La differen-
za tra queste ultime due ipotesi sembra consistere nel fatto che, optando per la
prima, presupposto dell’operativita della cittadinanza europea stessa é il nesso
della situazione fatta valere con un diritto di cittadinanza espressamente disci-
plinato (vedi ad esempio la liberta di circolazione) ™, mentre, se si adotta la se-
conda, & la circostanza stessa che si parli di cittadinanza europea che attrae la
questione nella sfera di operativita del diritto comunitario. In altri termini, &
da chiedersi se la cittadinanza europea rilevi quando ¢ collegata a una delle
posizioni disciplinate dal Trattato oppure abbia un valore autonomo, per cui
la si potrebbe invocare anche in una situazione per il resto meramente interna:
si pensi ad esempio alla revoca della cittadinanza di uno Stato membro a una
persona che non se ne sia mai mossa.

Certamente, il fatto che ora la cittadinanza europea si aggiunga a quella na-
zionale non puo essere privo di significato; rimane in effetti il presupposto che
si ¢ cittadini europei in quanto cittadini di uno Stato membro, ma tale stazus,
proprio in quanto si ¢ scelto un termine che ne sottolinea 'autonomia rispetto
a quel “completa” inserito nel Trattato di Amsterdam, presenta caratteristiche

49 o e ¥ P .
Su questa possibilita, che ricorre nel dibattito politico, vedi snfra il paragrafo successivo e
i saggi contenuti nel volume European Citizenship: An istitutional Challenge, (La Torre ed.),
The Hague, 1998 e, piu di recente, SHAW, The Transformation of Citizenship in the European
Union; Electoral Rights and the Reconstruring of Political Space, Cambridge, 2007 e KOSTAKO-
POULOU, op. cit., passim.

" Vedi in proposito HONORATI, Free Circulation of Names for EU Citizen?, in 1l Diritio del-
I'Unione europea, 2009, p, 379 ss., in cui, a proposito della sentenza Garcia Avello, ha affermato
(p. 380) che tale decisione concerne “the recognition of the personal status of a European citi-
zen on a primary and direct basis, and not merely as a preliminary condition to meet in order to
enjoy another separate right garanted under EU Law (such, for example, the right to free circu-
lation or stay)”.
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proprie e, una volta acquisito, & disciplinato dalle norme del diritto dell'Unio-
ne: si tratta di una nuova cittadinanza che il cittadino di uno Stato membro si
vede conferire e che si distacca da quella nazionale per seguire poi una via per
cosi dire “parallela”.

Questa conclusione risulta del resto suffragata da una giurisprudenza della
Corte che, come accennato, sebbene non univoca, & sembrata incline, anche
prima dell’entrata in vigore dei Trattati di Lisbona, a fare di tale cittadinanza
un istituto disciplinato dai principi, espressi o meno, dei Trattati; una volta i-
stituita, essa risulta soggetta alla normativa comunitaria. In tal senso, si puo
richiamare quanto affermato nella sentenza Rottmann del 2 marzo 2010:

“Con tutta evidenza, la situazione di un cittadino dell' Unione che — comee il ricor-
rente nella causa principale — si trovi alle prese con una decisione di revoca della na-
turalizzazione adottata dalle autorita di uno Stato membro, la quale lo ponga, dopo la
perdita della cittadinanza di un altro Stato membro da [ui posseduia in origine, in
una situazione idonea a cagionare il venir meno dello status conferito dall’'art. 17 CE
e dei diritti ad esso correlati, ricade, per sua natura e per le conseguenze che produce,
nella sfera del diritto dell’ Unione” " (corsivo aggiunto)

Resta da vedere quanto questa configurazione della cittadinanza europea
come istituto progressivamente autonomo dalla cittadinanza statale sia compa-
tibile con la volonta espressa dai Paesi membri, anche durante la causa sopra
citata, a ritenere le questioni relative alla cittadinanza nazionale, quale ne sia I'ef-
fetto su quella europea, questioni di loro competenza esclusiva™. Se perd la
Corte, applicando ancora l'art. 17 CE, & pervenuta alle conclusioni citate, la
nuova formula degli articoli 9 TUE e 20 TFUE non potra che confermarla nel-
la sua giurisprudenza.

" Punto 43 della sentenza, corsivo aggiunto. Nello stesso senso, vedi anche le Conclusion:
dell’Avvocato generale: “Pertanto, se & vero che la cittadinanza di uno Stato membro condizio-
na l'accesso alla cittadinanza dell'Unione, & altrettanto vero che I'insieme dei dirittd e degli ob-
blighi inerenti a quest’ultima non puo essere limitato ingiustificatamente dalla prima. In altre
parole, l'acquisto e la perdita della cittadinanza nazionale (e, quindi, della cittadinanza dell’ Unio-
ne) di per sé non sono disciplinati dal diritto conunitario, ma le condizioni di acquisto e di perdita
di tale cittadinanza devono essere compatibili con le norme comunitarie e rispettare i diritii del
cittadino enropeo” (punto 23, corsivo aggiunto).

* Cfr. sentenza citata, punti 37 ss. Del resto, gli Stati membri, gia nella Dichiarazione n. 2
sulla nazionalita annessa al Trattato di Maastricht e nelle conclusioni del Consiglio europeo di
Edimburgo (cfr. Bollettino CE, 10-92, 1.8.9), avevano sottolineato 'esclusivita della propria com-
petenza nell’attribuzione della cittadinanza europea, considerata una mera derivazione di quella
nazionale,
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1.4. L'art. 25, comma 2, TFUE e i limiti all’ inserimento di nuove disposi-
zioni sull’attribuzione della cittadinanza.

Un ultimo punto da considerare & la possibilita che 'Unione decida di con-
ferire una cittadinanza in base a criteri autonomi, o che intenda attribuire al-
cuni dei diritti, attualmente conferiti ai cittadini europei, anche a persone pri-
ve di tale status.

A una possibile attribuzione di una cittadinanza europea basata sul criterio
di una residenza stabile e continuata ha fatto riferimento, oltre al Consiglio
europeo di Tampere del 15 e 16 ottobre 1999, il progetto di risoluzione pre-
sentato al Parlamento europeo in occasione della Relazione “Sulla quarta rela-
zione della Commissione sulla cittadinanza dell' Unione (1°naggio 2001-30 apri-
le 2004)” ™ in cui si & sostenuto che

“il riconoscimento della cittadinanza dell'Unione in funzione della residenza do-
vrebbe essere lo scopo ultimo del processo dinamico che fara dell'Unione europea
un’autentica comunita politica”.

Con tale atto si chiedeva, inoltre, alla Commissione, di elaborare un “Libro
bianco sulle possibili evoluzioni della cittadinanza dell’ Unione e sull' armonizza-
zione delle varie norme vigenti negli Stati membri” e, agli Stati, di “estendere il
diritto di voto alle elezioni comunali ed europee ai cittadini di paesi terzi e agli
apolidi che risiedono in modo permanente nell’'Unione europea da oltre cin-
que anni, come anche il diritto alla libera circolazione e il diritto di ottenere
un permesso di soggiorno in qualsiasi altro Stato membro del’'UE”. Tale riso-
luzione & perd stata respinta il 17 gennaio 2006 e i Trattati di Lisbona, come si
¢ visto, non hanno introdotto alcuna modifica in ordine alla delimitazione ai
soli cittadini degli Stati membri della cittadinanza europea.

Nella prassi degli ultimi anni, possono peraltro essere colti degli spunti in
ordine almeno a un ravvicinamento dei diritti di cui godono i cittadini europei e
i cittadini di Stati terzi. Oltre all’essere evidentemente destinatari delle norme

? Vedi le Conclusioni della Presidenza, punto 21: “Occorre ravvicinare lo status giuridico
dei cittadini dei paesi terzi a quello dei cittadini degli Stati membri. Alle persone che hanno
soggiornato legalmente in uno Stato membro per un periodo di tempo da definire e che sono in
possesso di un permesso di soggiorno di lunga durata dovrebbe essere garantita in tale Stato
membro una serie di diritti uniformi il pit possibile simili a quelli di cui beneficiano i cittadini
dell’UL, ad esempio il diritto a ottenere la residenza, ricevere un’istruzione, esercitare un’atti-
vitd in qualita di lavoratore dipendente o autonomo; va inoltre riconosciuto il principio della
non discriminazione rispetto ai cittadini dello Stato di soggiorno. I/ Consiglio europeo approva
Lobiettivo di offrire ai cittadin dei paesi terzi che soggiornano legalmente in maniera prolungata
Popportunitd di ottenere la cittadinanza dello Stato membro in cui risiedono” (corsivo aggiunto).

™ 2005/2060(IND).
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dell’'Unione che non si rivolgono in modo espresso ai cittadini degli Stati mem-
bri, e soprattutto degli articoli della Carta dei diritti fondamentali, che spettano
ad ogni persona a meno che non sia diversamente disposto, i cittadini degli Stati
terzi si sono visti, sia pure in condizioni particolarissime, riconoscere il diritto di
voto alle elezioni al Parlamento europeo”, e del loro numero si & tenuto conto
nell’assegnazione dei seggi al Parlamento stesso per le elezioni del 2009™. Si trat-
ta di situazioni specifiche, ma ancora nella Résoluzione sui problemi ¢ le prospetti-
ve della cittadinanza europea del 2 aprile 2009, questa istituzione ha richiamato
“Pobiettivo di offrire ai cittadini dei paesi terzi che soggiornano legalmente in
maniera prolungata 'opportunita di ottenere la cittadinanza dello Stato membro
in cui risiedono”, e ha suggerito agli Stati, su base per ora volontaria, un coordi-
namento quanto ai criteri di accesso alla cittadinanza europea; per gli apolidi, in
particolare, ha criticato le richieste ingiustificate, o non strettamente necessaric,
di particolari requisiti per ottenere la cittadinanza in alcuni Stati membri.

Resta da chiedersi se un tale risultato potrebbe essere ottenuto anche attra-
verso un atto dell’Unione. Prescindendo qui da un’ulteriore riforma dei Trat-
tati, difficilmente immaginabile in tempi brevi, I'unica base normativa appare
art. 25, comma 2, ai sensi del quale “il Consiglio, deliberando all'unanimita
secondo una procedura legislativa ¢ previa approvazione del Parlamento eu-
ropeo, puo adottare disposizioni intese a completare i diritti elencati all’art.
20, paragrafo 2. Tali disposizioni entrano in vigore previa approvazione degli
Stati membri, conformemente alle rispettive norme costituzionali”.

L perd dubbio che una modifica in senso liberale del criterio di attribuzio-
ne della cittadinanza europea possa rientrare nell’oggetto di tale articolo.

L’art. 25, comma 2, riprende il precedente art. 8 E (poi art. 22 CE), che ¢
stato diversamente interpretato anche alla luce delle diverse versioni lingui-
stiche: nel testo francese, infatti, si parlava di “completer les droits prevus”,
in quello inglese di “provisions to strenghthen or to add to the right laid
down”. La versione francese, che corrisponde a quella italiana, poteva effet-
tivamente portare a un'interpretazione restrittiva * per cui ci si doveva co-
munque muovere nell’ambito dei diritti gia riconosciuti; quella inglese per-
metteva di andare oltre, inserendo diritti nuovi”. I lavori preparatori non

” Vedi la sentenza 12 settembre 2006, causa 145/04, Spagna ¢. Regino Unito, in Raccolta, p.
1-7917 ss.

* Vedi infra, Parte IV, Capitolo XII, par. 12.3.3. Durante il dibattito tenutosi I'11 ottobre
2007 sul numero di seggi da attribuire ai vari Stati, il Parlamento a maggioranza si & infarti e-
spresso nel senso di attenersi al criterio del numero di residenti, che avrebbe meglio garantito la
democraticita e la rappresentanza dell’istituzione.

" Documento A6-0182/2009.

™ GAUTIER, Article 8 B, in Commentaire, cit., p. 163 s,

? O’KEEFFE, Union Citizenship, in O'KEEFFE e TWOMEY (editors), Legal Issues of the Maas-
tricht Treaty, London, 1994, p. 107 ss.
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offrono dati univoci in proposito”’, ma una lettura sistematica degli artt. 8/8
E indice a ritenere piti convincente la tesi secondo cui, con I'art. 8 E si fosse
voluto permettere, con una procedura pit semplice di quella della riforma
formale dei Trattati, di ampliare "ambito dei diritti dei cittadini europei: cid
in quanto la previsione dell’adozione di norme secondarie di attuazione dei
diversi diritti enunciata negli articoli ad hoc permetteva gia di completarli e
concretizzarli. Se, quindi, per fare un esempio, si fosse voluto aggiungere al
diritto di voto alle elezioni comunali quello di voto alle elezioni regionali, cio
avrebbe potuto essere fatto con le procedure di cui all’art. 8 E. Questa posi-
zione non ha pero trovato riscontro nella prassi; e tale possibilita & rimasta
inutilizzata.

La questione si ripropone ora con 'art. 25, comma 2, perché anche in que-
sto caso le versioni linguistiche divergono. Quand’anche si voglia ammettere
l'interpretazione piu liberale, pero, secondo cui si possono “aggiungere” nuovi
diritti a quelli esemplificati nell’art. 20, comma 2, resta il fatto che I'ambito di
applicazione di questa norma & limitato espressamente ai diritti del cittadino
europeo, non ai criteri di attribuzione della cittadinanza, enunciati nell’art. 20,
comma 1. Questa conclusione, inequivocabile alla luce dell’art. 25 TFUE, non
lo era invece nel sistema precedente, in cui le modifiche potevano concernere
tutte le norme sulla cittadinanza (veniva infatti citata la Parte seconda del
Trattato).

La possibilita di una progressiva attribuzione di diritti ai cittadini extra-
comunitari passa quindi attraverso gli artt. 78 e 79 TFUE, relativi all’asilo e
all'immigrazione, mentre niente esclude che gli Stati possano coordinarsi in
modo da rendere pili agevole I'attribuzione della propria cittadinanza ai re-
sidenti, anche su sollecitazione di risoluzioni del Parlamento europeo: gli ar-
ticoli del TUE e del TFUE sono perd univoci nel circoscrivere la cittadinan-
za europea a quanti possiedono quella dei Paesi membri. E stato anzi ritenu-
to che costituisca un passo indietro nel ravvicinamento tra i diversi status di
quanti vivono nell'Unione 'attribuzione, avvenuta con I'art. 11, comma 4, TUE,
di un potere di iniziativa legislativa ai cittadini®, in quanto avrebbe ulterior-

“ 1l progetto della Commissione prevedeva che il Consiglio potesse “aggiungere” nuovi di-
ritti a quelli esistenti, la Presidenza spagnola aveva invece adottato un criterio restrittivo, limi-
tando I'ambito dell’art. 8 I all’attuazione delle precedenti disposizioni (cfr. PARLAMENTO EU-
ROPEO, Document de Travail, La citoyenneté de I'Union, Bruxelles, 1996, Série juridique, W-5,
doc. PE 165.568, p. 52: “le costituant communautaire avait effectivement l'intention de créer
des nouveaux droit venant s'ajouter aux droits des citoyens deja existants”.

o MINIUS, Anatomia del cittadino, Tre modelli e il Trattato di Lisbona, Relazione presentata
al XIV Convegno italo-spagnolo di Teoria del diritto, 14-15 giugno 2008, edizione provvisoria
disponibile su internet, afferma a tale proposito (p. 13) che i Trattati di Lisbona hanno aggiunto
“un elemento di discriminazione politica che non sussisteva in precedenza tra Third Country
Nationals e citradini europei, mi riferisco alla cosiddetta iniziativa dei cittadini”.
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mente accentuato la distinzione tra quanti hanno dei diritti di partecipazione
politica e di rappresentanza e quanti invece restano al di fuori di quelle ga-
ranzie cui il Titolo I, relativo ai principi democratici, dedica invece ampio
spazio.
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SOMMARIO: 3.1, Da diritti funzionali alla liberta di circolazione a diritti funzionali al supe-
ramento del deficit democratico dell’'Unione. — 3.2. 1l diritto all’eguaglianza dei cittadi-
ni: 'art. 9 TUE. - 3.3. Una democrazia rappresentativa. — 3.4.1. Una democrazia parte-
cipativa. — 3.4.2, Il diritto di iniziativa popolare.

3.1. Da diritti funzionali alla liberta di circolazione a divitti funzionali al
superamento del deficit democratico dell’Unione. '

I diricti di cittadinanza sono nati, originariamente, soprattutto per comple-
tare il principio di libera circolazione, permettendo ai cittadini dei Paesi mem-
bri di spostarsi e soggiornare all'interno dell’'Unione anche senza motivazioni
di ordine economico e di inserirsi, almeno in parte, nella societa anche politica
dello Stato di residenza, ottenendo il diritto di voto alle elezioni locali e al Par-
lamento europeo.

A tali diritti, cui corrispondono obblighi specifici per gli Stati, il Trattato di
Maastricht aveva aggiunto la facolta di presentare petizioni al Parlamento eu-
ropeo e di rivolgersi a un organo di nuova creazione, il Mediatore europeo,
nel caso di cattiva amministrazione da parte delle istituzioni comunitarie.

Benché, come si ¢ visto, I'elenco dei diritti non fosse esaustivo, certamente
emergeva come, all’attribuzione di una cittadinanza europea, corrispondesse
pitt uno status di straniero privilegiato ' che quel complesso sinallagma di dirit-
ti e doveri che costituisce, almeno negli ordinamenti statali, la conseguenza
dellattribuzione della cittadinanza stessa’. L'Unione non assumeva, infatti,

! Per questa nozione, vedi CARTABIA, La cittadinanza europea, cit., p. 3 ss.

*Vedi ad esempio GROSSO, Cittadinanza e vita democratica in Europa, cit., “1 diritti connessi
alla partecipazione politica rappresentano in genere, insieme a quelli connessi alla libera circo-
lazione, I'elemento caratterizzante della cittadinanza. In effetti, sul piano individuale, del rap-
porto con l'autorita pubblica, #/ possesso dello status di cittadino si concreta, in definitiva, nell’in-
sieme delle situazioni giuridiche soggettive che Uautoritd vi riconduce. 1l contenuto della cittadi-
nanza é definito quel complesso di diritti e di doveri che lo Stato riconosce e impone al cittadino e
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nei confronti dei propri cittadini, alcun obbligo particolare, tanto piti che il
diritto di petizione e di rivolgersi al Mediatore europeo concerneva, come
chiarito da altri articoli del Trattato, anche i residenti. Mentre quindi, per ef-
fetto di una giurisprudenza comunitaria attenta a garantire la liberta di circo-
lazione, I'ambito dei diritti a questa collegata si ¢ ampliato notevolmente, per-
mettendo di qualificare lo status di cittadino europeo come status fondamen-
tale in materia, altrettanto non poteva dirsi per quanto concerneva i diritti nei
confronti dell’Unione. Anche I'aggiunta, col Trattato di Amsterdam, di nuovi
diritti, quale quello di accesso ai documenti o alla protezione dei dati persona-
li, risultava, in realta, sempre condivisa con i residenti extracomunitari. A sua
volta la maggior parte degli articoli della Carta sui diritti fondamentali del-
I'Unione, proclamata nel 2000°, aveva per destinatario chiunque vivesse nel
territorio degli Stati membri, e non i loro cittadini.

Solo con i Trattati di Lisbona (e, prima, con il Trattato che istituiva la Co-
stituzione europea), si puo ritenere che siano stati fatti passi avanti, non tanto
per il numero e la rilevanza dei diritti attribuiti ex #ovo, quanto per un ten-
tativo di razionalizzazione e sistematizzazione di norme, anche gia esistenti,
che permettono ora di parlare di uno status anche politico del cittadino euro-
peo, embrione forse di ulteriori sviluppi.

Tale evoluzione appare perd conseguenza, pit che di un ripensamento sul-
le norme relative alla c1ttadmanza del dibattito relativo al deficir democratico
di cui veniva accusata 'Unione . E stato nel tentativo di recuperare un rapporto
pit stretto tra le istituzioni e gli individui, che legittimasse procedimenti norma-
tivi cui questi non partecipavano che in minima parte, che si sono cercate ragio-
ni a favore di tale sistema non piti fondate sulla mera efficienza del procedimen-
to normativo, ma anche su una sua, sia pur atipica, “democraticitd”. Quest’ulti-
ma, inoltre, non poteva pitl essere garantita solo da un aumento dei poteri nel
Parlamento europeo nel processo decisionale, ma presupponeva nei cittadini
europei la consapevolezza di un proprio ruolo nel sistema dell’Unione .

solo al cittadino, con esclusione del non cittadine” (p. 11, testo disponibile su internet, corsive
aggiunto).
’ Vedi supra, Piano dell’opera.

In realtd, la questione del defécit democratico si & basata a lungo non tanto sul rapporto Unio-
ne-cittadini, quanto nel rapporto istituzionale tra Parlamento europeo e Consiglio, per cui la solu-
zione veniva individuata soprattutto in un aumento dei poteri del primo. Solo a partire dagli anni
90, e, con sempre maggiore chiarezza, negli anni 2000, il problema si & impostato in termini nuovi,
e cio¢ sulla legittimita stessa dell'Unione come ente politico nei confronti dei suoi soggetti. Su que-
sto punto, vedi ad esempio MORVIDUCC, Convenzione eurapea e parlamenti nazionals: quale ruolo?,
in Riv. it. diritto pubblico e communitario, 2003, p. 551 ss., ivi p. 536 ss. e la bibliografia citata.

In tal senso, vedi ad esempio RIDOLA, Principio democratico e principio parlamentare nel-
I'Unione europea: il difficile camino della “democrazia federalista”, in Scommesse dell’Europa, a
cura di BRONZINI, GUARRIELLO, PICONE, Napoli, 2009, p. 261 ss.
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Gia nella Dichiarazione di Lacken’, che indicava le tematiche di cui avreb-
be dovuto occuparsi la futura Convenzione sul futuro dell’Unione europea,
quindi, si sottolincava I'esigenza di avvicinare le istituzioni curopee ai citta-
dini, che chiedevano maggiore trasparenza ¢ soprattutto ritenevano “che trop-
pe decisioni siano prese senza che essi abbiano voce in capitolo” e volevano
quindi un miglior controllo democratico; del resto, anche il Lzbro Bzcmco della
Commissione dell’11 ottobre 2001 sul sistema di governo europeo’ aveva di-
mostrato che tale esigenza era centrale per lo sviluppo dell’Unione.

La Convenzione si era quindi concentrata su due aspetti: la trasparenza dei
processi decisionali e il dlalogo tra le istituzioni e i cittadini sulle attivita del-
¢ Umone attraverso le associazioni, anche partitiche, e la societa civile ", In lar-
ga parte’, le norme del Titolo VI della Prima Parte del Trattﬂto che adotta una
Costituzione per I'Europa, firmato a Roma il 29 ottobre 2004 " sono state re-
cepite nel Titolo 11, Disposizioni relative ai principi democratici del TUE, artt.
9_12 11

In proposito, prima dell’analisi dei vari articoli, si possono sottolineare due
aspetti problematici, segno di una non risolta differenza tra il diverso ruolo
che la cittadinanza assume rispettivamente nel TUE e nel TFUE. 1l primo &
che, benché gli artt. 9, 10 e 11 attribuiscano precisi diritti ai cittadini europei,
tali diritti non sono poi richiamati nel TFUE nella Parte seconda, relativa alla
cittadinanza, se non nell’art. 24, comma 1, relativamente a una questione pro-
cedurale. Il secondo é che I'art. 9 TUE - che enuncia I'obbligo del rispetto, da
parte dell’'Unione, in tutte le sue attivita, del principio di eguaglianza tra i cit-
tadini europei — nello specificare chi debba intendersi per tale riprende la

‘11 Consiglio europeo di Lacken del 14-15 dicembre 2001, dando seguito alla Dichiarazione
n. 23 allegata al Trattato di Nizza, ha adottato una “Dichiarazione sul futuro dell'Unione euro-
pea”, c.d. “Dichiarazione di Laeken”, che ha proposto, all’istituenda Convenzione, una serie di
quesiti per assicurare: 1) una migliore ripartizione e definizione delle competenze dell’Unione;
2) la semplificazione dei suoi strumenti; 3) piti democrazia, trasparenza e efficienza.

"Un primo Lébro Bianco sul Sistema di Governo europeo: «Approfondire la democrazia nel-
I"Unione europea» era stato presentato dalla Commissione delle Comunita europee 1'11 ottobre
2000, SEC(2000)1547/7 def. Successivamente, il 25 luglio 2001 la stessa Commissione ha pre-
sentato una Comunicazione su “Governo europeo. Un Libro bianeo”, [COM(2001) def., in GU
C287 del 12 ottobre 20017.

¥ Cfr. Nota del Praesidium alla Convenzione, La Vita democratica dell’Unione, Bruxelles, 2
aprile 2003, CONV 650/03.

” Non sono state recepiti gli artt. 1-48/1-52, relativi rispettivamente alle parti sociali e al dia-
logo sociale autonomo (art. 48), al Mediatore europeo (art. 49), alla trasparenza dei lavori delle
istituzioni, organi e organismi dell'Unione (art. 50), alla protezione dei dati di carattere persona-
le (art. 51) e allo Staruto delle Chiese e confessioni religiose (art. 52), che hanno perd trovato
posto in altre parti dei Trattati di Lisbona.

“In GU C 310 del 16 dicembre 2004.

" Vedi ZILLER, I{ nuovo trattato europeo, Bologna, 2007, p. 71 ss.
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formula gia usata nell’art. I-10, dando per ormai acquisita la cittadinanza del-
I'Unione *, mentre, di nuovo, nella Parte Seconda del TFUE, all’art. 20 si ri-
produce la vecchia formula secondo cui “¢ istituita una cittadinanza dell’U-
nione”.

1l fatto ¢ che nel Titolo IT del TUE si prende in considerazione I'Unione
come entita politica, di cui si descrivono i caratteri democratici di cui benefi-
ciano i suoi cittadini. Il processo di istituzione della cittadinanza & quindi dato
per esaurito, e si punta piuttosto a caratterizzare in quale modo I'Unione si le-
gittimi, attraverso i presupposti della rappresentativita, della partecipazione e,
benché in modo qui non rilevante, di uno stretto rapporto con i Parlamenti
nazionali. Oggetto degli articoli & quindi 'Unione, non sono i cittadini euro-
pei. Nel TFUE si riprende invece la vecchia impostazione di enunciare specifi-
camente quali diritti competono al cittadino europeo, con un’elencazione che
appare ormai riduttiva.

Con un netto miglioramento rispetto al Trattato costituzionale, invece, la
natura democratica dell’'Unione ¢ affermata e disciplinata subito dopo le di-
sposizioni comuni, che fissano natura e principi dell’'Unione stessa, acquistan-
do una maggior rilevanza.

3.2. Il diritto all’eguaglianza dei cittadini: I'art. 9 TUE.

L’art. 9 TUE, che assicura il principio di eguaglianza dei cittadini del-
I'Unione ", affermando che questi beneficiano di eguale attenzione da parte
delle sue istituzioni, organi e organismi in tutte le loro attivita, & posto al-
I'inizio del Titolo relativo alle disposizioni sui principi democratici. Si tratta di
un principio di portata maggiore e al contempo piti limitata, ratione personae,
di quello enunciato nella Carta dei diritti fondamentali dell'Unione all’art. 20,
che sancisce I'eguaglianza di tutte le persone davanti alla legge . Infatti, sem-
bra riferirsi solo ai cittadini — come confermato anche dalla seconda parte del-
I'art. 9, che chiarisce chi siano appunto i cittadini europei — ma concerne qua-

2 Vedi infra, par. 2.2.

" Per un primo commento a tale articolo, vedi per tutti PALICI DI SUNT, I principio di egua-
glianza nell’Unione Europea, disponibile su internet.

* Cfr. le Spiegazioni relative alla Carta dei divitti fondamentali, elaborate sotto la direzione
del Presidium a proposito di tale articolo: “Questo articolo corrisponde al principio generale di
diritto che figura in tutte le costituzioni europee ed é sancito dalla Corte come uno dei principi
fondamental del diritto comunitario ...” (corsivo aggiunto), in NASCIMBENE, Unione europea.
Trattati, Torino, 2010, p. 386). 1l divieto di discriminazione & invece inserito nell’art. 21 della
Carta; su tale divieto nell’ordinamento dell'Unione, vedi FAVILLL, La non discriminazione nel-
I"Unione europea, Bologna, 2009,
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lunque tipo di attivita posta in essere dall’Unione e quindi non solo quelle aven-
ti un rilievo normativo o giurisdizionale.

E quindi opportuno chiedersi quale sia 'oggetto dell’art. 9.

Innanzi tutto, dal punto di vista sistematico, I'inserzione dell’art. 9 nel Ti-
tolo sulla vita democratica, e il fatto che vi si affermi un obbligo di comporta-
mento dell'Unione, in luogo che un diritto dei cittadini, indica un intento pro-
grammatico che deve impostare tutta la vita dell'Unione. Questa & quindi
chiamata, nelle sue varie articolazioni, a garantire la parita di trattamento ver-
so tutti i cittadini. Tale sostanziale assimilazione di principio di eguaglianza e
di parita di trattamento & affermata dalla Corte di giustizia; infatti

“Secondo la costante giurisprudenza della Corte, # principio generale di egua-
glianza, di cui il divieto di discriminazione a motivo della cittadinanza é solo un’e-
spressione specifica, é uno dei principi generali del divitto comunitario. Questo prin-
cipio impone di non trattare in modo diverso situazioni analoghe, salvo che la diffe-
renza di trattamento sia obiettivamente giustificata” " (corsivo aggiunto).

In seguito, la Corte ha preferito parlare solo di parita di trattamento e non
pit di uguaglianza, affermando che

“Secondo una costante giurisprudenza, il principio della parita di trattamento
richiede che situazioni paragonabili non siano trattate in maniera diversa e che si-
tuazioni diverse non siano trattate in maniera uguale, salvo che cid non risulti o-

¥ . . B 3 16
biettivamente giustificato” ",

ma si puo sostenere la sostanziale coincidenza tra i due concetti. Quindi, 'art.
9 afferma, in modo vincolante, un principio gia enunciato nel Preambolo, ¢
cioé che I'Unione si ispira, nella sua azione, tra I'altro ai valori universali “dei
diritti inviolabili e inalienabili della persona, della liberta, della democrazia, del-
Puguaglianza e dello stato di diritto”, e ripreso nell’art. 2, comma 1, del TUE.
I valori ispiratori enunciati nel Preambolo trovano cosi riscontro nell’art. 6
TUE (diritti dell'uomo) e negli artt. 9 ss. TUE, che recepiscono rispettivamen-
te il principio di eguaglianza (art. 9), e quello di democrazia e dello Stato di
diritto (artt. 10 e 11).

Non si deve, pero, considerare 'art. 9 come una norma pleonastica, che si
limita a richiamare un principio gia affermato e vigente grazie alla giurispru-
denza della Corte. Innanzi tutto, & rilevante che il rispetto del principio valga

" Sentenza § ottobre 1980, causa 810/79, Uberschar, in Raccolta, p. 2747 ss., punto 16.

" Sentenza 16 dicembre 20053, cause riunite C-453, C-11/04, C-12/04 e C-194/04, ABNA, in
Raccolta, p. 1-10453 ss., punto 63. Vedi perd la sentenza 13 aprile 2000, causa C-292/97, Kar-
Isson, in Raceolta, p. 1-2737 ss., punto 39, in cui la Corte ha affermato il carattere di principio
fondamentale del principio di eguaglianza.
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evolutiva della Corte di giustizia, simile a quella della Corte costituzionale ita-
liana sull’art. 3, porti a leggere, in luogo di cittadini, persone: ¢ chiaro che an-
che se I'Unione non pud garantire la parita di trattamento a chiunque (si pen-
si, come Si vedra, al diritto di voto al Parlamento europeo), le eccezioni devo-
no risultare comunque giustificate. Un diritto di eguaglianza che operi solo
per i cittadini, e non per chi si trova nel territorio dell’Unione, sarebbe intrin-
secamente contrario a quella concezione dello stato di diritto che invece costi-
tuisce un parametro di legittimita dell’'Unione stessa ™.

Ancora pit discutibile appare avere inserito nel testo dell’art. 9 TUE la de-
finizione di cittadinanza europea”, tra I'altro con una formula diversa da quel-
la usata nel TFUE®. Non risulta infatti chiaro se 'art. 9 TUE intenda recepire
un istituto per la cui disciplina si rimanda tacitamente agli artt. 20 ss. TFUE, o
se la cittadinanza usata con riferimento alla natura “politica” dell’'Unione ac-
quisti una valenza nuova, per cui si & voluto specificare chi siano i “cittadini”
rispetto agli altri soggetti. Secondo taluni interpreti, il diritto all’eguaglianza
dell’art. 9 & stato occasione per inserire anche nel TUE un riferimento alla cit-
tadinanza, in quanto sarebbe altrimenti mancato nel Trattato “principale” o-
gni accenno vincolante a questo istituto, ma la soluzione ottenuta non appare

4 2
soddisfacente .

smi”. Forse, proprio perché tale principio & universalmente riconosciuto nelle costituzioni di
tutti gli Stati membri, nel definire I'Unione come una democrazia, si & voluto riprendere un
concetto che di solito (vedi anche 'art. 3 della Costituzione italiana) viene inserito con riferi-
mento ai cittadini, sebbene poi se ne ampli il godimento anche ad altri soggetti.

“ Inoltre si porrebbe un problema di coordinamento con I'art. 20 della Carta secondo cui
“tutte le persone sono eguali davanti alla legge”. Benché, ai sensi dell’art. 52 della medesima, “i
diritti riconosciuti dalla presente Carta per i quali i trattati prevedono disposizioni si esercitano
alle condizioni e nei limiti dagli stessi definiti”, un’eventuale antinomia tra i principi fissati dalla
Carta e il loro accoglimento nei Trattati sarebbe difficilmente giustificabile nel momento in cui
si cerca di far valere la “democraticitd” dell'Unione,

 Per una critica a tale scelta, vedi GROSSO, op. cit., p. 3, secondo cui 'art. 20 TFUE, che disci-
plina la cittadinanza europea, in realtd dovrebbe essere il presupposto dell’art. 9 TUE: ¢ stata cio¢
compiuta una scelta “sistematica quantomeno curiosa, in quanto in termini logici dovrebbe essere
il trattato sul funzionamento dell'Unione europea a presupporre il TUE e non viceversa”.

* Infatti, mentre I'arc. 9 da gid per acquisita la cittadinanza dell'Unione, indicando solo chi
ne gode, l'art. 20 riprende la vecchia dizione secondo cui “E istituita una cittadinanza del-
I'Unione”. Nei commenti alla Costituzione europea, il fatto che fosse stata abolito 'espressione
“E stata istituita” aveva rilievo in quanto indice dell’ormai avvenuta “interiorizzazione” nell’or-
dinamento comunitario dellistituto,

P Vedi PONZANO, Identita enropea, cit., p. 22: “[...] nelle discussioni della CIG prima di
Lisbona, non c’erano riferimenti alla nozione di cittadinanza europea, benché ci fossero riferi-
menti generici ai cittadini in generale. Nella versione di luglio 2007, non ¢’era aleun riferimento
(contrariamente all’articolo [-10 del TC) alla cittadinanza dell’'Unione, e soltanto uno al princi-
pio d'uguaglianza dei cittadini. Nella sua versione finale, ritroviame tale riferimento al principio
d’uguaglianza dei cittadini nell’articolo 9 del Trattato dell’'Unione europea completato dalle due
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A proposito del principio di eguaglianza, deve pero essere fatta un’ultima
considerazione. Infatti, 'art. 9 obbliga alla sua osservanza solo I'Unione. Resta
il problema degli Stati. Ora, in base alla sentenza Emaxn Sevinger del 12 set-
temlbre 2006, non vi & dubbio per i giudici comunitari che il principio della
parita di trattamento vige per gli Stati rispetto a tutti i diritti conferiti dall’or-
dinamento dell'Unione, compresi quelli di cittadinanza, salvo giustificazioni
obiettive. Aver allora “costituzionalizzato” tale principio (sia pure solo con ri-
fe?inlcnto all'Unione), potrebbe essere un’indicazione della volonta dj rendere
evidente per tutti gli organi statali la sua vincolativita, anche, e soprattutto, nei
confronti dei propri cittadini. E stato spesso sottolineato che uno dei magéiori
limiti della cittadinanza europea & che essa crea obblighi per gli Stati nei con-
fronti degli stranieri che vi risiedono, non dei propri cittadini; cio vale anche
per quanto riguarda le norme relative alla partecipazione democratica alla vita
delle istituzioni ™. Un’interpretazione estensiva del principio di eguaglianza
plorterebbe a un superamento del problema e a un consolidarsi dello szazus del
cittadino europeo e della sua percezione da parte degli individui: nella stessa
persona conviverebbero quindi, e sarebbero rivendicabili, sia i diritti derivanti
dalla cittadinanza nazionale che quelli dell’essere cittadino europeo, e questi
ultimi potrebbero portare alla disapplicazione delle norme interne Cc;ntrastan-
ti.. Il controllo giurisdizionale operato dalla Corte, con la collaborazione dei
gm(lzlici nazionali, ha permesso di affermare che il diritto dej signori Eman e
Sev-mg'er a votare alle elezioni al Parlamento europeo era stato violato per
un’ingiustificata violazione del diritto alla parita di trattamento con gli altri
cittadini olandesi. Non ¢ impossibile ritenere che il principio cosi affermato
per il voto al Parlamento europeo non possa portare anche a riconsiderare i
criteri di attribuzione del voto alle elezioni nazionali in Olanda operandosi
quindi una proficua osmosi tra diritto dell'Unione e diritto nazio,nale che in-
nalzi il livello di garanzie offerte da quest’ultimo. )

fra5'1 sulla C’ittzldinanm europea e sul suo carattere aggiuntivo e non sostitutivo della cittadinanza
nazminale. T'ale articolo fu incluso grazie all'insistenza dei rappresentants del Parlamento em':) JE:O
alla CIG. Non & molto appropriato avere la ripetizione dello stesso testo nell’articolo 9 nel T iqr—
tato dell’'Unione europea e nell’articolo 20 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europ(ea
(Ch? enumera poi i principali diritti dei cittadini), ma essa era forse inevitabile dal punto di vista
pohijco (atfermare la priorita politica della cittadinanza europea nel TUE)” (corsivo aggiunto).
thl’ GROSSO, op. cit., p. 12 testo su internet: “Una delle ragioni della evidente ‘debolezza
strutturale’ della cittadinanza europea rispetto alle cittadinanze nazionali & sempre consistil;
nellla scarsa disponibilita dei Trattati a riconoscere specifici diritti di partecipazione a tutti i cit-
tadini europei (anche la stragrande maggioranza che vive nel proprio paese di origine) nella s
ra comunitaria [...]". 7 o
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3.3, Una democrazia rappresentativa.

Secondo l'art. 10, 'Unione si fonda sulla democrazia rappresentativa, Tale
principio & garantito, per i cittadini, tramite la loro rappresentanza diretta nel
Parlamento europeo, per gli Stati, con la presenza, nel Consiglio europeo e
dell’Unione, di Capi di Stato e governo e membri di governi, a loro volta de-
mocraticamente responsabili dinanzi ai parlamenti nazionali e dinanzi ai loro
cittadini. Si crea cosi una duplice legittimazione per i due “colegislatori” " dei
Trattati di Lisbona: il Parlamento ¢ votato direttamente dai cittadini, a suffra-
gio universale diretto; il Consiglio europeo e il Consiglio, che costituiscono
una sorta di seconda camera, rappresentano gli Stati che, attraverso le rispetti-
ve norme costituzionali, per definizione democratiche, ne indicano i compo-
nenti”: in questo caso, “la democrazia degli ordinamenti nazionali si ‘comuni-
ca’ agli assetti dell’'Unione” ™. Si pué anzi notare come, in questo complesso
rapporto, la persona assume un duplice ruolo di garante della rappresentativi-
ta democratica dell'Unione: in quanto cittadino europeo, col voto al Parla-
mento nazionale, in quanto cittadino di uno Stato membro, col voto ai Parla-
menti nazionali, dinanzi ai quali sono responsabili i governi.

In realta, questi due paragrafi si limitano a ribadire conclusioni cui il dibat-
tito sulla natura “democratica” o meno dell’'Unione era gia pervenuto ' avere
specificato, all’art. 14 del TUE, che il Parlamento esercita, congiuntamente al
Consiglio, la funzione legislativa e la funzione di bilancio, rende ancora piu
esplicito questo tentativo di rappresentare I'Unione come una “democrazia
parlamentare”, anche se non sono mancate critiche a proposito di questa au-
toreferenzialita delle istituzioni”', e rimane tuttora irrisolto il problema della

2

natura “atipica” della Commissione .

7 Cosi PINELLL op. cit., p. 927. Sul ruolo del Parlamento europeo col nuovo Trattato, vedi
anche TOSATO, Quale Europa dopo Lishona?, in L'Unione europea nel XXI Secolo. Nel diubbio,
peir U'Europa (a cura di M1cosst e TosaTO), Bologna, 2008.

* Secondo PINELLL, op. cil., p. 926, tale comma costituisce “un tentativo di tradurre in ter-
mini democratici la perdurante duplice legittimazione — sovranazionale e intergovernativa — del-
I'Unione [...] Nello stesso tempo, il riferimento ai parlamenti nazionali anticipa il potenziamen-
to del loro ruolo che emerge dal successivo art. 8 C” (art. 12 nel testo consolidato del Tratrato).
Vedi anche GROSSO, op. ¢it., p. 13,

* Cfr. RIDOLA, ap. cit., p. 264. Secondo tale autore, inoltre, il fatto che sino ai Trattati di Li-
sbona il Parlamento fosse espressione dei popoli degli Stati membri, anziché dei citradini, ren-
deva ancora pitt ambigua la natura del Parlamento europeo, in un “limbo tra rappresentanza
politica generale ¢ rappresentanza su base statuale-territoriale” (zbidenz, p. 266).

' Gli artt. 9-12 mirano a “sancire una sorta di acquis democratico che consenta di superare
Tipoteca del deficit di legittimazione che ha a lungo gravaro sull'Unione” (PINELLI, op. eit., p. 925).

' GROSSO, op. cit., p. 14.
? Cosi GROSSO, op. cil., p. 14 ¢ soprattutto GUARINO, Ratificare Lishona?, Firenze, 2008, p.
93 ss,
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Piti interessanti, dal punto di vista dei diritti dei cittadini europei, risultano i
due successivi commi dell’art. 10 TUE. 1l primo enuncia il diritto di ogni citta-
dino di partecipare alla vita democratica dell'Unione — con le modalita, si vedra,
poi enunciate nell’art. 11 — e dispone che le decisioni siano prese “nella maniera
il pitt possibile aperta e vicina ai cittadini”, il secondo si riferisce ai partiti euro-
pei, che contribuiscono a “formare una coscienza politica europea e ad esprime-
re la volonta dei cittadini dell'Unione”. Ambedue tali commi mirano a superare
il mero formalismo di un sistema istituzionale che garantisce la rappresentan-
za”, dando ulteriori indicazioni sul modo di funzionare dell'Unione.

1 comma 3 dell’art. 10 concerne i principi di “prossimita” e di “trasparen-
za”, Il principio di prossimita appare piti ampio di quello di sussidiarieta, co-
stituendo una regola generale che deve impostare 'operato dell’intera Unione:
la sua rilevanza é attestata anche dal richiamo che ad esso fanno il Preambolo
e soprattutto I'art, 1, comma 2, TUE * La trasparenza delle decisioni assume
a sua volta rilievo costituzionale, garantendo la possibilita di un controllo “de-
mocratico” sull’azione delle istituzioni e degli organi; come si vedra, tale prin-
cipio & ripreso e sviluppato, specialmente rispetto alla trasparenza del proces-
so decisionale, nell’art. 15 del TFUE.

Funzionali alla partecipazione politica dei cittadini europei alla vita del-

3

. . .. P 3 . .
I'Unione sono i partiti politici europei”’, che si pongono come gruppi inter-

” Vedi in tal senso PINELLI, op. cit., p. 927 s. ¢ RIDOLA, op. cit., p. 267.

* Tale principio, infatti, “non si indirizza ai soli organi di governo né alle istituzioni rappre-
sentative, ma prefigura una direttiva globale di azione per gli apparati dell’'Unione” (RIDOLA,
op. cil., p. 267). Meno ottimisticamente, GROSSO, op. cit., p. 17, ritiene che si tratti di una “mera
enunciazione, che presuppone una valorizzazione del principio di prossimita delle istituzioni ai
cittadini (forma di manifestazione dello stesso principio di sussidiarieta) ancora tutto da co-
struire e da realizzare attraverso il consolidamento di specifiche prassi di azione e I'appro-
priazione, da parte dei cittadini, del potere loro riconosciute”, anche attraverso enti esponen-
ziali di interessi diffusi, in relazione a questioni politiche di rilevante imparto sociale.

» La nozione di partito politico europeo & data dal Regolamento n. 2004/2003/CE del Par-
lamento europeo e del Consiglio, del 4 novembre 2003, relativo allo statuto e al finanziamento
dei partiti politici a livello europeo, in GU 15 novembre 2003, L 297, modificato, in vista delle
elezioni del 2009, dal Regolamento (CE) n. 1524/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio
del 18 dicembre 2007, recante modifica del regolamento (CE) n. 200472003 relativo allo statuio e
al finanziamento dei partiti politici a livello europeo, in GU 27 dicembre 2007, L 343. La base
giuridica di tale regolamento era il comma 2 dell’art. 191 CE, aggiunto dal Trattato di Nizza,
per offrire una disciplina specifica ai partiti transnazionali. L’art. 3 del regolamento 2004/2003
dispone che:

“Un partito politico a livello europeo soddisfa le condizioni seguenti:

a) avere personalita giuridica nello Stato membro in cui ha sede;

b) essere rappresentato, in almeno un quarto degli Stati membri, da membri del Parlamento
europeo o nei parlamenti nazionali o regionali o nelle assemblee regionali, oppure aver ricevuto,
in almeno un quarto degli Stati membri, almeno il 3% dei voti espressi in ognuno di tali Stati
membri in occasione delle ultime elezioni del Parlamento europeo;

=
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medi tra la societa e le istituzioni *  contribuendo “a formare una coscienza
politica europea e ad esprimere la volonta dei cittadini dell’'Unione”. L’art. 10,
comma 4, riprende testualmente la parte seconda dell’art. 191 CE, mentre &
caduta, come gia avveniva nell’art. [-46 della c.d. Costituzione europea, la pre-
messa che tali partiti sono un importante fattore per l'integrazione in seno al-
['Unione, forse perché ritenuta ormai superflua, o accogliendo le critiche di
quanti vi avevano visto una considerazione di carattere politico ma non giuri-
dico”.

E evidente come una delle condizioni essenziali per la formazione di una
opinione democratica sia il diritto di associaﬂone, di cu.i .quCl\IO di fopdare ¢
partecipare a partiti politici costituisce parte : questo diritto & enunciato an-
che nella Carta dei diritti fondamentali, all’art. 12, che fa, al comma 2, espres-
so riferimento ai partiti politici a livello europeo, ma non & sempre rispettato
da parte degli Stati ™. o

I partiti europei sono stati perd spesso criticati sia sotto il profilo di un’in-
sufficiente disciplina normativa, che lascia scoperti ampi settori, che per I'in-
capacita di proporre programmi effettivamente europei. Inoltre, non sempre
risulta chiaro, soprattutto ai cittadini, il rapporto tra partiti europei, Gruppi al
Parlamento europeo, e partiti nazionali. Sin dal primo Regolamento interno
del 1981, i membri del Parlamento europeo siedono divisi per Gruppi, in base
alle affinita politiche, e non per nazionalita: tali Gruppi ora costituiscono spes-
s0, ma non sempre, la rappresentanza parlamentare dei partiti politici euro-

¢) rispettare, in particolare nel suo programma e nella sua azione, i principi sui quali & fon-
data 'Unione europea, vale a dire i principi di liberta, di democrazia, di rispetto dei diritti del-
I'uomo, delle liberta fondamentali e dello stato di diritto;

d) aver partecipato alle elezioni al Parlamento europeo o averne espresso l'intenzione”.

" Cfr. FRACCHIOLLA La lenta ascesa dei partiti politici europei, in Affari internazionali, Rivi-
sta On Line di politica, strategia e economia, 10 febbraio 2010: “Riprendendo quanto gia previ-
sto nei precedenti trattati ¢ dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Ue, il Trattato di Lisbona
attribuisce ai partiti il ruolo di principali protagonisti della democrazia rappresentativa. Nella
parte dedicata ai ‘principi democratici’ (art. 10) il trattato riconosce ai partiti politici il ruolo di
corpi intermedi tra societa ed istituzioni che ‘contribuiscono a formare una coscienza politica
europea e ad esprimere la volonra dei cittadini dell’Unione’”

7 Vedi CONSTANTINESCO, Article 138 A, in Comimentaire, cit., p. 511. Secondo tale autore,
la creazione dei partiti politici europei aveva un valore piti simbolico che giuridico e, a proposi-
to della frase citata, osserva che “il s'agit d’une disposition non normative, qui exprime, de la part
des auteurs de cette décision, une appréciation positive sur les regroupements europeens des
partis politiques”.

* Durante i lavori della Conferenza intergovernativa che ha portato a Maastricht, la presi-
denza spagnola aveva proposto un art. 7 che prevedeva: “Ogni cittadino dell’'Unione gode nello
Stato di residenza, di un diritto di partecipazione politica a associazioni e federazioni politiche”
(cfr, PARLAMENTO EUROPEQ, La citoyenneté, cit., p. 56).

¥ Vedi la Quinta Relazione sulla cittadinanza della Commissione, punto 4.4, cit.
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pei ™, iSFitLliti dall’art. 138 A del Trattato di Maastricht ', Come & stato osser-
vato, esiste una sorta di rapporto triangolare tra partiti nazionali, partiti euro-
pei e Gruppi al Parlamento europeo, di cui i partiti politici euro ,ei rappresen-
tano 'elemento pit debole *, PP

La disciplina dei partiti politici curopei e, a partire dal regolamento n
1524/2007, anche delle fondazioni politiche P g regolata ancora dal re ola—'
mento 2004 del 4 novembre 2003, ma Part. 224 TFUE prevede che debbi es-
sere adottato un nuovo statuto, che modifichi soprattutto le norme relative al
fmanszne‘nto, con la procedura legislativa ordinaria.

_ La disciplina vigente lascia ampia discrezionalita agli Stati e ai partiti stes-
si, attenta soprattutto alla gestione dei fondi che essi ricevono dal Parlamen-
to; in pa'rtlcolare, da per presupposta la disciplina dei partiti stessi, quanto a
iscrizioni, statuto, democraticita interna, purché perseguano nel’loro pro-
gramma ed azione, i principi sui quali & fondata I'Unione (Va,le a dire: Ia li-
bprta, la democrazia, il rispetto dei diritti dell’vomo e le liberta fondan-lentaﬁ
h,lnolnché 1.0 Sta.to 'di d.iritto), né indica in modo specifico quali siano gli ob-
blighi degli Stati: si spiegano cosi le critiche cui si & fatto sopra cenno ', di

Voo i1 Jid SO o

. (ﬂi;u;a .deglctztgltlme f:leao]m%fald esempio, vi erano 10 partiti europei e 7 Gruppi: per aversi
T s Infattl, occorreva I'affiliazione di almeno 20 deputati ii i

_ ! : tati el g

P ey I eletti in almeno un quinto de-

* Vedi Cons 5 '
edl CONSTANTINESCO, Article 138 A, in Commientaire. cit p.511
42 - . ' o '
Cfr, PRACCHIOLA, op. cit., p. 1.

43
. _Nel re;.;o[_amento n. 1524/2007 si definisce come fondazione, all’art. 1, “un ente o una rete
di enti dotati di personalita giuridica in uno Stato membro, affiliati ad unll.n;rtito politico a:[ivel—
lo 'europeo,_c'hc, attraverso le proprie attivitd, nel rispetto degli obiettivi e dei valori fondamen-
tali perseguiti dall’Unione europea, sostengono ed integrano gli obiettivi di tale partito l elll1
europeo, svolgendo in particolare i seguenti compiti: P e
— attivita di osservazione, analisi e arricchimento del dibattito sui temi di politica bbli
europed e sul processo di integrazione europea; 1 B
- svzlup_po de]_la cooperazione con enti dello stesso tipo al fine di promuovere la democrazia:
_ — creazione di un contesto in cui promuovere la collaborazione, a livello europeo, tra foné]' -
zioni politiche nazionali, rappresentanti del mondo accademico ed altri soggetti inte[‘éssqt"’ !
Al?lChE le fondazioni possono chiedere finanziamenti al Parlamento 8 co, i " o g
me chiarito nel considerando n. 3; ;e T, <o
p . T
po[iti]L:'h(;pap]Dii; I;lﬁno m{:rodun.‘e dlslposuzmm che pl‘ex_fedzu_]c? il sostegno finanziario alle fondazioni
itiche a 0 europeo, in quanto le fondazioni politiche a livello europeo affiliate ai partiti
po.htlcr g.hvell.o. europeo possono, tramite le proprie attivita, sostenere e perseguire gli ob}i) teivi
dei partiti politici europel, in particolare in termini di contriburo al dibattito.sui Lemijdi o?it'“'}'l
pubbh?a europea e sull'integrazione europea, oltreché svolgere la funzione di catalizzar}:)ri K:]
nuove idee, analisi e scelte politiche. Tale assistenza finanziaria dovrebbe figurare nella sezi e
<<.Par]ament0» del bilancio generale dell’Unione europea, come avviene per i partiti Jlitic 8
b — ; per i partiti politici a

# e N . 3
- aluc?n{:.lo (Z]R(ﬁ:%(), op. cit.,, p. 15 s., manca nel sistema normativo comunitario “una com-

uta disciplina delle strutture associative attrs iicittadini
assoctative attraverso le quali i citradini possano eventualmente
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quanti ritengono in proposito insufficiente I'art. 12 della Carta.

Soprattutto, perd, emerge nei partiti politici europei una scarsa capacita di
distinguersi dai partiti politici nazionali ¢ di presentare programmi propri: in
Jarga parte infatti i partiti europei non prevedono un’affiliazione diretta, ma
mutuata attraverso quella del partito nazionale piti affine ”. Solo Europe Eco-
logy *, durante le ultime elezioni del 2009, si ¢ rivolta a tutti i cittadini Euro-
pei con un programma autenticamente comune.

3.4.1. Una democrazia partecipativa.

L’art. 11 TUE completa il quadro dei diritti “politici” del cittadino euro-
peo verso 'Unione ™, affermando il principio della democrazia partecipativa .
Diversamente dal principio della democrazia rappresentativa, questo non vie-
ne considerato “fondamentale” per il funzionamento dell'Unione: in effetti
consta in larga parte nella riaffermazione di condotte ispirate al principio di
trasparenza e all'impegno a consultare, per quanto possibile, le associazioni
rappresentative e, in generale, la societa civile ¥ L’art. 11 & ripreso testual-

esercitare i propri diritti rappresentativi”, disciplina necessaria per garantire la sfera politica dei
cittadini europei. A suo avviso mancano ad esempio norme sull’adesione, sul diritto a far parte
dei gruppi dirigenti, a fondare partiti nuovi, ecc. Nelle Proposte inviate dal Parlamento europeo
alla Convenzione intergovernativa del 1996 a proposito della cittadinanza (La citoyenneté de
I'Union, cit.,, p. 53 s.) del resto, si proponeva, al fine di rafforzare il fondamento democratico
dell’Unione, di inserire un nuovo articolo che prevedesse:

1) Tutti i cittadini dell’Unione hanno il diritto di riunirsi in moda pacifico.

2) Tutti i cittadini dell'Unione hanno il diritto di fondare o di iscriversi nelle associazioni,
partiti politici e sindacati.

3) T partiti, sindacati e associazioni transnazionali contribuiscono alla fondazione della vo-
lonta dell’'Unione. Essi beneficiano della protezione de’Unione e dei suoi Stati membri,

¥ Vedi in tal senso 'EDITORIALE, non firmato, al numero 153 di Queste istituzioni, aprile-
giugno 2009, p. I'ss., i p. V ss.

* Thidem, p. V11,

71 art. 12 concerne infatti il ruolo dei Parlamenti nazionali nel funzionamento dell'Unione
ed esula quindi dal presente lavoro.

" Su questa nozione, vedi per tutti SICLARL, La democrazia partecipativa nell ordinamento
comunitario, sviluppi attuali e prospettive, in www.astrid-on-line.it ¢ GROSSO, op. cit., p. 18 ss.,
che ne evidenzia il ruolo complementare, ma non irrilevante, rispetto al principio rappresentati-
vo. Sarebbero anzi proprio le forme partecipative al dibattito politico, in senso lato, “che co-
struiscono lidentita politica e sociale di una comunita”. Anche RICOLA, op. eit., p. 267, sottoli-
nea come questi processi partecipativi mirino “a porre argini a un processo politico integral-
mente ingessato nei canali della rappresentanza politico-partitica”.

" Nel Lébro bianco sulla governance, cit., p. 13, nota 9, la societa civile & cosi definita: “La
societd civile comprende le organizzazioni sindacali e le associazioni padronali (le “parti socia-
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mente dall’art. I-47 del Trattato che istituiva una Costituzione per 'Europa; il

TUE non ha invece recepito il successivo art. 148, concernente le parti sociali
s F « 50
e il dialogo sociale autonomo ™.

La necessita di aprire un dialogo piii stretto con la societs civile era gia sta-
B . . . 3 ¥ 51
to enunciato chiaramente dalla Commissione nel Libro Bianco™,

“Cinque principi sono alla base della buona governance e dei cambiamenti
proposti nel presente Libro bianco: apertura, partecipazione, responsabilitd, effi-
cacia e coerenza. Ciascuno di essi & essenziale al fine d’instaurare una governance
pitt democratica. Tali principi costituiscono il fondamento della democrazia e
del principio di legalita negli Stati membri, ma si applicano a tutti i livelli di go-
verno: globale, europeo, nazionale, regionale ¢ locale. Essi rivestono particolare

rilievo per 'Unione, se essa vuole far tronte alle sfide indicate nel capitolo pre-
cedente.

° Apertura. Le istituzioni devono operare in modo pill aperto: assieme agli

Stati membri, devono adoperarsi attivamente per spiegare meglio, con un lin-
guaggio accessibile e comprensibile al grande pubblico, che cosa fa 'Unione
europea e in che consistono le decisioni che essa adotta. Questo principio rive-
ste particolare importanza se si vuole accrescerc la fiducia dei cittadini in istitu-
zioni complesse.

® Partecipazione. La qualits, Iz pertinenza e l'efficacia delle politiche dell’Unio-

ne dipendono dall'ampia partecipazione che si saprd assicurare lungo tutto il loro per-

1i"), le organizzazioni non governative, le associazioni professionali, le organizzazioni di carita, le
organizzazioni di base, le organizzazioni che cointeressano i cittadini nella vita locale e comuna-
le, con un particolare contributo delle chiese e delle comunita religiose”. Tale riferimento alla
societa civile costituisce un seguito al documento della Commissione, elaborato quale base per
i dibattiti, “La Commissione e le organizzazion non governative: rafforzare il partenariato”,
COM(2000)11 def. del 18 gennaio 2000. Per ulteriori documenti che sottolineano il ruolo della
societa civile, vedi anche il progetro di parere del Comitato economico e sociale su “L’attua-
zione del Trattato di Lisbona, la democrazia partecipativa e I'iniziativa europea dei cittadini
(art. 11 TUE)” del 9 marzo 2009, CESE 187/2010 def.

* Articolo 1-48: “Le parti sociali e il dialogo sociale autonomo

L’Unione riconosce e promuove il ruolo delle p

arti sociali al suo livello, tenendo conto della
diversita dei sistemi nazionali, Essa f

acilita il dialogo tra tali parti, nel rispetto della loro autono-
mia, Il vertice sociale trilaterale per la crescita e Poccupazione contribuisce al dialogo sociale”,

Tale articolo riprendeva dei suggerimenti della Commissione contenuti nel Libro bianco, al
paragrafo su come Far partecipare la societd civile, in cui un ruolo significativo era destinato ai
sindacati. Infatti, “Le organizzazioni sindacalj le associazioni padronali hanno un ruolo e un
influsso particolari. Il trattato CE prevede che quando la Commissione prepara le sue proposte,
in particolare nel settore della politica sociale, debba consultare i datori di lavoro ed i lavorato-
i, i quali, a determinate condizioni, possono concludere accordi vincolanti che successivamente
(nellambito del dialogo sociale) entrano a far parte del diritto comunitario. Occorre sollecitare
ancor pitt le parti sociali a servirsi dej poteri loro conferiti dal trattato di concludere accordi su
base volontaria”,

! Thidem, p. 35.

Capitolo III - I diritti politici dei cittadini 61

corso, dalla prima elaborazione all ’esecuzz'o;?g. Con una f?f:.;ggzbrc? p.r;Irtlecz;;;?iz;?;j;:’:z
possibile aumentare la fiducia nel 1‘:3‘{1!;‘({:‘0 fmm'.e e i'zeﬂe {x{ztj.z;jfom ‘c z;@ gy
tali politiche. Perché ci sia una maggiore partecipazione, e[;”?g z;pelmel? e ﬂ P
ministrazioni centrali cerchino di interessare i cittadini all elaborazior

zione delle politiche dell’'Unione” (corsivo aggiunto).

Attraverso la democrazia partecipativa'si .m.ira pertanto ad avvicinare i cit-
tadini europei alle istituicioni, di cui il principio della democrazia rappresen

vz ia garantito la legittimita. S .
tatlﬂdclz)in%ﬁagilggﬁitart. 1 lgenuncia inﬁn‘e l’impegno‘delle ist}tuzio?u (cu?ocsla;
mente qui non si parla anche di organi e organismi, c'o.rfled}ri altri pun 1re Iee
Trattati) a dare ai cittadini e alle associazioni la possibilita dl 1.af conosc? e
loro opinioni”. T due commi successivi specificano le ?01 a 1ta‘ c0111 rcue tale
possibilita viene garantita: le istituzioni manterranno un ¢ 1a.o%0 regola etmtto
sparente con le associazioni rappresentative ¢ la societa civile C;:e:;;;zaampié
prima di presentare proposte normative, la Commissione proce
consultazioni con le parte interessate .

3.4.2. Il diritto di iniziativa popolare.

L’art. 11, al comma 4, inserisce anche un istituto di denagcrazu; 'd{f‘ettgi e;
cioé la possibilita per un numero signiﬁc‘atl‘vo (almeno un m 10T1e) i uztz an_
degli Stati membri, di invitare la Comr'n.lssllone' a presentare una pro};oun at[tjo
propriata su materie in merito alle quah. i Clttac.hm ritengono nefjesﬁarnd' Ao
giuridico dell’Unione ai fini dell’attuazione dei Trattati. Le modalita .1 es i
zio di tale diritto saranno disciplinate da un regolamento, da adottare con le
modalita indicate nell’art. 24, comma 1, TFUE. o . -

Si tratta del pit significativo diritto dei cittadini inserito nel‘Trattjnl i Hi
shona™, e quello su cui si & maggiormente concentrato I'interesse dei co

i lle istituzioni stesse.
me[];té‘rtlgl?éeﬂdfcsto dell’articolo sia molto cauto, circoscri\@:n.do egccx-lratamer'l;e
il diritto di iniziativa alle materie gia di competenza delle istituzioni, e speciti-
cando che l'atto di cui si promuove la proposta da parte (.lella CC{H]I.T}ISEI-OQ)C
(che resta evidentemente libera di accogliere o meno la richiesta dei cittadini),

 Cfr. PINELLL op. cit., p. 928. - o )
7 Ibidens, p. 929. Sul diritto dei cittadini ad essere consultati vedi anche GROSSO, op. ¢it., p.
20s. . . .
™ 1inserimento di questo diritto nel Trattato di Amstert.lan%er.a‘glg stafo_suggerltc_) dal P<11_
p ] S it 57 s.); infatti, “le droit d’iniziative législative est un mo
lamento europeo (Citoyennelé, cit., p- ; infa N
yen particuliérement efficace de renforcer les droits de partecipation du citoyen”.
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deri essere necessario per attuare i Trattati, il nuovo diritto rappresenta una
novita considerevole perché in tal modo i cittadini

&«
s ire iz
m;{ige;ebbzro un ruc;lg dlrcltto nell’esercizio del potere di sovranita dellUnjone eu
, essendo coinvolti per la prima volta dir i ,
opea cotnvolt a direttamente nell’s ; g
e te nell’avvio delle proposte le-

In realta, come si vedra '
, ra nel Capitolo s i ia d i cittadini
ropei possono sollecitare attrave?so pet;;icce'sSIY(;5 glla g | S
! ] , attr oni al Parlamento europeo, 1
; | ' : : peo, la pre-
ﬂemaZI‘OHZ di proposte normative su temi che li concernono direttame,nte pma
! eim}t]o ato a tali petizioni & risultato spesso irrilevante, e, soprattutto ,l’at-
o, Izra] pcioellse pre;entato non dcsll individui, ma da gruppi organizzati — ad
il WWE, resta privo di visibilita politi :
; a politica. Una raccolta di con i
3 i : sensi su
Ei} progettoﬂl'jnltallp, 'Condotta tra piu Stati, con I'obiettivo di raggiungere al-
1 eno un milione di firme, acquista invece una rilevanza che indurcs la Com-
ms;igne, sc non altro, ad occuparsi seriamente dell'iniziativa
cor [. p 5 . - . . . ’
e prima che i Trattat.t di Lisbona entrassero in vigore, quindi, il Par-
i ; ;c')n una sua risoluzione del 7 maggio 2009, aveva chiesto alla Com-
nasseoljcm 1t51tF1Vﬂ'rs(1j .p.e(ll' precs{entare una proposta di regolamento che discipli
a materia, individuando soprattutto il ini ;
I mat o 1l numero minimo degli Stati di cui
1 propositori dell'iniziativa do i 2 & staty resn
: 4 vevano essere soggetti. La pr ¢
nota il 31 marzo 2010 e pr B D el et o
presentata al Parlamento | igli
S resenta : europeo e al Consiglio nel-
ssivo, con 'obiettivo di £ e il r i
ar approvare il regolamento in corso
. {_l,e questioni glu rjevanti, sollevate in merito alla disciplina di questo dirit
, hanno riguardato il numero minin i i i -
- a no dei proponenti e degli Stati di cui
sti sono cittadini ”, e la scelta tra I’ issi Jella proposta b i
, a tra 'ammissione aut i i
. . omatica della pro 1
o g ior proposta o i
" [(J) n\ dgho\preventm.:» dg parte della Commissione. Ancora pitt significativo, co-
rEVOIciILulz, € apparso il dibattito tra quanti, soprattutto negli Stati nordici f;]vo—
X bl
-VOIL al nuovo Istituto, premevano per porre il minimo possibile di condizi
ni, € quanti invece tendevano a “ingessarlo”, prevedendo proced : MI(T
; rocedure e control-

55
Vedi considera = della Ri i
cante richiesta alla C: n‘do L ‘deﬂa ]3150]{]210[’16 del Parlamento europeo del 7 maggio 2009 “re-
/ -ommissione di presentare una proposta di regolamento del Parlamento euro

peo e del Consiglio per l'attuazione dell'iniziativa dei cittading” [2008/2169(IN1)]

36
CONSIG LL D
el o gdsg]légo ID(]_?LL QII\I'IOJK\IE ],L{ROPEA, Bruxdles, 21 aprile 2010, 2010/0074 COD; NOTA
o Oggmg ]30'151g;0 !Affarllgenerah” [n. prop. Com.: COM(2010)119 final — 2010/0074
COD)J: : Froposta di vegolamento del Parlgime y o 7
I i rlamento europeo e del Consiglio riguardante
3T e
Gia in La citoyennete, cit i
yennete, cit,, p. 58, il Parlamento eur :
n et intearen ey _ : opeo aveva sostenuto che per ottenere
1 el : versi nel servire unicamente ol i i di
: gl /€ oo Tisglver 4 gli interessi di qual ; -
tituitosi a ']wei.lo nazionale, I'iniziativa doveva provenire da un cospic S Ch? Stath ach
se non veniva fissato un numero minimo, pieuo numero diSiati anche

ri
Piniziativa, una duplice condizione: all’art. 7 si prevede infatti che
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li severi. Su questi temi, la Commissione ha presentato un Libro Verde, espo-
. . B . . . . 38

nendo le opzioni possibili e raccogliendo le risposte delle parti interessate . Nel-

la proposta di regolamento, che pare andare incontro alle tesi di quanti sugge-

scono prudenza, si ¢ stabilita, per assicurare il carattere transnazionale del-

1. Un’iniziativa dei cittadini deve essere firmata da cittadini di almeno un terzo
degli Stati membri.

2. In un terzo degli Stati membri, l'iniziativa dei cittadini deve essere firmata da
almeno il numero minimo di cittadini indicato nell’allegato L.

Il numero di un milione di cittadini é richiamato nell’art. 2, comma I,
mentre I’eta minima per votare & quella fissata da ogni Stato per le elezioni
al Parlamento europeo (art. 3, comma 2). Complesse sono poi le procedure
per raccogliere le firme. Secondo larticolo 3, infatti, prima di iniziare la rac-
colta delle firme, il proponente ne chiede la registrazione alla Commissio-
ne”, che procede solo se le proposte hanno carattere di serieta e non viola-
no principi dell'Unione. In seguito, una volta raccolte 300.000 firme in al-
meno tre Stati membri, & necessario sottoporre alla Commissione (art. 8) la
richiesta di decisione sul’ammissibilita dell’iniziativa, cui I'istituzione deve ri-
spondere entro due mesi. I’iniziativa viene ammessa s¢ soddisfa alle seguen-

ti condizioni:

a) riguarda un tema per il quale puo essere adottato un atto legislativo dell’U-

nione ai fini dell’attuazione dei trattati
b) e rientra nell’ambito delle competenze della Commissione di presentare una

proposta.
L’art. 11 stabilisce infine quale sia I'esito dell’iniziativa, infatti

1. Quando la Commissione riceve un’iniziativa dei cittadini ai sensi dell’artico-

lo 10,
essa:
a) pubblica senza indugio Iiniziativa dei cittadini sul suo sito web;

b) esamina l'iniziativa dei cittadini e, entro quattro mesi, espone in una comu-
nicazione le sue conclusioni riguardo all’iniziativa, I'eventuale azione che intende

intraprendere e i suoi motivi per agire in tal senso.

® Vedi COMMISSIONE DELLE COMUNITA EUROPEE, Bruxelles, 11 novembre 2009 COM
(2009)622 definitivo, Libro Verde, Diritto d'iniziativa dei cittadini europei.

59 \ . o @ s < i
1l proponente deve indicare (art 5, comma 1) le informazioni indicate nell’allegato TI, ri-

guardanti in particolare I'oggetto, gli obiettivi e le fonti di finanziamento e di sostegno di rale

iniziativa dei cittadini, che vengono poi annotate in un registro.
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2. La comunicazione di cui al paragrafo 1, lettera b, viene notificata all’organiz-
zatore dell'iniziativa dei cittadini, al Parlamento europeo e al Consiglio e viene resa

pubblica.




