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1. La vita democratica dell'Unione ed il ruolo grtiti politici europei

Tra le ragioni che hanno ispirato la firma il 13enbre 2007 del “Trattato che
modifica il Trattato sull’'Unione europea e il Tith che istituisce la Comunita europea” (c.d.
Trattato di Lisbona), pur nell'intento piu generalieriprendere il cammino europeo dopo |l
fallimento della c.d. “Costituzione européaVi & stato dichiaratamente il desiderio di
completare il processo, gia avviato con i Tratiathmsterdam e di Nizza, volto a rafforzare

I'efficienza e la legittimita democratica dell’'Umie.

“ Testo rivisitato e aggiornato della relazione v occasione della Tavola rotonda sibérta e democrazia
in Europd, organizzata dal Centro di Documentazione euragelBUniversita di Catania il 9 maggio 2007 e
successivamente presentata il 22 giugno 2007 akaltad de Derecho dell'Universita di Valencia ()
nell’lambito del Progetto di internazionalizzaziose “La construccién de la identidad europea: suguridad
colectiva, libertad individual y modelos de regufacsocial.

! va sans direche il riferimento piu volte contenuto nel testia d&Costituzione europea” & dovuto a ragioni di
comodita espositiva, essendo note e condiviseskrveé espresse dalla dottrina circa l'impiego @emtne
“Costituzione” in relazione al "Trattato che adotti@a Costituzione per I'Europa”, per l'approfonditoedelle
quali cfr., per tutti, R. BIN - P. CARETTRrofili costituzionali dell'Unione europe&ologna, 2005, 141 ss.
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In tale contesto il Trattato di Lisbona contienduna significative “Disposizioni
relative ai principi democratici”, le quali - oltie ribadire la posizione del Parlamento come
sede della rappresentanza diretta dei cittadiniucwtari e il diritto di questi ultimi a che le
decisioni dell'Unione siano fra l'altro assuntellaenaniera il piu possibile aperta e vicina al
cittadino® — prevedono partiti politici di livello europeo aju elementi fondamentali che
“contribuiscono a formare una coscienza politicaopaa e ad esprimere la volonta dei
cittadini dell'Unione", come si esprimera il nuoax. 10, n.4 TUE nella versione consolidata
alla luce delle ultime modifiche.

Tale ultima proposizione non rappresenta una nprigcostituisce la riformulazione
di quanto previsto sin dall'art. 191 del Trattatdvihastricht nel cui contesto aveva trovato
idonea collocazione in considerazione dell'istitaz della c.d. cittadinanza comunitdria
Infatti, nonostante I'articolo sui partiti polititdsse stato inserito nella sezione del Trattato CE
che riguarda il Parlamento, la sua introduzionpaie con tutta evidenza in relazione con
quella concezione dell'ordinamento comunitario caomunita politica e non piu soltanto
economica che prendeva piede in quegli anni e ehedmseguentemente dato vita ad un
corpo di diritti politici, che, per quanto al’epmcancora limitat esprimeva tuttavia un
deciso mutamento circa il modo di intendere i rapptva ordinamento comunitario e
individuo’.

Riecheggiando, infatti, disposizioni presenti nestit costituzionali di taluni Stati
membrf, sia pur con ben altri significato e portata @téino dei rispettivi ordinamenti, anche
quella comunitaria finiva per individuare i partjtiali soggettivita intermedie tra le istituzioni
e i cittadini, che formano, interpretano e recemisc la volonta politica di questi,

convogliandola nelle sedi istituzionali

2 Come gia in precedenza stabilito dall’art. I-4@ale.d. Costituzione europea.

% Nella dottrina costituzionalistica, cfr., tra glltri, V. LIPPOLIS, La cittadinanza europeaBologna, 1994,
passim M. CARTABIA, Cittadinanza europeain Enc. giur., VI, Roma, 1995, 1 ss.; E. CASTORINA,
Introduzione allo studio della cittadinanz®lilano, 1997, 258 ss.; S. BARTOLEa cittadinanza e l'identita
europeajn La Costituzione europedtti del X1V Convegno Annuale dell'A.1.C., Padox)00, 445 ss.

“ Notevole scetticismo manifesta al riguardo G. FBRR, | diritti politici nell'ordinamento european Rass.
Parl., 1999, 785 ss. (ora iba Costituzione europeditti del XIV Convegno Annuale dell'A.l.C., cit., 87ss.),
allorché afferma che, contrariamente alla denonmmaz tali diritti sono inidonei ad "esprimere ocogurre
politica" (812) a causa delle caratteristiche d€llamunita che renderebbe quell'ordinamento differetagli
ordinamenti territoriali a fini generali che soérsbbero "intrisi di politicita, e ne sanno esprientutte le sue
forme, mediante il riconoscimento e la praticadigtti" relativi, 810.

® In questo senso gia V. LIPPOLISpartiti politici europei,in Rass. Parl.2002, 943.

® A parte la nota formulazione dell'art. 49 Costliéna, cfr. I'art. 21 deBrundgeset£"| partiti collaborano alla
formazione della volonta politica del popolo")iie&6 Cost. spagnola, secondo cui "l partiti poligsprimono il
pluralismo politico, concorrono alla formazione lla ananifestazione della volonta popolare e sonanstnto
fondamentale per la partecipazione politica"; adermini analoghi, anche I'art. 51 Cost. portoghes

" Tra le numerosissime opere di carattere istitid®sul tema, cfr., almeno, P. RIDOLRartiti politici, in Enc.
dir., XXXIl, Milano, 1982, 66 ss.; S. BARTOLRRartiti politici, in Dig. Disc. Pubbl. X, Torino, 1995, 705 ss.;
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In seqguito l'art. 12 della Carta dei diritti fondantali del'UE, volto a garantire in via
generale la liberta di associazione, segnatameniampo politico, oltre che sindacale e
civico, ha confermato che "i partiti politici a &lfo dell'Unione contribuiscono a esprimere la
volonta politica dei cittadini dell'Unione". In tabhso la disposizione, che non trova posto nel
Capo (V) sulla Cittadinanza, ma in quello (il IBlativo appunto alle Liberta, manifesta anche
attraverso tale collocazione I'ampio rilievo chergende attribuire ai partiti politici, destinati
a non esaurire la propria attivita con riferimeralba formazione del Parlamento, ma
sollecitati a dispiegare il proprio intervento aglazione a tutte le occasioni e ad ogni forma in
cui pud manifestarsi la partecipazione politicaaittadini comunitafi

L'importanza della previsione sui partiti politi@i fini dell’effettivo “sviluppo
democratico” dell’'Unione ha fatto si che essa v@n®uccessivamente ripresa anche dalla c.d.
Costituzione europea, nelllambito del Titolo VI] semplesso intitolato “La vita democratica
dell'Unione", che conteneva una serie di istituti cdllegamento diretto tra i cittadini
dell'Unione e le istituzioni comunitafiein tal modo assecondando il piti generale inteinto
riduzione del tradizionale deficit democratico .

In quest'ottica si comprende come il Parlamentgddistituzione in relazione alla
quale quel Trattato aveva introdotto le maggiownité tutte volte a rafforzarne il ruolo ed a
ridurre la distanza che tradizionalmente separto sbiprofilo delle funzioni quest'organo

dagli omologhi naziondit. La valorizzazione del Parlamento, per altri veestimoniata

C. CHIMENTI, I partiti politici, in Manuale di diritto pubblico. Il. L'organizzazionestituzionalea cura di G.
Amato - A. Barbera, V. ed., Bologna, 1997, 51 &d.ivi gli opportuni approfondimenti bibliografici.

8 In tali termini G. BUSIA,Il ruolo dei partiti europei per la riuscita del pcesso di revisione dei trattati e di
integrazione dell’'Uniongin Rappresentanza politica e vincoli economici nelitire europea, Quaderni di
Thesmogsa cura di F. Arcelli — F. Tufanelli, Soveria Maatiiy 2004, 29.

® Veniva tra l'altro, previsto (art. 1-47) il dirittdei cittadini e delle loro associazioni rappréatve ad essere
adeguatamente informati e a far conoscere e discyigbblicamente le proprie opinioni su tutti itsatdi
azione dell'Unione; l'obbligo delle istituzioni canitarie di mantenere un dialogo aperto e regotane le
associazioni rappresentative e la societa civit@ché I'obbligo della Commissione di procedere amgbia
consultazioni delle parti interessate al fine dii@srare la coerenza e la trasparenza delle ad@hUnione. Si
contemplava inoltre la possibilita (che avrebbeulowessere concretamente disciplinata da appositaativa
europea) che almeno un milione di cittadini delityre, appartenenti ad un numero significativo datiSt
membri, potesse assumere l'iniziativa di invitar€bmmissione a presentare, nell'ambito delle gtibwioni,
una proposta su materie per le quali i cittadirgimjano necessario un atto giuridico dell'Unione.

1% per una sintesi dei diversi fattori di vulnerazatel principio democratico nell'ordinamento eumpé., ex
multis J. HABERMAS, Una costituzione per I'Europa? Osservazioni su &ieGrimm,in Il futuro della
Costituzionea cura di G. Zagrebelsky- P.P. Portinaro- J. LytA@rino, 1996, 369 ss.; e, piu di recente, L.
DANIELE, Diritto dell’'Unione europeaMilano, 2004, 14 ss.

' In tale contesto si colloca, fra laltro, la gealezazione della procedura di "codecisione", ormai
espressamente qualificata "procedura ordinariadmectale estesa a buona parte delle materie di etemga
dell'Unione. In dettaglio sulla procedura, comeaadbtta nel Trattato di Maastricht e quindi modifiz ad
Amsterdam in connessione all'evoluzione del ruol Barlamento, cfr., per tuttiG.E. VIGEVANI, I
Parlamento europeo dopo Maastricht: i risultatiwh recente studidn Quad. cost.2000,706 ss. Ma vengono
in considerazione anche la previsione di una vgeopria "legge di bilancio", nonché I'ampliata teaipazione

www.federalismi.it 3



dall'evoluzione della funzione di controllo poltiprevista nei confronti della Commissione,
rispondeva pertanto ad una scelta di fondo a fawdireun sistema di democrazia
rappresentativVg, che trovava solenne enunciazione gia nell'iraittdne dell'art. 1-46, il cui
n.4 riproduceva pressoché testualmente il citato 11 TUE sullimportanza dei partiti
politici di livello europeo, quali determinanti fati di integrazione in seno all'Unione, nella
misura in cui “contribuiscono a formare una cosz&politica europea e ad esprimere la

volonta dei cittadini dell’Unione”.

2. — | partiti europei tra previsione e attuazione

A dispetto delle enunciazioni di principio contemutel diritto europeo primario il
processo di formazione e affermazione sulla scaiiéiga europea di veri e propri partiti
politici di dimensione sovranazionale segue un @a lungo, tortuoso e che non puo dirsi
ancora compiuto.

Infatti, nonostante, sin dal 1979, I'Europarlameveaga eletto a suffragio universale
diretto, i canali di formazione della rappresentaaaropea sono stati finora in massima parte
affidati ai partiti politici nazionali, che per Igo tempo hanno considerato le elezioni europee
come consultazioni di secondo rango rispetto alemelzionaft®, se non addirittura come una
sorta di sondaggio degli orientamenti politici paknti nei singoli Paesi, mentre la campagna
elettorale raramente si fonda su istanze politiebmpee, ma viene piu spesso giocata in
relazione alla lotta politica nazionite

Causa, in parte, di tale situazione é stata ritedat mancanza di una procedura
elettorale uniforme tra gli Stati membii per quanto anche lart. 111-330 della c.d.
Costituzione europea rimetteva al diritto comumtadterivato la fissazione delle "misure
necessarie per permettere I'elezione dei membiPdehmento a suffragio universale diretto,
secondo una procedura uniforme” o anche in virtd'pdincipi comuni a tutti gli Stati
membri". Tale invito & stato ripreso dall’art 228lld versione consolidata alla luce delle
modifiche apportate a Lisbona del Trattato sulldire europea e del Trattato sul
funzionamento dell’'Unione, che alluopo contempéadbzione da parte del Consiglio di una

“procedura legislativa speciale”, confermando aitrcome gia previsto dal “Trattato che

del Parlamento ad una nutrita serie di altre decigjuali quelle relative all'ammissione di nuovats membri,
alle sanzioni nei confronti degli Stati che nompetino i valori dell'Unione, alle revisioni del &ttato.

2|n tal senso R. BIN - P. CARETTop. cit.,162.

13 per il riferimento a talune recenti tendenze dingecontrario in Italia, cfr., perd, G. BUSI&p.cit., 33 ss.

% piu ampiamente sull'argomento, L. BARDI - P. IGNA Parlamento europedBologna, 1999, 61 ss.

5 Cosi anche S. BARONCELLI) gruppi parlamentari nell'esperienza del Parlameneuropeo, in
Rappresentanza politica, gruppi parlamentari, pril contesto europeaa cura di S. Merlini, |, Torino, 2001,
8.

www.federalismi.it 4



adotta una Costituzione per I'Europa”) la necessapprovazione delle disposizioni in tal
modo elaborate da parte degli Stati membri, ciascwnconformita alle proprie norme
costituzionali.

Anche in questo caso non si tratta di novita pqiehgarte le espressioni generalissime
del Trattato del 1957, gia a Maastricht si era stabilito che il Parlamezuropeo elaborasse a
tal fine un progetto (art. 190, IV co.), mentre abrattato di Amsterdam, constatate le
difficolta di attuazione della previsione, dovuteaaomplessita della procedura prevista, ne
era stata ridimensionata la portata, ritenendofficente, in alternativa ad un sistema
uniforme, che la procedura elettorale risultassafarae ai principi comuni agli Stati
membri.

Sul piano della realizzazione concreta non si eatingdero al di la dell'iniziativa del
1998 del Parlamento, che, in occasione della sohe sulla procedura elettorale secondo
principi comuni, propose di attribuire una percatgudel totale dei seggi sulla base dello
scrutinio di lista di tipo proporzionale nell'ambitdi una circoscrizione unica formata
dall'intero territorio dell'Union€. L'indicazione, ove accolta, avrebbe avuto |'éffedi
conferire alle elezioni un carattere "genuinamesiieopeo e non meramente naziondle"
poiché i cittadini europei avrebbero votato peteliglentiche in tutti gli Stati membri. Il fine
era, ovviamente e dichiaratamente (in base allazimie Anastassopoulos), quello di
rafforzare la "coscienza politica europea” e ldllgpo dei partiti politici europei”.

La svolta tuttavia non si e verificata poiché ilSwmlio, lasciando cadere la proposta,
nella decisione del 2002 di modifica dell'Atto dEd76 sulla procedura elettorale del
Parlamento europeo, si € limitato ad imporre atgti$nembri pochi e generici criteri, come,
ad esempio, quello sull'adozione del sistema pmpoald®, da considerare vero e proprio
principio comune, almeno da quando la Gran Bretdgaaabbandonato per le elezioni
europee la propria tradizionale opzione verso taneplurality®.

Tale situazione halimentato, pertanto, un giudizio prognostico cagspivamente
negativo circa le prospettive future di afferma=a partiti politici di dimensione europea
autonomi dai movimenti politici nazionali e, piu generale, quanto allo sviluppo della

politica e della democrazia sul piano dell'Unione.

'8 Sy cui si rinvia a L. BARDI - P. IGNAZpp. cit.,51 ss.

" Richiama la circostanza V. LIPPOLI&p. ult. cit.,955-956.

'8 Cosi G.E. VIGEVANI,Parlamento europeo: una nuova procedura elettotalidorme,in Quad. cost.2003,
177.

19 per maggiori dettagli sull'argomento cfr. L. DANUE, Diritto dell’'Unione europeagit., 35.

20 Cfr. 'European Parliamentary Elections Adil 1999.
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Si tratta di posizioni spesso radicalmente diveksepresupposti e tuttavia convergenti
nell'escludere come irrealistica la strutturazi@ndivello europeo di un sistema partitico
stabile, anche a voler tacere della crisi che iteveggi l'istituzione partito politico in quanto
tale e la sua tradizionale posizione di centralggéprocessi di selezione e di organizzazione
degli interessi, a causa di molteplici fattori, clvanno dalla crisi delle ideologie
all'affermazione diLobbiese gruppi di pressione capaci di elaborare ed ingpdecisioni
politiche attraverso circuiti alternativi a quehadizionali della democrazia rappresentativa.

Invero, ricondotta al piano europeo, questultim@ansiderazione sostiene
quell'opinione che individua nell'Unione un esemg@igovernancepostparlamentare in cui
non sarebbe neppure concepibile I'attivita di pantiesi nel senso "classico" di portatori della
volonta politica generale. L'Unione, infatti, noaresbbe una democrazia politica ma una
democrazia delle organizzazioni degli interessiedia dal modello di democrazia
rappresentativa fondata sui partiti a causa delzaf particolarmente accentuata assunta dalle
Lobbiesin ambito europ€d. | gruppi di pressione, che non sono (né ambiscahessere)
interpreti dell'interesse generale, ma persegummgadrticolari, si connettono direttamente ai
centri di decisione e li condizionaffprelegando in tal modo in una posizione marginale
l'influenza che puo esercitare il popolo per medebcanali tradizionali della rappresentanza
politica.

Per altri versi, il diffuso scetticismo si radicacae sulla inesistenza di wWemos
europeo, dovuta alla mancanza di un senso di tdecdilettiva e di una lingua comune, che
costituisce d'altra parte barriera all'affermazia@heun’opinione pubblica e di un dibattito
politico europei, quali condizioni di una vera dewazia, sicche, almeno nel breve-medio
periodo, un sistema europeo dei partiti non potelEmire ad esistenza

Secondo altra impostazione sarebbe invece la ssésgtura del Trattati ad impedire
la piena espansione dei diritti politici in esscoriosciuti, poiché le proposizioni normative
adottate, "interamente descrittive e prescrittiee fthi, dei procedimenti e degli atti delle
istituzioni comunitarie”, ingloberebbero un inde@ politico, che in tal modo sarebbe

L Cosi T.R. BURNS - S. ANDERSEN.Unione e la politica postparlamentarig Il Mulino, 1998, n. 47, 419
Ss.

2 sulle caratteristiche e sulle modalita d'azionegieppi di interesse operanti in ambito comuniiagfr. J.

RIDEAU, Les groupes d'intét dans le systéme institutionnel communautair&ev. aff. Comm1993, n.3, 49
ss.; mentre per il riferimento a taluni casi cotiatelobbyingcondotto nei confronti delle istituzioni comunitar
v. S. MAZEY - J. RICHARDSONLobbying in the European Communi@xford, 1993 passim.Sul problema
della regolamentazione d#&bbying, con specifica attenzione agli strumenti di cui sd@ato a tal fine il
Parlamento negli anni piu recenti, A. SANTINIIParlamento europeo e le lobbids, Studium iuris, 2002, 37

Ss.

% In tal senso D. GRIMMUna costituzione per I'Europa Il futuro della Costituzionegit., 356 ss., cui
replica J. HABERMASpna costituzione per I'Europa®it., 372 ss.
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imposto alle forze politiche, cui correlativamewnerrebbero sottratte le scelte di fondo gia
compiute a monte, precludendo in ultima analisharia crescita dei parfifi

Nonostante posizioni cosi pessimistiche circa tspettive che si aprormer i partiti
europei, sembra in realta affrettato concludere seiso del carattere, per cosi dire,
“irrimediabilmente programmatico" delle norme chedntemplano. A fronte delle difficolta
finora messe in luce, da un'analisi ulteriore, tinfamergono altri elementi che consentono di
acclarare come il processo di formazione di parttitici di dimensione sopranazionale abbia

di recente acquisito nuovo e piu vigoroso slancio.

3. | prodromi dei partiti europei: Federazioni tranazionali e gruppi parlamentari

Tale processo € in prima battuta approdato allaitae®ne delle c.d. Federazioni
transnazionalr, ossia federazioni di partiti nazionali affini dainto di vista ideologico, che
costituiscono fenomeno antecedente lo stesso Wratla Maastricht. Esse infatti si
svilupparono sin dagli anni 70 in connessione atielta di procedere all'elezione diretta
dell'Europarlamento, che pose il problema delliiliazione di nuovi soggetti politici in
grado di convogliare il consenso degli elettoromb a temi di respiro europeo.

La particolarita messa in luce da chi ha approfendifenomeno consiste, peraltro,
nella circostanza che tali organismi non nasconairdanoto, per cosi dire, "dal basso", e,
cioe, da uno spontaneo movimento popolare e/o daglordi tra i singoli partiti nazionali,
che si associano per costituire un organismo neowaune al quale delegare autdfitEsse
piuttosto si presentano come la componente europ@anitaria di piu ampi organismi
internazionafi’, (in origine le Internazionali socialista, demstidna e liberalé} e tale
genesi "dall'alto” darebbe luogo ad una sorta éictato originale”, che inevitabilmente si
ripercuoterebbe sulle possibilita di sviluppo eedoluzione delle stesse federazioni, le quali,
muovendo da strutture comuni preesistenti, riseifieero carenti di un'identita propria,
continuando a dipendere dalla struttura origirfaria

Tuttavia questi soggetti hanno dimostrato di inflzere in vario modo le opzioni

ideologiche e le attivita dei gruppi parlamentadia sempre presenti all'interno del

24 Cfr. G. FERRARA)| diritti politici, cit., 812.

% Sul tema anche S. BARONCELLdp. cit.,11 ss.; e V. LIPPOLIS, partiti politici, cit., 946 ss.

% . BARDI - P. IGNAZI, Il Parlamento europeait., 87.

2 Pit in dettaglio sul punto C. ATTENNI| regolamento interno del Parlamento europém,Nomos,2002,
150-151.

% P, UNGARI,Gli statuti dei partiti europeiin Il Parl., 1979, |, 34 ss. parla al riguardo di "figlie legite" del
movimento avviato con la | Internazionale socialist

%9 Cosi ancora L. BARDI - P. IGNAZbp. e loc. ult. cit.che al riguardo parlano di "tara genetica".
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Parlament® quali "luoghi" privilegiati non solo per I'eserimizdelle specifiche attribuzioni
parlamentari, ma ancor di piu per I'esplicazionesijnificativi compiti politici, che si
sostanziano nel costituire la sede di aggregazietie forze politiche nazionali e contribuire,
per tale via, alla formazione di partiti di dimems¢ sopranazionale, tappa - come rilevato -
fondamentale del processo di integrazione eurdpea

E' infatti essenzialmente attraverso i gruppi clsellta possibile I'elaborazione di
indirizzi politici maggioritari da contrapporre all posizioni nazionali piu rigide
contestualmente all'attenuazione della prassignternativa®.

Il Parlamento europeo, infatti, per un verso sifiguma quale il primo organo
sovranazionale nel quale la rappresentanza naiicélata per Paesi ma in base ad affiliazioni
ideologiche, giacché i gruppi, che racchiudono dt&puprovenienti da partiti politici
nazionali affini, si identificano sotto proclami lg@i comuni e non per la derivazione
nazionale dei componefiti mentre per altri versi si atteggia rispetto ah€iglio dei Ministri
come una sorta di "organo di opposiziofiethe, nello sforzo di acquisizione di maggiori
poteri sostanziali nell'elaborazione della legiglag europea, non trova conveniente
alimentare troppe divisioni interne, presentandesdenzialmente come organo omogeneo,
per quanto articolato in gruppi. Pertanto le domsiall'interno del Parlamento, fin quando
non vi saranno una maggioranza e un‘opposiziortlisperché politicamente definitg
sorgono per lo piti per questioni specifiche e tovaspressione nelle singole votazidni
quali sintomi, piu che di scarsa coesione fra ipgrued all'interno di ciascuno di essi, del
prevalere degli interessi nazionali su quelli pahtdeologici funzionali all'edificazione della

"casa europed”.

%0 Sulla genesi dei gruppi in ambito europeo cfrACTENNI, op. cit.,146.

%1 In termini analoghi gia G.P. ORSELL®artiti politici a dimensione europe#n Ann. dir. comp. e st. leg.,
1973, 14 ss.

%2 Sullargomento, di recente, P. CACCAVALPartiti politici europei e gruppi parlamentari nell sesta
legislatura del Parlamento europeio,Rass. Parl.2006, 1150 ss.

%3 Come rilevano anche L. BARDI - P. IGNAZ&p. cit, 77; e S. BARONCELLI| gruppi parlamentarigit., 12,

la quale, per altri versi, osserva che la diverafione geografica del Parlamento europeo riaffrella sua
organizzazione interna, come risulterebbe dal nwetdella programmazione dei lavori e dal funzionatmen
concreto dei gruppi.

% | 'espressione si rinviene in G. GUIDIgruppi parlamentari del Parlamento europdRimini, 1983, 37.

% piu approfonditamente sul punto V. LIPPOLLR. ult. cit.,947 ss. A qualche “tiepido segnale” nel senso
dell'instaurazione di una reale dinamica del tipaggioranza-opposizione anche nel Parlamento eurfgeo
riferimento P. CACCAVALE Partiti politici europei cit., 1113 ss. In posizione decisamente sceftivace, A.
SAITTA, Il rapporto maggioranza-opposizione nel Parlameetwopeo,n Profili attuali e prospettive di diritto
costituzionale europe@, cura di E. Castorina, Torino, 2007, 114 ss

% Critico al riguardo G. GUIDIpp. cit., 38, secondo cui talemodus operandrisulterebbe essenzialmente
disorganico, sicché, mancando per lo piu dettagliedgrammi di gruppi e/o di partiti, I'indirizzooptico
espresso dal Parlamento sarebbe spesso "ambigacsarsente finalizzato all'attuazione di concrbietiivi”.

3" Cosi anche L. BARDI - P. IGNAZbp. cit.,109.
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Soprattutto dopo l'introduzione dell'elezione dagtl Parlamento si conferma organo
marcatamente "di gruppi” e non di "delegazioni“ioaali o di "individui, dal che emerge la
sensibile differenza rispetto alle altre istituZi@niropee ed il suo avvicinamento ai modelli
parlamentari statali. Pur senza sottovalutare megabili differenze rispetto a questi ultimi,
attinenti soprattutto al profilo funzionale, nonspono neppure trascurarsi le analogie
struttural?®, che spiegano come la derivazione di numeroseosimpni regolamentari del
Parlamento europeo non sia tanto di origine intgurento la risultante della trasposizione in

ambito comunitario di soluzioni gia adottate nelperienze dei Parlamenti nazionali.

4. | criteri di formazione dei gruppi nell'Europarento

In particolare per cio che concerne la formaziore@ gruppi appare evidente
l'influenza del modello france¥e nella disposizione secondo cui "I deputati possono
organizzarsi in gruppi secondo le affinita poligth(art. 29, | co. Reg.j°, di cui rileva
anzitutto il carattere meramente facoltativo dédsione ai gruppi dei singoli parlamentari, i
quali, o per dissenso alle linee politiche diffuiseseno al Parlamento o per scelte varie di
opportunita, possono decidere di non aggregarsiltadacquisendo Istatusdi deputati non
iscritti. La previsione trova, poi, completamentgla altre che concernono specificamente la
condizione dei parlamentari non iscritti, a cui ppesitamente dedicato l'art. 31 del

Regolamento.

% Approfondimenti in materia in G. GUIDbp. cit.,14 ss.

9 Cfr. I'art. 19, | coReg. Ass. Naz.:l'es députés peuvent se grouper par affinités gaks (...)"e l'art. 5, | co.
Reg. Sen'Les sénateurs peuvent s'organiser en groupes fianitas politiques (...)"Per I'esame analitico di
tali disposizioni cfr. R. BIAGI,| gruppi parlamentari in Francia,in Rappresentanza politica, gruppi
parlamentari, partiti: il contesto europeaijt., 109 ss. Conviene ricordare, inoltre, che sdoola definizione
che ne da tradizionalmente la dottrina francéseyfoupe parlementaire est la réunion, au seimd'assemblée
parlementaire et selon des régles établies paefement de celle-ci, d'un certain nombre d'élus ayant en
commun un certain idéal politique, envisagent dango des solutions tres voisines aux différentdigmes
politiqgues du moment¢fr. J. WALINE, Les groupes parlementaires en FranoeRev. dr. publ.1961, 1173.

“0 Altra analogia con quel sistema viene rinvenutadiéeto di costituire gruppi di interesse,
che G. GUIDI,II Parlamento europeo: assemblea di gruppi (consdmni critiche e di
diritto comparato alla luce del nuovo regolamentirlamentarg, in Dir. com. e degli scambi
intern., 1982, 590, deduce dalla prescrizione di affinitditighe quale requisito per la
formazione dei gruppi, dal momento che sulla basesdo si deve ritenere vietata la
costituzione di gruppi che nascano per la difesatdressi particolari, locali o professionali,
poiché "il presupposto che consente la formazioneaggruppamenti di natura soltanto
politica, per la tutela cioé di interessi generatintrasta con la costituzione di gruppi volti a
proteggere interessi settoriali". La conclusiorevérebbe conferma nella prescrizione dell’
art. 2 Reg. P.E. secondo cui i deputati non posgssere vincolati da istruzioni né ricevere
mandato imperativo. Infatti, "Poiché é verosimileegumere che il vincolo di mandato si
addica prevalentemente all'azione di corporazionigrappi di pressione con finalita
particolari, la formazione di aggregazioni parlatagirespressione di tali corporazioni si deve
ritenere vietata".
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Coerentemente non e previsto l'istituto del grupypsto, ossia di un gruppo parificato
agli altri per cido che concerne le modalita di emo delle funzioni parlamentari,
distaccandosene per la totale assenza di vincedilogjici tra i componenti, uniti, pertanto,
solo sul piano, per cosi dire, tecnico. Gli euradap, infatti, che non aderiscono ad alcun
gruppo restano "non iscritti" senza formare un aomeo gruppo destinatario degli specifici
diritti e competenze dei gruppi ma vengono considerati come la sommatoria dejo$in
soggetti, per quanto supportati in vario modo @llor organizzatorio e resi destinatari di
talune prerogative.

A differenza, pero, di cio che stabiliscono i regokenti delle Assemblee francesi, non
e richiesta per la formazione di un gruppo che fussttoscriva anche una dichiarazione
politica comune, circostanza che, unitamente @l'aulla disparita di trattamento cui vanno
nei fatti incontro i deputati "non allineat? ha nella prassi parlamentare sollevato la
guestione dell'effettiva pregnanza del requisitdledeaffinita politiche al fine della
costituzione dei gruppi su cui, come si dira a bresi € pronunciato pure il Giudice
comunitario.

Meno problemi suscita invece l'altro requisito préto per la formazione dei gruppi,
di carattere puramente quantitativo, richiedenddRdgolamento un numero minimo di
deputati, che, rettificato piu volte nel corso defluccessive modifiche regolamentari per
necessita contingenti e/o per far fronte ai pragvesallargamenti della Comunita, ha per
lungo tempo presentato la particolarita di variareeconda della provenienza nazionale dei
componentf®, decrescendo con I'aumento del numero delle naliiandi cui si compone

ciascun grupp. Cio fino alla modifica del luglio 2004, che, adegdo anche sul punto il

“! Per la rassegna analitica di tali attribuzioni & BARONCELLI,op. cit.,17 ss.; e C. ATTENNIop. cit.,
149.

“2 peraltro, le discriminazioni cui si espongonoamareto i deputati non iscritti rispetto a queiliniti in gruppo
(con potenziale lesione, pertanto, del principio ufjuaglianza) ha costituito in sede di redazioné de
Regolamento oggetto di lunghe discussioni e datatspa proposte alternative, volte a consentimituzione

di gruppi tecnici sul tipo del gruppo misto ital@nl termini essenziali di tale dibattito sono siasti da G.
GUIDI, op. ult. cit.,601 ss.

3 In proposito G. GUIDI| gruppi parlamentarigit., 65, osservava come il rifiuto di fissare soglia numerica
rigidamente predeterminata rispondesse all'esigdnzovare un punto di equilibrio che, "salvaguardo le
condizioni di lavoro e di produttivita del parlantefy consentisse al tempo stesso "di attuare leapipie
possibilita di rappresentativita e di aggregaziomgtinazionale". Per altri versi, "visto che l'indzo politico
dellAssemblea europea costituisce iI momento ditesi delle tendenze elaborate dai gruppi e che
indubbiamente gruppi uninazionali (0 mononazionatincorrono alla formazione di un indirizzo sicusante
non paragonabile a quello prodotto da raggruppanteartsnazionali (...) il P.E. non potra che aumentdr
prestigio per effetto dell'accresciuto caratterarepeo» delle proprie deliberazioni”, cosi ID.Parlamento
europeogit., 585-586.

4 "per costituire un gruppo politico occorre un nuonminimo di ventinove deputati se provenienti d@ solo
degli Stati membri. Il numero € di ventitré se ipd&ti provengono da due Stati membri, di dicicé®
provengono da tre Stati membri e di quattordighis®yengono da quattro o piu Stati membri®, art.IP89. Reg.
nella formulazione in vigore fino al luglio 2004.

www.federalismi.it 10



Regolamento alle esigenze imposte dall'allargamédetoconfini dell'Unione, ha introdotto
una soglia numerica fissa di compon&ntinitamente, peraltro, alla condizione che il grup
sia composto da deputati eletti in almeno un quiletgli Stati membiri, al fine evidente di far
emergere all'interno del gruppo strategie politicb@muni e funzionali agli interessi
comunitari al di sopra dei particolarismi localie tornaconti strettamente nazionali.

Di conseguenza assume oggi ancora maggiore riliesemuisito sulla ricorrenza di
affinita politiche tra i componenti un gruppo, dargre richiesto per la costituzione di esso,

ma la cui interpretazione si e rivelata - comecpdito - assai controversa.

5. La giurisprudenza comunitaria sul requisito @elaffinita politiche"

La prassi dell'Europarlamento in materia si eralinagni consolidata in senso
piuttosto elastico, consentendo la formazione dpgr con legami ideologici assai labilise
non addirittura di segno negativo, consistenti, écimella proclamata avversione al
rafforzamento dell'Uniorfé

Si era conseguentemente affacciata anche l'ided odgpuisito delle affinita politiche
avesse carattere meramente forffalkesi in particolare sostenuta da un gruppo, démam
Gruppo tecnico dei deputati indipendenti (TDhgto allo scopo di ovviare alle limitazioni
procedurali e finanziarie cui vanno incontro glir@parlamentari non iscriffi con le
caratteristiche tecniche di un vero e proprio gouppsto, i cui aderenti risultavano, pertanto,
legati da vincoli di natura dichiaratamente nonitpal, al fine di consentire loro il pieno e

libero esercizio del mandato parlamentare, garaotarciascuno l'indipendenza ideologfca

“ Originariamente stabilita in 19 membri ed attuaitedissata in numero di 20 (art. 29 Reg. Parl.)Eur

“®In tal modo era stata, ad esempio, ammessa lauziste del gruppo dCoordinazione tecnica e di difesa dei
gruppi e dei deputati indipendentiomposto da deputati di estrazione politica adis@rsa accomunati solo dal
fatto di presentarsi come "parlamentari democraticantifascisti”, come emerge dalla Dichiarazicostitutiva
del Gruppo formato nel 1979.

4" Come nel caso debruppo Europadelle democrazie e delle diversitd (ED@he aveva riunito "gruppi
linguistici" di differente provenienza, portatorii dnteressi settoriali, connotato in senso idedlogi
principalmente dalla dichiarata "contrarieta agrazione europea e all'accentramento dei pogdifUnione”,
secondo quanto si legge nel regolamento interngrdglpo costituitosi nel 1999.

8 Cfr. G. GUIDI, Il Parlamento europeogit., 582; e ID.,I gruppi parlamentari.cit., 57 ss., secondo cui il
requisito in questione sembrerebbe esprimere umad'@ichiarazione di principio”, volta a sottolined ruolo
politico-parlamentare delllAssemblea, piu che amgrare un vero presupposto giuridico di costitngioln
senso conforme anche S. BARONCEL®p. cit.,15.

“9 Tale obiettivo risulta dalla dichiarazione codtita del gruppo (riportata in S. BARONCELLdp. cit.,97) in
cui si afferma che la finalita della sua formazi@oasiste nel promuovere l'approvazione di un Regehto del
Parlamento europeo rispettoso dell'uguaglianzaidéi e delle prerogative di tutti i deputati.

0 A tal fine la dichiarazione costitutiva del gruppbiarisce che esso non & costituito da partiti,d@manere
componenti indipendenti I'una dall'altra. Si affarmi conseguenza che i membri godono tutti detilats
liberta di voto, sia in commissione che m@énum non possono parlare a nome del gruppo, richiedend
ulteriormente il regolamento del gruppo adottatbmarzo 2000 (anch'esso consultabile in S. BARONOEL
op.cit.,, 98) che in occasione degli interventi orali si cisea se le dichiarazioni vengono rese a titolo
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Per tali motivi la formazione ddIDI venne fortemente avversata dai presidenti degli
altri gruppi, in base alla presunta violazione déhto art. 29 nella parte in cui richiede il
richiamato requisito di affinita politica.

La contestazione trovo eco nella Commissione aftastituzionali, che dichiaro
lillegittimita del gruppo in forza dell'interpretmne letterale dell'art. 29, successivamente
confermata dall'Aula che, con delibera del 14 sdtre 1999, sottolined come non fosse
ammessa "la costituzione di un gruppo che neghitapente ogni carattere politico e ogni
affinitd politica tra i suoi component® né sia possibile derogare il Regolamento per
autorizzare la costituzione di un gruppo misto.

Contro tale interpretazione reagirono taluni membal gruppo in questione,
presentando ricorso al Tribunale di primo grade thvia cautelare accolse la richiesta di
sospensione dell'atto del Parlaméftdando adito a rilevanti quesiti di ordine teorfmr cid
che concerne, tra l'altro, la sindacabilitd déugierna corporisdel Parlamento europ&oma
fini poi per respingere nel merito l'impugnazitheigettando tutti i motivi di ricorss.

assolutamente personale o a nome della componeni@ppmhrtenenza; presentano i progetti normativi
all'assemblea plenaria del gruppo a mero scoponvativo; e, soprattutto, eventuali riunioni di gpgpvengono
programmate al solo fine di risolvere questionntelse, amministrative o finanziarie, con esclusidngualsiasi
forma di coordinamento circa le linee politiche sieguire. In conformita a tale impostazione vienai, p
modellata I'organizzazione del gruppo, su cuiaficora S. BARONCELLIop. cit.,50.

*1 Del medesimo tenore la nota interpretativa all'aé del Regolamento P.E. suggerita dal Presideelia
Commissione affari costituzionali al Presidentd'Astemblea in una lettera del 28 luglio 1999.

%2 Cfr. Ordinanza del Tribunale di primo grado, I#zs, 25 nov. 1999, in causa T-222/99 R, Martinéze-
Gaulle c. Parlamento europeoRaccolta della giurisprudenza999, 11-3397.

*3 Ritenuta ammissibile gia in precedenza dalla sputidenza comunitaria allorché si tratti di atti de
Parlamento aventi effetti nei confronti di terzgnee, nel caso in specie, si € ritenuto provocareolgestata
delibera parlamentare, la quale, incidendo sulledioni di partecipazione di taluni deputati afleocedure
parlamentari, indirettamente avrebbe potuto predwffetti sul contenuto degli atti comunitari, esnente
idonei a spiegare efficacia nei confronti di teisi M. CARTABIA, Gruppi politici e interna corporis del
Parlamento european Quad. cost.2000, 191 ss.

** Sentenza del Tribunale di primo grado, Ill sezpkata, 2 ott. 2001, cause riunite T-222/99, T-3®7¢ T-
329/99, Martinez - De Grulle - Front National - Bom e altri ¢c. Parlamento europeo, Raccolta della
giurisprudenza2001, 11-2823 ss., annotata da A. ALEMANNO,Rev. Droit de I'Union européenn2Q01, 1V,
1014 ss., in posizione critica sotto il profilo ldelricevibilita del ricorso. Di diverso avviso E.
GIANFRANCESCO,I limiti alla costituzione di gruppi politici alltiterno del Parlamento europea Dir.
pubbl. comp. eur.2002/1, 278 ss., il quale non rinviene, con rifemto all'Europarlamento, alcuna delle
motivazioni solitamente addotte a sostegno deMidecabilita degli thterna corpori$ nell'ambito degli
ordinamenti nazionali, né per cid che concernagkera di tutela del Parlamento dalle ingerenzepdétre
esecutivo e/o giudiziario, né per quanto riguarda presunta istanza di tutela dell'istituzione gradntare nei
confronti delle altre istituzioni (comunitarie),n®n contesta, pertanto, la ricevibilita del ricoiscsé, quanto,
piuttosto, le argomentazioni addotte dal Triburthlprima istanza per fondarne I'ammissibilita.

> |n sintesi essi riguardavano anzitutto - e, fre, naturalmente - l'interpretazione dell‘art.
29 Reg., che, richiedendo affinita politiche tgmponenti un gruppo, avrebbe introdotto un
requisito solo "facoltativo" e, di conseguenza, eblde comportato la mancanza di
fondamento giuridico alla pretesa del Parlamentacdertare le affinita politiche dei deputati
che dichiarano di formare gruppo; nonché la viaaeidel principio di parita di trattamento,
di quello democratico e del criterio di proporzibidga Ancora si invocava la liberta di

associazione e, appellandosi al diritto comparbitmgsservanza delle prassi parlamentari
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Tralasciando altri punti della lunghissima pronarftila parte di essa piul interessante,
che ha costituito il nodo centrale della motivaeipoconcerne la questione dell'interpretazione
da dare al contestato requisito delle affinita tpzbie, di cui il Tribunale, in contrasto con i
ricorrenti, ha vigorosamente affermato il caratienperativG’. Infatti la relativa previsione,
inserita in un articolo che riguarda la costitugordi "gruppi politici" andrebbe
necessariamente interpretata nel senso che i dept& scelgono di formare un gruppo
possono farlo "solo" sulla base di affinita poliit®. Del resto il Regolamento in tutte le
disposizioni dedicate ai gruppi parlamentari fa genriferimento a "gruppi politici”, dal che
si dedurrebbe una concezione dell'organizzaziondarpantare europea basata sulla
costituzione di gruppi a carattere esclusivamentitiqgn®°.

La rilevanza dei principi di ordine sostanzialeaxiabili sul punto dalla pronuncia di
merito del Tribunale non risulta indebolita dallectsione adottata in sede di gravame dalla
Corte di Giustizi&, che, investendo i soli profili di legittimazioré'azion&*, non smentisce
I'interpretazione data dal Tribunale di primo gradla disciplina regolamentare dei gruppi, in
base alla quale il Parlamento europeo deve ritersmsemblea dove l'aggregazione fra
deputati non e obbligatoria, potendo ciascuno espre in assoluta indipendenza la
rappresentanza acquisita con l'elezione, ma in tuttavia, la migliore e, potrebbe
aggiungersi, piena esplicazione della funzione meggntativa € garantita ai parlamentari
riuniti in gruppi, da intendersi, pero, come gruppilitici, cioe connotati da un programma

ideologico comune, per quanto generico e non eise@ssnte stringenté Infatti solo

comuni agli Stati membiri, richiamando i ricorrelfatisituazione vigente in quegli ordinamenti
nazionali ove i deputati indipendenti confluiscafiofficio in un gruppo misto che beneficia
dello stessostatusdei gruppi politici e/o usufruiscono di diritti eigalenti a quelli dei
parlamentari riuniti in gruppoAd abundantiamyeniva infine segnalata tanto una violazione
di forme sostanziali, per non essere stato l'atsciglimento delTDI votato in Assemblea
plenaria, con ulteriore violazione del principid dentraddittorio, quanto una presunzione di
sviamento di procedura, figura dell'eccesso di neot@er essere stato l'atto impugnato
adottato per fini diversi da quelli dichiarati, eioe, segnatamente, per ridurre
sistematicamente i diritti di alcuni deputati.

% piu dettagliatamente in argomento, se si vuoleCIANCIO, | gruppi parlamentari. Studio intorno a una
manifestazione del pluralismo politichlilano, 2008, 80 ss.

" Punti 82, 89 e 92 della sentenza.

%8 Cosi al punto 81 della decisione.

%9 Cfr. ancora il punto 82.

60 Cfr. sent. 29 giugno 2004, Grande sezione, caud86I01 P,Front National c. Parlamento europeo, in
Raccolta della giurisprudenzap04, 1-6289.

®1 | a Corte, infatti, ha, per una parte, dichiarétoidevibilita del ricorso principale - propostperaltro, da uno
solo dei soccombenti in primo grado - per carendagittimazione del ricorrente e, per altri veannullato la
sentenza di primo grado che aveva ritenuto rickvibricorso presentato dallo stesso ricorrentprima istanza.

%2 Come si evince, altresi, dalla nota esplicativgiaga in seguito alla complessa vicenda al | edl'ait. 29
Reg. P.E., in base alla quale "Non & necessarioma che il Parlamento valuti I'affinita politidai membri di
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l'aggregazione dei deputati in base alle affini@ditiche, tanto piu se sommata all'altra
condizione della necessaria appartenenza a pinaliStato membro (c.d. transnazionalita),
permette di trascendere i particolarismi politi@cdli e promuovere effettivamente
I'integrazione europea cui mirano i Trattati.

La riunione dei parlamentari in gruppi (politicij, definitiva, non appare necessaria e,
tuttavia, potrebbe ritenersi "auspicata" ai finilaemigliore organizzazione e funzionalita
parlamentare, al punto da lasciar giustificarangtazioni di prerogative cui vanno incontro i
deputati non iscrittf, poiché soltanto i gruppi connotati da contiguitéologica concorrono
alla piena realizzazione dell'obiettivo gia fissdail'art. 191 TCE , poi ribadito nell'art. 1-46
n.4 della c.d. Costituzione europea e da ultimoesp nel Trattato di Lisbona, "vale a dire la
creazione di partiti politici a livello europeo cerfattori di integrazione in seno all'Unione, di
formazione di una coscienza europea e di esprasgiefia volonta politica dei cittadini

04

dell'Unione™", ruolo che non potrebbe essere assunto da un@tappico o misto, composto

da deputati che neghino qualsiasi affinita politigadi loro.

6. L’origine "interna” dei partiti europei e le nore sul loro statuto e finanziamento

Le affermazioni della giurisprudenza comunitariacsetate criticate, fra l'altro, perché
esprimerebbero una "concezione per cosi dire foatista" dei gruppr, che sarebbero in tal
modo finalizzati a raggiungere l'obiettivo dellarf@zione di partiti politici europei quali
fattori di integrazione in seno all'Unione, sicai@l’'ordinamento parlamentare europeo non
vi sarebbero margini di riconoscimento per grug@ aon rispondano a questo fine. Ma tale
conclusione si scontrerebbe con la constataziome thdizionalmente, i gruppi politici
allinterno delle assemblee legislative piu che dimonare sarebbero condizionati
dall'esistenza e dall'azione dei partiti politiai,quanto i gruppi costituirebbero la proiezione
all'interno delle istituzioni di una rappresentapaditica gia formata ed esistente nella societa
e non (come vorrebbe il Giudice comunitario) laustento per mezzo del quale costituire la

rappresentanza politica (europea) nella societaea)’®.

un gruppo. Al momento di formare un gruppo sullagbdel presente articolo, i deputati interessaigtano per
definizione di avere un'affinita politica. Soltarqoando questa & negata dai deputati interessat@ssario che
il Parlamento valuti se il gruppo é costituito oméormita al regolamento”.
% valuta favorevolmente la giurisprudenza qui innesaG. MARTINICO, Il Front national dinanzi alla Corte
di giustizia: gruppi e democrazia al vaglio del dice comunitario,in DPCE, 2004, 1850 ss., il quale, in
particolare, condivide l'interpretazione data daldge comunitario all'idea di democrazia quale amito
elastico, che "si presta a distinzioni non discniamiti (perché funzionali al fine e proporzionali mezzo)".
% Cosi il Trib. di primo grado nella sent. del 2obite 2001, cit., al punto 148, su cui, in posizioriéca, G. E.
VIGEVANI, Necessaria l'affinita politica per i gruppi del Ramento european Quad. cost.2002, 172-173.
:Z Di tale tenore le considerazioni critiche di EABFRANCESCO,0p. cit.,284 ss.

Ibidem.
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A tali riflessioni si & gia replicatbche, sotto il profilo generale dei rapporti tratjtia
e gruppi parlamentari, la conformazione di quelsitni come proiezione in sede parlamentare
di una strutturazione partitica consolidata giaresga dalla societa appare come una soltanto
(per quanto diffusa) fra le possibili dinamiche ahiercettano l'instaurazione di quei rapporti,
conoscendo l'esperienza politico-istituzionale degbinamenti nazionali casi in cui la
formazione del c.d. "partito parlamentare" ha pdete e condizionato la genesi del partito,
per cosi dire, "extraparlamentate"

In proposito appare scontato il riferimento al esish britannico, ove dli
Extraparliamentary Partiesascono in origine come mero supporto elettosdéd forma di
Comitati) dei gruppi, veri e propri partiti parlamtar’®®, che dei primi influenzano struttura e
fisionomia e ne costituiscono la base di organinraze funzionament8

In questo modello il fenomeno dei raggruppameatptrlamentari che condividono le
medesime finalita politiche rappresenta, pertaitpunto di emersione dei partiti, formatisi
nella societa come proiezione dei primi e che &olon secondo momento acquisiscono una
organizzazione stabile e strutture permanenti &eamsentono una parziale affrancazione e
autonomia dai grupfi, giungendo, in taluni casi, al rovesciamento deiir con partiti che
riescono a condizionare con le proprie decisiostrategie I'azione dei gruppi in seno alle
Assemblee.

Si puo inoltre richiamare lo stesso sistema palitialiano, in cui ancora di recente si
sono verificate scissioni all'interno dei gruppd enassicci esodi di parlamentari dai gruppi
"di partito" cui avevano originariamente aderitdaeconseguente formazione in corso di

legislatura di gruppi nuof4, senza corrispondenza nelle forze politiche gidsotidate nella

87 Cfr. il nostroPartiti politici e gruppi parlamentari nell’'ordinaento europepin Pol. dir., 2007, 163 ss. e in
Profili attuali e prospettive di diritto costituziale europepcit., 108 ss.

% per maggiori approfondimenti sulle dinamiche ietaalla nascita dei partiti politici e dei grugmrlamentari
ed alla strutturazione dei relativi rapporti inutal ordinamenti europei sia consentito richiamaneocaa A.
CIANCIO, | gruppi parlamentar; cit., 19 ss.

% Osserva al riguardo G. DE VERGOTTINIp "Shadow Cabinet"Milano, 1973, 168 ss., che, soprattutto
nell'ambito dell'organizzazione del partito consgove, "la titolarita del potere di decisione poét risiede nel
parliamentary party mentre il partito extraparlamentare costituisob sl'apparato diretto ad assicurare nel
Paese l'apporto dei voti degli elettori".

0 Al riguardo, gia P. BISCARETTI DI RUFFIADIritto costituzionale,VIl ed., Napoli, 1965, 755, ricordava
che, nella storia inglese, "Rarliamentary Partyrisale alla Il meta del XVII secolo, mentre la vergropria
Party Organisatiorcomincia ad affermarsi, calssociazione Liberaldi Birminghamsolo dopo il 1867".

" 'Sui rapporti tra Parliamentary Parties ed 'Extra-parliamentary Parties cfr. C. ROSSANO Partiti e
Parlamento nello Stato contemporan&gpoli, 1972, 281 ss.; O. MASSARIpartiti politici in Gran Bretagna
tra organizzazione interna e "modello Westminst@erQuad. cost.1992, 107 ss., in particolare 116 ss.piu di
recente, M.P.C. TRIPALDI - T. TEKLEI, partiti politici nell'ordinamento del Regno Uniton Rappresentanza
politica, gruppi parlamentari, partiti; il contesteuropeocit., 215 ss.

2 Secondo parte della dottrina tale pratica saretumgraria al circuito della rappresentanza politaché i
gruppi in tal modo formati sarebbero privi dellacessaria legittimazione popolare non essendo gatirdal
confronto elettorale, cosi, tra gli altri, P. CARHT Interventq in Rappresentanza politica e gruppi delle
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societa, che hanno in tal modo anticipato la nasditaltrettanti partiti, talora di vitalita
effimerd?, ma altre volte in grado di radicarsi nel tessdoialé”.

Trasferendo tali elementi di esperienza politicetitozionale, pur con tutti i distinguo
necessari, sul piano europeo, non appare pertangmlare che anche nell'ordinamento
comunitario i partiti possano avere, per riprendi&enota ricostruzione di Duverger,
un'origine “interna® e, cioé, "prettamente parlamentdfe"dal momento che il nucleo
originario dal quale stanno prendendo corpo e folenarganizzazioni partitiche europee
sarebbe rappresentato dalla struttura dei grupfampantari e dalla loro capacita di stimolo e
coordinamentd.

La considerazione vale in relazione alla dotazianesedi e personale, messi a
disposizione dai gruppi, e per lungo tempo ha rigai@ anche le fonti di finanziamento,
dipendenti in gran parte dalle sovvenzioni erogiaiegruppi e da questi percepite a carico del
bilancio del Parlamento europeo, fino a quando padessi non & stata censurata dalla Corte
dei conti europea, che ha rilevato la mancanzardidmento giuridico per il finanziamento di
soggetti politici esterni al Parlamento (quali sanpartiti) attraverso risorse gravanti sul

bilancio generale della Comunita.

assemblee elettiye cura di E. Colarullo, Torino, 2001, 178; IDgruppi parlamentari nell'esperienza della
XIll legislatura, in Democrazia, rappresentanza, responsabiléa;ura di L. Carlassare, Padova, 2001, 56 ss.,
secondo cui nel nostro sistema di rappresentarig&@amon dovrebbe avere diritto di cittadinanzafenomeno
come quello della nascita di partiti "parlamentaflel medesimo senso v. anche S. CURRHERiyolo dei
gruppi parlamentari tra fonti normative e prosped#ti politiche, in Rappresentanza politica, gruppi
parlamentari, partiti: il contesto italianoa cura di S. Merlini, 1l, Torino, 2004, 252 ss.,particolare 258.; e
ID., Democrazia e rappresentanza politi¢arenze, 2004passim.

3 Si puod al riguardo ricordare il caso di "Rinnovameeitaliano”, fondato nel 1996 dal Presidente @ehsiglio
dell'epoca, L. Dini, e confluito nel 2002 nel moeinto La Margherita, decretando il proprio sciogiitae
L'esempio € citato da I.MASALAnterventq in Rappresentanza politica e gruppi delle assembletiv cit.,
190, proprio al fine di metterne in luce la singitéadel processo di formazione, rispetto a quitalizionale
della "aggregazione del consenso”, che ha vistmaria creazione delle "rappresentanze politichde nel
assemblee", mentre solo in un secondo momentopi®téso di calare nella realta" queste aggregazio

™ Cosi, a titolo di esempio, il Partito della "Riftazione comunista”, sorto nel 1991 per scissiorle da
neocostituito Partito democratico della Sinist@ganizzatosi come autonomo "Gruppo comunista'eab® il

9 febbraio dello stesso anno, mentre le prime atezlle quali il nuovo movimento partecipo con e liste
furono quelle comunali tenute nel maggio seguemte, presente in 9 enti, consegui mediamente ildg¥o
consensi. Dalla frattura interna a Rifondazione woista, verificatasi nel 1998 in occasione delleende
relative alla presentazione della mozione di sfiglunei confronti del | Governo Prodi, nacque, maim'é noto,

il Partito dei Comunisti italiani, anch'esso prdasemelle Assemblee parlamentari con propri eletb flla XV
legislatura.

M. DUVERGER|| partiti politici, trad. it., Milano, 1961, 16 ss.

® Cosi G. GUIDI,| gruppi parlamentarigit., 137.

" In senso conforme ritiene che le stesse federiagimopee dei partiti abbiano avuto un'origine @aentare,
essendosi “"quasi enucleate dai gruppi politici Baflamento europeo”, V. GUIZZFormazioni politiche
europee e nazionalin Quad. cost.1989, n.1, 116.
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L'interruzione di questo canale (indiretto) di fizeamento ha pertanto costituito la
spintd® perché venisse introdotto con il Trattato di Nire& 2001 un comma all'art. 191 TCE
(poi ripreso nell'art. 111-331 della c.d. Costitare europea e da ultimo presente come art. 224
della versione consolidata dopo Lisbona dei Trastat’' UE e sul funzionamento dellUE) ai
sensi del quale "il Consiglio (...) determina lo statdei partiti politici a livello europeo e, in
particolare, le fonti del loro finanziamento", cliata I'urgenza di provvedere, ha indotto ad
avviare l'approvazione di un regolamento in matarnieora prima dell'entrata in vigore dello
stesso Trattato di Nizza, sia pur ricorrendo altecpdura straordinaria prevista dall'art. 508

Non é questa la sede per ripercorrere in dettdglisicenda, assai complessa, di
elaborazion® delle norme sullo statuto ed il finanziamento plaititi européet’, approvate
alla fine del 2003 e destinate a trovare applicezidalla | sessione della legislatura varata nel
2004. Tuttavia, merita in questa sede sottolindargulso derivato dall’approvazione di
guelle disposizioni alle possibilita di affermazeodi uno stabile e strutturato sistema partitico
europe8?.

Invero, a dispetto dell'intitolazione, non si eala&ita ad un vero e proprio schema
statutario comune alle forze politiche di livellorepeo, con i contenuti tipici di uno statuto di
partito (come, ad es., l'individuazione degli onigem dirigenti; i rapporti tra questi e gli
iscritti; la definizione delle stesse modalita dicrizione, ecc.), ma, molto meno
ambiziosamente, ad un complesso di regole chalisgplinare I'accesso a fondi dell'Unione
per perseguire obiettivi politici in ambito europeletta le condizioni che i soggetti aspiranti
al finanziamento debbono rispettare per poter essensiderati "partito politico a livello
europeo®,

Si tratta comunque di un complesso normativo cheowe nel senso di
un'istituzionalizzazione dei partiti europei, inrgi@lare tenendo conto degli strumenti di

controllo rimessi al Parlamento (art. 5) quanta akrifica delle diverse condizioni stabilite

8 Conformemente G. RIZZONDemos europeo e partiti politici: 'Europa alla geca di un regolamentdn
www.associazionedeicostituzionalisti.it

" In verita la disposizione in commento prevedeva lehdeliberazione avvenisse ai sensi dell'art. @5doe, a
maggioranza, ma, nelle more dell'azionabilita désja procedura ed in considerazione delle ragionigénza
segnalate nel testo, si & fatto appello all'ar8 @@l Trattato, ai sensi del quale quando un'azietie Comunita
risulti necessaria ad uno degli scopi della st€&s@munita, senza che il Trattato abbia previstotep@ questo
fine richiesti, il Consiglio adotta le disposiziomiel caso, deliberando allianimita su proposta della
Commissione e dopo aver consultato il Parlamento.

8 Sul punto si rinvia a C. MARTINELLI|l finanziamento pubblico dei partiti europeén Quad. cost 2004,
416. Sulle tappe intermedie che hanno via via deglaadefinitiva approvazione del regolamento wlanV.
LIPPOLIS, | partiti politici, cit., 956 ss.; e G. RIZZONgp. e loc. cit.

®! Si tratta del Regolamento CE n.2004/2003 del 4ndye 2003, iU L 297 del 15/11/2003.

82 Cfr. V. LIPPOLIS,op. ult. cit, 959.

8 Di tale tenore le osservazioni di C. MARTINELIdp. cit.,418.
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dall'art. 3, attinenti precipuamente al rispettomate dei richiedenti dei valori dell'Unione
(art. 3, lett. ¢}, e, soprattutto, della prescrizione che esigeetagnalita giuridica dei soggetti
presso lo Stato membro in cui il partito ha sede & lett. a).

Sotto quest'ultimo profilo e facile immaginare lstdnza che separa quella che si
potrebbe definire la "considerazione europea” @etitp politico dalla configurazione che
esso ha in altri ordinamenti, tra cui quello itabain cui i partiti hanno sempre rifiutato di
rinunciare allostatuspiu debole, ma sotto molteplici profili piu convente, di associazioni
non riconosciute e che spiega parte delle resistpnze opposte dal nostro e da altri Stati
membri all'approvazione di quelle norme.

E tuttavia sembra che in tal modo siano state dedtasi per dare concreto slancio al
processo di costruzione della rappresentanza earafieancata dalla dipendenza dalle
formazioni politiche nazionaf attraverso I'edificazione di un modello di par&tropeo, che
potrebbe al limite essere in grado - come pureato sisservato - di conformare gli stessi
partiti politici nazionali, non potendosi escluderde questi potrebbero alla fine trovare

conveniente uniformarvisi essi sté&si

7. Nuove regole per i partiti europei e ulterionggpettive evolutive

Certo e che la spinta data in questa direzionel'approvazione delle citate norme
regolamentari ha prodotto una serie di effettit@ma e pare foriera di ulteriori sviluppi.

Il Parlamento, infatti, ha innanzitutto modificatoproprio Regolamento interno per
adeguarlo alla presenza di formazioni politiche opee, in particolare definendo le
competenze degli organi direttivi dell’Assembleaaoafronti dei partiti politici”.

Esso, inoltre, ha approvato una risoluzf6ni@ cui, prendendo atto di taluni limiti
presenti nel sistema di finanziamento adottatdjasollecitato il superamento e soprattutto il
completamento al fine di pervenire "ad un veroappp statuto dei partiti politici europei che

definisca i loro diritti e doveri e dia loro la ikilita di ottenere una personalita giuridica

# Da tale punto di vista & di immediata evidenzeoatiguita con taluni archetipi nazionali di partjiolitico, tra
cui, intuitivamente, il modello tedesco per cio aacerne l'obbligo di osservanza di quelli che.l'al del
Grundgesetdefinisce i "principi fondamentali della democizi

% |n particolare tenendo conto della prescrizione efeta di utilizzare i sovvenzionamenti eventuaitee
ottenuti dai soggetti politici di dimensione eurapeer finanziare partiti nazionali.

8 Cosi V. LIPPOLISpp. ult. cit.,959. Spunti nel medesimo senso anche in F. SORRENBrevi riflessioni
sui valori e sui fini dell'Unione nel progetto do&tituzione europedn Dir. pubbl.,2003, 815.

87 A tal proposito & stato inserito nel Regolamehtitdlo XI denominato "Competenze relative ai ftagolitici
a livello europeo”, che nell'art. 198 attribuisdePaesidente del PE il compito di rappresentarsd&énblea
europea nelle relazioni con i partiti europei, memtel successivo art. 199 demanda all'Ufficio rdisplenza di
valutare le istanze di finanziamento.

8 Cfr. la Risoluzione PE sui partiti politici eurapkel 23 marzo 2006, iGU C 292 E del 1/12/2006, 127.
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basata sul diritto comunitario e valida anche n8tgiti membri®®. Cid nella convinzione che
con le norme sul finanziamento "é stato compiutopamo passo per creare un quadro
giuridico per i partiti politici europet® e che questi "debbano svilupparsi oltre il ruoio d
organizzazioni quadro per diventare vivaci att@lielscelte della politica europea, ancorati a
tutti i livelli della societa e aperti alla partpazione effettiva dei cittadini non soltanto
mediante le elezioni europee, ma anche in tuttilgfli aspetti della vita politica europ&a”

In sostanza, ribadita la concezione - gia espress@rattati e confermata dal Giudice
comunitario - che i partiti politici costituiscorzolivello europeo “un elemento sostanziale per
formare ed esprimere un'opinione pubblica senzguéde non si puo realizzare un ulteriore
sviluppo dell'Unione europe®: il Parlamento ha ritenuto che fosse opportunemmare
l'assistenza finanziaria ai partiti e che occoeestmre soddisfazione ad una serie di
interrogativi che concernono, in ultima analisfuiluro stesso dell'Unione europ&a

Tali quesiti riguardavano, in particolare, la fornda attribuire alle "fondazioni
politiche europee per integrare l'attivita politida informazione e formazione svolta dai
partiti politici europei”; il modo di presentazioiefuturo di "liste europee dei partiti politici
europei alle elezioni europee al fine di promuovierdormazione di un'opinione pubblica
politica europea”; il tipo ed il grado di influenzhe dovranno esercitare "i partiti politici nei
referendum relativi a temi di interesse europedieredezioni al Parlamento europeo e nella
nomina del Presidente della Commissidfie’e sono stati rivolti al Consiglio e alla
Commissione, per averne risposte concrete, ancherimni di proposte di miglioramento
delle norme sul finanziamerito

Si e in tal modo giunti alla fine del 2007 all’'appazione, dal parte del Parlamento di
compromesso con il Consiglio, della modifica delgalamento sulle attivita e sul
finanziamento dei partiti politici europ8i

Tralasciando altre disposizioni, tra cui quelle laupubblicita delle fonti di

finanziamento e sui limiti cui vanno incontro lendaioni, che assecondano evidenti finalita

8 Cfr. il n.4 del Capo intitolato "Il contesto pdtio" della citata Risoluzione del 23/03/2006.

% Cfr. lett. | della Risoluzione in esame.

L Punto n.2 del Capo "Il contesto politico", cit.

92 Cfr. il Punto n. 3 della citata Risoluzione.

93 Cfr. il Punto n.14, nel Capo denominato "Espemeaproposte di miglioramento".

% Ancora il Punto 14, lett., rispettivamente, a), k).

% Cfr. punto 15 della Risoluzione 28/03/2006 in suila incarico al Presidente del Parlamento diredtere il
documento al Consiglio e alla Commissione, invitpiast'ultima gia al punto 14 lett. a) a formulpreposte in
merito agli interrogativi richiamati nel testo.

% Regolamento n.1524/2007 del 18 dicembre 200GUr. 343 del 27/12/2007.
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di trasparenza, le nuove norme meritano in quexta sttenzione per I'evidente intento di
sganciare I'attivita delle formazioni politiche epee dalla dipendenza dai partiti nazionali.

In tal senso depone gia la previsione secondo contributi provenienti da questi
ultimi non potranno superare il 40% del bilancicmaale di un partito europeo, mentre si
ribadisce che in nessun caso i fondi ottenuti dartifp europei potranno costituire
finanziamento diretto o indiretto di altri partitn, particolare di quelli nazionali (art. 7).

Ma soprattutto appare emblematica I'autorizzaziadesso concessa ai partiti politici
di livello europeo di poter utilizzare i fondi lomssegnati per finanziare le attivita connesse
alla campagna elettorale in occasione dell’elezideléEuroparlamento. Se si considera che
nelle norme del 2003 non era prevista la possibjlér i partiti europei di impegnarsi in tale
direzione, unitamente al divieto per i gruppi politdel Parlamento europeo di svolgere
attivita di propaganda politica, potendo essi @l assumere iniziative di informazione in
merito allo svolgimento dei propri lavori parlamanmt si pud comprendere la reale portata
innovativa della disposizione, che per la primaaabnsidera i partiti europei come soggetti
autonomamente impegnati nella campagna per leoeliedel’Europarlamento a fianco dei
partiti politici nazionali, nell'ottica di un gradile superamento di questi ultimi ed al fine di
conferire a tale consultazione elettorale un camatjenuinamente europeo.

Del resto, solo attraverso una competizione el@orinteramente giocata tra
formazioni politiche sovranazionali si potra pitalisticamente conseguire |'obiettivo di
raccogliere i consensi dei cittadini comunitarionmo a problematiche di respiro europeo ed
in relazione a istanze programmatiche e idéapiuttosto che in base all’appartenenza
territoriale e nazionale, e, parallelamente, realie un progressivo indebolimento delle
logiche decisionali intergovernative ed intersiataso tanto piu opportuno dall'intervenuto
allargamento dei confini dell’'Unione e dalla coatela necessita di accelerare e rafforzare i
processi di integrazione fra i Paesi membri.

Con l'approvazione dello statuto e delle normefgidnziamento dei partiti di livello
europeo ed i loro successivi emendamenti si € asmpiertanto un deciso passo avanti nella
direzione di far acquisire al dibattito politicorepeo una dimensione autonoma da quella
localistica e nazionale, attraverso lintervento wBre e proprie formazioni politiche

istituzionalizzate di livello sovranazionale, inicate non soltanto di divenire gli attori

°” Nel commentare I'adozione del nuovo regolamertd/itepresidente della Commissione responsabilglper
Affari istituzionali e la strategia della comunié@ze Margot Wallstrom dichiarava che “la possikilper i
partiti europei di impegnarsi nella campagna peglézioni europee contribuira a colmare il divasfe sussiste
tra le politiche a livello nazionale e quelle aelio europeo. Cid portera in primo piano le tenfaieuropee e
mostrera ai cittadini europei che le loro sceltditiphe contano”, secondo quanto riportato nel Caioato
stampa pubblicato il 18 dicembre 2007 sul sitew.europa.eu/rapid/press.
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protagonisti delle elezioni europee, ma piu in galeedi rispondere al ruolo per esse previsto
nei Trattati di dar voce alle istanze politiche diéiadini comunitari per realizzarne I'effettiva
partecipazione e concorrere per tale via al codaplento di un sistema djovernance
europeo realmente democrafito

Invero nellimminenza della votazione sulle nuovspdsizioni, il relatore Jo Leinen
aveva evidenziato come la proposta avesse il fimaigliorare I'infrastruttura democratica
nell’'UE, sottolineando come la comunicazione spiditiche comunitarie e la partecipazione
dei cittadini ai dibattiti europei fossero statedfiad allora molto scarse.

In quest’ottica si collocano, pertanto, anche lem®sulla costituzione di “fondazioni
politiche europee”, destinate ad affiancare i padi ad integrarne gli obiettivi politici,
attraverso lo svolgimento, ad esempio, di “attiditasservazione, analisi e arricchimento del
dibattito sulle politiche pubbliche europee e sidgesso di integrazione europea” o anche
sviluppando azioni legate a “questioni di politmabblica europea”, quali I'organizzazione di
seminari, eventi di formazione e conferenze, atlops di “promuovere la democrazia”. E’,
peraltro, significativo che tali fondazioni possoegsere ammesse al finanziamento solo ove
siano formalmente associate ad un partito eurogmiendo avanzare le istanze di
contribuzione esclusivamente per il tramite deitipaesistent’’, cosi da cooperare
all‘affermazione ed al rafforzamento del ruolo pob di essi.

Non vi & dubbio che I'approvazione delle nuove r@msia intervenuta in previsione
della tornata elettorale del 2009, al fine di “caffare e promuovere ulteriormente il carattere
europeo” delle elezioni per il Parlametffb anche se la possibilita di un’effettiva e commlet
conduzione di tale tipo di elezioni da parte diivepropri partiti europei resta tutt'oggi un
obiettivo di lungo periodo.

Nelle more i cittadini comunitari si troveranno are una volta a votare per i propri
rappresentanti in Parlamento in mancanza di uneeproa elettorale uniforme per tutti gli
Stati membri e sulla base di candidature e lis@nin massima parte gestite dai partiti

politici nazionali.

% Ancora la Vicepresidente Wallstrém affermava ceesto nuovo regolamento rafforzera la comunicagiin
dialogo e la partecipazione attiva dei cittadinue®to € un fattore cruciale per far si che I'Unigussa
raggiungere i suoi obiettivi e realizzare le oppoe politiche. Le fondazioni europee svolgerannorumio
importante di coinvolgimento dei cittadini in uratbigo politico permanente, genuino e informato”.

% In base alle norme sul finanziamento, le formaizjaslitiche che avevano ottenuto riconoscimento €om
partiti europei erano, alla fine del 2008, diecisegnatamente: il Partito popolare europeo (PRBaiitito
socialista europeo (PSE); il Partito europeo dmrhkli, democratici e riformatori (ELDR); la Fedeiane dei
Partiti Verdi europei (EFGP); il Partito della Sitta europea (GE); il Partito democratico europebE);
I'Alleanza per I'Europa delle nazioni (AEN); I'Alenza dei democratici indipendenti in Europa (ADIE);
I'Alleanza libera europea (ALE); gli EU Democrat{&UD).

19 Cosi I'art. 6 del Considerando del Reg. 1524/2@{7,
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Quanto cio rappresenti wulnus al consolidamento della democrazia in Europa e,
correlativamente, un limite per la concreta stmattione dell’Unione come vera e propria

Comunita politica &, per quanto si &€ venuto firamgomentando, di intuitiva evidenza.
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