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[llusioni europeiste e prospettive sovraniste:
c’e dell’altro oltre gli Spitzenkandidaten

SomMmario: 1. Linvestitura della Commissione Europea: il procedimento
di un «parlamentarismo dualista» a forte impronta governativa. — 2. Il ten-
tativo della (quasi) convenzione degli Spitzenkandidaten: la fallita attenua-
zione del dualismo a favore dell’organo parlamentare. — 3. Alcuni dubbi
sul surplus di democraticita apportato alle istituzioni europee dagli Sput-
zenkdandidaten. — 4. In conclusione, il dato inconfutabile: un sistema «in-
tegrato» degli assetti di governo nazionali ed europei.

Dopo un lungo e travagliato percorso, la Commissione Euro-
pea presieduta da Ursula Von der Leyen ha finalmente ottenuto il
voto di approvazione da parte del Parlamento Europeo il 27 no-
vembre 2019, entrando cosi nella pienezza delle sue funzioni il 1
dicembre successivo, dopo che I'insediamento aveva subito il rin-
vio di un mese, a causa della bocciatura di alcuni candidati com-
missari da parte delle competenti commissioni dell’Assemblea di
Strasburgo.

Lindividuazione di Ursula von der Leyen come Presidente del-
Iesecutivo europeo, a seguito delle elezioni per il Parlamento svol-
tesi il 19 maggio 2019, gia aveva presentato alcune difficolta: 1 capi
di Stato e di Governo dei Paesi membri non erano infatti riusciti
a trovare un accordo attorno ai nomi dei c.d. Spitzenkandidaten
presentati dalle famiglie politiche europee in occasione della com-
petizione elettorale!.

1] Presidente i pectore sarebbe dovuto essere il tedesco Manfred Weber,
indicato dal Partito popolare europeo. La sua candidatura ¢ stata osteggiata in
particolare dal Presidente francese Macron (cfr. A. D’ArGento, Ue, stallo al
vertice: il veto di Macron impallina il candidato tedesco alla Commissione, in
La Repubblica, 28 maggio 2019), oltre ad essere stata criticata per la mancanza
di preparazione istituzionale del candidato, che non aveva mai ricoperto ruoli
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234 Rassegna di diritto pubblico europeo 2/2020

Il presente scritto si prefigge di riflettere attorno al fallimento
di questo processo di investitura dei candidati di punta, interro-
gandosi su come si sia recentemente evoluto il cammino di «parla-
mentarizzazione» del sistema di governo dell’'Unione Europea e su
quali interazioni vi siano fra detto sistema e le dinamiche politico-
istituzionali interne ai singoli Stati membri.

Dato il tema, sara talvolta necessario prendere in considerazione
fatti di natura politica, piu che strettamente giuridica. Come inse-
gna pero autorevole dottrina?, cio si rivela necessario allorché si vo-
gliano studiare — nella loro effettivita — le regole che presiedono al
funzionamento di un sistema di governo.

1. Occorre innanzitutto ricostruire brevemente il procedimento
di formazione dell’Esecutivo europeo’.
Lart. 17 del Trattato sull’Unione Europea (TUE), come risul-

di governo (in questo senso si era espresso abbastanza duramente il quotidiano
Financial Times in un editoriale del 29 maggio 2019: Top EU jobs require the
most talented candidates). Anche la nomina di Frans Timmermans, candidato
di punta dei Socialisti non ha avuto maggior fortuna. L’abbandono del crite-
rio dello Spitzenkandidat a seguito delle elezioni europee del 2019 ha solle-
vato D'attenzione della dottrina costituzionalistica: si vedano al proposito A.
LucareLry, La nomina Von Der Leyen. Contenuti, orizzonti e questioni di
metodo, in Dir. pubbl. enr. — Rassegna on line, 2019, 2, p. 1 ss.; N. Luro, The
2019 European Parliament elections: politically crucial, but without clear insti-
tutional effects, in Perspectives on Federalism, 2019, 1, p. 103 ss.; E. RAFFIOTTA,
Gli Spitzenkandidaten e il necessario rafforzamento politico del’UE, in Fede-
ralismiit, 2019, 11, p. 1 ss.; J.H. ReestMan e L. BesseLiNk, Editorial. Spit-
zenkandidaten and the European Union’s system of government, in European
Constitutional Law Review, 2019, 4, p. 609 ss.; G. E.Vigevant, Dalle elezioni
europee alla scelta del presidente della Commissione: brevissime note sull’evo-
luzione della forma di governo ewropea, in Quad. cost., 2019, 4, p. 917 ss.

2 1] riferimento principale & ovviamente L. Evria, Governo (forme di), in
Enc. dir, XIX, Milano, 1970, p. 637 ss., il cui insegnamento metodologico &
stato di recente ripreso da M. Vovri, I/ metodo nello studio e nella classifica-
zione delle forme di governo, in Dir. pubbl. comp. enr., 2015, 1, p. 131 ss,,
nonché da A. D’ANDREA, Forma di governo e coordinate costituzionali: i li-
miti del giustificazionismo fattuale, in Scritti per Roberto Bin, Torino, 2019, p.
246 ss.

3 11 termine «Esecutivo europeo» esprime una semplificazione quando ri-
ferito alla Commissione, poiché I'art. 291 TFUE conferisce in linea generale
agli Stati membri la potesta esecutiva e di attuazione della legislazione euro-
pea.

ISSN 1722-7119 © Edizioni Scientifiche Italiane



Alessandro Lauro / Illusioni europeiste e prospettive sovraniste 235

tante dalle modifiche adottate dal Trattato di Lisbona, prevede che
il Consiglio europeo — organo che riunisce i capi di Stato e di go-
verno dei Paesi membri — individui un candidato alla carica di Pre-
sidente della Commissione, tenuto conto det risultati elettorali, cioe
della configurazione politica del Parlamento. Il Consiglio deve de-
liberare a maggioranza qualificata, dopo aver condotto le oppor-
tune consultazioni.

Spetta poi all’organo assembleare approvare tale nomina a mag-
gioranza assoluta. In caso di rifiuto, il Consiglio europeo & tenuto
a formulare una nuova proposta. Lart. 117 del Regolamento del
Parlamento europeo specifica che il candidato designato deve pre-
sentarsi dinanzi all’assemblea per esporre le sue linee politiche, sulle
quali seguird un dibattito. La sua elezione avviene, poi, a scrutinio
segreto.

La procedura di composizione della Commissione & completata
dalla designazione dei singoli Commissari, che sono individuati dal
Consiglio dell’Unione Europea — cioe dai governi degli Stati mem-
bri — in accordo con il presidente eletto.

A questo punto, le Commissioni dell’Europarlamento istruiscono
una serie di audizioni dei candidati commissari in base alle com-
petenze delle Commissioni stesse e ai dicasteri cui i candidati sono
destinati. Questa procedura ¢ descritta dall’art. 118 del Regolamento
del Parlamento Europeo ed & primariamente volta a verificare la
competenza dei singoli candidati, nonché I'insussistenza di conflitti
di interessi rispetto al ruolo che sono chiamati ad esercitare. La
bocciatura da parte delle Commissioni — il primo caso fu quello
del candidato italiano Buttiglione* — in realta non crea un impedi-
mento di natura giuridica per la nomina del commissario. Tuttavia,
la mancata sostituzione esporrebbe I'intera Commissione al rischio
di un voto negativo da parte del Parlamento, sicché ¢ divenuto fat-
tualmente automatico che, al parere negativo espresso dagli organi
parlamentari, consegua la sostituzione del candidato da parte del
Paese proponente, con 'accordo del Presidente della Commissione.

Una volta che ogni potenziale membro della Commissione ha
«superato» I’esame parlamentare, la Commissione nel suo complesso

* Per un inquadramento della vicenda L. Spabacint e M. Frau, Gover-
nare [’Unione Europea. Dinamiche e prospettive costituzionali, Soveria Man-
nelli, 2006.
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¢ sottoposta al voto di approvazione da parte del plenum assem-
bleare.

Cosi delineato, il procedimento in questione appare connotato
da un’impronta prossima al parlamentarismo dualista.

In termini piu appropriati, il dualismo comporterebbe una dop-
pia responsabilita politica del Governo, dinanzi al Parlamento e al
capo dello Stato®. Tuttavia, come descritto da Bagehot nel suo 7he
British Constitution® e ben spiegato piu recentemente da Armel Le
Divellec’, nel governo parlamentare di tipo monista I’Assemblea ha
una funzione elettiva del Governo. Linvestitura del Governo av-
viene tramite una libera determinazione del Parlamento, eventual-
mente preceduta da un atto del capo dello Stato: nelle democrazie
contemporanee, cio significa che 1 partiti componenti la maggio-
ranza dell’assise rappresentativa esprimono I’Esecutivo del loro Paese®.

Nei sistemi dualistici, invece, la funzione di investitura del Mi-
nistero & condivisa dal Parlamento con il capo dello Stato in ma-
niera paritetica se non, in talune circostanze, sbilanciata a favore
dell’organo monocratico (non necessitandosi, formalmente, un voto
di conferma dell’Esecutivo), sicché solo un incontro di volonta di
questi due soggetti consente di insediare un Governo nella pienezza
delle sue funzioni.

Nel caso dell’Unione Europea, la funzione elettiva della Com-
missione non pud considerarsi appannaggio esclusivo dell’Europar-
lamento. Sono le stesse norme del TUE che depongono in questo
senso: malgrado I'uso del verbo «eleggere» (art. 14, comma 1 TUE),
il Parlamento si trova ad essere un soggetto che al massimo puo

> Cfr. D. BARANGER e A. LE DIvELLEC, Régime parlementaire, in M. TRO-
PER e D. CHAGNOLLAUD (a cura di), Traité international de droit constitu-
tionnel, 11, Paris, 2012, p. 181 ss.

¢ W. Bacenort, The English Constitution, ried. Oxford, 2001, p. 11.

7 A. Le DiveLLEC, Le Gouvernement, portion dirigeante du Parlement. Quel-
ques aspects de la réception juridique hésitante du modele de Westminster dans
les Etats ewropéens, in Jus politicum, 2008, 1, p. 1 ss.; nonché Ib., Bagehot et
les fonctions du Parlement (britannique). Sur la genése d’une déconverte de la
pensée constitutionnelle, in Jus politicum, 2012, 7, p. 1 ss.

8 Come insegna L. ELia, Governo (forme di), cit., p. 637 ss. nel governo
parlamentare I’Esecutivo € emanazione permanente della maggioranza parla-
mentare. Pill recentemente, lo stesso concetto ¢ stato sostanzialmente riespresso
da N.W. BARBER, The Princples of Constitutionalism, Oxford-New York, 2018

(si veda in particolare il capitolo VI dedicato alla democrazia).
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rifiutarsi di ratificare la nomina. Nomina che rientra nella compe-
tenza esclusiva di un altro organo pienamente politico, diversamente
da quanto avviene negli ordinamenti nazionali che, pur vedendo
coinvolti in varia misura i capi di Stato, riconoscono al Parlamento
la possibilita di scegliere autonomamente il Governo® o comunque
di vedere la sua volonta prevalere!®. Nel suo caso, il Parlamento di
Strasburgo non puo in alcun modo affrancarsi dalla proposta ef-
fettuata dal Consiglio europeo, prima, e dal Consiglio dell’'Unione,
pol.

Dunque, il Consiglio europeo (che definisce gli orientamenti e
le priorita politiche generali, in forza dell’art. 15 TUE, diversamente
dai capi di Stato a ordinamento parlamentare) opera anche all’atto
di designazione del Presidente della Commissione come organo
schiettamente politico, segnando irrimediabilmente la differenza con
le funzioni di garanzia costituzionale che tendenzialmente spettano
al capi di Stato nei sistemi parlamentari monistici.

Levoluzione della procedura, recepita oggi nel Trattato e nel re-
golamento dell’ Assemblea, in realta conferma queste considerazioni.
Si puo infatti notare il tentativo del Parlamento di far pesare sem-
pre piu il suo ruolo nel procedimento di nomina: lo si vede non
solo dall’introduzione del voto finale di approvazione della Com-

B il caso dei sistemi parlamentari nei quali il Primo ministro sia eletto
dalla Camera politica (in particolare Germania, Spagna o anche in Israele, ove
il Presidente della Repubblica non riesca a formare un governo), cui fa pen-
dant la c.d. «sfiducia costruttiva». A questi si aggiungono anche quegli ordi-
namenti ove la nomina del Primo ministro spetta in primo luogo al capo dello
Stato, salva sempre la possibilita di adottare una mozione di sfiducia nei suoi
confronti (come avviene, in Belgio, in base all’art. 96 della Costituzione). Sul
tema si veda amplius M. Frau, La sfiducia costruttiva, Bari, 2017, in partico-
lare p. 95 ss.

19 In questo contesto, il caso italiano sembra di difficile collocazione, so-
prattutto dopo il celeberrimo «caso Savona». Mi pare, perd, che anche il ri-
fiuto della nomina di un ministro da parte del Presidente della Repubblica —
oltre a dover essere inquadrato nel contesto fattuale specifico in cui ¢ matu-
rato — non puod di certo oscurare la circostanza che, aldila dei singoli nomi
eventualmente non ritenuti adatti per uno specifico ruolo costituzionale dal
capo dello Stato, I'art. 94 Cost. stabilisce inequivocabilmente che il Governo
deve avere la fiducia delle Camere. E la volonta di queste che deve allora pre-
valere e sempre queste potranno semmai attivarsi, in forza dell’art. 90 Cost,,
per mettere in stato d’accusa un Presidente che si ostinasse a nominare Go-
verni certamente sgraditi alla maggioranza parlamentare.
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missione, ma anche dalla procedura di scrutinio dei candidati com-
missari'!, che non puo non evocare 'advice and consent del Senato
degli Stati Uniti per le nomine dei segretari di Stato e degli altri
officers operate dal Presidente!?. Cio a testimonianza di una prova
di riequilibrio fra i poteri nell’individuazione dei ruoli di governo.

Ma questa natura «dualistica» (0 meglio: non monistica) ¢ con-
fermata anche dall’individuazione dei Commissari: la scelta prove-
niente dai Governi, seppur condivisa con il Presidente della Com-
missione designato, comprova che il Parlamento puo esercitare un
potere di controllo essenzialmente negativo. Si pensi, ad esempio,
alla nomina di un Commissario da parte di un Governo politica-
mente avverso (o perlomeno «estraneo») alla maggioranza parla-
mentare di Strasburgo®: si tratterebbe di un membro dell’Esecu-
tivo, ma idealmente legato all’opposizione. Non viene allora a crearsi
quel sostanziale raccordo fra Esecutivo e Assemblea garantito dalla
struttura partitica, che assicura un’influenza comunque preponde-
rante della maggioranza parlamentare sull’individuazione dei mini-
stri'.

1 Sulla quale si veda E.M. PortrcHEVA, Parliamentary hearings of the Com-
missioners-designate: A decisive step in the investiture process, in European Par-
liament Think Tank, 15 settembre 214.

12 1] fondamento costituzionale del potere di advice and consent nell’ordi-
namento statunitense risiede nell’art. II, sezione 2, paragrafo 2 della Costitu-
zione. Sul punto A. MANZELLA, Parlamento europeo, legge elettorale, partiti
politici, in S. PANUNzIO (a cura di), I Costituzionalisti e ’Europa, Milano, 2002,
p. 406.

3 Come sarebbe potuto accadere se il Governo Conte I avesse proposto
un Commissario leghista nella Commissione Von Der Leyen. In senso difforme,
L. Seapacint, I/ rafforzamento del ruolo del Parlamento europeo nella prassi.
Il «caso Buttiglione», in L. SpaDACINI e M. Frau, Governare I’'Unione Euro-
pea, cit., p. 55, sostiene che le audizioni davanti alle Commissioni, andando a
sondare le convinzioni personali dei candidati e non solo il loro profilo di
competenza e indipendenza, possano incidere in maniera non trascurabile sul-
Iindirizzo politico, gia dal momento genetico di formazione della Commis-
sione.

* Come rileva A. LucareLLl, La nomina Von der Leyen, cit., p. 1, cio
viene dimostrato anche dalla mancanza di continuita fra il programma poli-
tico presentato dalla Presidente rispetto agli indirizzi espressi dai partiti: «Un
indirizzo politico bien caché fino al suo discorso, in quanto, differenza dei
modelli democratici classici, nelle sue varie forme di organizzazione, e nelle
sue varianti di rappresentanza, esso non costituisce un continuum naturale con
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2. Facendo seguito alla risoluzione n. 2012/2829 adottata dal Par-
lamento il 22 novembre 2012'% nel 2014 le famiglie politiche euro-
pee avevano concordato di presentare dei candidati alla carica di
Presidente della Commissione prima delle elezioni. Questa desi-
gnazione avrebbe avuto lo scopo di inserire un ulteriore elemento
di democratizzazione delle istituzioni europee, poiché la guida della
Commissione sarebbe stata previamente conosciuta dagli elettori'.
Effettivamente, nel 2014 Jean-Claude Juncker, candidato di punta
del partito di maggioranza relativa (PPE), ottenne la nomina a Pre-
sidente della Commissione.

il programma dei partiti politici. Questa cesura tra voto politico, rappresen-
tanza ed indirizzo politico risulta evidente nell’'ultimo procedimento di nomina
del presidente della commissione». Di conseguenza, pare eccessiva la valoriz-
zazione della natura parlamentare del sistema di governo europeo che la Corte
costituzionale italiana ha dato nella sent. n. 239/2018. In questa pronuncia, i
giudici della Consulta hanno fatto salva la clausola di sbarramento per acce-
dere al riparto dei seggi dell’Europarlamento attribuiti all’Italia, valorizzando,
fra Paltro, «I'indubbia trasformazione in senso parlamentare della forma di go-
verno dell’'Unione europea» (punto 6.5 del Considerato in diritto). Anche la
Corte costituzionale ceca (PL. US 14/14 del 19 maggio 2015) e il Conseil con-
stitutionnel francese (décision n. 2019-811 QPC) hanno valorizzato esigenza
di favorire la nascita di maggmranze stabili in seno all’Assemblea, senza pro-
nunciarsi in maniera cosi netta sull’esistenza di un regime parlamentare a li-
vello europeo. All’opposto, il Bundesverfassungsgericht nel 2011 (giudizio del
9 novembre 2011) e nel 2014 (decisione del 26 febbraio 2014) non ha ritenuto
compatibile la soglia di sbarramento tedesca per le elezioni europee con il prin-
cipio di uguaglianza del voto e di uguaglianza dei partiti politici, ritenendo che
non sussistessero a livello sovranazionale le esigenze di governabilita che si
pongono invece a livello del Parlamento statale.

15 Punto 1 della Risoluzione: «Il Parlamento... esorta i partiti politici eu-
ropei a nominare candidati alla presidenza della Commissione e si aspetta che
tali candidati svolgano un ruolo guida nell’ambito della campagna elettorale
parlamentare, in particolare presentando personalmente il loro programma in
tutti gli Stati membri dell’'Unione; sottolinea I'importanza di rafforzare la le-
gittimita politica sia del Parlamento che della Commissione instaurando un
collegamento piu diretto tra le rispettive elezioni e la scelta dei votanti».

16 Ci0 era gia stato pensato nel quadro del Trattato che adotta una Costi-
tuzione per ’Europa del 2004. Cfr. C. Hiscock-LaGeot, Le Traité établissant
une Costitution pour I’Europe: une occasion manquée d’instawrer un régime
parlementaire, in Revue francaise de droit constitutionnel, 2006, 2, p. 303 ss.

7 Cfr. M. CartaBIaA, Questa volta ¢ diverso, in Quad. cost., 2014, 4, p.
715 ss.; C. Curtt GIALDINO, L’elezione del nuovo presidente della Commis-
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Il 7 febbraio 2018 il Parlamento europeo ha approvato una de-
cisione (sotto forma di accordo interistituzionale con la Commis-
sione) con la quale ha ribadito (al punto 4) la necessita che il pro-
cedimento dello Spitzenkandidat non sia archiviato, addirittura in-
sistendo sul fatto «che il Parlamento ¢ pronto a rigettare qualun-
que candidato alla presidenza della Commissione che non sia stato
designato come Spitzenkandidat in vista delle elezioni europee»'s.

Tale volonta di tenere fede al principio dello Spitzenkandidat &
stata ribadita dall’organo (uscente) in una risoluzione del 13 feb-
braio 2019Y, e poi in una dichiarazione della Conferenza dei Pre-
sidenti del 28 maggio 2019, immediatamente successiva alle elezioni.

Il meccanismo dei «candidati di punta» & di origine tedesca: I’e-
lezione del Cancelliere da parte del Bundestag® comporta che il

sione europea: profili giuridico-istituzionali, in Il diritto dell’Unione europea,
2015, p. 137 ss.; R. CorserT, E Jacoss e D. NeviLLg, The European Parlia-
ment, John Harper, 2016, p. 345 ss.; B. GUASTAFERRO, La prima volta del Pre-
sidente della Commissione “eletto” dal Parlamento europeo. Riflessioni sui li-
miti del mimetismo istituzionale, in Studi sull’integrazione enropea, 2014, 3, p.
527 ss.

18 Decisione del Parlamento europeo del 7 febbraio 2018 sulla revisione del-
Paccordo quadro sulle relazioni tra il Parlamento europeo e la Commissione
europea. 1l nuovo punto 4 dell’Accordo — pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale
1. 45 del 17 febbraio 2018 — prevede che «I membri della Commissione pos-
sono partecipare a campagne elettorali per le elezioni al Parlamento europeo,
anche in veste di candidati. Essi possono essere altresi designati dai partiti po-
litici europei come capolista (“Spitzenkandidat”) per la carica di presidente
della. Commissione».

19 Risoluzione del Parlamento europeo del 13 febbraio 2019 sullo stato del
dibattito sul futuro dell’Europa, punto 50: «ricorda che, a norma dell’articolo
17, paragrafo 7, TUE, «tenuto conto delle elezioni del Parlamento europeo e
dopo aver effettuato le consultazioni appropriate, il Consiglio europeo, deli-
berando a maggioranza qualificata, propone al Parlamento europeo un candi-
dato alla carica di presidente della Commissione; sottolinea la sua determina-
zione a dare seguito al processo degli Spitzenkandidaten per I'elezione del
prossimo presidente della Commissione in linea con il trattato di Lisbona, e
si compiace del sostegno espresso dalla Commissione e da alcuni Stati mem-
bri al riguardo; sottolinea che, nella procedura di investitura del presidente
della Commissione, € fondamentale che avvengano consultazioni adeguate con
il Parlamento, dal momento che, dopo le elezioni, quest’ultimo determinera il
candidato in grado di essere sostenuto dalla maggioranza dei suoi membri e
trasmettera il risultato delle sue delibere interne al Consiglio europeo; ricorda
che il candidato deve essere stato designato quale Spitzenkandidat da uno dei

ISSN 1722-7119 © Edizioni Scientifiche Italiane



Alessandro Lauro / Illusioni europeiste e prospettive sovraniste 241

leader del partito di maggioranza — e normalmente della coalizione
formatasi all'indomani delle elezioni — venga designato a capo del
Governo®. Gli elettori, quindi, sanno che alla guida dell’Esecutivo
arrivera il leader del partito pi votato, purché tale partito sia in
grado di concludere un accordo con altre forze e assicurare cosi
una maggioranza parlamentare al nascituro Governo. Si tratta, co-
munque, di una dinamica politico-istituzionale che, muovendo dal
dato costituzionale di partenza, si ¢ radicata nella logica del sistema
parlamentare tedesco.

Tuttavia, la sua trasposizione a livello europeo si ¢ realizzata con
modalita e scopi differenti.

Anzitutto, non si e trattato di una evoluzione spontanea del si-
stema, ma di un vero e proprio tentativo di instaurare una con-
venzione costituzionale studiata «a tavolino» dai partiti politici eu-
ropel, come conferma l'accordo interistituzionale fra Parlamento e
Commissione. Si € operata, cio¢, una pressione istituzionale — se
non una vera e propria forzatura — per imporre una nuova inter-
pretazione delle regole del Trattato e, in particolare, di quell’inciso
relativo ai risultati elettorali da tenere in conto?. Si tratta di una

partiti politici europei e deve aver svolto una campagna elettorale per la ca-
rica di presidente della Commissione in vista delle elezioni europee; ritiene che
tale prassi si sia rivelata proficua nel rafforzare la legittimita sociale delle ele-
zioni europee e il ruolo sovranazionale del Parlamento europeo quale rappre-
sentante dei cittadini europei e della democrazia europea; avverte nuovamente
che il Parlamento europeo sara pronto a respingere qualsiasi candidato, nella
procedura d’investitura del Presidente della Commissione, che non sia stato
nominato Spitzenkandidat in vista delle elezioni europee».

° In base all’art. 63 della Grundgesetz. 1l Presidente federale ha un potere
di proposta in prima battuta, ma se il cand idato non viene eletto il Bunde-
stag puo procedere all’elezione diretta.

21 Si veda al proposito A. LE DiveLLEC, Le gouvernement parlementaire
en Allemagne. Contribution a une théorie générale, Paris, 2004, p. 137 ss.

2 La vincolativita di questa clausola era stata gia affermata all’epoca della
redazione del Trattato sulla Costituzione europea, dove la formulazione era
sostanzialmente equivalente: J.L. SaurRON, La Constitution européenne expli-
quée, Paris, 2004, p. 53: «si les partis politiques qui se présentent aux élections
européennes indiquent leur candidat comme président de la Commission, cette
prise en compte des résultats a I’élection du Parlement européen permettra aux
électeurs européens de désigner le futur président de la Commission». Che
esistesse un obbligo giuridico per il Consiglio di nominare Claude Juncker
Presidente della Commissione ¢ stato sostenuto da M. Kumm, Why the Coun-
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clausola, quest’ultima, che, da un lato, anche se inespressa opera in
qualunque sistema parlamentare?. Dall’altro, essa ha un blandissimo
valore giuridico, poiché, in casi dubbi, lascia comunque all’organo
titolare del potere di nomina il difficile compito di «decifrare» il ri-
sultato elettorale, spettando semmai all’Assemblea I'incombenza di
provare, mediante il voto, che tale esegesi del voto popolare non
rispecchia la realta delle cose cristallizzatasi in sede parlamentare**

Tale interpretazione dell’art. 17 TUE aveva un preciso scopo di
politica costituzionale: sottrarre al Consiglio europeo ’effettivo po-
tere di nomina del Presidente della Commissione, a favore dei par-
titi europel, ¢ conseguentemente, del Parlamento in cui essi sono
rappresentati. Questo segna una profonda differenza con il proto-
tipo tedesco, nel quale il potere elettivo del Bundestag, come gia
detto, non ¢ conteso (né puo esserlo) da altri organi.

Il tentativo perseguiva, quindi, una «monizzazione» del sistema
di governo europeo, secondo una traiettoria invero assai classica: il
dualismo si attenua a vantaggio del Parlamento, grazie alla capacita

cl is under a legal duty to propose Juncker as a Commission President, in Ver-
fassungsblog, 6 giugno 2014. Contro questa tesi si € espresso K. ARMSTRONG,
Why the European Council is NOT under a legal duty to appoint Jean-Claunde
Juncker, in Verfassungsblog, 11 giugno 2014.

2 Di fatti, il potere parlamentare di rimozione del Governo obbliga Ie-
ventuale titolare del potere di nomina a verificare la sussistenza delle oppor-
tune condizioni politiche, in particolare all’esito delle elezioni, prima di pro-
cedere alla designazione del Primo Ministro.

2 Desempio piu pertinente appare essere quello delle elezioni del 2015 in
Portogallo. In base all’art. 187 della Costituzione di quel Paese, il Presidente
della Repubblica nomina il Primo ministro, dopo aver svolto le opportune
consultazioni e tenendo conto dei risultati elettorali. Ebbene, nel 2015 il par-
tito di maggioranza uscente (il Partito socialdemocratico) aveva conservato la
maggioranza relativa, allorché 1 partiti dell’opposizione di sinistra — non for-
malmente alleati — non erano disposti ad accettare un mandato al Premier
uscente Passos Coelho. Il Presidente della Repubblica Cavaco Silva volle co-
munque rinominare in prima battuta Passos Coelho alla guida del XX Go-
verno costituzionale, che perd venne subito sfiduciato dal Parlamento sulla
base di un’apposita di mozione di rigetto del programma di Governo, pre-
sentata dal Partito Socialista sulla base dell’art. 192 della Costituzione. Questa
forza aveva nel frattempo concluso accordi con le restanti componenti di si-
nistra, affinché queste sostenessero un Esecutivo di minoranza capeggiato da
Antonio Costa, infine nominato Primo Ministro del XXI Governo costitu-
zionale.
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dell’ Assemblea di acquisire potere in maniera proporzionale al tasso
di rappresentativita democratica che caratterizza l'istituzione e 1 par-
titi politici che vi accedono. Sempre in linea con questa parabola
storica, tale tentativo partiva da richieste politiche e dati fattuali che
apparivano idonei a conformare prima la prassi istituzionale e, in
prospettiva, a creare regole giuridiche vincolanti.

I Consiglio europeo (titolare del potere di nomina, ma non par-
tecipante all’accordo interistituzionale) si & perd da sempre oppo-
sto con fermezza a questo processo® e, non appena la geografia
della rappresentanza politica nel Parlamento UE lo ha consentito,
ha riaffermato il suo ruolo primordiale nell'individuazione del Pre-
sidente della Commissione. Un ruolo che lassise dei capi di Stato
e di governo non ¢ affatto pronta ad abbandonare, arrivando cosi
a negare |'accettazione condivisa della tentata regola degli Spiz-
zenkandidaten. In questo modo € mancato ab origine quel con-
senso generale dei soggetti politico-istituzionali interessati che e —
per definizione — fondamentale allorché si intendano stabilire re-
gole non scritte volte ad integrare 1 precetti organizzativi di un dato
sistema di governo.

Ci0 ci porta a sottolineare che, rispetto agli assetti governativi
e all'interpretazione delle regole che vi presiedono, e difficile trac-
ciare coordinate tali da costituire «tradizioni costituzionali comuni»
che possano orientare evoluzioni «naturali» delle regole di governo
europee’. Anche questo & un elemento che forse concorre all’indi-
sponibilita da parte dei Consigli (europeo e dell’'Unione) — insieme
all’innegabile legittimazione democratica che essi possiedono in

2 11 suo Presidente Donald Tusk, al termine del vertice informale del 23
febbraio 2018, avvertiva che non vi era alcuna automaticita nel processo e che
«the Treaty is very clear that it is the autonomous competence of the Euro-
pean Council to nominate the candidate, while taking into account the Euro-
pean elections, and having the appropriate consultations» (citato in M. REmAC,
Parliamentary scrutiny of the European Commission: Implementation of Treaty
Provisions, in European Parliament Research Service, luglio 2019, p. 20).

2% Ta stessa categoria costituzionale della forma di governo parlamentare
non ¢& generalmente condivisa dalle tradizioni costituzionali dei vari Stati mem-
bri, come sottolinea R. IsripO, Oltre le “forme di governo”. Appunti in tema

di “assetti di organmizzazione costituzionale” dell’Unione Europea, in Rivista
AIC, 2015, 1, p. 1 ss.
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quanto espressione dei Governi nazionali — ad accondiscendere a
nuovi equilibri istituzionali.

La mancanza della gradualita che ha caratterizzato I'evoluzione
storica del parlamentarismo in Europa, nonché la rottura degli equi-
libri fra le famiglie politiche europee hanno immancabilmente se-
gnato la morte in fasce della nascente convenzione, connotata da
una doppia debolezza, giuridica e politica. Giuridica, perché si e
tentato di realizzarla con un Accordo interistituzionale fra Com-
missione (organo nominato) e Parlamento (organo accettante la no-
mina) in assenza dell’organo proponente, concludendo cosi non una
pattuizione fra istituzioni chiamate a cooperare, ma una mera di-
chiarazione di auspici, di conseguenza certamente non giustiziabile
davanti alla Corte di Giustizia”.

Una debolezza anche politica, perché & stato evidente che la
scelta del Parlamento eletto nel 2014 non potesse vincolare quello
eletto nel 2019, espressione di nuovi equilibri e figlio di un supe-
ramento del bipolarismo fra popolari e socialdemocratici, ormai pre-
sente in gran parte dei Paesi europei. Era stata infatti la continuita
politica fra Europarlamento eletto nel 2009 (autore della risoluzione
del 2012) e la configurazione dell’assise di Strasburgo nel 2014 che
aveva permesso di investire Jean-Claude Juncker come Presidente
della. Commissione.

3. Attorno al tema in questione, un argomento ricorrente per-
corre 1 discorsi degli esponenti politici europei®®: la designazione di
candidati alla Presidenza della Commissione in occasione delle ele-
zioni per il Parlamento apporterebbe maggiore slancio democratico

7 Gli accordi interistituzionali sono previsti all’art. 295 TFUE, che pre-
vede la possibilita di concludere accordi dal carattere vincolante per definire
le modalita della cooperazione fra le Istituzioni.

% Jean-Claude Juncker, nel suo discorso sullo Stato dell’'Unione del 17 set-
tembre 2017, affermava: «if you want to strengthen European democracy, then
you cannot reverse the small democratic progress seen with the creation of lead
candidates — Spitzenkandidaten. 1 would like the experience to be repeated»
(citato in M. REMAC, Parliamentary scrutiny, cit., p. 20). Quasi in maniera pa-
radossale, anche Ursula Von der Leyen, nel suo discorso di investitura, rilan-
ciava il processo degli Spitzenkandidaten come elemento da implementare, in-
sieme alle liste transnazionali: cfr. U. VoN DER LEYEN, A Union that strives
for more. My Agenda for Europe. Political guidelines for the next European
Commission 2019-2014, disponibile sul sito europarl.europa.en, p. 20.
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alle istituzioni dell'Unione. Anche la dottrina ha osservato che tale
metodo potrebbe contribuire in maniera significativa al processo di
integrazione e di consolidamento della polis europea®.

Come assunto, ¢ pienamente condivisibile I'idea che, rispetto alla
nomina dell’Esecutivo europeo, lo spostamento del baricentro de-
cisionale dai rappresentanti dei Governi nazionali al Parlamento
rafforzi indubitabilmente il secondo e consacri la sua funzione rap-
presentativa traversale del pluralismo politico e nazionale all’interno
dell'Unione.

Tuttavia, questo ragionamento funzionerebbe de plano in un
contesto nazionale, dove sarebbe finanche desiderabile che il voto
dei cittadini potesse concorrere in maniera chiara all’individuazione
di chi dovra governare, anche in base ad opportuni accordi post-
elettorali e senza che venga adulterata la natura della rappresentanza
politica®.

Nel contesto eurounitario, invece, appare forse un po’ illusorio
credere che la democratizzazione dei processi decisionali e, pit in
generale, delle istituzioni di governo passi attraverso la valorizza-
zione di un’investitura popolare della Commissione europea.

E cio, in verita, per motivi molto pratici e che, inevitabilmente,
si ricollegano al fatto che 'Unione Europea ¢ un’organizzazione
sovranazionale dove persiste il peso delle varie Nazioni che la com-
pongono. Come si pud pensare che uno Spitzenkandidat conduca
una seria campagna elettorale in 27 Paesi, senza una vera e propria
lingua franca che permetta la comunicazione con la stragrande mag-
gioranza dell’elettorato? E di conseguenza, come si puo credere che
questo elettorato conferisca un mandato a tale soggetto?

Del resto, pare poco opportuno dare un rilievo eccessivo al ruolo
dei partiti politici europei come veicolo di democratizzazione della

2 M. CARTABIA, Elezioni europee 2014, cit., p. 715. In questo senso anche
E. Rarriorra, Gl Spitzenkandidaten, cit., p. 18: «non si pud non vedere con
favore qualsiasi riforma finalizzata a realizzare una maggiore connessione tra
elettori e organo esecutivo, quale la Commissione, gradualmente legittimando
direttamente sempre piu le Istituzioni europee, cosi come contribuisce a fare
la descritta prassi dei “candidati principali”».

% Per ulteriori approfondimenti, sia consentito rinviare a A. Lauro, La
solitudine dell’art. 14 bis, comma 3: ideologia del capo e la sua estraneita al-

Pordinamento costituzionale, in Nomos — Le attualita nel diritto, 2018, 2, p.
10 ss.
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vita istituzionale unitaria: di fatti, come ¢ noto, ad una stessa fa-
miglia politica appartengono le piu disparate forze nazionali, che
talvolta professano idee e valori estremamente distanti fra loro®!.

Ancora, ¢ difficilmente negabile che il livello di integrazione fra
gli ordinamenti sia ancora lontano dall’eliminare le logiche «sparti-
torie» dei ruoli istituzionali sulla base della nazionalita. Cio trova
conferma sia nell’inattuazione dell’art. 17, comma 5, TUE — che
prevedeva la rotazione delle nazionalita dei commissari, il cui nu-
mero sarebbe dovuto essere uguale ai due terzi del totale dei Paesi
membri*? - ma anche nella considerazione strategica che i Governi
(e talvolta la pubblica opinione) hanno dei vari portafogli in seno
alla Commissione®.

Il che ci conduce anche ad affermare che, sebbene nel quadro
istituzionale dell’Unione il Parlamento sia il solo a godere di una
vera e propria legittimazione democratica, 1 veri interpreti degli in-
teressi nazionali non siedono comunque nell’emiciclo di Strasburgo,
ma nei Consigli europeo e dell’'Unione, in quanto rappresentanti
dei Governi nazionali, dotati di piena legittimazione democratica
sul versante interno*.

Infine, non si puo tralasciare come, negli elementi che rendono

31 Si pensi, per esempio, al Partito popolare europeo, dove convivono Forza
Italia, la CDU tedesca e Fidesz, il partito di Viktor Orban. Sulla «fragile iden-
tita» dei partiti politici europei si veda, fra gli altri, M. GorraNt, La fragile
identita dei partiti politici ewropei di fronte alla crisi dell’Unione, in Rass. dir.
pubbl. enr., 2016, 2, p. 83 ss.

32 Ci0 ¢ stato stabilito dal Consiglio Europeo, nelle Conclusioni del ver-
tice dell’l1 e 12 febbraio 2008.

33 Si veda, a titolo di esempio, 'articolo di P. Lamoso, Un nuevo Alto Re-
presentante para un nuevo mundo, in El Pais, 29 giugno 2019, nel quale si ar-
gomenta I'importanza strategica, per la Spagna, di esprimere il successore di
Federica Mogherini alla carica di Alto Rappresentante per la politica estera del-
’'Unione

* E chiaramente pi facile per il singolo rappresentante del Governo na-
zionale (ne sia il capo o uno dei membri) far valere le ragioni di un determi-
nato Paese in seno al Consiglio — dove peraltro opera un sistema particolare
di maggioranze qualificate e minoranze di blocco in base all’art. 16 TUE,
comma 4, che consentono operazioni strategiche a questi fini — che non per
un eurodeputato o un gruppo di deputati all’interno dell’ Assemblea di Stra-
sburgo, dove I’elemento nazionale deve convivere con l'appartenenza ad un
determinato gruppo politico.
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intrinsecamente fragile la costruzione di una legittimazione popo-
lar-democratica della Commissione, vi sia il rapporto fra le elezioni
europee e gli equilibri politico-istituzionali di un dato Paese, que-
stione che merita tuttavia un approfondimento a parte (vedi nfra).

Allora, piu che tentare di dare una legittimita democratica ulte-
riore alla Commissione®, sarebbe forse pit opportuno allargare gli
spazi del Parlamento in modo che questi possa davvero rivaleggiare
con il Consiglio come collettore e cassa di risonanza degli interessi
dei vari popoli europei (che, come ormai ¢ stato abbondantemente
dimostrato dalla crisi economica, talvolta si rivelano in grave con-
flitto gli uni con gli altri). In questo senso, una modifica istituzio-
nale certamente utile sarebbe Iattribuzione al Parlamento europeo
del diritto di iniziativa legislativa®, cui potrebbe aggiungersi anche
il rafforzamento della responsabilita politica della Commissione?.

Viceversa, non pare risolutivo il sistema, pure discusso, delle li-
ste elettorali transnazionali: pitt che rafforzarlo, si rischierebbe di
diminuire il raccordo democratico fra Parlamento e cittadini euro-
pei, rendendo difficoltosa la conoscenza dei candidati da parte dei
cittadini e la capacita dei primi di farsi veri interpreti delle istanze
provenienti dai secondi’®.

Comunque, almeno in questa fase storica, non si puo di certo
credere che il sistema di governo dell’Unione possa evolversi e fun-
zionare come se si trattasse di uno Stato unitario, ancorché fede-

35 Nel senso che lo Spitzenkandidat process non fosse una necessita per ri-
durre il deficit democratico dell’'Unione, si veda K. ARMSTRONG, Has the Spit-
zenkandidaten System Failed and Should We Care?, in Verfassungsblog, 4 lu-
glio 2019,

% Che la Risoluzione del Parlamento europeo del 13 febbraio 2019 (punti
12 e 13) ¢ tornata ad invocare.

7 Tramite la semplificazione delle maggioranze previste all’art. 234 TFUE
ed evitando cosi che la responsabilita della stessa si faccia valere per vie tra-
verse, su votazioni quale il discarico del bilancio UE, come avvenuto — seb-
bene in un contesto istituzionale diverso — nel 1998, portando alle dimissioni
della Commissione Santer.

% A. Durr, New Paradigms for the European Parliament, in Verfassung-
sblog, 8 giugno 2018, sostiene che solo le liste transnazionali potrebbero dare
vera credibilita al metodo dei candidati di punta. Sulle liste transnazionali nelle
elezioni europee si veda A. Razza, Liste transnazionali e procedura elettorale
uniforme: verso una “legge elettorale europea”, in Rassegna parlamentare, 2013,
4, p. 881 ss.
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rale, riproducendovi le logiche di funzionamento tipiche di un’e-
sperienza statuale democratica e di governo parlamentare®.

4. Il ragionamento condotto sino a qui sembra essere ulterior-
mente corroborato dalla constatazione che le elezioni europee hanno
oramai un’innegabile valenza domestica, circostanza che nella «co-
stituzione composita»®® crea un rimbalzo di riflessi continui fra li-
vello nazionale e livello dell’'Unione. Riflessi in primo luogo poli-
tici, ma che attingono — tramite il sistema partitico — al cuore dei
meccanismi costituzionali dei singoli ordinamenti.

In ogni Stato membro, le elezioni europee hanno un peso rile-
vante per due ragioni: anzitutto, sono una consultazione che coin-
volge I'intero Paese a cadenza regolare. In secondo luogo, si svol-
gono obbligatoriamente con il sistema proporzionale, in base al-
I’Atto del 20 settembre 1976 relativo all’elezione dei rappresentanti
al Parlamento europeo a suffragio universale diretto, modificato da
ultimo dalla decisione 2018/994 del Consiglio del 13 luglio 2018, il
che permette alle maggioranze politiche interne di testare la loro
consistenza effettiva nell’elettorato.

Diviene dunque naturale — seppure, evidentemente, contestabile
dal punto di vista logico-giuridico — che le campagne elettorali per
Ielezione dei parlamentari europei assumano una dimensione mar-
catamente nazionale e che 1 risultati provochino degli effetti evi-
denti sugli equilibri politici interni. Ancora, le scelte fatte a livello
dell’Unione dai singoli partiti non possono non avere alcun effetto
sul versante interno, tanto piu se le scelte politiche nazionali sono
dettate in maniera oramai nettissima dal rispetto di vincoli prove-
nienti dall’ordinamento dell’Unione.

Lesempio italiano del passaggio dal Governo Conte I al Go-
verno Conte II — nel quale un ruolo fondamentale ¢ stato giocato
dal sostegno, numericamente fondamentale, da parte del Movimento
5 Stelle all’investitura di Ursula Von der Leyen — ne & la prova ma-

3 A questo proposito si & messo giustamente in luce il limite del «mime-
tismo istituzionale», volto a trapiantare istituti e logiche di funzionamenti di
ordinamenti nazionali sul piano europeo: cfr. B. GUASTAFERRO, La prima volta
del Presidente “eletto”, cit., p. 531 ss.

“ N. Luro, La forma di governo italiana, quella enropea e il loro stretto
intreccio nella “costituzione composita”, in Gruppo di Pisa, 2019, 3, in parti-
colare p. 181 ss.
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croscopica*l, ma si possono citare altri esempi. La Grecia ¢ uno di
questi: il primo ministro Tzipras ha infatti convocato delle elezioni
anticipate, dopo la netta sconfitta del suo partito alle elezioni eu-
ropee®.

Addirittura in Belgio le elezioni europee e quelle per il Parla-
mento federale sono state concomitanti e la quasi perfetta corri-
spondenza fra i voti espressi nell’'una e nell’altra per i1 principali
partiti dimostra la difficolta di scindere la competizione nei due
piani, interno e sovranazionale®.

In Francia, in caso di grave sconfitta del partito presidenziale
(La République en marche, LREM), gia si prospettava un rimpa-
sto ministeriale consistente (alcune modifiche nell’assetto dell’Ese-
cutivo erano gia state attuate prima delle elezioni europee). Solo il
risultato non eccessivamente distante da quello del Rassemblement
National di Marine Le Pen ha escluso che questo avvenisse*.

Se si tiene presente questo affresco, allora ben si comprende
come I'idea di creare un’investitura «elettorale» per un «Primo mi-
nistro» europeo fosse sin dal principio poco plausibile, poiché gli
elettori potrebbero essere mossi dall’intento di modificare gli equi-
libri interni, pitt che da un reale interesse per la competizione elet-
torale sovranazionale. E di conseguenza, gli stessi partiti — in teo-
ria fautori e protagonisti di questa dinamica di investitura — a li-

“1 Sul punto A. D’ANDREA, La pervasiva vischiosita della politica italiana:
la contraddizione costituzionale del governo del «cambiamento» e il suo supe-
ramento, in Costituzionalismo.it, 2019, 2, p. 17 ss.

22 Cfr. C. OLVER, Greece’s Tsipras calls snap election after EU poll drub-
bing, in Politico.en, 26 maggio 2019.

# T risultati possono essere confrontai sul sito elections2019.belgium.be/fr.
Il che, peraltro, & assai significativo tenuta presente la differenza fra gli eletto-
rati (alle europee potevano votare anche cittadini europei non belgi), in un
Paese dove si concentrano 1 dipendenti delle istituzioni europee. S'impone solo
una precisazione: che la scelta di un elettore sia coerente (per il Parlamento
nazionale e per I"Europarlamento) non & ovviamente sorprendente; tuttavia, in
base ad una logica di «sussidiarieta» degli interessi e chiaro che prevarra Iat-
titudine dell’elettore rispetto ai temi nazionali e la sua scelta nazionale si ri-
flettera nel voto europeo.

“ A. LEMARIE e V. MALINGRE, Des élections européennes et municipales
qui vont entrainer un nouvean remaniement, in Le Monde, 27 febbraio 2019.
Alla fine, LREM ¢ arrivata seconda con il 22,42% dei voti, dietro il Rassem-
blement National, giunto al 23,34%.
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vello nazionale conducono campagne con I'idea di poter rafforzare
la loro posizione di governo o, se all’opposizione, di indebolire
quella dell’avversario, contribuendo anch’essi a vanificare la logica
sottesa agli Spitzenkandidaten.

Queste circostanze non ci pare possano essere oggetto di veri
giudizi di valore: si tratta, al fondo, di un’espressione dell’incom-
primibile liberta della competizione politica, tipica di qualsiasi or-
dinamento democratico®

In conclusione, quello che comunque emerge ¢ il limite (quast
illusorio) di approcci istituzionali che vogliano applicare logiche, ca-
tegorie e istituti propri di sperimentati ordinamenti nazionali alla
governance europea, dimentichi del fatto che questa resta — mal-
grado la sua atipicita — un’organizzazione sovranazionale.

ALESSANDRO LAURO

Abstract

Il contributo, partendo dal fallimento delle candidature di punta nelle
elezioni europee del 2019, intende analizzare le ragioni di fondo di que-
sto fallimento, riflettendo sulla natura parlamentare del sistema di governo
dell’Unione e su come questo interagisca con 1 sistemi politici degli stati
membri.

The paper starts from the failure of Spitzenkandidaten’s system in the
2019 European elections, in order to discuss the parliamentary nature of
the European government and analyze the ways in which the latter in-
teracts with the political systems of the member countries.
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# Al massimo, una simile dinamica di «nazionalizzazione» delle elezioni
europee non potrebbe che essere arginata da una lunga e paziente attivita di
«pedagogia istituzionale», affinché gli elettori introiettino un maggior discer-
nimento rispetto alle varie consultazioni in cui sono chiamati ad esprimersi.
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