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Bruxelles 2 maggio 2017 
MEETING INTERPARLAMENTARE:  

IL RAFFORZAMENTO DELLE DISPOSIZIONI DEI TRATTATI 
RIGUARDANTI I PARLAMETI NAZIONALI: LA VIA APERTA 

 
Intervento di CARLO CASINI:  

LA COOPERAZIONE INTERPARLAMENTARE A LIVELLO EUROPEO 
 
 
 

Questo mio intervento si fonda principalmente sulla mia 

esperienza di relatore per conto della Commissione Affari 

Costituzionali sul documento AT-0255\2014 avente ad oggetto le 

relazioni tra il parlamento europeo e i parlamenti nazionali e 

conseguentemente sullo studio delle precedenti relazioni aventi un 

uguale oggetto, la relazione Neyts-Uytterbroeck del 1997, la 

relazione Napolitano del 2002 e la relazione Brok del 2009. Inoltre 

faccio riferimento alle riflessioni svolte per un quinquennio 

nell’ambito della Conferenza delle commissioni specializzate negli 

affari europei (COSAC), e su una serie di incontri di una 

delegazione della commissione affari costituzionali con i singoli 

parlamenti e con le loro commissioni specializzate nelle affari 

europei avvenute in quasi tutti gli paesi membri dell’UE. Questi 

incontri hanno raccolto riflessioni specifiche liberamente sposte di 

PN. Oggi questa nostra riflessione si inserisce in un momento di 

crisi e di sfiducia dei cittadini verso l’Europa, cosicché appare 

urgente l’ulteriore sensibilizzazione europea dei parlamenti 

nazionali. 
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La prima osservazione è che la cooperazione tra parlamento 

europeo (PE) e parlamenti nazionali (PN) è un obbligo 

giuridicamente vincolante stabilito dal Trattato di Lisbona, sia all’art. 

12 del TUE sia nei protocolli I e II allegati al Trattato. Nel preambolo 

del protocollo 1 si afferma l’intento di “incoraggiare una maggiore 

partecipazione dei PN all’attività dell’UE”. Ma la cooperazione è un 

termine generico ed esistono difficoltà nel codificare applicazioni 

concrete giuridicamente vincolanti, tanto più che l’art. 12 TUE 

dispone che “i PN contribuiscono attivamente al buon 

funzionamento dell’UE”. Che significa attivamente?  

Evidentemente il Trattato pretende dai PN non solo un pronto 

adeguarsi alle decisioni delle istituzioni europee, ma anche una 

spinta verso l’integrazione. Appare allora la questione 

fondamentale: quale è il traguardo finale verso cui l’integrazione 

deve mirare? È in gioco il concetto stesso di Unione Europea, non 

ancora pienamente realizzato, tanto che l’art. 1 del TUE definisce il 

trattato stesso una “tappa”, cioè un passaggio intermedio, ma non 

indica il traguardo, perché parla di “una unione sempre più stretta 

tra i popoli europei”: descrive quindi il cammino, non la struttura 

finale della UE. 

Ovviamente il percorso deve essere democratico, deve cioè 

corrispondere alla volontà dei cittadini. Se il progetto è quello di una 

unità politica compiuta di tipo federale, è logico pensare accanto al 

PE una seconda camera, cioè un’altra struttura direttamente eletta 

e non – come avviene oggi – una rappresentanza dei governi. Se 

invece l’UE è pensata come una rete di semplice coordinamento fra 
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Stati, è decisivo il ruolo dei PN, che sono espressione diretta del 

consenso popolare. In nessun caso, tuttavia, si può pensare ai PN 

come una sorta di terza camera che si aggiunge al PE e al 

Consiglio. Nella concretezza della situazione attuale vi è una 

soluzione intermedia che non pregiudica il cammino verso una 

unione federale e che tuttavia rafforza il ruolo dei PN nella 

cooperazione attiva. Si tratta del controllo e della iniziativa dei PN 

riguardo al Consiglio, proprio perché esso può essere considerata 

oggi la seconda camera. Questo è un punto decisivo. Ogni riunione 

del Consiglio dovrebbe essere preceduta in ogni Stato da decisioni 

di orientamento dei PN, quanto meno attraverso le sue commissioni 

competenti e il rappresentante governativo nazionale che ha 

partecipato al Consiglio dovrebbe immediatamente riferirne i 

risultati al suo Parlamento. In tal modo viene evidenziato il carattere 

democratico del Consiglio.  

Non si può dimenticare la sentenza 30 giugno 2009 del 

Tribunale costituzionale tedesco sulla ratifica del Trattato di 

Lisbona, secondo cui l’Unione continua oggi a trovare la sua 

legittimazione nei PN che agiscono sulla base della sovranità 

nazionale, cosicché ogni possibile estensione delle competenze 

dell’Unione esige l’approvazione dei PN, che restano “i signori dei 

trattati”. In Italia la legge 24 dicembre 2012 n. 234 ha codificato 

l’obbligo dei ministri di dialogare con il Parlamento prima e 

immediatamente dopo le riunioni del Consiglio.  

In ogni caso l’architettura costituzionale europea ha bisogno 

dei PN anche per la costruzione di quella coscienza europea che è 
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indispensabile condizione per “avvicinare i cittadini all’Europa”, per 

rafforzare il loro sentimenti di appartenenza all’Europa stessa, per 

superare i risorgenti nazionalismi e quindi – in definitiva – per 

procedere speditamente nel cammino della integrazione. In questa 

direzione i PN hanno potenzialità operative e comunicative che il 

PE non ha. Più volte, in passato, ho parlato a questo riguardo di 

sussidiarietà rovesciata. 

Non deve quindi meravigliare la predisposizione di molteplici 

strumenti di contatto tra PE e PN anche se privi di effetti 

giuridicamente vincolanti. Certo: “i signori dei trattati” hanno poteri 

rilevanti in vista dell’Europa anche giuridicamente vincolanti: si 

pensi alla ratifica dei trattati e alla trasformazione delle direttive 

europee in norme interne oltre che al controllo del governo quanto 

alle scelte europee. Ma la maggior parte degli impegni dei PN 

hanno il significato di pareri, valutazioni, scambio di esperienze, 

informazioni ricevute o fornite. Un ruolo di contributo volitivo e 

decisorio quanto alla legislazione europea non sembra auspicabile 

per non ridurre il carattere autonomo e sovranazionale della UE. 

Perciò esprimo un parere negativo sulla ipotesi di un “cartellino 

rosso”, che – a date condizioni di condivisione, anche a 

maggioranza qualificata dei PN – avrebbe l’effetto di bloccare 

definitivamente un procedimento legislativo della UE. Non a caso la 

proposta del “cartellino rosso” è stata formulata da 95 parlamentari 

del Regno Unito, da sempre poco tollerante della sovranità europea 

ed ora sulla porta di uscita dal processo di integrazione. 
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L’art. 12 TUE elenca le modalità della partecipazione dei PN 

alla costruzione europea: essi hanno diritto di essere informati dalle 

istituzioni europee sui progetti di atti legislativi e sulle domande di 

adesione alla UE; debbono vigilare sul rispetto dei principi di 

sussidiarietà e proporzionalità che limitano i poteri della UE; 

partecipano alla valutazione delle scelte politiche dell’Unione nel 

campo della libertà, sicurezza, giustizia; nel controllo politico di 

Europol; nella valutazione delle attività di Eurojust; più 

generalmente partecipano alla cooperazione interparlamentare.  

L’elenco degli strumenti concreti di cooperazione è 

abbastanza lungo e complesso. Si tratta di strumenti conoscitivi, 

valutativi, preparatori, privi di effetto vincolante e perciò tutti 

qualificabili come “dialogo politico”. 

Questo nostro incontro interparlamentare si inserisce in una 

serie di analoghe assemblee che si svolgono dentro il PE, ed che 

da esso sono promosse, anche se talvolta la convocatoria e 

l’organizzazione sono avvenute per iniziativa congiunta delle 

presidenze del PN e del Consiglio. 

Bisogna poi ricordare gli incontri a livello di commissione e 

quelli di presidenti di commissione.  

La COSAC, istituita nel 1989, è l’unica conferenza prevista dai 

trattati (art. 10 del protocollo I del Trattato di Lisbona): si riunisce 2 

volte ogni anno e i presidenti si incontrano altre 2 volte.  

I presidenti dei parlamenti (PE e PN) si riuniscono in un 

apposito forum, a partire dal 2010, una volta all’anno, salvo che 

esigenze straordinarie esigano più frequenti riunioni.  
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Si riunisce 2 volte l’anno anche la Conferenza per la politica 

estera, di sicurezza e di difesa (PESC\PSDC), istituita dopo lo 

scioglimento della UEO (2012). 

La Conferenza interparlamentare sulla governance economica 

e finanziaria della UE, istituita in base all’art. 13 del Trattato di 

stabilità adottato nel 2012, riunisce i rappresentanti delle 

Commissioni di bilancio ed economiche dei PN e del PE. 

Come già previsto dal Trattato di Lisbona (art. 88) sta per 

essere istituita anche la Conferenza Europol, come deciso dalla 

Conferenza di Presidenti di Parlamenti a Bratislava nel recente 

incontro del 23 e 24 aprile 2017. 

Come si vede gli strumenti di cooperazione sono già molti: 

forse prima di pensarne altri, bisogna garantire la loro efficacia.  

La moltiplicazione di conferenze sembra svuotare di contenuto 

la COSAC, preesistente, come già detto, a partire dal 1989 e l’unica 

ad essere resa obbligatoria dal protocollo I del TUE. La costituzione 

delle nuove conferenze specializzate, perciò, pone il problema della 

identità della COSAC. Non basta affermare che essa non può 

essere cancellata perché prevista dal Trattato. Bisogna identificare 

uno scopo che la renda utile. Esso potrebbe essere quello generale 

di controllare i passi compiuti in ogni settore nel cammino verso la 

integrazione, cioè di valutare ogni semestre lo stato dell’Unione. 

Non intendo parlare del controllo di sussidiarietà perché il 

programma di questo incontro ne affida la trattazione ad altro 

relatore. Provo, però, a formulare una ipotesi prendendo in 

considerazione il progetto di “cartellino verde”.  
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Ho sempre sostenuto che il controllo di sussidiarietà, che 

comprende inevitabilmente anche quello di proporzionalità, non 

deve essere inteso come una forma di freno del lavoro dell’UE, ma, 

al contrario, come uno strumento di collaborazione. Non si 

dovrebbero porre argini o muri, ma esprimere giudizi che aiutano le 

istituzioni europee a fare le scelte migliori. In effetti i “cartellini” 

devono essere motivati. È vero che i c.d. “cartellini gialli o arancioni” 

formalmente presentati sono stati pochi (3 in tutto, uno riguardo allo 

sciopero nel 2012, un altro con riferimento alla istituzione di un 

procuratore europeo nel 2013, un terzo nel 2016 con riferimento al 

“distacco dei lavoratori” sebbene i progetti di atti legislativi siano 

stati circa 600), ma molto numerose sono state le osservazioni 

formulate dai PN tra cui 400 pareri motivati, che le istituzioni hanno 

letto, studiato e a cui hanno risposto. Orbene, poiché l’art. 12 TUE 

domanda ai PN una cooperazione attiva si può immaginare, senza 

bisogno di cambiare il Trattato, una regolazione migliore delle 

osservazioni dei pareri motivati, in modo tale che quando essi 

raggiungono un livello rilevante di consenso nei PN possano essere 

presi in considerazione anche nel caso di inerzia della 

Commissione. Questo sarebbe un modo veramente attivo di 

cooperare alla costruzione europea, di “avvicinare” i cittadini 

all’Europa, tenendo conto che i pareri motivati possono anche 

essere sollecitati dai cittadini stessi. La COSAC potrebbe essere la 

sede giusta per una prima valutazione dei cartellini c.d. “verdi” ed 

anche per trasformare i pareri motivati che non hanno ancora 

raggiunto il livello di adesione predeterminato per divenire 
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“cartellino verde” in sede di COSAC per le adesioni che in tale 

assemblea potrebbero aggiungersi. 

Sorge, però, il problema degli effetti di un eventuale “cartellino 

verde”. Non sembra immaginabile un effetto vincolante nel senso 

che quanto proposto divenga immediatamente atto giuridico 

europeo. Questa conseguenza è inaccettabile e determina 

confusione di poteri. Invece potrebbe essere accettabile la 

doverosità di una discussione conseguente nel PE. Peraltro questa 

ipotesi fa emergere il problema della iniziativa legislativa, che i 

trattati attribuiscono quasi esclusivamente alla Commissione. È una 

regola discutibile, perché in ogni PN la iniziativa appartiene anche 

ai parlamentari. È un problema serio, già emerso riguardo ad un 

nuovo istituto di democrazia partecipata introdotto dall’art. 11 del 

Trattato di Lisbona: l’iniziativa dei cittadini europei (ICE). Essa, 

quanto ai suoi effetti, non può essere equiparata ad una petizione 

qualsiasi senza mortificazione del principio democratico. 

Certamente il potere di iniziativa non implica affatto al sua 

trasformazione in norma giuridica, ma esige soltanto un 

approfondimento democratico che può anche concludersi con la 

reiezione della proposta. Volendo trovare un compromesso si può 

ammettere che la Commissione, anche di fronte ad un “cartellino 

verde”, abbia un compito di filtro, di adattamento ed eventualmente 

di riformulazione, ma, se vogliamo potenziare una collaborazione 

attiva dei PN, non sembra opportuno riconoscere alla Commissione 

una facoltà di sbarramento.  
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Mi sono limitato a formulare considerazioni generali perché 

alcuni aspetti specifici sono stati affidati alla riflessione degli altri 2 

relatori. Restando nell’ambito di una riflessione di cornice mi piace 

formulare una ultima osservazione. La cooperazione tra PE e PN 

diverrà più intensa ed efficace, se si formeranno autentici partiti 

politici europei come previsto dal regolamento n. 1141\2014 del 22 

ottobre 2014 relativo allo statuto e al finanziamento dei partiti politici 

europei e delle fondazioni politiche europee. 

I partiti politici europei, presenti anche nei PN, possono 

determinare ovunque orientamenti omogenei, favorire un maggiore 

interesse per l’Europa nei PN, motivare nel PE in modo convincente 

il rispetto delle identità nazionali; definire al loro interno linee 

strategiche unitarie da attuare in una struttura multilivello come è 

quella dell’Europa ancora in cammino e contribuire così a introdurre 

anche i PN in un sistema parlamentare europeo.  

In definitiva, il rafforzamento della visione unitaria dei partiti 

politici europei può migliorare la cooperazione tra PE e PN. Forse 

dovrebbero essere istituzionalizzati gli incontri interparlamentari di 

partiti che già avvengono.  

Già in occasione delle ultime elezioni europei la nomina del 

presidente della Commissione è avvenuta tenendo conto del 

primato contenuto da un partito e della preventiva disegnazione da 

questo effettuata. Fu invece respinta l’idea di riservare una quota di 

parlamentari ad una lista transnazionale sono due aspetti sui quali 

è forse bene tornare a riflettere, con l’obbiettivo di rafforzare i partiti 

politici europei. Per quanto riguarda il presidente della 
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Commissione si può pensare ad un voto specifico dei cittadini. 

Inoltre la Brexit libererà i 73 seggi oggi occupati dai parlamentari 

provenienti dal Regno Unito. Forse l’ipotesi di assegnare tali 73 

seggi a una lista transnazionale potrebbe essere presa in 

considerazione.  

 


