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Il volume intende introdurre il lettore alla esplorazione di uno dei fenomeni 
più controversi e dibattuti del XXI secolo: quello della crisi della democrazia 
costituzionale, testimoniata dal suo arretramento globale. I processi in atto, che 
vengono designati con molteplici nomi (in inglese, ad esempio, democratic retrogression, 
democratic decay, democratic erosion, democratic backsliding) hanno attirato l’attenzione, 
e le preoccupazioni, degli studiosi di molte discipline, tra essi i costituzionalisti e i 
comparatisti.  Si tratta infatti di fenomeni che soltanto raramente si manifestano 
attraverso la tecnica che in passato costituiva la via maestra per l’instaurazione di 
regimi autoritari, ovvero quella dei colpi di stato. Il più delle volte, si assiste a un 
progressivo scivolamento verso regimi non democratici, attraverso una sequenza 
di mutamenti istituzionali che, presi uno per uno, non paiono pericolosi, ma 
considerati nel loro insieme fanno entrare in crisi gli elementi strutturali della 
democrazia costituzionale, ovvero quei limiti al potere delle maggioranze politiche 
che costituiscono l’essenza del costituzionalismo.
Considerato il ruolo che riveste il diritto (incluso il diritto costituzionale) nel 
progressivo scivolamento verso l’autoritarismo (al punto che si è parlato autocratic 
legalism), assume un ruolo centrale, non solo per la comprensione dei fenomeni 
in atto, ma anche per una vigilanza democratica che consenta di intercettarli e di 
prevenirli, la padronanza degli istituti giuridici e del linguaggio giuridico. Da qui 
l’esigenza di un “lessico”, che si concentri sui concetti giuridici caratteristici del 
costituzionalismo, per verificarne la tenuta a fronte delle manipolazioni e involuzioni. 
Un lessico “in-costituzionale”, pertanto, dove il trattino all’interno dell’aggettivo 
intende significare che non sui tradizionali profili della incostituzionalità ci si 
sofferma, ma sulle nuove tendenze che vedono il diritto costituzionale usato come 
strumento per svuotare dall’interno il costituzionalismo. Si è pertanto fatto ricorso 
alla formula, già collaudata in molte discipline, del “lessico”: un lemmario di 244 
voci, redatte in termini sintetici da 75 specialisti del settore.  Ogni voce, oltre a 
presentare i tratti principali di ogni singolo tema trattato, introduce le problematicità 
che attraversa nell’ambito dell’attuale arretramento della democrazia, mettendone 
altresì in evidenza le potenzialità, nell’ottica di un rafforzamento della democrazia 
costituzionale.
Il volume è il prodotto di una ricerca pluriennale condotta nell’ambito del PRIN 
2017, dal titolo “Framing and Diagnosing Constitutional Degradation: a Comparative 
Perspective” (Principal Investigator Tania Groppi), che ha visto coinvolte quattro 
unità di ricerca, basate nelle Università di Siena, Sassari, Suor Orsola Benincasa 
Napoli e Pisa, con la collaborazione scientifica di studiosi internazionali.
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Unione europea 
 

RICCARDO PAVONI 
 
 
 
 
Non c’è dubbio che la difesa e la promozione della democrazia, sia sul 

piano interno sia a livello di azione esterna, costituisca attualmente una priorità 
assoluta dell’Unione europea. Si tratta di un traguardo di straordinaria impor-
tanza emerso gradualmente dal processo di integrazione europea sotto la spin-
ta delle istituzioni e delle varie riforme dei Trattati, nonché parallelamente alla 
crescente centralità della tutela dei diritti umani nell’ordinamento dell’Unione 
europea. La progressiva regressione democratica e dello Stato di diritto [v. 
RULE OF LAW] materializzatasi, specialmente nell’ultimo decennio, in alcuni 
Stati membri si è tradotta in un banco di prova fondamentale per tale priorità 
dell’Unione europea. 

L’art. 2 del Trattato sull’Unione europea sancisce solennemente che 
l’Unione europea «si fonda sui valori del rispetto della dignità umana, della li-
bertà, della democrazia, dell’uguaglianza, dello Stato di diritto e del rispetto 
dei diritti umani», valori considerati «comuni agli Stati membri in una società 
caratterizzata dal pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla 
giustizia, dalla solidarietà e dalla parità tra donne e uomini» (si vedano altresì 
gli artt. 9-12 relativi ai principi democratici). Del resto, l’osservanza di tali va-
lori-principi costituzionali e l’impegno a promuoverli rappresentano condizioni 
fondamentali affinché uno Stato europeo possa aderire all’Unione europea 
(art. 49). Al contempo, l’azione esterna dell’Unione si fonda su analoghi valori-
principi e si prefigge, in particolare, di «consolidare e sostenere la democrazia, 
lo Stato di diritto, i diritti dell’uomo e i principi del diritto internazionale» (art. 
21, par. 2, lett. b). 

Nell’ambito dell’ampio ventaglio di valori-principi contemplati dall’art. 
2, l’Unione europea ha attribuito importanza primaria allo Stato di diritto, 
ritenuto essenziale per la tutela degli altri valori ed «intrinsecamente connes-
so al rispetto della democrazia e dei diritti fondamentali» (cons. n. 6 del re-
golamento (UE) n. 2020/2092 relativo a un regime generale di condizionalità 
per la protezione del bilancio dell’Unione). Lo Stato di diritto è in effetti 
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considerato una nozione proteiforme, cui sono riconducibili tutta una serie 
di ulteriori principi cardinali: legalità [v. LEGALITÀ (PRINCIPIO DI) - RISER-

VA DI LEGGE], certezza del diritto, divieto di arbitrarietà del potere esecuti-
vo, tutela giurisdizionale effettiva, separazione dei poteri [v. SEPARAZIONE 

DEI POTERI], non-discriminazione e uguaglianza di fronte alla legge [v. 
EGUAGLIANZA] (art. 2, lett. a). A partire dal 2013, l’Unione europea ha così 
elaborato una molteplicità di meccanismi volti a controllare il rispetto dello 
Stato di diritto da parte degli Stati membri (Rule of law toolbox). Sebbene 
largamente funzionanti quali strumenti soft di pressione politica, tali mecca-
nismi sono divenuti sempre più penetranti anche sul piano giuridico. Essi 
oggi comprendono, in particolare, il quadro di valutazione della giustizia, il 
quadro sullo Stato di diritto, il dialogo annuale del Consiglio [v. CONSIGLIO 

DELL’UNIONE EUROPEA] sullo Stato di diritto, il ciclo di esame dello Stato di 
diritto ivi inclusa una relazione annuale della Commissione [v. COMMISSIO-

NE EUROPEA] con allegati capitoli dedicati alla situazione nei singoli Stati 
membri, nonché, da ultimo, il menzionato regolamento (UE) n. 2020/2092 
che prevede la possibilità di sospendere l’erogazione di fondi e altri benefici 
finanziari a valere sul bilancio dell’Unione europea nei riguardi di Stati ri-
spetto a cui siano state accertate violazioni dei principi dello Stato di diritto 
capaci di compromettere la sana gestione di tale bilancio (il relativo proce-
dimento è stato avviato per la prima volta nell’aprile 2022 nei confronti 
dell’Ungheria [v. UNGHERIA]). 

È quindi evidente come l’art. 2 possa anche in sé e per sé creare un obbligo 
di osservanza dei valori da esso proclamati a carico delle istituzioni europee e 
degli Stati membri. Mentre tuttavia le violazioni della norma commesse dalle 
istituzioni possono ben essere sottoposte ad ordinario sindacato giurisdizionale 
da parte della Corte di giustizia [v. CORTE DI GIUSTIZIA DELL’UNIONE EURO-

PEA], quelle dovute agli Stati membri sono in principio oggetto di strumenti di 
natura politica, il cui apice è rappresentato dal procedimento ex art. 7 del Trat-
tato sull’Unione europea che può sfociare in sanzioni adottate dal Consiglio 
nei confronti dello Stato in questione, ossia nella sospensione di taluni diritti, 
come il diritto di voto nelle istituzioni, conferiti a detto Stato dall’appartenenza 
all’Unione europea. Il procedimento può peraltro riguardare solo constatazio-
ni, tramite delibere del Consiglio e del Consiglio europeo [v. CONSIGLIO EU-

ROPEO] all’unanimità o comunque ad ampissima maggioranza, di «un evidente 
rischio di violazione grave» dei suddetti valori oppure della loro «violazione 
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grave e persistente» ad opera di uno Stato membro. La Corte di giustizia non 
può sindacare nel merito tali delibere. 

Il meccanismo ex art. 7 fu notoriamente descritto nel 2012 dall’allora Pre-
sidente della Commissione Barroso quale “opzione nucleare” per sottolinearne 
l’eventuale impatto devastante sul normale funzionamento dell’Unione euro-
pea. Esso è stato solo recentemente messo in moto attraverso proposte di con-
statazioni presentate al Consiglio, rispettivamente, dalla Commissione nel di-
cembre 2017, con riferimento ai molteplici interventi legislativi della Polonia in 
materia giudiziaria [v. POLONIA] ritenuti lesivi dell’indipendenza della magi-
stratura [v. INDIPENDENZA DELLA MAGISTRATURA], e dal Parlamento euro-
peo nel settembre 2018 rispetto ad una serie di riforme costituzionali 
dell’Ungheria considerate contrarie ai valori di cui all’art. 2. A distanza di anni, 
tali iniziative non sono sfociate in alcuna delibera del Consiglio, non tanto per-
ché gli Stati in questione abbiano mostrato una volontà genuina di tornare sui 
propri passi, quanto piuttosto per considerazioni politiche e conseguente para-
lisi del processo decisionale. 

La Corte di giustizia è tuttavia stata capace di irrompere sulla scena dando 
vita ad una giurisprudenza “spettacolare” che si traduce in uno degli elementi 
di maggiore importanza della prassi contemporanea dell’Unione europea. A 
partire dal 2018, essa ha affermato che l’obbligo degli Stati membri di assicura-
re una tutela giurisdizionale effettiva nei settori disciplinati dal diritto dell’UE 
– previsto dall’art. 19, par. 1, comma 2, del Trattato sull’Unione europea – 
concretizza il valore dello Stato di diritto di cui all’art. 2 (sentenza Associação 
Sindical dos Juízes Portugueses del 2018). Ciò implica che gli Stati debbano ga-
rantire l’indipendenza dei propri giudici quale obbligo discendente dal diritto 
dell’Unione, poiché tali giudici – salvo prova contraria – interpretano ed appli-
cano il diritto dell’Unione europea. L’art. 19 ha quindi fornito alla Corte 
l’aggancio ad un obbligo specifico di diritto dell’Unione che le ha già permesso 
in varie circostanze di dichiarare contrarie a tale diritto numerose misure ri-
guardanti l’organizzazione della giustizia adottate dagli Stati membri, in parti-
colare dalla Polonia, e ritenute manifestazioni inequivocabili di Rule of law 
backsliding da parte di detti Stati. Al momento in cui si scrive sono pendenti a 
Lussemburgo dozzine di procedimenti aventi ad oggetto questioni siffatte. 

Nell’ambito di tale giurisprudenza, va quanto meno segnalata la statuizio-
ne della Corte, resa in un caso riguardante Malta, in base a cui il diritto 
dell’Unione europea impone agli Stati membri un obbligo di non regressione 
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della tutela dello Stato di diritto rispetto alla legislazione esistente nel momen-
to in cui sono entrati a far parte dell’UE (sentenza Repubblika del 2021). 

Non va infine sottaciuto come la legittimità e la credibilità, nonché le pro-
spettive future, dell’azione complessiva delle istituzioni europee in materia di 
arretramento della democrazia e dello Stato di diritto negli Stati membri siano 
intimamente legate alla determinazione con cui l’Unione si dimostri capace di 
colmare il proprio residuo Rule of law e democratic deficit, ad esempio metten-
do in campo ogni iniziativa volta a rafforzare i poteri del Parlamento europeo 
[v. PARLAMENTO EUROPEO] oppure ad attribuire competenze significative alla 
Corte di giustizia nel campo della politica estera e di sicurezza comune. Dopo 
tutto, è la stessa Corte che da lunga data descrive l’organizzazione sovranazio-
nale europea come “una comunità di diritto” («Community based on the rule of 
law», sentenza Les Verts del 1986) e, ora, “un’Unione di diritto” («union based 
on the rule of law», sentenza Associação Sindical dos Juízes Portugueses del 
2018), della quale la soggezione delle autorità pubbliche alla legge e l’esistenza 
di una tutela giurisdizionale effettiva costituiscono elementi irrinunciabili. 
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