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CONSIDERAZIONI INTRODUTTIVE

All’indomani dell’adozione del Trattato di Maastricht del 1992, in dottrina
si ¢ immediatamente aperto il dibattito sulle potenzialita del mediatore euro-
peo, la cui istituzione & stata prevista dall’art. 138 E del detto trattato. Invero,
numerose erano state le incognite rispetto all’utilita del nuovo organo.

In primo luogo, alcuni studiosi si erano chiesti se la sua istituzione fosse
realmente necessaria, o se, in realta, non si trattasse di un semplice espediente
per rilanciare I’immagine della Comunita europea. Vale la pena, infatti, di
ricordare che il Trattato di Maastricht € stato negoziato in un periodo di crisi
del processo di integrazione europea, durante il quale i cittadini stavano mo-
strando un sentimento di forte disaffezione verso il progetto comunitario. Per
tale motivo, una delle principali questioni discusse in sede di conferenza in-
tergovernativa ha riguardato proprio la necessita di riconfigurare la posizione
dell’individuo, opportunamente collocandolo al centro del processo di integra-
zione europea. In tal senso, I’istituzione del mediatore europeo ¢ ascrivibile al
processo di democratizzazione dei rapporti fra istituzioni e i cittadini, nonché
fra le istituzioni e i soggetti privati, inclusi i cittadini di Stati terzi e le persone
giuridiche aventi la sede sociale in uno Stato membro. Tale processo &, indub-
biamente, fondato anche sul principio di trasparenza dell’azione amministra-
tiva europea e sul riconoscimento ai soggetti privati del diritto di denunciare
ad un organo indipendente casi di cattiva amministrazione nell’attivita delle
istituzioni, degli organi e degli organismi delle allora Comunita.

Nonostante cio, come detto, I’idea di creare un nuovo organo con compe-
tenze specifiche non era unanimemente condivisa. Alcuni studiosi, infatti, si
erano domandati se le istanze sui casi di cattiva amministrazione non potes-
sero essere rivolte ad organi o istituzioni gia presenti nel quadro istituzionale
ed organico dell’Unione europea, come la commissione per le petizioni del
Parlamento europeo e la Corte di giustizia. Se cosi fosse stato, la figura del
mediatore si sarebbe sovrapposta a queste ultime e non avrebbe ampliato il
quadro dei meccanismi di tutela a disposizione degli individui. Soprattutto
con riferimento alla commissione per le petizioni del Parlamento europeo, la
dottrina ha messo in evidenza come la presenza di due strumenti con compe-
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tenze almeno parzialmente sovrapponibili non avrebbe agevolato la certezza
in capo ai destinatari delle norme europee, comportando il rischio che questi
ultimi avrebbero potuto incorrere nella presentazione di denunce generiche al
mediatore'. In questo contesto, I’eventuale fallimento del mediatore europeo
avrebbe potuto trasformarsi in un boomerang, danneggiando ulteriormente
I’immagine dell’allora Comunita europea®.

Altri studiosi, inoltre, hanno sottolineato come il Parlamento, cui spetta il
potere di nomina del mediatore europeo, sarebbe stato tentato di considerare il
nuovo meccanismo come un ulteriore strumento di competizione con le altre
istituzioni, con la conseguenza che, privilegiando la funzione “politica” su
quella di tutela individuale, si sarebbe finiti per sacrificare al primo obiettivo
I’autonomia del mediatore nei confronti del Parlamento?.

Oltre, alla questione dei rapporti con le istituzioni e gli altri organi e or-
ganismi dell’allora Comunita, la dottrina ha inizialmente ritenuto la soluzione
adottata con il Trattato di Maastricht meno ambiziosa rispetto alle attese ini-
ziali. In particolare, ¢ stato messo in luce come larga parte delle proposte ini-
zialmente avanzate in sede di conferenza intergovernativa non fossero limitate
alla sola istituzione di un mediatore a livello europeo, ma prevedessero anche
la creazione di mediatori nazionali, a cui i cittadini avrebbero potuto ricorrere
per tutelare 1 diritti garantiti loro dai trattati. L’esclusione di una simile possi-
bilita, quindi, avrebbe ridotto I’interesse dei cittadini per il mediatore europeo,
visto che erano poche le occasioni di contatto tra di essi e I’amministrazione
comunitaria in quanto tale®.

Le non poche incertezze che riguardavano il nuovo organo, hanno indotto
la dottrina a seguire con attenzione la sua fase istitutiva, cosi come quella dei
primi anni di attivita, almeno fino ai primi anni duemila.

Invero, gia il primo mediatore europeo, Jacob Soderman, ha rapidamente
dissolto molti dei timori inizialmente prospettati, riuscendo a far emergere da
subito le potenzialita dell’istituto. Dimostrazione ne ¢ anche il fatto che i cit-
tadini hanno immediatamente mostrato un forte interesse per la nuova forma
di tutela offerta dal mediatore, tanto che il numero delle denunce presentate al
suo ufficio si ¢ attestato ben presto su livelli rilevanti, manifestando negli anni
un frend in continua crescita.

I successori di Soderman, Nikiforos Diamandouros ed Emily O’Reilly,
hanno ulteriormente rafforzato il ruolo del mediatore europeo all’interno
dell’Unione europea. Ciascuno di essi, fra I’altro, ha interpretato il proprio
ruolo in maniera in parte differente dai predecessori, contribuendo cosi all’e-

I M. CoNDINANZI, Il Mediatore europeo: primi risultati e qualche considerazione, in Il
diritto dell’ Unione europea, 1996, p. 576.

2 G. TESAURO, Il Mediatore europeo, in Rivista internazionale dei diritti dell’uomo, 1992,
p- 900.

3 R. ApaM, Il Mediatore europeo: organo di tutela del singolo o strumento di controllo
parlamentare?, in Rivista internazionale dei diritti dell’'uomo 1992, p. 931.

4 Ip., Mediatore europeo e difensore civico nazionale, in La Comunita internazionale,
1994, pp. 42-46.
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voluzione dell’organo. La figura del mediatore europeo, infatti, ha conosciuto
negli anni un mutamento sostanziale, passando da semplice mezzo alternativo
di risoluzione delle controversie, quindi di interesse degli individui uti singuli,
a meccanismo volto a promuovere la buona governance ed una maggiore de-
mocraticita del sistema, nell’interesse generale dell’Unione europea in sé.

L’evoluzione dell’organo ha riguardato anche le materie trattate. Negli
anni, infatti, i diversi mediatori europei si sono occupati di un numero cre-
scente di settori, ampliando in maniera rilevante la competenza ratione mate-
riae dell’istituto.

Oggi 'attivita del mediatore europeo non riguarda esclusivamente I’am-
bito della trasparenza, ma si ¢ estesa ad altri importanti campi, come |I’ammi-
nistrazione della giustizia, le questioni etiche a carattere istituzionale e, soprat-
tutto, 1 diritti umani.

Nel processo di evoluzione del mediatore europeo, un impulso particolar-
mente energico ¢ stato dato dall’attuale mediatrice europea, Emily O’Reilly,
recentemente riconfermata, la quale ha interpretato il proprio ruolo in maniera
significativamente innovativa rispetto ai due predecessori. La O’Reilly, infatti,
come dalla stessa annunciato all’inizio del suo primo mandato, ha fortemente
valorizzato lo strumento delle inchieste di propria iniziativa su questioni di
natura sistemica, come la trasparenza legislativa, le attivita di lobbying o la
tutela dei diritti umani.

L’approccio utilizzato da Emily O’Reilly, in uno dei periodi di piu intensa
crisi del processo di integrazione europea, puo rivelarsi uno strumento essen-
ziale per riallacciare i rapporti tra cittadini e istituzioni dell’ Unione europea e
per dare slancio al processo di democratizzazione dell’Unione europea, attra-
verso |’affermazione di un’amministrazione piu aperta, trasparente e vicina ai
cittadini.

Oggi, quindi, & particolarmente utile svolgere un’indagine approfondita su
tale organo, incentrandola sulla prassi finora seguita e sugli obiettivi raggiunti,
soprattutto in termini di sviluppo del concetto di buona amministrazione e di
ridefinizione del rapporto cittadini-istituzioni. La dottrina, infatti, si ¢ finora
occupata di aspetti prevalentemente settoriali legati al mediatore europeo e,
in particolare, di quelli legati alla trasparenza e all’accesso ai documenti. Il
presente lavoro, invece, si propone di mettere a sistema I’intera attivita finora
svolta e, alla luce di questa, di esaminare, in termini piu generali, I’istituto del
mediatore europeo, facendone anche risaltare I’evoluzione nel tempo.

L’opera ¢ divisa in due parti e nove capitoli.

La prima parte, composta da quattro capitoli, esaminera I’istituto del me-
diatore europeo, prendendo in considerazione il processo di formazione, la
natura giuridica dell’istituto, i suoi rapporti interistituzionali e quelli con i di-
fensori civici nazionali, le sue competenze e lo svolgimento delle attivita.

Nello specifico, nel primo capitolo, si analizzera il processo di istituzione
del mediatore europeo. L’indagine prendera le mosse dalle prime proposte di
istituzione di un mediatore europeo, avanzate alla fine degli anni ‘70 del No-
vecento. La parte centrale di questo capitolo, tuttavia, sara dedicata al dibattito
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svolto in sede di conferenza intergovernativa prima della firma del Trattato di
Maastricht.

Nel secondo capitolo ci si soffermera sull’inquadramento giuridico e sulla
disciplina applicabile al mediatore europeo. Inizialmente, si indagheranno
le ragioni in base alle quali il ricorso al mediatore europeo sia stato inserito
all’interno dei diritti di cittadinanza, al fine di valutare se e come tale scelta
abbia valorizzato I’istituto. Successivamente, verra analizzato il concetto di
buona amministrazione e ci si concentrera, in particolare, sull’interpretazione
adottata dal mediatore europeo. In questo modo, si evidenziera come il media-
tore europeo abbia contribuito all’evoluzione della nozione in parola. Infine,
si volgera I’attenzione alle questioni riguardanti I’indipendenza e i privilegi
riconosciuti al mediatore, il suo bilancio e la organizzazione amministrativa
del suo ufficio.

Il terzo capitolo sara incentrato sui rapporti interistituzionali e organici e
sara volto ad analizzare le relazioni fra il mediatore europeo e le istituzioni,
nonché quelle con gli altri organi affini istituiti a livello nazionale. Tali rap-
porti si fondano sul principio di leale cooperazione e, pertanto, ¢ su quest’a-
spetto che ci si focalizzera all’inizio del capitolo. Successivamente, si esami-
neranno, dapprima, i rapporti con il Parlamento europeo, visto che questa ¢
I’istituzione con cui il mediatore ha il legame piu stretto, e, successivamente,
quelli con la Commissione, il Consiglio, il Consiglio europeo, la Corte di giu-
stizia dell’Unione europea e gli altri mediatori nazionali, nell’ambito della rete
dei mediatori europei.

Il quarto capitolo, che conclude la prima parte del lavoro, sara dedicato
alle denunce e ai poteri d’indagine. Al suo interno, si affrontera, come primo
aspetto, la questione dei requisiti di ricevibilita, evidenziando, in particolare,
la differenza fra le denunce al mediatore europeo e i ricorsi giurisdizionali.
Successivamente, si approfondira la procedura d’esame delle denunce, pren-
dendo in considerazione la discrezionalita del mediatore, 1’assistenza legale,
1 tempi d’esame, i poteri d’indagine e 1 possibili esiti delle denunce e delle
inchieste.

Come accennato, tutta la prima parte del lavoro sara svolta tenendo conto
della prassi consolidata dal mediatore europeo e di come questa abbia inciso
sull’evoluzione dell’organo, dalla sua istituzione a oggi.

Una volta concluso I’esame relativo all’istituzione del mediatore europeo,
alla sua natura giuridica e alle sue competenze, nella seconda parte 1’atten-
zione si volgera in maniera specifica sulla casistica e si esamineranno i diversi
ambiti toccati dall’attivita del mediatore.

Segnatamente, nel quinto capitolo inquadrera la prassi del mediatore eu-
ropeo nel suo insieme, in modo da illustrare anche la metodologia di lavoro
prescelta.

Il sesto capitolo trattera le indagini legate alla trasparenza, che tutt’oggi
sono da considerare come il nucleo duro dell’attivita svolta dal mediatore.

Il settimo capitolo prendera in esame le indagini in materia istituzionale.
Si partira da quelle riguardanti I’amministrazione della giustizia, come quelle
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rivolte alla Commissione europea nella sua veste di custode dei trattati e quelle
sulla nomina dei giudici della Corte di giustizia dell’Unione europea. Suc-
cessivamente, 1’analisi riguardera alcune questioni di carattere etico, come il
fenomeno delle revolving doors e la partecipazione del Presidente della BCE
al gruppo G30.

L’ottavo capitolo, infine, sara dedicato alle indagini in materia di diritti
umani. La prima ad essere presa in esame sara quella su Frontex, poiché, sia
per la sua natura e le questioni trattate, sia per i risultati raggiunti, ha rivestito
un’importanza particolare. Di seguito, sara affrontata la tematica concernente
la tutela dei diritti umani e la conclusione dei trattati internazionali, approfon-
dendo, soprattutto, I’indagine sul c.d. EU-Turkey Deal e quella sull’accordo
con il Vietnam. Subito dopo, saranno esaminate le iniziative relative alla Con-
venzione ONU sulle persone con disabilita, alla politica di coesione e alle
traineeship non retribuite presso le istituzioni.

Nelle conclusioni, infine, oltre a trarre un bilancio sull’attivita finora
svolta e sul processo di evoluzione del mediatore europeo, si presenteranno
alcune proposte in chiave futura, nell’ottica di un ulteriore rinnovamento
dell’istituto.





