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Introduzione 

Verso un’Europa federale?



1.
            Premessa
        



Per ogni impresa in via di
            costruzione e dunque incompiuta vi sono fasi critiche, momenti cruciali nei quali tutto
            può accadere: il completamento, l’interruzione, la distruzione di quanto già esiste.
            L’Europa si trova attualmente in una di queste fasi. E l’elezione europea del 2014 segna
            un momento significativo per l’Unione europea perché il voto non potrà prescindere dal
            contesto della grave crisi economica e sociale in atto ormai da oltre cinque anni, una
            crisi che a torto o a ragione l’opinione pubblica ricollega anche alle politiche che
            l’Unione europea ha adottato o ha respinto, agli atti e alle omissioni di cui è
            responsabile. Il rischio di un arresto ed anzi di una regressione sulla via
            dell’integrazione, che ne segnerebbe il tramonto, è molto elevato. 
L’elezione del 2014 è importante
            perché i cittadini europei sono finalmente chiamati ad esprimersi in prima persona, dopo
            anni di interventi promossi in prevalenza dai governi. Per la prima volta il voto sarà
            veramente europeo e non la sommatoria di tanti voti sostanzialmente disgiunti, governati
            dalle classi politiche nazionali. Infatti candidati che i maggiori partiti stanno
            selezionando per la presidenza della futura Commissione si presentano all’elettorato con
            distinti programmi di governo dell’Unione, così che l’elettore possa scegliere a ragion
            veduta: come è giusto che sia in regime di democrazia, anche al livello europeo. Si è
            aperto, forse per la prima volta, un vero confronto politico entro l’Unione. 
Nel dibattito che ne è scaturito un
            ruolo preponderante è svolto dalle linee di definizione della politica
            economica. La crisi ha messo in pericolo la tenuta dell’euro. E
            l’attenzione prevalente dei governi dell’Eurozona e della Banca centrale europea si è
            rivolta ormai da un quinquennio alla messa in opera di strumenti atti ad evitare questo
            rischio: un rischio che sarebbe gravissimo, ove si concretasse, non solo per i cittadini
            europei ma per l’economia dell’intero pianeta. 
In questi saggi i profili economici,
            monetari e finanziari dell’Unione e dell’Eurozona sono naturalmente tenuti presenti, ma
            non vengono esaminati ex professo. Messi a fuoco da una ricchissima
            pubblicistica, ad essi qui si fa riferimento per valutare l’adeguatezza degli strumenti
            decisionali e istituzionali introdotti o progettati. I contributi pubblicati nel volume
            riguardano i profili istituzionali dell’Unione, la loro portata operativa, l’attitudine
            ad ottenere buoni risultati in coerenza con i principi generali che i Trattati stessi
            prevedono: sussidiarietà, democrazia, solidarietà, equilibrio dei poteri, efficacia
            delle scelte e del processo decisionale. Gli strumenti istituzionali necessari a
            conseguire gli effetti voluti sono stati assai meno focalizzati dalla pubblicistica di
            questi anni rispetto agli obbiettivi e agli strumenti di natura economica, monetaria e
            finanziaria. Si tratta invece di profili fondamentali, densi di implicazioni economiche,
            politiche ed ideali, pratiche e teoriche, operative e strutturali. 
La prospettiva con la quale chi
            scrive ha valutato nel corso di un trentennio lo stato di avanzamento dell’integrazione
            europea è contrassegnata da un’ottica per così dire «costituzionalistica»: pur nella
            forma giuridica dei Trattati, pur nella logica dell’impianto internazionalistico che
            l’ha vista nascere e crescere, la costruzione dell’Europa unita è vista come un
            processo, al quale le contingenze sempre nuove della storia contemporanea hanno offerto
            le occasioni – talora colte, talora mancate – per compiere passi in avanti nella
            direzione di una struttura politica di impianto federale. Alla base di questa
            impostazione sta il fatto che la configurazione delle quattro istituzioni fondamentali
            dell’Unione – i governi nei due Consigli europeo e dei ministri,
            la Commissione, il Parlamento, la Corte di giustizia – non solo presenta innegabilmente
            alcuni aspetti tipici della statualità, ma ha conosciuto un’evoluzione che ha confermato
            ed anzi consolidato tali profili. Si sono infatti fortemente potenziate nel tempo sia la
            legittimazione democratica dell’Unione (con l’elezione diretta del Parlamento dal 1979 e
            con i poteri di codecisione legislativa e di nomina e revoca della Commissione dal 1992
            in poi), sia la sua capacità operativa (con l’estensione del principio maggioritario
            nelle decisioni del Consiglio). 
L’approccio di taglio costituzionale
            sembra pertanto non solo appropriato ma necessario, tale da far comprendere meglio
            l’Unione nella sua struttura attuale e soprattutto la dinamica particolare che la
            caratterizza, nel senso di un progressivo avanzamento istituzionale che ognuno dei
            Trattati susseguitisi dal 1976 al 2008 ha, pur con difficoltà, portato avanti. In altre
            parole, le istituzioni dell’Unione sono considerate nell’ottica di una «costituzione»
            che, pur senza questo nome e in misura ancora parziale e incompleta, l’Unione stessa già
            ora possiede. 
Che un tale approccio non sia
            astrattamente teleologico né storicamente infondato è a mio avviso attestato non solo
            dall’impostazione iniziale della Comunità e dall’evoluzione istituzionale successiva di
            cui si è detto, ma anche dal fatto che il punto d’arrivo del processo d’unione era
            lucidamente prefigurato in termini costituzionali da Altiero Spinelli e dai federalisti,
            sino a giungere alle soglie della sua realizzazione nel 1954, con il Progetto della
            Comunità europea di difesa (CED). Caduto quest’ultimo per l’opposizione del Parlamento
            francese, il cammino riprese su un binario diverso, intrapreso già nel 1950 per
            iniziativa del padre fondatore dell’intera costruzione europea, quale poi si è
            sviluppata, Jean Monnet. Il quale, nella prospettiva di un gradualismo che è stato a
            torto definito «funzionalista», ebbe ben chiaro sin dal 1950, e poi sempre di nuovo per
            un quarto di secolo, il percorso verso una struttura politica sovranazionale di
            stampo federale, destinata a formarsi progressivamente nel
            tempo, che designò come «Stati Uniti d’Europa». La sua intuizione strategica, rivelatasi
            geniale e feconda, consistette nel coniugare strettamente tra loro gli interessi e i
            valori al fine di avviare e di consolidare un tale processo: gli
                interessi dei consumatori e delle imprese per prodotti migliori
            e competitivi entro un mercato unico, i valori della pace e del
            benessere dei cittadini europei, che avevano sofferto per due volte in pochi anni la
            tragedia immane della guerra. Di qui la formula evocata dallo stesso Monnet, per la
            quale se è vero che gli uomini non divengono nel tempo più saggi, un progressivo
            avanzamento di civiltà lo possono invece compiere le istituzioni: purché debitamente
            riformate sulla base dell’esperienza e di un disegno coerente. 
Non va mai dimenticato che
            l’origine e il fondamento dell’intero processo di integrazione europea sono di natura
            politica, non economica. È una via intrapresa per scongiurare per sempre, finalmente in
            modo «strutturale», ma pacifico e democratico, non attraverso una conquista militare o
            un’unione dinastica, il rischio di nuove guerre intraeuropee, una realtà di cui è piena
            la storia degli ultimi venti secoli. 

2.
            Il filo conduttore: una costituzione in divenire
        



È dunque sembrato possibile e, si
            spera, non inutile riunire in volume una serie di saggi che su queste basi chi scrive ha
            dedicato nel tempo al tema delle istituzioni europee in una prospettiva di storia costituzionale[1]. 
L’approccio adottato nel volume non
            è consueto in quanto il suo contenuto non corrisponde se non in
            parte con quanto emerge dalle numerose indagini sulla storia
            dell’Unione europea; ma può risultare illuminante per una comprensione del cammino
            compiuto. Ci si propone in particolare di vedere come siano progressivamente mutati, in
            direzioni diverse, sia il principio della separazione che quello,
            connesso ma distinto, dell’equilibrio dei poteri entro l’Unione: è
            un processo tuttora in divenire, con esiti incerti, che presenta connessioni con
            l’evoluzione istituzionale e costituzionale degli Stati moderni. 
Il percorso istituzionale
            dell’Unione, dall’elezione diretta del Parlamento europeo sino al presente, costituisce
            dunque il filo conduttore del volume. Il quale non è e non mira ad essere né una
            compiuta storia del processo di integrazione, né un insieme di commenti
            giuridico-istituzionali ai Trattati, né una disamina di natura politologica. In
            particolare, il taglio dei saggi qui accolti non è propriamente storico (chi scrive,
            storico del diritto, si è cimentato altrove su questo terreno, anche con riferimento al
            processo di integrazione europea) in quanto in ciascuno di essi, accanto alla
            ricognizione di ciò che è avvenuto, l’accento è posto su ciò che dovrebbe e potrebbe
            avvenire per conseguire un obbiettivo ritenuto essenziale e coerente con il processo in
            corso, ma naturalmente non scontato. Il volume non ha i caratteri di un testo accademico
            e neppure quelli di un testo divulgativo, anche se diversi contributi sono stati scritti
            per rendere più chiara ad un pubblico di non specialisti la dinamica e le potenzialità
            delle istituzioni dell’Unione europea: profili che la stampa e l’accademia spesso
            trascurano. 
Due sono le principali istanze di
            natura istituzionale espresse in queste pagine: l’esigenza di
                democraticità dell’Unione, fondata sulla doppia legittimazione
            del Parlamento europeo e dei due Consigli; e l’esigenza di
                efficacia nell’azione a livello europeo. Si tratta di
            obbiettivi raggiungibili con una tripla riforma: 
	 l’attribuzione al Parlamento europeo
                    della piena codecisione legislativa e di un proprio potere fiscale;
                    
                
	 il conferimento alla Commissione di un
                    efficace potere di governo europeo dell’economia, dotato dei mezzi adeguati per
                    agire, in sinergia con la politica monetaria della Banca centrale europea;
                
	 il superamento del potere di veto in
                    entrambi i Consigli. 


Queste istanze e le connesse
            proposte di riforma – insieme con la convinzione che le ritiene attuabili entro l’Unione
            anche a geometria ristretta, entro un gruppo di Stati membri – sono enunciate sin
            dall’inizio e confermate, sino al presente. Non abbiamo ritenuto di eliminare tali
            ricorrenze per diverse ragioni: perché per ogni passo ulteriore dell’Unione si è inteso
            indicare il cammino compiuto, ma anche quello ancora da compiere; per segnare
            l’evoluzione del mio pensiero, che su taluni punti è mutato (ad esempio quanto al ruolo
            del Consiglio europeo) o si è sviluppato nel tempo (così in tema di sussidiarietà,
            divisione/separazione dei poteri, popolo e demos europeo, unità
            nella diversità, geometria variabile entro l’Unione ed altro ancora); ed anche per
            documentare – mi sia consentito osservarlo con una punta di compiacimento – quante
            osservazioni critiche e quante linee di sviluppo istituzionale dell’Unione, qui indicate
            sin dagli anni Ottanta e Novanta, abbiano trovato riscontro e realizzazione, parziale o
            totale, nel corso degli ultimi due decenni. Il che è avvenuto non certo per una
            qualsivoglia influenza di chi scrive, ma perché si trattava evidentemente di tesi
            fondate su esigenze e ragioni oggettive. Ciò vale, in particolare, per i poteri via via
            accresciuti di codecisione del Parlamento europeo nella legislazione e nella nomina
            della Commissione e del suo presidente; per il principio maggioritario progressivamente
            esteso e rimodellato con il criterio della doppia maggioranza degli Stati e della
            popolazione entro il Consiglio dei ministri; per il ruolo biunivoco e monitorabile della
            sussidiarietà; per il valore costituzionale della cittadinanza europea, compatibile con
            la cittadinanza nazionale; per la segnalazione dei rischi della moneta unica svincolata
            da un governo europeo dell’economia; per la necessità di
            istituire una doppia geometria istituzionale, quale oggi è disciplinata dalle
            cooperazioni rafforzate; per la consapevolezza – costantemente ribadita e derivante dal
            mio mestiere di storico – che il processo di integrazione europea è ancora aperto ma è
            sempre reversibile; e che solo in futuro si potrà capire, a posteriori, quando il punto
            di non ritorno verso l’unione federale ovvero verso il suo disfacimento sia stato
            raggiunto. 
Mentre il testo dei contributi è
            rimasto immutato, i titoli dei singoli saggi sono stati in più casi modificati nella
            prospettiva d’insieme che il volume intende presentare. 

3.
            «Demos» e «kratos»
        



Alcune fasi storiche nel volume non
            sono considerate se non in modo indiretto. Anzitutto la fase che dal 1974 al 1979 ha
            condotto alla trasformazione dell’Assemblea parlamentare di secondo grado nel Parlamento
            eletto a suffragio universale: una svolta costituzionale di grande portata reale e
            potenziale, che a distanza di oltre un trentennio non ha ancora dispiegato tutti i suoi
            effetti sulla struttura e sulla dinamica costituzionale dell’Unione europea. In secondo
            luogo, la fase che dal 1982 al 1984 ha condotto alla votazione, da parte del Parlamento
            europeo alla sua prima legislatura, del Progetto di riforma istituzionale promosso da
            Altiero Spinelli, l’altro grande «padre fondatore» dell’Europa unita. Il Progetto non fu
            poi portato avanti dai governi; ma dalle sue ceneri nacque l’Atto Unico del 1986, che
            sta all’origine del mercato unico. 
Questi tre momenti (rispettivamente
            nel 1976, nel 1984 e nel 1986) sono stati rilevanti, perché gli sviluppi successivi – da
            Maastricht ad Amsterdam, da Nizza sino alla Convenzione del 2003 e a Lisbona – non
            sarebbero stati possibili e non potrebbero venire compresi senza di essi. Un quarto
            elemento fondamentale che qui non è considerato, non certo
            ultimo per importanza, sta nel ruolo svolto dalla Corte di giustizia di Lussemburgo. È
            stato, come sappiamo, un ruolo fondante su snodi essenziali del processo di unione
            europea: per limitarci a soli tre casi, basti rammentare l’efficacia e l’applicazione
            diretta del diritto comunitario entro i paesi dell’Unione (1963; 1970), il suo primato
            sui diritti nazionali (1978) e il principio del mutuo riconoscimento normativo (1979).
            Le decisioni della Corte hanno scolpito tratti caratteristici di una struttura federale
            in divenire, che sarebbe miope ignorare. 
L’importanza centrale del
            Parlamento europeo nella prospettiva federale dell’Unione è al centro del percorso
            tracciato dai diversi saggi del volume. Un tale ruolo non era scontato all’origine ed è
            tuttora sottovalutato da gran parte degli osservatori: non solo da chi si occupa dei
            profili economico-finanziari dell’Unione, oggi naturalmente al centro dell’attenzione,
            ma anche dalla giurisprudenza di alcuni Stati membri, anzitutto da quella della Corte
            costituzionale tedesca. Eppure è un fatto che i successivi Trattati, dal 1986 al 2008,
            hanno costantemente esteso i poteri del Parlamento europeo. Soprattutto, chi ne
            consideri le delibere e le mozioni, anche nei campi nei quali l’assemblea di Strasburgo
            non ha (per ora) potere di codecisione, non può non osservare come le sue scelte siano
            costantemente più avanzate, nel senso di un’integrazione di stampo federale
            democraticamente fondata, rispetto alle posizioni assunte dai governi nei due Consigli
            europeo e dei ministri. Certo va sottolineato che i poteri del Parlamento europeo sono
            tuttora insufficienti, anzi assenti per un largo spettro di materie (più di cinquanta),
            che non a caso coincidono quasi integralmente con quelle per le quali il Consiglio può
            esercitare il potere di veto. Di qui l’auspicio che questo doppio vincolo negativo sia
            finalmente rimosso senza eccezioni. 
Un’altra direttrice è presente in
            questi saggi, in più casi richiamata anche solo di scorcio: l’importanza di pervenire ad
            una difesa comune europea, che dopo il fallimento della CED nel 1954 non è più stata
            promossa. Eppure non va dimenticato che la dimensione della
            politica estera e della sicurezza-difesa comune europea è dal 1992 inclusa tra quelle
            proprie dell’Unione. Si tratta di una competenza concorrente, ma fondamentale, peraltro
            tuttora realizzata solo in misura molto imperfetta ed embrionale, sia quanto alle
            procedure di decisione sia quanto alla razionalizzazione dei costi e all’efficacia degli
            interventi. Nelle ricorrenti e gravi crisi internazionali l’Unione stenta ad esprimersi
            con una voce unica e ad operare come tale. Eppure l’opinione pubblica europea è tuttora
            in maggioranza favorevole ad una difesa europea. Ed è stato dimostrato in modo
            indiscutibile che una standardizzazione degli armamenti ed una difesa comune
            comporterebbero enormi risparmi di costi ed un forte aumento dell’efficienza e della
            sicurezza in Europa. Più in generale, non ha senso che a distanza di settant’anni,
            caduta la cortina di ferro, la sicurezza degli europei sia tuttora affidata all’America.
            La soluzione giusta sarebbe quella preconizzata dagli stessi politici americani più
            lungimiranti: una equal partnership. I popoli che non sanno né
            vogliono provvedere da soli alla propria sicurezza rischiano prima o dopo di perderla, e
            con essa anche la propria libertà. 
Si tratta di garantire all’Unione
            (quanto meno all’interno dell’Eurozona) l’impianto dei due pilastri fondamentali del
            potere di governo e della democrazia, che si possono (lo ha fatto Tommaso Padoa-Schioppa
            in un saggio non dimenticato) esprimere con i due termini greci della parola
            «democrazia»: il demos e il kratos. I
            cittadini europei debbono poter determinare le linee di fondo della politica europea. E
            l’Unione deve disporre dei poteri necessari per attuarla. 

4.
            Sovranità e federalismo
        



Nel volume tre direttrici sono tra
            loro intrecciate. La prima sta nell’identificazione degli elementi istituzionali nuovi
            che sono presenti in ciascuna delle tappe qui considerate, da
            Maastricht a Lisbona; per quest’ultima tappa figurano solo brevi cenni, in quanto come
            noto il Trattato del 2008 riprende nella quasi totalità il testo varato dalla Conferenza
            intergovernativa del 2004, a sua volta fondato sul Trattato costituzionale della
            Convenzione del 2003. 
La seconda direttrice consiste
            nell’approccio per così dire dinamico ai testi considerati: gli elementi innovativi di
            ciascuna fase sono valutati non solo in se stessi e in rapporto con i precedenti
            Trattati, ma anche nella prospettiva di una loro futura (e a mio avviso necessaria)
            prosecuzione lungo la linea che in effetti l’evoluzione istituzionale dell’Unione ha
            progressivamente percorso sin qui: sino all’auspicato – e tuttora non raggiunto –
            conseguimento di un assetto costituzionale tale da potersi considerare «a regime». Ciò
            vale in particolare per l’equilibrio dei poteri entro l’Unione, per il ruolo legislativo
            del Parlamento europeo e per le procedure di decisione dei due Consigli, europeo e dei
            ministri. 
La terza direttrice (in realtà, da
            collocare logicamente al primo posto) risiede nell’impostazione concettuale e ideale
            sottesa alle analisi e ai giudizi qui espressi, dei quali il presupposto sta in una
            specifica concezione del potere politico e della democrazia fondata sul federalismo. La
            pluralità dei livelli istituzionali – dal Municipio alla Regione, allo Stato nazionale,
            all’Europa, al mondo – comporta il superamento del «dogma» (un dogma rivelatosi funesto)
            della sovranità nazionale concepita come esclusiva e totalizzante. La sovranità va
            invece ricondotta alla sua fonte prima, che nelle moderne concezioni della democrazia
            risiede nel popolo (uso il termine nella sua accezione politico-istituzionale),
            attraverso il suffragio universale e diretto: dunque, alla radice essa risiede nei
            singoli individui, che la esprimono con il voto. Nei modelli di democrazia
            rappresentativa la sovranità viene trasferita a ciascun livello di governo del
            territorio. E questo sul fondamento del basilare principio di sussidiarietà, che
            privilegia il livello più basso possibile, ma riconosce ed anzi impone (anche questo
            viene troppo spesso dimenticato) i livelli superiori di
            competenza e di decisione ove l’uno o l’altro di essi si riveli necessario al
            conseguimento degli scopi voluti. 
Coerente con questa impostazione
            dell’idea di sovranità è l’idea che non vi sia un solo e neppure un prevalente livello
            identitario relativo agli individui di una collettività. I tratti distintivi sono
            plurimi, anche se difficili da esprimere con formule brevi: ogni livello ha i suoi
            propri connotati. Si tratta di connotazioni fortissime, frutto della storia e di
            stratificazioni secolari, talora millenarie. Sicché l’individuo è ad un tempo membro
            vivo della sua città, della regione, della nazione, dell’Europa e dell’umanità intera:
            senese, toscano, italiano, europeo, cittadino del mondo. Sono tante identità
            compatibili, alle quali si aggiungono quelle dell’appartenenza professionale,
            dell’etnia, dell’osservanza religiosa e molte altre ancora, anzitutto quelle derivanti
            dalla famiglia d’origine e dai tratti caratteriali, frutto del corredo genetico e della
            storia personale. L’individualità singola e irripetibile di ognuno è composta di tanti
            spicchi, costituiti dalle plurime sue appartenenze. 
A ciò si lega la delicata tematica
            del multiculturalismo, che qui non viene affrontata se non di scorcio; riteniamo che sia
            anch’essa da impostare nel quadro di un modello di federalismo in parte nuovo: con
            un’ottica che permette di far coesistere etnie e culture diverse in un medesimo
            ordinamento, con l’unico limite invalicabile del rispetto dei principi costituzionali,
            dei quali la Carta dei diritti del 2000 è l’espressione solenne al livello europeo.
                Ethnos e demos (per ricorrere alla
            terminologia tradizionale) possono esistere e coesistere, entro una cornice di poche
            regole fondamentali. Di più, io ritengo che un «comune sentire» europeo esista già,
            attestato da una convergenza assai larga su temi centrali quali, al livello
            internazionale, la tutela della pace, la convinzione che la democrazia non si impone con
            la forza delle armi ma con altri mezzi, l’accettazione di una prospettiva cosmopolitica;
            al livello interno, la solidarietà, il welfare e lo Stato
            sociale.
        
L’idea, tuttora diffusa, che la
            democrazia politica possa svilupparsi appieno soltanto al livello dello Stato nazionale
            è dunque da respingere. Nulla è più resistente, più arduo da superare delle idee
            sbagliate, specie se incrostate in un coagulo di interessi e di passioni, la cui
            attrattiva è spesso in ragione inversa rispetto al loro contenuto di verità. Tale tenace
            resistenza costituisce in realtà la copertura ideologica dell’ostilità formidabile al
            recepimento di un livello sovranazionale da parte del potere politico, una resistenza
            che a sua volta si fonda su una legge costante del potere: il quale non viene mai ceduto
            spontaneamente da chi lo esercita di fatto (o piuttosto, nel caso dei paesi europei, da
            chi lo esercita ormai solo in apparenza in un mondo globale guidato da poche grandi
            unità statuali, ma ciò nonostante non intende rinunciare, per scopi politici interni,
            all’apparenza propagandata dai media). Occorre che si concreti a questo fine tutta una
            serie di controspinte efficaci. 
Il processo di integrazione, pur
            tuttora incompiuto, rende meno arduo il tentativo di restituire ai poteri pubblici,
            legittimati sul fondamento della democrazia, quel ruolo di indirizzo e di guida verso
            una miglior tutela degli interessi generali dei cittadini che gli Stati nazionali stanno
            perdendo quando già non l’hanno perduto, nei confronti dei poteri esercitati dalle
            grandi imprese e dagli interessi organizzati. Questi scavalcano ormai agevolmente e con
            successo i confini nazionali avendo per obbiettivo primario di azione la massimizzazione
            della loro crescita e del loro profitto. Tali poteri, tra l’altro creatori di normative
            speciali e di prassi operative spesso più penetranti delle stesse leggi, hanno non di
            rado già portata mondiale. Ed è chiaro che solo un livello di potere pubblico
            altrettanto dilatato nello spazio – nella prospettiva di un futuro governo mondiale
            strutturato su basi federali – potrà generare e tutelare un equilibrio efficace. Non
            pare dubbio che l’Unione europea abbia già operato per fare fronte con efficacia, in
            nome di alcuni principi generali condivisi, alla forza spesso incontrollata e ormai
            globale dell’economia e della finanza.
        
Le scelte che gli scritti qui
            riuniti prospettano per l’Unione europea si fondano su queste basi concettuali. Il filo
            conduttore che li ispira non è mutato nei trent’anni passati. Forse l’elemento nuovo più
            rilevante emerso nel tempo è dato dalla consapevolezza, che si rafforza vieppiù, della
            crisi profonda vissuta ormai dalle democrazie rappresentative, non certo solo in Europa:
            una crisi che a mio giudizio nasce essenzialmente dal modo troppo spesso deformato con
            il quale gli interessi organizzati e i media – anzitutto la televisione e la stampa, ma
            ormai in misura crescente anche la rete web, solo in apparenza «spontanea» e neutrale –
            trasmettono messaggi e informazioni all’opinione pubblica, sulla base delle quali
            l’individuo tende a decidere se e a chi dare il suo voto. Con ciò rischia di venire
            infirmata dalla radice la formazione stessa della sovranità popolare. È un problema
            enorme, del quale appena ora si cominciano a intravvedere le vie di superamento. Ma
            questo non è un problema dell’Unione europea come tale, che anzi ha istituito un primo,
            parziale modo alternativo di esplicitazione delle richieste e delle esigenze della
            società civile attraverso lo strumento dell’ICE (European Citizen
                Initiative) previsto dall’art. 11 del Trattato di Lisbona. 

5.
            Un orizzonte oscuro
        



Non si può sottovalutare il rischio
            che il processo verso una struttura federale, sia pure sui generis
            rispetto ad ogni altra federazione di Stati esistente, sia troppo frammentato e troppo
            in ritardo rispetto al procedere impetuoso della realtà storica contemporanea. Tanto più
            che non sono mancati negli ultimi anni, sia da parte di taluni governi e di talune
            istituzioni pubbliche nazionali, sia nell’opinione pubblica sollecitata dai media,
            sintomi inquietanti di un ritorno ad ottiche nazionali, quando non nazionalistiche e
            populistiche, in netto contrasto rispetto alle prospettive filoeuropee dei decenni
            precedenti. Anche sul terreno dei rapporti internazionali e
            persino sul terreno dell’integrazione economica e finanziaria si assiste al riemergere
            di iniziative unilaterali – in particolare in Francia e in Germania – in opposizione non
            solo con gli interessi comuni dell’Europa, ma con le regole stesse dei Trattati, che
            imporrebbero il coordinamento tra i governi dell’Unione. 
Vi sarebbero passi avanti
            importanti, anzi decisivi, che potrebbero essere compiuti anche senza una modifica dei
            Trattati. Ne citiamo alcuni: una presidenza unificata della Commissione e del Consiglio
            europeo che dia maggiore visibilità, autorevolezza e unità di indirizzo all’Unione; una
            procedura di cooperazione rafforzata che crei una coesione vera tra paesi dell’Eurozona
            e con chi vorrà aggregarsi anche senza la partecipazione britannica, coinvolgendo (ciò è
            già possibile) il Parlamento europeo e colmando così il deficit di legittimazione
            democratica; un congruo aumento delle risorse proprie dell’Unione, quanto meno
            all’interno dell’Eurozona, per un vasto piano di sviluppo e di investimento su beni
            pubblici europei, finanziato con il provento di tasse europee (Tassa sulle transazioni
            finanziarie e Carbon tax), di Project bonds e
            di trasferimenti di risorse per la difesa dal livello nazionale al livello europeo; ed
            altro ancora. Sono obbiettivi di enorme portata potenziale per il superamento della
            crisi e per la ripresa della crescita e dell’occupazione. Anche la percezione ormai
            diffusa dell’Europa come presenza ostile e frenante cambierebbe di segno presso
            l’opinione pubblica. 
Eppure, nessuno di questi
            obbiettivi sembra prossimo al traguardo. Quanto più naturale è per i governi, affamati
            di consensi immediati nei rispettivi paesi, ripartire le cariche europee con puntigliosi
            equilibri tra Stati e tra partiti ed evitare un’accresciuta visibilità esterna e
            un’accresciuta autorevolezza ed efficacia del governo dell’Unione. Quanto più semplice
            ﻿e redditizio (almeno in apparenza) è per il governo tedesco ostinarsi al solo quadrante
            dei conti e dell’austerità accreditando presso l’opinione pubblica disinformata l’idea
            che solo così si evita di finanziare con i risparmi dei tedeschi
            il debito pubblico di paesi come l’Italia. Quanto più comodo per il presidente francese
            rassicurare che la souveraineté nazionale (peraltro ormai solo
            apparente) non sarà ceduta. La miopia dei governi, a cominciare da quelli di Francia e
            Germania senza i quali avanzare non si può, è davvero allarmante e desolante. Mancano
            statisti dalla veduta lunga, pronti a puntare e a rischiare per l’Unione, come alcuni
            hanno pur fatto in passato. Quando si sarà compreso che non solo l’Europa ma anche i
            singoli Stati nazionali, a cominciare dalla Germania, hanno perduto l’occasione storica
            per crescere nella sostenibilità e per contare davvero nel mondo di domani, quel giorno
            sarà forse troppo tardi. 
A destare allarme vi è il fatto che
            a seguito di politiche sbagliate sul terreno dell’economia, i consensi per l’Europa sono
            drasticamente scemati negli anni e nei mesi recenti. In Italia il tasso di fiducia
            nell’Europa è passato dal 57% nel 2000 al 29% nel 2014. Il paese già più «federalista»
            del continente (basti rammentare che nel 1989 l’88% degli italiani aveva chiesto per
            referendum che venisse conferito al Parlamento europeo un mandato costituente) è oggi su
            posizioni ben distanti. Di ciò sono responsabili, congiuntamente, sia la classe politica
            nazionale che ha imputato all’Europa e non ai propri errori il vincolo di contenimento
            del debito e del deficit pubblico, sia le politiche portate avanti dall’Unione, rivolte
            in modo esclusivo al rigore dei bilanci: un obbiettivo necessario ma certamente
            insufficiente se non viene controbilanciato da politiche di sviluppo e di crescita al
            livello europeo. A questo non si è sin qui provveduto, per l’opposizione accanita del
            governo della Germania, in ciò gravemente responsabile. Lo spirito originario
            dell’integrazione si è degradato e si sta degradando ulteriormente, si sta riducendo ad
            un calcolo miope del dare e dell’avere, che rischia di produrre solo l’impoverimento di
            tutti e la fine del processo di unione. 
Un tale calo vistoso di consensi
            per l’Europa si coglie in tutti i paesi dell’Unione, in misura sconosciuta in
            passato. L’Europa è vista come ostacolo, non più come
            opportunità. È un’immagine deformata, falsa, ma esaltata dai media e dai movimenti
            xenofobi e populisti. È una china che può condurre in breve al regresso, al ritorno ad
            un passato che si sperava tramontato per sempre. Inoltre, mentre gli avversari
            dell’integrazione alzano la voce e moltiplicano le iniziative contro l’euro, i fautori
            sembrano affetti in forma acuta da quel complesso paralizzante che Paul Krugman ad altro
            proposito ha definito «trappola della timidezza» (timidity trap).
            Il rapporto van Rompuy firmato dai quattro presidenti del Consiglio europeo, della
            Commissione, della Banca centrale europea e dell’Eurogruppo (28 giugno 2012) è
            sufficientemente esplicito sul coordinamento dei bilanci nazionali e sull’unione
            bancaria, ma diviene quasi muto sull’unione politica, pur essendosi posto l’obbiettivo
            di delineare il percorso dell’Unione nel prossimo decennio. Torna alla memoria
            l’osservazione pungente di un grande dell’antichità: «Per chi ignora a quale porto
            voglia approdare, nessun vento è propizio» (Seneca, A Lucilio,
            LXXI). 
Il fallimento del processo di
            unificazione europea iniziato nel 1950 non è pertanto affatto da escludere. Esso
            segnerebbe il tramonto della civiltà europea, al pari di quanto è avvenuto in passato
            per tante civiltà che hanno conosciuto, dopo la fioritura, il declino. Come di recente
            ha scritto Jürgen Habermas, «rinunciare all’Unione europea significherebbe prendere
            congedo dalla storia mondiale». 
L’esito dell’impresa è dunque
            tuttora incerto: la storia umana non è mai predeterminata né necessitata, ma sempre
            continuamente aperta in più direzioni. La speranza è che la grandiosa cattedrale in
            costruzione da due terzi di secolo non affondi, sino a divenire una cathédrale
                engloutie, un’Atlantide sommersa che l’umanità futura evocherà con
            ammirazione e con rimpianto. 
        

6. Eppur si
            muove… 



Eppure non mancano alcuni elementi
            della realtà recente che inducono a guardare con qualche speranza e con un certo grado
            di fiducia al processo in corso. Il perdurare della crisi e l’inadeguatezza evidente
            delle misure sinora adottate dall’Unione potrebbe finalmente indurre i governi, quanto
            meno entro l’Eurozona, all’adozione delle strategie di intervento di cui si è detto,
            possibili anche senza una modifica dei Trattati. Inoltre, le elezioni del maggio 2014
            hanno registrato un’innovazione di indubbio rilievo, per il fatto che per la prima volta
            ciascuno dei maggiori partiti europei ha designato un proprio candidato alla presidenza
            della Commissione, che il Parlamento neoeletto sembra propenso a sostenere con il voto
            sulla base del risultato elettorale, come il Trattato di Lisbona prescrive. Ed ogni
            candidato ha enunciato le linee programmatiche del futuro governo dell’Unione nella
            prossima legislatura europea del 2014-2019. In un certo senso, non è fuori luogo
            affermare che questa è la prima vera elezione europea, e non più il risultato di un
            semplice collage di votazioni nazionali. Anche lo strumento
            dell’ICE potrebbe fornire un supporto dal basso a politiche di sviluppo dell’Unione
            finalmente adeguate alla sfida drammatica in atto da oltre sei anni. 
E ancora, pur con le lentezze e con
            gli errori che tanti osservatori hanno denunciato, pur con il ricorso ossessivo a
            vertici intergovernativi spesso inconcludenti, è innegabile che passi importanti siano
            stati compiuti dall’Unione, incalzata dal rischio del collasso dell’euro e dalla crisi
            gravissima dell’economia e della finanza. L’unione bancaria ha finalmente – pur tra
            incertezze e soluzioni parziali – imboccato la via retta, che ancora pochi anni fa i
            governi respingevano a priori. Un primo tentativo di costruire un
            fronte comune contro i rischi sistemici è stato intrapreso. L’effetto paralizzante del
            veto è stato finalmente superato, con alcuni Trattati (Fiscal
                compact, ESM) conclusi al di fuori della cornice dei 28 Stati membri, ma
            con la prospettiva di inserirli in seguito nel sistema
            comunitario. Sono segnali ancora deboli, ma non irrilevanti. 
E non vanno dimenticate le
            motivazioni ideali, che in passato sono state determinanti e che non sono certo
            scomparse dall’orizzonte di chi osserva la realtà del presente. A dare coraggio per la
            prosecuzione dell’impresa sta il fatto innegabile che alcuni fondamentali elementi
            innovativi del mondo contemporaneo, a livello planetario, sono il frutto della civiltà
            europea: dalla tutela delle libertà alla democrazia politica, dal rispetto dei diritti
            di ogni persona umana alla rivoluzione femminile, sino all’avvio di una tutela
            internazionale della pace e della giustizia anche nei confronti e all’interno degli
            Stati. Sono principi ormai inscritti nella Carta dell’ONU e nei Trattati internazionali,
            accolti da tutti almeno in linea di principio. Ma i principi una volta affermati hanno
            una forza da non sottovalutare. È questa, se non vediamo male, la maggiore vittoria
            conseguita sinora dalla civiltà europea, finalmente imperio
                rationis e non più solo ratione imperii. 
Quale sia la portata potenziale,
            anche fuori dai suoi confini e a livello internazionale, di un’Europa politicamente
            unita su base federale non è difficile da percepire. Si pensi (per limitarci a pochi
            punti, ognuno dei quali ovviamente meriterebbe ben altro spazio di approfondimento) al
            ruolo che l’Unione potrebbe svolgere nello sviluppo sinergico, rispettivamente con
            l’Africa e con l’America meridionale: due continenti che hanno necessità di investimenti
            e di tecnologie avanzate, dall’energia solare alla ricerca di base, alla formazione
            delle élite, alla valorizzazione del paesaggio. La prossimità geografica per l’Africa e
            la prossimità storica e culturale per l’America meridionale fanno sì che sia l’Europa,
            più degli Stati Uniti e più della Cina, a costituire l’interlocutore naturale. Si pensi
            al ruolo fondamentale che l’Europa potrebbe svolgere nel rapporto con la Russia, di gran
            lunga più costruttivo e rilevante per il futuro eurasiatico e per la comunità
            internazionale di quello che oggi avviene, in termini sempre meno rassicuranti, tra la
            Russia e gli Stati Uniti. Proprio la crisi ucraina ha permesso
            di toccare con mano questa assenza d’Europa, che non può certo venire colmata (anche qui
            parlano i fatti) dalle iniziative unilaterali di singoli Stati europei, a cominciare
            dalla stessa Germania. Occorre però raggiungere un’unione politica vera e non solo
            fittizia. 
Inoltre, si pensi alla prospettiva
            di un’evoluzione delle Nazioni Unite che consegua traguardi più avanzati di
            democraticità (riformando l’Assemblea generale e il Consiglio di sicurezza) e di
            efficacia (disponendo di una forza propria a tutela della pace, già sancita dall’art. 43
            della Carta del 1945 come un obbiettivo da raggiungere – così è scritto! – «il più
            presto possibile»…). E ancora: si pensi ai principi sui quali l’Europa è già oggi più
            avanti degli altri, dalla questione climatica alla tutela del patrimonio culturale, dal
            pluralismo all’accettazione di limiti alle sovranità nazionali, dalle energie
            alternative allo sviluppo sostenibile: principi dei quali solo un soggetto politico
            reale e non nominale potrebbe promuovere con efficacia la progressiva realizzazione. Tra
            le potenze planetarie di oggi, solo la potenza che ancora non c’è (appunto l’Unione
            europea) potrebbe dare una spinta decisiva verso questi obbiettivi lungimiranti. 
La grande impresa dell’integrazione
            politica dell’Europa ha perciò una valenza che va molto al di là del nostro continente.
            Essa costituisce la tappa sinora più avanzata, in certo senso il modello, come tale
            ovunque riconosciuto, di un processo di integrazione al livello continentale ormai
            avviato nell’intero pianeta, dall’Africa all’America meridionale e all’Asia stessa. Non
            solo: l’unificazione europea porta in sé, sin dall’origine, l’idea che essa possa
            costituire la premessa di un progetto ancora più alto di unificazione politica
            dell’intero genere umano, perseguito nel rispetto delle diversità tra popoli. L’ideale
            cosmopolitico kantiano della pace perpetua è certo ancora molto remoto. Ma visibili
            segnali di avvicinamento alla sua realizzazione ci sono. Per questo è così importante
            che l’evoluzione in direzione federale dell’Unione europea venga colta in tutte le sue
            valenze. 
        
Occorre che le potenzialità
            planetarie dell’Unione europea siano ben chiare all’opinione pubblica dei paesi
            dell’Unione: il che ora non succede affatto. Ciò deve avvenire non solo al livello delle
            idee e della ragione, ma in modo da consentire la formazione di un’autentica passione
            civile: come lo fu l’ideale nazionale due secoli orsono; e come per l’Europa è avvenuto
            negli anni del secondo dopoguerra, quando le sofferenze e le tragedie del recente
            passato erano ancora così vive nella memoria e nell’esperienza di tutti e di ciascuno da
            suggerire una svolta radicale nel segno del superamento delle sovranità nazionali. Le
            premesse perché sulla realizzazione dell’ideale europeo nasca (rinasca) un empito di
            passione civile ci sono. Si tratta di coltivarle, di farle vivere e di farle fiorire.
            Anche e proprio perché oggi sono così forti le emozioni e le passioni antieuropee. 
Le possibili levatrici del cruciale
            e prolungato travaglio del parto in corso da un sessantennio saranno, come già in
            passato, essenzialmente tre, operanti anche disgiuntamente: le sfide irrisolte poste
            dalle crisi dell’economia e della sicurezza interna ed esterna;
            un’auspicabile leadership politica di segno federalista da parte di
            alcuni uomini di Stato di Francia e Germania; infine, la spinta dal basso (cioè
            dall’alto: dalla fonte stessa della sovranità), cioè la pressione di
                un’opinione pubblica debitamente formata e informata sulla
            posta in gioco. 

7.
            Tra utopia e realtà
        



Ciò che distingue l’utopia
            dall’ideale è, per quest’ultimo, la concreta possibilità di avvicinarsi per gradi alla
            realizzazione, sia pur percorrendo vie talora tortuose, spesso discontinue nel tempo. Ed
            è quanto in Europa è avvenuto nel corso del processo di integrazione. Troppo spesso
            viene ignorato o dimenticato un fatto difficilmente contestabile. Una struttura
            sovranazionale in Europa esiste già: non solo la moneta unica, ma le politiche
            relative alle competenze esclusive dell’Unione (anzitutto sulla
            concorrenza e sul commercio internazionale) nonché molti settori di competenza
            concorrente sono già ora regolamentati e gestiti con l’apporto coordinato della
            Commissione, del Consiglio deliberante a maggioranza e del Parlamento europeo. In tutti
            questi settori è ormai in atto, sulla base dei Trattati, un assetto istituzionale
            tipicamente federale, un ordine sovranazionale che per taluni aspetti è addirittura più
            stringente di quello proprio di uno Stato federale. 
L’Unione – in particolare,
            l’Eurozona – è dunque già oggi un «torso» di federazione. Si tratta di completarla, non
            di costruire dal nulla. Si tratta di recuperare al livello europeo una sovranità che al
            livello nazionale oggi non esiste più. Ciò che manca è il completamento dell’opera, cioè
            l’estensione di questo medesimo assetto agli altri settori della politica economica e
            della sicurezza europea. Dal punto di vista istituzionale e costituzionale i passi
            ancora da compiere sono molto semplici: occorre abolire il potere di veto dei governi e
            rendere generali i poteri di codecisione del Parlamento europeo in tutti i settori di
            competenza dell’Unione, incluse le future riforme dei Trattati, sulla base del principio
            di sussidiarietà. Nulla di più e nulla di meno. 
Naturalmente non sono passi da
            poco. Non vi è alcun piano inclinato che porti là dove si potrebbe arrivare. Né va
            dimenticato che la progressione necessaria era ben chiara a chi ha portato avanti il
            processo, dai politici a Spinelli, a Monnet sino ai padri dell’euro. Chi parla di
            «errore» commesso a Maastricht, semplicemente non conosce i fatti. L’adozione della
            moneta unica si deve da un lato alla necessità di assicurare le condizioni per un
            corretto funzionamento del mercato unico, dall’altro alla scelta politica di correre un
            «rischio calcolato» da parte di chi avrebbe voluto sin dal 1992 (in particolare, la
            Germania di Kohl) coniugare la moneta unica con un corrispondente strumento di politica
            economica e fiscale al livello europeo, ma non poté farlo per l’opposizione della
            Francia. Si pensò allora che a questo risultato si sarebbe
            comunque dovuti pervenire; e la crisi attuale lo ha dimostrato. Ormai l’alternativa vera
            è se andare avanti sino a portare a regime l’Eurozona, ovvero regredire verso un assetto
            di semplice «Lega delle nazioni», inadeguata a far fronte alle realtà del mondo
            globalizzato e persino al corretto funzionamento del mercato unico. 
Dove sta l’utopia e dove sta il
            realismo? Assai più «utopica» e meno realistica è stata sovente, sin qui, la previsione
            dei cosiddetti «realisti», i quali (ogni volta smentiti a
                posteriori dai fatti) ritenevano che gli obbiettivi e gli strumenti
            istituzionali più ambiziosi dell’integrazione europea – dal mercato unico all’unione
            monetaria, dal Parlamento eletto alla geometria variabile e così via – fossero
            irrealizzabili, sogni di visionari. Così non è stato. 
Ma l’esito finale è ancora incerto.
            Solo il futuro dirà se l’ideale dell’unificazione politica dell’Europa – un ideale
            antico, che percorre come un filo rosso la storia europea da circa tre secoli, per
            tacere delle sue ascendenze medievali – sia destinato a rimanere nel cielo delle utopie,
            o invece a realizzarsi nella storia. 
L’impresa dell’unione politica
            europea su base federale è a sua volta inscindibile dall’ideale cosmopolitico dell’unità
            del genere umano nella dimensione della pace, della democrazia, della libertà e della
            giustizia. Una meta altissima, della quale peraltro il processo di globalizzazione ormai
            maturo e l’ordito pur embrionale delle maggiori organizzazioni internazionali stanno
            rendendo evidenti non solo la portata ideale ma anche la crescente incidenza concreta
            sulla vita degli Stati e degli individui dell’intero pianeta. 
 
Milano, aprile 2014 



[1]  Nella Nota bibliografica che chiude il
                    presente volume sono indicati altri miei scritti – inclusi gli articoli
                    pubblicati su alcuni quotidiani – che specie negli anni della Convenzione
                    (2002-2003) hanno proposto e discusso i temi dell’integrazione europea nel solco
                    dell’attualità, destinati ad un pubblico più largo di lettori.





Parte prima. Dal Parlamento eletto al Trattato di Maastricht (1981-1992)






1. 

Per una Costituente europea 

L’approccio adottato nel volume non è consueto in quanto il suo contenuto non
                corrisponde se non in parte con quanto emerge dalle numerose indagini sulla storia
                dell’Unione europea; ma può risultare illuminante per una comprensione del cammino
                compiuto. Ci si propone in particolare di vedere come siano progressivamente mutati,
                in direzioni diverse, sia il principio della separazione che quello, connesso ma
                distinto, dell’equilibrio dei poteri entro l’Unione: è un processo tuttora in
                divenire, con esiti incerti, che presenta connessioni con l’evoluzione istituzionale
                e costituzionale degli Stati moderni. In particolare questo capitolo si occupa delle
                origini e della storia della Costituente europea.


[1981]





Nella storia dei popoli e degli Stati,
        il momento costituente ha di regola coinciso con fasi e con vicende eccezionali, non di rado
        drammatiche. La Costituzione materializza l’atto di volontà politica con il quale si
        introduce un mutamento di regime, che spesso segue e corona una lunga vicenda di
        preparazione e, comunque, costituisce una svolta nella storia di un popolo. Così è accaduto
        con la Costituzione americana del 1787, testo di capitale importanza per la storia
        costituzionale moderna; così, negli anni cruciali della Rivoluzione francese, con la
        fondamentale Costituzione del 1791; così con le Costituzioni europee del 1848, che segnano
        la ripresa del principio della democrazia rappresentativa dopo l’eclisse dei decenni seguiti
        alla Restaurazione. Così è avvenuto, infine, negli Stati europei riemersi dalla seconda
        guerra mondiale e dalla buia prospettiva di una conquista totalitaria che minacciava di
        cancellarne l’identità storica. Gli uomini della resistenza europea – coloro che l’hanno
        vissuta, che spesso non sono coloro che ne parlano – hanno alimentato in sé e negli altri
        una forza morale cui si deve una parte non piccola della rinascita del dopoguerra: sono
        uomini che per un ideale hanno rischiato la vita; a differenza, sia detto di passaggio, dei
        terroristi dei nostri giorni, che per un ideale – quando di ideale si tratta – mettono a
        repentaglio la vita degli altri, e per sé pretendono l’impunità. 
La Costituzione italiana del 1947,
        uscita dal fervido travaglio dei lavori dell’Assemblea costituente, reca ben visibili le
        tracce delle molteplici matrici culturali presenti al momento della sua formazione. È una
        sintesi felice di principi del liberalismo classico, di principi ispirati al
        solidarismo cattolico e di principi di matrice socialista. In essa
        sono presenti, inoltre, taluni spunti di superamento della struttura dello Stato nazionale
        monolitico, i cui limiti ed i cui pericoli non pochi esponenti della politica e della
        cultura – anche se non certo tutti – erano allora in grado di scorgere, forse meglio di
        quanto oggi non accada: troppo recente e tragica era la vicenda che aveva, per due volte in
        venticinque anni, insanguinato il mondo per responsabilità precipua degli Stati europei e
        delle loro classi dirigenti, perché non risultasse scossa dalle fondamenta la certezza che
        l’assetto fondato sulla coesistenza di tanti Stati sovrani fosse un dato irreversibile e
        razionale nella storia d’Europa (e del mondo). 
Ecco allora introdursi il principio
        regionalistico, tanto nella Costituzione della Repubblica federale tedesca che in quella
        italiana, pur applicata per questa parte solo molti anni più tardi. Ecco farsi strada in
        taluni testi costituzionali, quali il nostro, la possibilità del trasferimento (art. 11
        della Costituzione) di funzioni e di competenze ad organi sovranazionali. Ecco, soprattutto,
        la consapevolezza della precarietà dell’ordine internazionale e la ricerca di nuove forme di
        organizzazione tra Stati, che valessero a scongiurare il rischio terribile di nuove guerre. 
Sono gli anni nei quali matura in molte
        coscienze l’ideale del federalismo: quell’ideale che, formulato per la prima volta da
        Emanuele Kant nei suoi termini concettuali più rigorosi ed universali, attuato lontano
        dall’Europa fin dalla fine del Settecento, riscoperto tra le due guerre da pochi
        intellettuali isolati, aveva finalmente preso corpo, a partire dal 1941, per impulso
        soprattutto di Altiero Spinelli. Sono, per l’idea europea, gli anni della speranza. La
        lucida intelligenza di Spinelli aveva identificato l’obiettivo da raggiungere – lo Stato
        federale europeo – e l’ostacolo formidabile che si frapponeva al conseguimento della meta:
        lo Stato nazionale, con le sue stratificazioni di interessi politici ed economici contrari
        per natura ad ogni trasferimento di sovranità. In Francia, un uomo dal tratto modesto e
        dalla volontà inflessibile, un uomo che la storia futura considererà
        tra i più grandi del ’900, Jean Monnet, riusciva a far adottare dal ministro Robert
        Schumann, e quindi dalla Germania di Adenauer, l’istituzione di una Comunità sovranazionale
        europea del carbone e dell’acciaio, che eliminasse alla radice uno tra i contrasti di
        interessi più profondi tra la Francia e la Germania, causa non ultima delle due guerre
        mondiali. 
Nel breve giro di quattro anni, dal 1950
        al 1954, la prospettiva dell’unificazione europea si precisa, sino a divenire concreta e
        addirittura imminente. Sull’onda della realizzazione della CECA nasce l’iniziativa della
        Comunità europea di difesa (CED), volta ad innestare il processo (ormai inevitabile, per
        ragioni di equilibrio militare tra i blocchi) del riarmo della Germania occidentale sul
        piano europeo, anziché sul piano nazionale tedesco. La nascita di un esercito europeo unico,
        con truppe ed ufficiali dei diversi paesi, avrebbe consentito all’Europa di difendersi con
        le proprie forze: un obiettivo ancor oggi attuale, pur in un contesto mondiale mutato, e
        tanto più rilevante se ci si rende conto che la storia, come la natura, aborre il vuoto, e
        che le società ed i popoli incapaci di provvedere a se stessi sono destinati alla decadenza.
        Ora è evidente che in paesi retti a regime democratico, un esercito sovranazionale non
        poteva nascere senza che contemporaneamente si giungesse ad un potere politico comune al di
        sopra degli Stati nazionali: era questo l’obbiettivo politico fondamentale al quale Spinelli
        ed i federalisti avevano immediatamente puntato, acquisendo il sostegno senza riserve di De
        Gasperi prima, ed in seguito, per impulso anzitutto dello stesso De Gasperi, del governo
        tedesco e di una parte del governo e della classe politica francesi. 
La realizzazione dell’unità politica
        dell’Europa parve per alcuni mesi assai prossima. L’opinione pubblica, mobilitata da un
        movimento federalista attivissimo, sosteneva in larga misura le tesi dei federalisti. La
        stessa classe politica, in talune sue componenti non secondarie, si era allineata alle tesi
        dei fautori dell’unità europea. In quei mesi, sottoscrivevano le
        tesi federaliste addirittura personaggi come Michel Debré, pur di indiscussa ortodossia
        gollista. Certo, una parte non trascurabile dello schieramento politico in Europa avversava
        l’iniziativa della CED, in particolare all’interno delle sinistre; tuttavia la battaglia
        presentava buone prospettive di successo non solo in Italia e in Germania, ma nella stessa
        Francia, ove pure le resistenze ed i timori per il riarmo tedesco erano ben più forti che
        altrove, ed ove l’ideale federalista aveva messo radici meno salde rispetto agli altri paesi
        europei. 
L’esito della vicenda è ben noto. Nella
        notte del 30 agosto 1954 l’Assemblea nazionale francese respinse il progetto dell’esercito
        europeo, rifiutandone la ratifica dopo un dibattito convulso e drammatico. Primo ministro
        era Pierre Mendès France, la cui ostilità appena dissimulata nei confronti della CED fu
        probabilmente decisiva, dal momento che lo scarto tra i fautori e gli avversari del Trattato
        era ridotto. Una ricostruzione storica approfondita delle vicende francesi di quelle
        settimane e di quei giorni non è stata ancora compiuta: ma è certo che si trattò di una
        decisione dettata dal timore e dalla paura: la paura che rende ciechi, il timore che si
        ripetesse un passato che invece era ormai concluso irreversibilmente. Per l’unità europea,
        il naufragio della CED fu un colpo terribile, dal quale in certo senso l’Europa non si è più
        ripresa. L’impegno prodigato con intelligenza e capacità non comuni da Mendès France in
        altre direzioni sul piano del giudizio storico non vale a controbilanciare la portata
        negativa di quella singola decisione, di quel voto, al quale il suo nome resterà per sempre
        legato. 
È possibile oggi fare tesoro
        dell’esperienza di allora, tenendo presente che quanto più l’obbiettivo è alto, tanto più le
        forze avverse si mobilitano e gli ostacoli al suo raggiungimento si moltiplicano. Mi pare
        essenziale non dimenticare che la battaglia tra i fautori della federazione europea ed i
        difensori dello Stato nazionale è stata perduta una prima volta in Francia, ventisette anni
        or sono, in primo luogo per l’assenza in quel paese di una valida
        organizzazione europeistica capillare, in grado di mobilitare tutte le forze popolari
        potenzialmente favorevoli all’Europa unita. È mancata d’altra parte, sempre in Francia,
        l’iniziativa culturale indispensabile a dare ai fautori dell’Europa il supporto di una parte
        almeno degli intellettuali. Anzi, il fallimento del 1954 ha creato in Francia – lo rileva
        giustamente Spinelli – una situazione sino ad oggi non rimossa di vero e proprio «terrorismo
        ideologico» nei confronti dei già esili elementi di cultura federalista ivi presenti. Ora è
        certo che senza la Francia il cammino verso l’Europa unita è impercorribile; quanto di
        Europa oggi esiste è d’altronde il frutto soprattutto dell’iniziativa francese, nel bene e
        nel male, nei risultati e nei limiti. Proprio per questo, è indispensabile sapere che le
        future battaglie sulla via dell’unificazione europea – se ci saranno, come auspichiamo, e in
        quanto ci saranno – troveranno di nuovo in Francia il loro momento più drammatico, ed in
        Francia saranno vinte o perdute. L’esperienza del passato insegna, mi pare, che le
        prospettive saranno infauste – poiché in Francia nell’ultimo quarto di secolo l’indifferenza
        o l’ostilità verso l’ideale europeo coerentemente concepito sono non diminuite, ma al
        contrario aumentate – a meno che non prenda corpo, da Parigi, una mobilitazione
        intellettuale e politica su basi nuove: solo a queste condizioni si può sperare che la
        classe politica francese non ripeta, al momento decisivo, una scelta dettata dagli interessi
        particolari, dalla paura, dalla cecità. 
Dalle ceneri del fallimento della CED
        sono nate, negli anni immediatamente successivi, le istituzioni della Comunità europea
        dirette a realizzare il mercato comune. I fautori dell’Europa, a cominciare da Jean Monnet,
        non si erano rassegnati alla sconfitta, ed una parte, la migliore, degli stessi interessi
        della vita economica premeva per la realizzazione di un mercato più ampio, di dimensioni
        continentali. I Trattati del 1957, opera essenzialmente del francese Pierre Uri sotto la
        guida di Monnet, ratificati dai sei membri originari della CEE senza eccessive
        difficoltà (la consapevolezza che l’Europa tutta avesse perduto
        un’occasione storica era viva persino negli avversari della CED), sono tuttora alla base di
        un edificio certo incompiuto, ma imponente nelle sue dimensioni. La via dell’unificazione
        economica quale veicolo dell’unificazione politica dell’Europa, inaugurata da Jean Monnet e
        da lui proseguita senza soste – ne offre testimonianza la splendida autobiografia, quasi
        ignorata in Francia e in Italia fuorché dai federalisti –, si era aperta, e sarebbe stata la
        via percorsa nei venti anni seguiti al 1957. Sarebbe miope ignorarne la portata e i
        risultati, in primo luogo l’impulso che ne è venuto al benessere materiale degli Stati
        europei: un impulso che ha spinto l’Inghilterra, dapprima ostile, a ricercare con insistenza
        e ad ottenere infine l’ingresso nella CEE; che spinge oggi, dopo la Grecia, altri paesi
        mediterranei ad entrare, speriamo senza ritardi, nella Comunità. Esso è abbastanza potente
        da aver indotto paesi come la Spagna, il Portogallo, la Grecia a superare ed a respingere le
        degenerazioni totalitarie, che altrimenti sarebbero state inarrestabili. Sono risultati
        importanti, impensabili al di fuori della cornice istituzionale della Comunità. E tuttavia,
        sono risultati parziali e soprattutto precari: le vicende di questi giorni ne offrono una
        testimonianza ulteriore. 
Sul terreno dell’economia, la
        costruzione dell’Europa è proseguita non senza successi. Il Trattato istitutivo della
        Comunità europea è però un Trattato «aperto» e «incompiuto» (mi si passi l’espressione non
        certo tecnica), nel senso che prevede ed in qualche misura anticipa gli sviluppi futuri
        anche istituzionali della Comunità. Ora, proprio su questo terreno il cammino è proceduto
        con enorme lentezza: dal 1958 la Francia di de Gaulle – il quale pure non aveva respinto il
        Trattato: prova significativa della necessità profonda dell’unificazione non solo economica
        dell’Europa, che si imponeva ai suoi stessi avversari, al di là dei postulati ideologici –
        si collocò in prima linea tra gli Stati decisi ad impedire che l’edificio comunitario
        assumesse i caratteri di una struttura sovranazionale. Sedici lunghi
        anni sono così trascorsi, dal 1958 al 1974, nei quali il mercato comune lentamente si
        realizza, ma deliberatamente viene a mancare (e la responsabilità non è certo soltanto della
        Francia di de Gaulle e di Pompidou) la volontà politica di proseguire la costruzione
        europea, così da rendere irreversibile il cammino iniziato. 
Sono gli anni dell’attesa, in cui pare
        oscurarsi e addirittura tramontare la prospettiva europea: quella prospettiva senza la quale
        non soltanto le realizzazioni della Comunità risultano inesplicabili, ma l’edificio stesso
        rischia continuamente di venire infirmato fin dalle basi. Per lunghi anni la Comunità ha
        progredito in modo quasi insensibile, soltanto sulla spinta di scadenze indilazionabili,
        senza la volontà né la capacità di procedere sul solo terreno che è suscettibile di
        conservare e di accrescere la saggezza degli uomini organizzati in società: il terreno delle
        istituzioni. 
Occorreva possedere una particolare
        chiarezza di idee e, ancor più, forza morale e fede nella razionalità della storia per
        perseverare nell’azione a sostegno dell’Europa unita: è quanto avvenne per opera di un
        piccolissimo nucleo di uomini, spesso ignorati e talora derisi dalle forze politiche
        detentrici del potere reale e dagli intellettuali che, come sempre, nella stragrande
        maggioranza ne assecondano più o meno consapevolmente le tendenze. L’obbiettivo scelto dai
        federalisti fu quello dell’elezione europea; ed è merito in primo luogo di Mario Albertini –
        la storia futura lo proverà, se saprà compiere correttamente il proprio mestiere, che è
        quello di scavare al di sotto delle apparenze – l’aver posto instancabilmente l’accento su
        questo obbiettivo, concentrando su di esso e su di esso solo le poche forze disponibili, e
        promuovendo fin dal 1967 un progetto di legge di iniziativa popolare per l’elezione
        unilaterale a suffragio universale da parte dell’Italia dei parlamentari di Strasburgo. Fu
        una battaglia di anni, che pareva disperata e che, invece, valse a mantener desta
        l’attenzione di una parte della classe politica europea su
        un’innovazione che gli stessi Trattati di Roma prevedevano e che solo l’assenza di volontà
        politica aveva impedito di realizzare. 
Senza l’ardente ostinazione dei
        federalisti, la prospettiva dell’elezione europea non sarebbe rimasta sul campo fino al
        momento in cui, salito nel 1974 alla presidenza della Repubblica francese un uomo più aperto
        all’ideale europeo, membro da anni di quel comitato Monnet che l’infaticabile combattente
        per l’Europa aveva costituito fin dalla fine degli anni Cinquanta, la proposta di eleggere a
        suffragio universale il Parlamento europeo di Strasburgo venne lanciata e, dopo vicende che
        sono ancora nella nostra memoria, accolta un anno più tardi dal Consiglio europeo di Roma
        del dicembre 1975, ratificata nei nove paesi della Comunità – anche in Francia, grazie ad un
        articolo provvidenziale della Costituzione gollista del 1958 – ed attuata finalmente nel
        1979. 
Si apriva così, dopo venti anni di
        stasi quasi assoluta, una pagina nuova sul cammino accidentato dell’unificazione europea. Il
        Parlamento europeo eletto a suffragio universale poteva costituire il catalizzatore delle
        forze e delle energie politiche favorevoli all’unificazione del continente, in un processo
        destinato a non più arrestarsi per la dinamica politica insita nel ritmo stesso delle
        consultazioni elettorali. Questa era la previsione dei federalisti, questa potrebbe essere
        la realtà di domani. Il raggiungimento di obiettivi ulteriori di unificazione economica – in
        primo luogo la moneta, rimasta fuori dai Trattati di Roma e lucidamente individuata quale
        obbiettivo strategico per questa fase storica da Mario Albertini e dai federalisti; in
        seguito dal presidente della Commissione Jenkins nel discorso all’Università di Firenze
        dell’ottobre 1977; infine dal Consiglio europeo con la prima, parziale iniziativa di
        istituzione dello SME – diveniva e diviene ormai possibile proprio per la presenza di un
        organo politico dotato di grande potenzialità, quale è il Parlamento di Strasburgo. 
Esso sta dimostrando, in questi anni,
        di poter soddisfare le attese che ne hanno promosso ed accompagnato
        la nascita: non soltanto per le battaglie e le posizioni
        coraggiosamente assunte in tema di bilancio comunitario, ma anche e soprattutto per
        l’iniziativa di un progetto di riforma istituzionale della Comunità, avviata da colui che
        può già ora considerarsi come la figura centrale della prima legislatura del Parlamento
        europeo direttamente eletto, e cioè Altiero Spinelli, di nuovo in prima linea nella
        battaglia per l’Europa. 
La discussione e gli orientamenti del
        Parlamento europeo nella sessione del prossimo luglio potranno essere decisivi al riguardo,
        poiché un progetto di natura esplicitamente costituente che dovesse uscire dal Parlamento di
        Strasburgo e venire inviato ai Parlamenti nazionali per le ratifiche costituirebbe un
        risultato politico di straordinario rilievo. 
L’azione politica di alto livello non
        vede mai disgiunti realismo ed ideale, ciò che è possibile e ciò che è necessario, e qui
        appunto sta la sua forza. Anche per questo è oltremodo importante l’individuazione precisa
        delle carenze della Comunità nel suo assetto odierno, nonché delle linee lungo le quali è
        auspicabile che si sviluppino e si trasformino le istituzioni europee. 
L’obbiettivo finale di chi si batte per
        l’Europa è di semplice, elementare evidenza: consiste nella unificazione politica
        dell’Europa come stadio intermedio ma essenziale per l’unificazione politica del genere
        umano: un ideale che ritroviamo al cuore dei più diversi indirizzi culturali, dal
        liberalismo al marxismo, e che lo stesso cristianesimo, su un altro piano, prefigura («… ut
        unum sint»). È un ideale al quale il federalismo ha dato, per la prima volta, una coerente
        formulazione istituzionale. È forse utile sottolineare che l’ansia di giustizia sociale che
        forma l’anima della cultura e della politica delle sinistre nell’età contemporanea trova una
        possibile realizzazione soltanto in un ordine internazionale fondato
        sul modello politico del federalismo. 
Sono mete che possono sembrare
        utopistiche. Eppure esse risultano naturali solo che si osservi la terra dall’alto,
        solo che la si veda come essa appare da un satellite. Ma gli uomini
        non vivono sui satelliti, essi hanno solo due dimensioni nella loro vita associata, come le
        termiti. 
Anche per ciò, gli ostacoli che si
        frappongono al raggiungimento di questi obiettivi in Europa saranno certamente ancora
        grandissimi. Essi non potranno venir superati se non con le forze congiunte di un Parlamento
        europeo fortemente impegnato e di un’opinione pubblica mobilitata ed orientata in forme ed
        in misura diverse rispetto al passato: soprattutto, per le ragioni sopra ricordate, con
        riguardo alla Francia. 
La vicenda dell’unificazione europea,
        iniziata quasi quarant’anni or sono, è tuttora aperta al successo, ma anche al possibile
        fallimento. Quattro decenni costituiscono un tempo ben lungo in un’epoca come l’attuale,
        nella quale assistiamo ad una accelerazione senza precedenti del corso storico; il tempo che
        ci è lasciato per decidere del nostro destino – ed insieme col nostro, probabilmente, anche
        di quello dell’intero pianeta – potrebbe non essere più molto. L’opinione pubblica appare
        tuttora assolutamente disinformata sulla prospettiva europea. E chi ha la ventura di
        avvicinare i giovani ed i giovanissimi sa quanto esili, per non dire quasi inesistenti,
        siano i canali attraverso i quali giunge loro l’ideale del federalismo, che pure risulta,
        per chi vi si accosta, vitale e chiarificatore rispetto ai problemi difficili ed esaltanti
        posti dalla realtà del mondo di oggi: problemi rispetto ai quali gli strumenti offerti dalle
        ideologie tradizionali risultano in troppi casi inadeguati, superati, contraddittori,
        fuorvianti. 
Già si possono scorgere da anni, in
        Italia e in Europa, i segni della decadenza, l’attenuarsi della facoltà di giudicare la
        situazione reale dell’Europa stessa e del mondo, l’incapacità di orientare il pensiero e
        l’azione verso gli obiettivi – culturali, tecnologici, economici, di organizzazione del
        territorio e della vita associata – imposti dallo stadio raggiunto dalla civiltà moderna. È
        bensì vero che sono le crisi ad offrire l’occasione per i progressi talora improvvisi della
        storia; ma proprio le vicende di queste settimane, che pure
        dovrebbero rendere evidente a chiunque, ed in primo luogo ai governi dei paesi della
        Comunità, l’assoluta urgenza di istituire una moneta europea, mostrano invece quanto
        consistenti siano i rischi di una perdita della percezione dei problemi reali, dei pericoli,
        dei rimedi. 
Sta in noi, sta in primo luogo negli
        intellettuali pensosi del futuro e nelle forze politiche consapevoli della posta in gioco
        individuare mali e rimedi, ed indirizzare la propria azione concorde nella direzione giusta.
    



2. 

Due assetti istituzionali incompatibili? 

L’approvazione del Trattato dell’Unione nel 1984 non si pose il problema dei
                rapporti giuridici che sarebbero intercorsi tra gli Stati della futura Unione
                europea e gli Stati della Comunità che non avessero ritenuto di aderire all’Unione
                stessa. Potrà venire il momento in cui le circostanze e la volontà politica di
                alcuni Stati porranno nuovamente all’ordine del giorno l’obiettivo dell’Unione. Sarà
                allora importante aver previamente esplorato e messo a punto una serie di criteri
                giuridici e istituzionali di compatibilità tra la possibile Unione europea e
                l’attuale Comunità.


[1988]





Quando, nel 1984, il Parlamento europeo
        approvò a larga maggioranza il progetto di Trattato sull’Unione europea, scelse di
        subordinare l’entrata in vigore del nuovo Trattato alla ratifica di un numero di Stati
        membri della Comunità, la cui popolazione ammontasse ai due terzi della popolazione della
        CEE (art. 82 del progetto, 14 febbraio 1984). Le ragioni di tale orientamento sono le
        medesime che due secoli fa, nel 1787, spinsero la Convenzione di Filadelfia a stabilire che
        fossero sufficienti le ratifiche di nove Stati su tredici per l’entrata in vigore della
        Costituzione federale americana: nell’uno come nell’altro caso, si volle evitare che una
        ridotta minoranza di Stati, o addirittura un singolo Stato, potesse bloccare il processo di
        unificazione federale voluto dai più. 
Il progetto del 1984 non si soffermò
        invece sulla natura e sulla disciplina dei rapporti giuridici che sarebbero intercorsi tra
        gli Stati della futura Unione europea e gli Stati della Comunità i quali non avessero
        ritenuto – almeno in un primo tempo – di aderire all’Unione stessa: il progetto si limitò a
        stabilire che i governi degli Stati dell’Unione «si riuniranno per decidere di comune
        accordo… sulle relazioni con gli Stati membri che non abbiano ancora ratificato» (art. 82
        del progetto). La questione è importante, dal momento che ben diverso potrà essere
        l’atteggiamento degli Stati eventualmente contrari alla transizione dalla Comunità
        all’Unione, a seconda che quest’ultima si configuri come una rottura degli impegni
        comunitari, o invece come una costruzione ulteriore che tali impegni salvaguardi. 
Anche nel caso non improbabile che
        taluni Stati fossero comunque contrari alla prospettiva dell’Unione, un
        assetto istituzionale dell’Unione e un impegno formale dei suoi
        membri tali da non pregiudicare l’acquis communautaire nei confronti
        degli Stati della CEE non aderenti all’Unione produrrebbero il risultato di togliere un
        motivo di opposizione politicamente e giuridicamente assai forte agli Stati contrari
        all’Unione stessa. 
Potrà venire il momento – presto o
        tardi, non è dato di prevedere oggi – in cui le circostanze e la volontà politica di alcuni
        Stati porranno nuovamente all’ordine del giorno l’obbiettivo dell’Unione, in una prospettiva
        istituzionale di segno analogo a quella delineata dal progetto del 1984: potere di
        codecisione del Parlamento europeo sul terreno legislativo, abolizione del diritto di veto,
        rafforzamento del potere di governo della Commissione. È appena il caso di ricordare che
        alla base di tali proposte di riforma istituzionale stanno, ad un tempo, istanze di maggiore
        efficienza (in quanto il requisito dell’unanimità produce l’inevitabile effetto di
        paralizzare ogni decisione nei casi controversi) e ragioni di principio (in quanto le
        istituzioni comunitarie attuali violano ad un tempo il criterio della separazione dei poteri
        ed i canoni fondamentali della democrazia, poiché l’organo che rappresenta il popolo non è
        dotato del potere legislativo). 
Sarà allora importante aver previamente
        esplorato e messo a punto una serie di criteri giuridici e istituzionali di compatibilità
        tra la possibile Unione europea e l’attuale Comunità, per le ragioni dette. 
Su questo tema sinora trascurato si è
        svolto a Milano, il 16 novembre 1987, un Convegno organizzato dalla Facoltà di
        Giurisprudenza dell’Università degli Studi, cui hanno preso parte alcuni autorevoli studiosi
        italiani di diritto internazionale, diritto costituzionale, diritto comunitario. 
Le premesse politologiche, le ragioni e
        le prospettive che inducono a porsi il problema della compatibilità tra Comunità e Unione
        sono state esposte da Francesco Rossolillo, vicepresidente dell’Unione europea dei
        federalisti. Non essendo realistico ipotizzare un’identica volontà
        di avanzamento in tutti i paesi della Comunità – egli ha detto –
        occorre prevedere procedure e soluzioni che non arrestino il processo, in pari tempo
        garantendo tutti. D’altronde neppure la CECA e la CEE sarebbero nate se si fosse voluta ad
        ogni costo, sin dall’origine, l’adesione, ad esempio, dell’Inghilterra. 
Il problema giuridico-istituzionale
        della compatibilità tra Unione e Comunità è stato posto da Antonio Padoa-Schioppa
        (Università di Milano), il quale ha prospettato un’ipotesi di soluzione su cui ha
        sollecitato il parere degli studiosi di diritto internazionale e comunitario presenti al
        Convegno. Base fondamentale di tale ipotesi è il principio per cui l’Unione non sarebbe in
        nessun caso abilitata a violare il diritto comunitario e l’acquis
            communautaire. Le risorse dell’Unione sarebbero diverse e ulteriori rispetto
        alle entrate della Comunità. Gli organi dell’Unione, pur formalmente distinti da quelli
        comunitari, sarebbero costituiti dalle medesime persone, limitatamente però ai membri dei
        paesi aderenti all’Unione. Le competenze dell’Unione sarebbero in parte concorrenti
        (nell’ossequio del principio di cui sopra), in parte separate. 
Su queste linee propositive il Convegno
        ha registrato una discussione assai articolata e vivace. 
Alla domanda di base del Convegno i
        relatori hanno concordemente risposto che, sul piano tecnico-giuridico, meccanismi
        istituzionali di segno analogo a quello delineato nella proposta possono certamente essere
        concepiti, allo scopo di rendere possibile la compatibilità tra la Comunità e l’eventuale
        Unione europea. 
Le difficoltà sono di ordine diverso,
        tuttavia, riguardo ai diversi organi e settori di competenza. Quanto agli organi,
        relativamente più semplice è il prevedere un funzionamento a due livelli del Parlamento
        europeo e del Consiglio dei ministri, relativamente più complesso è immaginare che ciò possa
        avvenire da parte della Commissione. Quanto alle competenze, il terreno delle materie non
        comprese nei Trattati di Roma (dalla moneta all’energia, alla stessa difesa) è più
        agevolmente percorribile da parte dell’Unione, rispetto a quello
        comunitario, pur non essendo certo impossibile un meccanismo di competenza concorrente tale
        però da attribuire il primato al diritto comunitario. 
Più in generale, l’art. 41 della
        Convenzione di Vienna sui Trattati internazionali prevede la possibilità di un nuovo
        Trattato tra alcuni soltanto degli Stati che abbiano sottoscritto un precedente Trattato, a
        condizione che quest’ultimo non lo vieti e non sia incompatibile con esso. Il Trattato
        d’Unione potrebbe venire inquadrato in questa prospettiva secondo Francesco Capotorti
        (Università di Roma), il quale ha però osservato che la compattezza della costruzione
        comunitaria potrebbe essere intaccata e che il Parlamento europeo potrebbe aver difficoltà a
        imboccare questa via. D’altra parte, ha fatto notare Fausto Pocar (Università di Milano), la
        stessa Convenzione di Vienna non presuppone necessariamente il consenso di tutti gli Stati
        aderenti al primo Trattato a che una parte di loro ne concluda un secondo. 
Altri interventi hanno posto l’accento
        sulle potenzialità positive delle istituzioni comunitarie attuali, a loro giudizio non
        ancora utilizzate a pieno. Antonio Tizzano (Università di Napoli) ha ricostruito le vicende
        che hanno condotto all’approvazione dell’Atto Unico – nel corso delle quali un paese
        (l’Italia) ha per la prima volta subordinato il proprio assenso a quello del Parlamento
        europeo – sottolineandone gli aspetti che comportano un coinvolgimento più attivo del
        Parlamento europeo e ritenendo non maturi i tempi per ulteriori progressi sul terreno
        istituzionale. Il ruolo creativo della giurisprudenza comunitaria è stato posto in rilievo
        da Alberto Santa Maria (Università di Milano), con riferimento ai risultati profondamente
        innovatori che sono scaturiti dal principio della efficacia diretta del diritto comunitario
        all’interno degli ordinamenti dei singoli Stati. 
Anche Alberto Predieri (Università di
        Firenze) ha richiamato l’attenzione sugli ostacoli rilevanti che la prospettiva dell’Unione
        presenta in questa fase, benché l’insufficienza delle istituzioni
        comunitarie attuali, specie sotto il profilo della legittimazione democratica, sia evidente.
        Un mandato costituente attribuito al Parlamento europeo potrebbe essere risolutivo, e a
        questo fine un referendum condotto nei singoli Stati (o addirittura a livello comunitario)
        potrebbe costituire un forte sprone. Un eventuale referendum consultivo per l’Europa
        potrebbe essere disposto, in Italia, anche con legge ordinaria. 
Non è detto che non sia possibile e
        opportuno esperire nuovamente in futuro la procedura prevista dall’art. 236 per la revisione
        dei Trattati di Roma, ha osservato Franco Mosconi (Università di Pavia), quanto meno allo
        scopo di verificare in concreto le prospettive di un coinvolgimento di tutti gli Stati
        dell’attuale Comunità nell’ulteriore cammino verso l’Unione. Se poi dovesse risultare che
        alcuni Stati non sono in alcun modo disposti a procedere e neppure a consentire che altri
        proceda, bisognerebbe porsi l’interrogativo – sul quale ha richiamato l’attenzione Riccardo
        Luzzatto (Università di Milano) – se non sia inevitabile dover pagare (o essere comunque
        disposti a pagare) il prezzo della rottura. 
Si scorge qui un nodo centrale della
        problematica sulla quale il Convegno ha inteso aprire il dibattito. È appunto la questione
        del consenso di tutti – consenso evidentemente auspicato, ma altresì indispensabile per
        procedere? – a rendere più pregnante l’interrogativo sulla compatibilità tra Comunità e
        Unione. Una risposta positiva al quesito sulla compatibilità avrebbe il risultato di porre
        gli Stati tendenti all’Unione in una condizione assai forte, anche sul piano negoziale, nei
        confronti degli altri Stati della Comunità. Sicché non è affatto da escludere che tutti
        finirebbero per aderire. Qualora poi ciò non accadesse, non soltanto l’ingresso nell’Unione
        sarebbe sempre possibile, ma l’impegno a non violare il diritto comunitario dovrebbe venir
        scrupolosamente osservato dall’Unione, rendendone garante la Corte di giustizia
        comunitaria.
    
Appendice[1]
        



Formuliamo l’ipotesi che un gruppo
            consistente di Stati membri della Comunità europea (ad esempio i sei Stati fondatori più
            la Spagna e l’Irlanda) manifesti la volontà politica di procedere verso l’Unione europea
            mediante l’adozione di riforme istituzionali di segno corrispondente a quelle previste
            nel progetto del Parlamento europeo del 14 febbraio 1984: attribuzione al Parlamento
            europeo stesso del potere legislativo comunitario, da esercitarsi di concerto con il
            Consiglio dei ministri deliberante a maggioranza; rafforzamento dei poteri di governo
            della Commissione. 
Il quesito sul quale vorremmo
            avviare una riflessione è il seguente: è possibile immaginare un assetto istituzionale
            dell’Unione che non pregiudichi il funzionamento delle istituzioni comunitarie, così da
            tutelare quegli Stati membri della Comunità che non ritengano di aderire all’Unione
            stessa? Se la risposta fosse affermativa, sarebbe concepibile che il nuovo Trattato
            sull’Unione europea potesse venir predisposto con l’assenso di tutti gli Stati membri,
            anche di coloro che – almeno all’inizio: ma la porta dovrebbe naturalmente restare
            sempre aperta – non ritenessero di aderire all’Unione. Quantomeno, un alibi per opporsi
            all’Unione in nome della Comunità sarebbe così rimosso. 
Proviamo ad enunciare in forma
            schematica alcuni principi di risposta positiva (nel senso cioè della compatibilità) al
            quesito che abbiamo formulato: sulla praticabilità e coerenza dei quali – oltre che su
            altri aspetti della tematica che qui interessa – saranno i relatori e gli intervenienti
            al Convegno ad esprimere il loro autorevole avviso. 
Consideriamo il problema della
            compatibilità tra Unione e Comunità sotto quattro profili: i principi, le risorse, gli
            organi, le competenze. 
        
1. I
                principi 



a)
                All’Unione non dovrebbe essere consentita alcuna decisione che sia in contrasto con
                il diritto comunitario e con l’acquis communautaire. 
b) I limiti
                giuridici che dovrebbero essere posti all’Unione sono i medesimi che valgono
                attualmente per gli Stati membri nei confronti della Comunità: là dove uno Stato può
                decidere autonomamente senza violare i Trattati di Roma e il diritto comunitario,
                dovrebbe poterlo fare l’Unione. 
c) L’Unione
                dovrebbe perciò poter decidere – con le procedure e con gli organi che le sono
                propri – secundum legem e praeter legem,
                non contra legem (ove lex indica il
                diritto comunitario). 
d) Se
                l’Unione prendesse decisioni su un terreno non ancora coltivato dalla Comunità, ma
                facente parte delle sue competenze, gli organi della Comunità dovrebbero poter
                decidere come tali, secondo le procedure comunitarie, in qualsiasi momento. 
e) Potrebbe
                essere consentito agli Stati membri dell’Unione di adottare – in vista di delibere
                comunitarie – procedure preliminari coerenti con i principi dell’Unione, che
                riguardo alla Comunità varrebbero come semplici interna
                    corporis (ad esempio: voto preliminare del Parlamento europeo). 
f) Garante
                del rispetto di quanto sopra sarebbe la Corte di giustizia. 

2. Le
                risorse 



I mezzi finanziari e il bilancio
                dell’Unione dovrebbero essere distinti da quelli della Comunità. Le iniziative
                dell’Unione verrebbero finanziate con risorse aggiuntive rispetto a quelle
                comunitarie, ad esempio destinando al bilancio dell’Unione una quota ulteriore
                dell’IVA nazionale. 

3. Gli
                organi 



L’Unione europea potrebbe
                adottare gli stessi organi della Comunità (Parlamento europeo, Consiglio dei
                ministri, Commissione, Corte di giustizia), i quali in sede
                di Unione sarebbero composti dalle stesse persone che ne fanno parte in sede di
                Comunità, ma senza la partecipazione (se non in veste di uditori) dei membri
                provenienti dagli Stati che non facciano parte dell’Unione. I poteri e i rapporti
                tra gli organi dell’Unione sarebbero definiti nel Trattato dell’Unione. 
I parlamentari europei, i
                ministri, i commissari e i giudici provenienti dagli Stati dell’Unione agirebbero
                pertanto in duplice veste, a seconda che si tratti di decisioni della Comunità e di
                decisioni dell’Unione. Se dal punto di vista della identità giuridica e dei poteri
                gli organi delle due cerchie naturalmente sarebbero distinti, l’unicità della
                procedura di nomina e la coincidenza delle persone semplificherebbero grandemente le
                cose. Giorni di riunione e presidenti sarebbero distinti. Le strutture
                amministrative della Comunità, debitamente potenziate e sovvenzionate per coprire il
                costo del lavoro aggiuntivo, potrebbero servire anche all’Unione. 

4. Le
                competenze 



I problemi nascenti dalla
                compatibilità delle due strutture della Comunità e dell’Unione meritano un attento
                esame da compiersi partitamente nei singoli settori. In questa sede ci limitiamo a
                sottolineare il fatto che vi saranno certamente settori in cui la compatibilità sarà
                minore o minima ed altri in cui sarà maggiore o massima. 
Agricoltura: trattandosi del
                settore più compiutamente disciplinato della CEE, esso potrebbe restare fuori dal
                raggio d’intervento dell’Unione. 
Mercato unico: gli Stati
                dell’Unione potrebbero – nel rispetto dei principi di cui sopra – dare al processo
                un impulso ulteriore, ad esempio procedendo con più rapidità all’adozione delle
                misure suggerite dal Libro bianco. Su ciò occorrerebbe compiere
                uno studio specifico di compatibilità. 
Politica sociale e politica
                regionale: gli Stati dell’Unione potrebbero destinare a questi settori una quota
                consistente del bilancio dell’Unione. 
Moneta: l’esempio dello SME ha
                mostrato la praticabilità di accordi di grande portata, assunti da un gruppo di
                Stati della Comunità. Gli ulteriori progressi istituzionali – sino alla
                creazione di una Banca centrale dell’Unione – potrebbero
                venir compiuti senza suscitare problemi di compatibilità giuridica con i principi
                del diritto comunitario. 
Concludiamo sottolineando che
                quelle ora formulate sono solo alcune possibili vie di risoluzione del problema
                enunciato in apertura. Vie che potranno essere percorse soltanto in virtù di una
                volontà politica di cui non è nostro compito, in questa sede, valutare l’entità e la
                portata. 
Saranno gli autorevoli
                specialisti che hanno accettato di partecipare al Convegno – e di ciò li ringrazio
                sin d’ora a nome della Facoltà – a dare una prima valutazione tecnica di questo
                complesso ventaglio di problemi. 
Per una volta, compiremo qui un
                esercizio intellettuale sul terreno dello ius condendum,
                partendo tuttavia dalla base ormai consistente dello ius
                    conditum comunitario. Per tutti, e in particolare per gli studenti
                che vedo numerosi, potrà essere un’esperienza interessante. 




[1]  Si tratta del documento, risultato di
                    discussioni svolte con Francesco Rossolillo e con Franco Mosconi, presentato al
                    Convegno del 16 novembre 1987. 





3. 

Dalla CEE all’UE 

Il capitolo tratta del passaggio centrale per l’Europa che ha portato dalla CEE
                alla UE. In particolare, si tratta della delicata e centrale questione della
                divisione dei poteri. Il saggio è inerente a una fase iniziale della UE, in cui
                ancora molte modifiche erano da fare, e vengono qui fatte proposte e evidenziate
                criticità, che sono riconducibili a un unico errore di fondo, che è un difetto della
                democrazia: infatti occorre lavorare sui tre difetti fondamentali del sistema
                istituzionale comunitario, ovvero regola dell’unanimità e conseguente diritto di
                veto; mancata separazione del potere legislativo dal potere esecutivo; attribuzione
                del potere legislativo a un organo carente di legittimità democratica perché non
                eletto a suffragio universale.


[1989]





Da alcuni anni un dinamismo che sembrava
        spento ha ripreso ad animare le istituzioni della CEE. La prospettiva del mercato unico – la
        libera circolazione non soltanto delle merci, ma delle persone, dei capitali, dei servizi –
        ha imposto una tabella di marcia estremamente impegnativa, condensata nel noto
            Libro bianco della Commissione: circa trecento misure specifiche
        dovranno essere adottate se si vorrà raggiungere l’obbiettivo. Non solo: è ormai diffusa a
        livello politico, negli ambienti economici e presso le istituzioni comunitarie, la
        convinzione che il mercato unico non potrà divenire operativo senza un intervento sulle
        strutture monetarie comuni, tale da configurare – in forme che sono attualmente allo studio
        di un’apposita commissione – una futura Banca centrale europea. 
Tutto ciò poteva sembrare impensabile
        solo pochi anni orsono. Proprio per questo vale la pena vedere da vicino come si sia giunti
        alla svolta, quali siano le prospettive di successo, quali le implicazioni istituzionali di
        questa fase della costruzione comunitaria. 
Sulla genesi di essa, ritengo che lo
        storico di domani – oggi troppi elementi della documentazione sono ancora inaccessibili per
        poter giungere a una ricostruzione sicura – non potrà non compiere alcuni collegamenti. Il
        dinamismo attuale è dovuto al fatto che una parte imponente delle forze economiche dei
        dodici paesi della CEE ha preso alla lettera la scadenza del 1992 ed ha iniziato già da un
        paio d’anni le ristrutturazioni ritenute indispensabili per reggere con successo ad una
        concorrenza «totale». Il semplice annuncio ha provocato un effetto anticipato che è ben noto
        alla teoria economica. A sua volta, la scadenza del 1992 è stata
        proclamata nell’Atto Unico europeo del 1986. Ma chi legga quanto lì è scritto nota con
        sorpresa che la scadenza stessa non è affatto ritenuta vincolante dagli Stati. Dunque
        l’economia – la parte più sana e dinamica dell’economia – ha scontato e dato per certo ciò
        che gli Stati si erano limitati ad enunciare in forma non impegnativa: meno impegnativa di
        quella adottata dagli stessi Stati nel 1972 per preannunciare l’unione economica e monetaria
        entro il 1980, senza che, allora, i fatti seguissero alle parole. Ciò mostra come il mondo
        delle imprese sia oggi ben più orientato a giocare la carta europea di quanto lo fosse
        quindici anni orsono. 
Ma occorre fare un altro passo a
        ritroso. L’Atto Unico che annuncia la scadenza del ’92 è a sua volta la risposta che gli
        Stati della Comunità hanno dovuto dare – non hanno potuto fare a meno di dare – ad
        un’iniziativa che non era partita da loro, bensì da un organo della Comunità, il Parlamento
        europeo. Senza il progetto per l’Unione europea, approvato dal Parlamento europeo il 14
        febbraio 1984 per iniziativa di Altiero Spinelli, il Consiglio europeo non avrebbe né messo
        allo studio né approvato l’Atto Unico, un testo che sotto il profilo delle istituzioni
        modifica di poco la costruzione comunitaria, ma che ha dato l’avvio al grande movimento per
        il mercato unico. 
Se questo è vero – e a me i nessi ora
        proposti sembrano inoppugnabili – la fase attuale della Comunità è un frutto nato da una
        pianta diversa: un progetto naufragato di riforma istituzionale ha generato la nuova spinta
        all’unificazione economica del nostro continente. La storia conosce di queste deviazioni, di
        questi innesti, per i quali è appropriata la formula hegeliana della eterogenesi dei fini.
        Del resto, non è lo stesso mercato comune dei Trattati di Roma, almeno in parte, un frutto
        sostitutivo della mancata Comunità europea di difesa del 1954? 
I nodi istituzionali non sono dunque
        lontani o ininfluenti quanto la linea politica oggi prevalente a livello comunitario tende a
        far credere. Ciò vale rispetto al passato, e vale ancor più nella
        prospettiva del futuro. Vediamo perché. 
Rispetto all’obbiettivo del mercato
        unico interno, è noto che le decisioni più delicate sono quelle ancora da prendere. La
        ragione dei rinvii è semplice: nonostante l’Atto Unico abbia esteso i casi in cui il
        Consiglio dei ministri può deliberare a maggioranza, non soltanto per le questioni davvero
        importanti i Trattati esigono tuttora l’unanimità, ma per giunta resta in vita la prassi
        contraria ai Trattati inaugurata nel 1966 con il cosiddetto compromesso di Lussemburgo, in
        virtù della quale ogni Stato della Comunità può esigere l’unanimità per le questioni che
        esso stesso dichiari «di interesse vitale». Dunque, un diritto di veto che impedisce di
        decidere anche in presenza di un solo dissenziente. La paralisi tante volte verificatasi nei
        lavori del Consiglio dei ministri nasce da qui. 
È sin troppo facile osservare che
        nessun organismo umano che comprenda una pluralità di membri e di interessi può funzionare
        in modo soddisfacente se si esige l’unanimità. È fuori luogo ricordare che persino per
        l’elezione del papa la Chiesa si accontenta del suffragio dei due terzi dei cardinali
        riuniti in conclave? E che la regola dell’unanimità porta alla conseguenza di rendere i più
        prigionieri dei meno? 
Occorre mettere a nudo la
        contraddizione che sta alla base dell’ideologia dell’unanimità. L’esistenza stessa della
        Comunità europea nasce dal riconoscimento che esistono settori della vita collettiva, ambiti
        della vita economica, dunque decisioni politiche, tali da interessare l’insieme degli Stati
        membri e non soltanto ciascuno di essi isolatamente considerato. Si tratta dei settori di
        competenza comunitaria, previsti dagli stessi Trattati (ai quali verosimilmente, in futuro,
        altri se ne aggiungeranno, sia sul terreno economico – la moneta – che su altri terreni, in
        primo luogo quello della difesa). Se esiste un interesse comune – in ultima analisi,
        l’interesse comune dei popoli che fanno parte della Comunità, i quali sotto questo profilo
        formano un solo popolo – non può essere se non un organo comune a
        decidere secondo le regole della democrazia, e perciò a maggioranza. 
La legittima preoccupazione di tutelare
        gli interessi di ogni singolo Stato, di ogni singolo popolo, non deve impedire che nei
        settori di competenza della Comunità – che sono settori per così dire residuali, in linea
        con il fondamentale principio di sussidiarietà – sia la Comunità nel suo insieme a doversi e
        a potersi pronunciare. Così accade, all’interno degli Stati, riguardo a decisioni che una o
        più Regioni potrebbero considerare contrarie al proprio interesse, ma che sono invece
        ritenute, dagli organi centrali dello Stato in questione, conformi all’interesse generale. 
Un secondo basilare difetto del sistema
        istituzionale previsto dai Trattati di Roma risiede nella negazione del principio della
        separazione dei poteri. Mentre il potere giudiziario della Comunità è correttamente
        esercitato dalla Corte di giustizia (ed è allo studio l’istituzione di tribunali di prima
        istanza), il potere legislativo e il potere esecutivo sono in prevalenza nelle mani di un
        unico organo, il Consiglio dei ministri: i ministri legiferano, i ministri assumono le
        decisioni fondamentali relative al governo comunitario. La Commissione ha sì poteri di
        iniziativa, ma per converso esercita poteri di governo e poteri regolamentari ben più
        ridotti rispetto a quelli che sono propri di un governo nazionale. A sua volta, il
        Parlamento europeo vota il bilancio (ma con l’apporto necessario del Consiglio) e può far
        dimettere la Commissione; i suoi poteri di natura legislativa rimangono modesti anche dopo
        la modifica dell’art. 149 del Trattato avvenuta con l’Atto Unico. 
Quanto un tale assetto sia squilibrato
        è evidente. Per la Comunità l’era del costituzionalismo non è ancora giunta: siamo tuttora
        nella fase storica dell’assolutismo. Ciò è grave perché la separazione dei poteri
        costituisce una garanzia fondamentale per il cittadino. Distinguere chi vota le leggi da chi
        è chiamato, con l’attività amministrativa e politica, ad applicarle, vuol dire sottrarre
        l’organo legislativo alla tentazione di amministrare le norme da esso
        votate trasformandosi in governo d’assemblea, e vuol dire togliere
        al governo il potere di dettare le regole generali di cui ogni comunità necessita. Il
        principio della separazione, che è di Locke e della rivoluzione inglese del 1688, il
        principio illustrato da Montesquieu, accolto dalla Costituzione americana, voluto dalla
        rivoluzione francese è lo strumento migliore che l’esperienza storica abbia sinora prodotto
        per limitare gli abusi del potere politico. Non è pensabile che la terra d’origine delle
        moderne democrazie, l’Europa, possa ignorarlo entro la sfera delle competenze comunitarie
        dopo averlo insegnato al resto del mondo[1]. 
Ma c’è di più. L’esercizio del potere
        legislativo da parte del Consiglio dei ministri è viziato alla radice per difetto di
        legittimità democratica.﻿ Se la sovranità risiede nel popolo, se l’attività legislativa è la
        manifestazione prima della sovranità perché fissa le regole generali di condotta, il potere
        di fare le leggi non può che spettare a un organismo eletto a suffragio universale. È questo
        un altro caposaldo della democrazia, di matrice europea, la cui realizzazione ha richiesto
        circa due secoli sul nostro continente, dalla fine del Seicento alla fine dell’Ottocento.
        L’Europa di domani non potrà non accoglierlo nella propria Costituzione[2]. In un modello di tipo federale la legittima pretesa degli Stati membri di
        contare in quanto tali anche nell’iter legislativo
        viene soddisfatta creando una seconda Camera, chiamata anch’essa a
        votare le leggi, che non sono approvate se non con il voto dei due bracci dell’organo
        legislativo: ciò può essere agevolmente stabilito anche per le leggi dell’Europa
        comunitaria. Regola dell’unanimità e conseguente diritto di veto; mancata separazione del
        potere legislativo dal potere esecutivo; attribuzione del potere legislativo a un organo
        carente di legittimità democratica perché non eletto a suffragio universale: ecco i tre
        difetti fondamentali del sistema istituzionale comunitario attuale. Essi si riassumono in un
        solo, capitale difetto, che è un difetto di democrazia. È chiaro, a questo punto, dove si
        debba intervenire per correggere il sistema: il potere legislativo va tolto al Consiglio dei
        ministri e conferito al Parlamento europeo, che lo potrà condividere con un organismo che
        rappresenti gli Stati (quale, in ipotesi, lo stesso Consiglio dei ministri deliberante a
        maggioranza). Il potere esecutivo va attribuito essenzialmente alla Commissione. 
Entro questa cornice, molti possibili
        assetti sono concepibili, e ciascuno di essi presenta vantaggi e svantaggi. Ad esempio, la
        preoccupazione di garantire stabilità all’esecutivo può far preferire un governo (la
        Commissione) la cui durata sia prestabilita anziché dipendere da un voto del Parlamento
        europeo; ovvero è immaginabile che lo stesso presidente dell’esecutivo sia eletto a
        suffragio universale secondo il modello americano (che tuttavia mi parrebbe non adatto alla
        realtà europea); ovvero si possono attribuire all’organo che rappresenta gli Stati taluni
        poteri di nomina o di conferma di atti dell’esecutivo, analogamente a quanto avviene nel
        Senato USA; o, ancora, si può dare al governo un ampio grado di potestà regolamentare,
        secondo il modello francese della Costituzione del 1958; e così via. Su queste e su altre
        possibili scelte costituzionali occorrerà riflettere con attenzione nei prossimi anni. Ma
        non è qui l’essenziale: l’essenziale sta nella correzione dei tre difetti del sistema
        istituzionale comunitario di oggi, che si riducono poi, come si è visto, ad un solo difetto
        di fondo.
    
Occorre tenere presente che l’esigenza
        di introdurre la democrazia nella costruzione europea non è soltanto un’esigenza ideale.
        Essa nasce dall’esperienza di trent’anni di Europa comunitaria. La democrazia è il modo
        corretto per giungere in tempo reale alle decisioni politiche che la storia pone alle nostre
        società. A chi dichiarasse di preferire il sistema attuale per evitare le lungaggini
        parlamentari sarebbe sin troppo facile obiettare che la democrazia, correttamente intesa ed
        applicata, è il regime che esalta e che premia l’efficienza. Le grandi scelte sono discusse
        e decise da chi rappresenta il popolo, e non continuamente eluse come ora accade e come
        sarebbe sin troppo facile documentare. Il governo agisce nel proprio ambito di
        responsabilità e risponde direttamente al popolo, ovvero all’organo rappresentativo eletto
        dal popolo stesso. Il consenso e il dissenso creati dall’azione dei due organi e dai
        programmi futuri si misurano al momento delle elezioni, e con ciò si imprime l’impulso
        determinante per la legislatura successiva. È questo il solo meccanismo realmente efficiente
        perché fondato, ad un tempo, sul consenso dei governati e sulla responsabilità dei
        governanti. 
Oggi ciò non accade. La Commissione ha
        un’autonomia insufficiente; e può succedere – è successo – che un commissario non sia
        confermato poiché non ha condiviso la linea d’azione comunitaria del governo che lo ha
        nominato: come se i commissari non fossero tenuti, in base al Trattato stesso di Roma, ad
        agire nell’interesse della Comunità. Non è al Consiglio dei ministri, né tanto meno ai
        singoli governi, che la Commissione deve rispondere. I ministri nazionali sono responsabili
        di fronte ai propri Parlamenti, di fronte ai propri elettori nazionali, e non si può
        pretendere che essi svolgano due ruoli che devono rimanere distinti, quello nazionale e
        quello europeo. Il Consiglio dei ministri, caricato di troppe attribuzioni, è un organo al
        tempo stesso troppo potente e impotente. Ancora più grave è la condizione del Parlamento
        europeo. Non si scomodano 320 milioni di elettori per nominare un organismo quasi senza
        poteri. Questo significa giocare con la democrazia, beffare la
        sovranità popolare. È una beffa che deve una buona volta venire smascherata. 
Il Parlamento europeo è il solo organo
        legittimato a rappresentare la volontà generale degli europei sul terreno legislativo. Che
        sia anche in grado di farlo, lo ha ormai dimostrato: nella prima legislatura approvando il
        progetto di Unione che è all’origine, come si è detto, dell’attuale rilancio della
        costruzione comunitaria; nella presente legislatura rivendicando per sé il ruolo costituente
        che gli spetta in base alla propria legittimazione popolare; la terza legislatura dovrà e
        potrà essere quella costituente. Naturalmente, sono i governi nazionali a poter conferire al
        Parlamento europeo questo mandato, e saranno i Parlamenti nazionali a decidere la ratifica
        del progetto di Costituzione europea elaborato dal Parlamento di Strasburgo. Il bicentenario
        della rivoluzione francese non deve indurre a disegni irreali: oggi la via percorribile è
        soltanto quella della legalità democratica. 
Un punto deve tuttavia venire affermato
        con forza: non si pretenda, per avanzare nella costruzione europea, l’accordo unanime degli
        Stati membri. Si deve naturalmente cercare l’accordo di tutti, ma i fautori dell’Unione
        debbono essere disposti a procedere anche se alcuni Stati membri vi si rifiutano. Per essere
        chiari: non è indispensabile che le linee costituzionali dell’Europa di domani siano
        condivise sin d’ora dall’Inghilterra o dalla Danimarca, perché gli altri Stati della CEE
        decidano di adottarle. L’Unione europea può venire raggiunta da un primo gruppo di Stati, e
        chi non vi aderisca può mantenere i legami e le procedure previste dai Trattati di Roma.
        Anche da un punto di vista giuridico, ritengo sia stato dimostrato che Unione europea e
        Comunità non sono affatto incompatibili[3]. È un fatto ben noto che se si fosse voluta ad ogni
        costo l’adesione dell’Inghilterra sin dall’inizio, la CEE non sarebbe mai nata: quella CEE
        che oggi tanto conviene anche alla Gran Bretagna. Le perplessità inglesi, così bene
        spiegabili in base alla storia remota e recente di questo nobile paese, non possono
        costituire per gli altri paesi del continente un alibi per rimanere fermi[4]. 
Le difficoltà da superare sono però
        ancora enormi. Chiedere ai governi di rinunciare spontaneamente al monopolio del potere
        legislativo comunitario è chiedere loro un atto contro natura, come la storia insegna e come
        la teoria politica conferma, da Tucidide in poi. Solo una forza superiore può costringere
        gli Stati a questo salto: una forza che può consistere o nella conquista militare (e la
        storia d’Europa è una storia, ormai fortunatamente conclusa, di tentativi mancati di
        unificazione coatta, come Dehio ha così bene mostrato), o nella paura di un nemico esterno,
        o nella volontà popolare. La paura, insieme con l’orrore per la guerra recente, ha condotto,
        nei primi anni Cinquanta, ad un passo dalla Federazione europea. Oggi, diminuita la paura e
        attenuatosi il ricordo dell’orrore della guerra, la spinta decisiva all’Unione può venire
        solo dalla volontà popolare, che percepisce i valori e gli interessi di fondo in modo più
        limpido che non i governi. Non è forse enormemente significativo che da anni i sondaggi
        mostrino l’esistenza di una solida maggioranza in favore degli Stati Uniti d’Europa da parte
        di tutti i paesi continentali della CEE, ad eccezione della sola Danimarca? Anche per questa
        ragione ritengo che l’ormai probabile abbinamento, in Italia, delle elezioni europee
        del prossimo giugno 1989 ad un referendum consultivo sul mandato
        costituente da conferire al Parlamento europeo abbia un forte significato e possa costituire
        un esempio per altri Stati della CEE. 
Nel processo che è in corso, la cultura
        può svolgere un ruolo fondamentale: non pochi degli ostacoli che si frappongono al
        completamento in senso democratico delle istituzioni europee provengono da ideologie
        superate, da miti di indipendenza e di sovranità che sopravvivono all’evoluzione della
        storia, da deformazioni di prospettiva esaltate dai mezzi tradizionali di trasmissione delle
        informazioni, dalla stampa, dai mass media, che privilegiano ciò che esiste e si vede
        rispetto a ciò che non esiste ancora ma solo silenziosamente chiede, per così dire, di
        esistere. La vera cultura va controcorrente, disseppellisce ed esalta i valori ignorati dal
        potere ma latenti nella società civile perché latenti in ogni singolo uomo. In questo
        processo, il ruolo della Chiesa e delle Chiese può essere determinante: d’altronde, lo è già
        stato. Se vi è una forza rimasta immune dal contagio dell’ideologia nazionale e dal mito
        funesto della sovranità illimitata degli Stati, questa è la Chiesa. La tensione verso
        l’unità, istituzionalmente garantita, è una dimensione essenziale del cristianesimo. Per
        tacere di altre dimensioni unificanti della tradizione e della spiritualità cristiana, che
        sono state evocate in più occasioni e che tralascio perché non direttamente attinenti alla
        sfera delle istituzioni politiche. 
La riforma istituzionale della CEE è
        dunque una vicenda aperta, della quale oggi è difficile prevedere l’esito. Il fatto che essa
        sia coerente con i valori su cui si fondano le istituzioni politiche degli Stati europei, il
        fatto che sia richiesta dal processo di unione economica in corso non la rende inevitabile
        né certa, bensì necessaria e auspicabile. C’è però una ragione di fondo che deve indurre a
        moltiplicare gli sforzi nella direzione indicata e che vorrei richiamare in via conclusiva:
        l’Unione europea su base federale non è un evento che riguardi solo gli
        europei. È un fatto, è un processo di portata mondiale, planetaria. 
L’Unione, se gli europei la vorranno e
        la sapranno raggiungere, sarà il nuovo, fondamentale contributo che il continente antico
        avrà dato alla civiltà alla fine del secondo millennio. La terra di origine degli Stati
        nazionali, la regione del mondo dalla quale sono divampate nel Novecento le due guerre più
        terribili della storia – che è poi la regione che ha dato al mondo un patrimonio di arte, di
        cultura, di scienza su cui si fonda in larga misura la civiltà contemporanea – avrà mostrato
        con i fatti quale sia la via nuova da percorrere, la sola via che rende impossibile la
        guerra: la via dell’unificazione su base federale. 
Non si deve dimenticare che l’anima
        vera dell’Unione europea è stata ed è tuttora la pacificazione franco-tedesca, il
        superamento del nazionalismo. Oggi la situazione politica internazionale rende altamente
        improbabile un riaccendersi di tensioni militari nell’Europa occidentale, ma il significato
        dell’unificazione – che dovrà un giorno comprendere la difesa, e perciò stesso renderà
        impossibile la guerra tra gli Stati europei – rimane prima di tutto un significato di pace.
        La via dell’unificazione su base federale potrà offrire ad altri continenti oggi divisi in
        Stati sovrani, come l’Africa o come l’America meridionale, un modello ben più valido di
        quello sinora seguito, pur esso di matrice europea. 
Di più, l’unificazione europea potrà
        dischiudere la via all’impresa somma per la quale i tempi stanno diventando maturi e che si
        nomina quasi con tremore: l’unificazione politica del genere umano. I grandi problemi
        sociali e politici del nostro pianeta – la fame, il divario Nord-Sud, le guerre locali, il
        rischio nucleare, il disastro ecologico – sono risolubili soltanto nel
        quadro di istituzioni politiche mondiali che costringano, per così dire, alla solidarietà
        tra i popoli ed alla pace: non la solidarietà dei sentimenti e la fraternità degli spiriti
        (che pure sono essenziali e non certo ancora raggiunte), non la tregua delle armi per timore
        reciproco, non gli accordi negoziati di volta in volta tra gli
        Stati, ma la solidarietà dei comportamenti, la compenetrazione degli interessi,
        l’impossibilità tecnica della guerra; si dovrà giungere alla programmazione mondiale degli
        interventi e degli investimenti per l’ecologia, per l’agricoltura, per l’industria, per i
        servizi, che è vano sperare venga decisa spontaneamente da Stati sovrani, ognuno preoccupato
        del proprio benessere, mosso dalla propria ragion di Stato. Solo la ragion di Stato del
        mondo unificato coincide con l’interesse generale del pianeta, con il bene comune
        dell’umanità intera e non di parti di essa. 
È in questa prospettiva di istituzioni
        politiche continentali e mondiali che la vicenda dell’unificazione europea acquista il suo
        vero significato. Ed allora il disegno delle istituzioni comunitarie di domani e la
        strategia per giungervi assumono un valore ben più universale. Il modello federale e il
        principio di sussidiarietà, che consentono il rispetto delle diverse culture e tutta
        l’autonomia e la partecipazione compatibili con l’interesse generale e con la tutela
        reciproca; il modello democratico – ancora largamente minoritario nel mondo contemporaneo –
        che addita nell’uomo in quanto tale, in ogni uomo, anziché in élite di qualsivoglia natura,
        la sede delle scelte politiche ultime (un modello sulla genesi civile e religiosa del quale
        molto vi sarebbe da dire); il principio rappresentativo, che àncora il potere ad una fonte
        esterna ad esso; il modello della separazione dei poteri che ne impedisce o ne limita gli
        abusi: tutto ciò non è altro, a ben vedere, se non l’oggetto della auspicata riforma
        istituzionale comunitaria, e costituisce in pari tempo un modulo centrale delle istituzioni
        politiche continentali e mondiali di domani. 


[1]  Ciò resta vero anche nell’epoca attuale, in cui
                pure l’equilibrio dei poteri di matrice illuministica si è in molti casi modificato
                (si pensi alla Costituzione francese del 1958 e soprattutto alla costituzione
                materiale di gran parte degli Stati occidentali): il potere esecutivo ha bensì
                accresciuto il suo ruolo di promotore della produzione normativa, ma il controllo
                dei Parlamenti all’atto dell’approvazione di nuove leggi permane indiscusso. La
                questione di come la dottrina classica dei poteri debba venir riformulata non può
                essere affrontata in questa sede. 

[2]  Essenziale è anche la pubblicità
                    nell’iter di elaborazione e di approvazione delle leggi
                comunitarie. Attualmente avviene che una parte essenziale della normativa giuridica
                che disciplina l’economia degli Stati della CEE – normativa prevalente rispetto al
                diritto interno, come è noto – venga ad esistenza nel chiuso degli uffici comunitari
                e dei gabinetti ministeriali, senza la possibilità di una discussione pubblica.
            

[3]  Si veda il resoconto del Convegno organizzato
                nel 1987 dalla Facoltà di Giurisprudenza dell’Università di Milano, Unità
                    europea e Comunità europea: due assetti istituzionali incompatibili?,
                in «Il Federalista», XXX, 1988, pp. 210-217; sopra, in questo volume, alle pp.
                45-53. 

[4]  È appena il caso di aggiungere che la
                costruzione deve rimanere sempre aperta non soltanto nei riguardi dei paesi membri
                della CEE, ma anche dei paesi dell’Europa settentrionale e dell’Europa
                centro-orientale. Il modello federale rende agevole l’ingresso di nuovi Stati
                membri. 





4. 

Unione economica e unione politica 

Il presente saggio, del 1991, si inserisce in un ciclo di conferenze in cui si
                sono indagate le radici giuridiche, storiche, economiche dell’unità europea. Le
                riflessioni contenute nel capitolo partono dalla domanda su quale sia lo stadio
                raggiunto dalla Comunità rispetto a un ipotizzabile punto di arrivo. È un
                interrogativo che ne genera molti altri, e che sollecita tentativi di risposta. Dal
                Mercato Unico, alle politiche regionali, al rapporto con le nuove tecnologie, agli
                investimenti sull’energia sono molte le questioni su cui ragionare.


[1991]





Nel corso di questo ciclo di conferenze
        i diversi oratori hanno variamente messo in luce dapprima le radici storiche dell’unità
        europea, quindi le caratteristiche giuridiche ed economiche della Comunità attuale.
        Recentemente, Antonio Gambaro ha tracciato alcune linee di tendenza che sembrano convergere
        nella direzione di una progressiva, crescente unità del diritto nei diversi paesi europei,
        quanto meno nei settori che rientrano nella sfera di competenza degli organi della Comunità:
        un processo che riprende e rinnova una tradizione secolare di unità giuridica del
        continente, interrotta (e non completamente) soltanto nel corso dell’ultimo secolo. 
Sembra naturale chiedersi, alla luce di
        tutto ciò che qui si è ascoltato, quale sia lo stadio raggiunto dalla Comunità rispetto a un
        ipotizzabile punto di arrivo. È un interrogativo che ne genera molti altri, e che sollecita
        tentativi di risposta. A ciò sono rivolte le riflessioni che seguono. 
Che la Comunità sia un edificio
        incompiuto è un dato facilmente verificabile. Sul terreno degli obiettivi espressamente
        previsti dai Trattati di Roma del 1957, dopo oltre trenta anni la libera circolazione di
        merci, persone, servizi, capitali non è ancora raggiunta, nonostante la forte accelerazione
        degli ultimi cinque anni. Il mercato unico è però ormai in fase di avanzata realizzazione, a
        poco più di due anni dalla scadenza del 1992 prefissata con l’Atto Unico. Si è trattato di
        un lungo processo, che ha richiesto la messa a punto di centinaia di misure specifiche da
        parte degli organi comunitari. Non poche di tali misure debbono ancora essere approvate dal
        Consiglio dei ministri – l’organo deliberante fondamentale della
        Comunità attuale – mentre, tra quelle approvate, molte debbono venir tradotte in norme di
        diritto interno per opera dei singoli Stati membri. 
Il Trattato istitutivo del mercato
        comune non conteneva disposizioni in materia di moneta: in un regime di cambi fissi,
        allorché il dollaro era convertibile in oro e costituiva la moneta egemone, non era parso
        indispensabile dotare il futuro mercato comune di competenze e di istituzioni monetarie
        proprie. Venuti meno questi due presupposti, le esigenze stesse di funzionamento della
        politica comunitaria imposero l’adozione di una moneta di conto comune (ECU) e soprattutto
        di vincoli più stretti tra le monete degli Stati della CEE: nacque così, nel 1978, il
        sistema monetario europeo (SME) che negli ultimi dodici anni ha contribuito in forte misura
        al mantenimento della stabilità monetaria e al contenimento delle spinte inflazionistiche
        all’interno della CEE. L’obbiettivo ambizioso del mercato unico ha però generato esigenze
        ulteriori: è stato infatti dimostrato come il mantenimento di politiche monetarie
        indipendenti sia incompatibile con la fissità del cambio in un regime di libera circolazione
        dei capitali e delle merci all’interno della Comunità. Di qui l’iniziativa di individuare le
        strutture della futura politica monetaria della CEE: il Rapporto Delors, elaborato ed
        approvato dai dodici governatori centrali, ha delineato i caratteri di una futura Banca
        centrale europea, nonché le tappe intermedie di un iter che
        necessariamente richiederà l’approvazione di un nuovo Trattato. 
Con il raggiungimento del mercato unico
        e con l’istituzione di una Banca centrale (Eurofed), l’unione economica e monetaria
        dell’Europa comunitaria potrebbe considerarsi raggiunta. Ma sarebbe questa una conclusione
        errata sotto un triplice profilo: sia con riguardo alle competenze della Comunità, sia con
        riguardo ai suoi organi di governo, sia infine con riguardo alle procedure necessarie per la
        sua ulteriore evoluzione. 
Quanto alle competenze, il mercato unico
        non esaurisce affatto l’ambito dell’unione economica. Il
        raggiungimento del grande obbiettivo del mercato unico comporterà –
        come è stato dimostrato – la creazione di milioni di nuovi posti di lavoro e l’ulteriore
        sviluppo dell’economia nei paesi della Comunità; è d’altronde ormai chiaro a tutti – anche
        agli antichi avversari del mercato comune – che si deve in gran parte al processo di
        integrazione comunitaria lo sviluppo economico senza precedenti dell’Europa occidentale. 
Sarà proprio la realtà nuova del mercato
        unico a rendere necessario un ampliamento delle competenze e delle politiche economiche
        della Comunità. Il mercato unico premierà l’efficienza, con vantaggio diretto e indiretto di
        tutti, ma metterà a nudo altresì, inevitabilmente, zone, regioni, sacche di sottosviluppo e
        di povertà. Senza una adeguata azione di sostegno promossa dalla Comunità, le regioni povere
        d’Europa non potranno accorciare la distanza che le separa dalle regioni ricche. Inoltre, vi
        sono e vi saranno gruppi sociali deboli ed emarginati in tutti (o quasi) gli Stati della
        Comunità: anche nei loro confronti occorrerà provvedere con interventi specifici. 
Si tratta di obiettivi fondamentali di
        equità, che gli Stati moderni si sforzano di raggiungere al proprio interno e che la
        Comunità non potrà non perseguire: la «politica regionale» e la politica sociale dovranno
        venire potenziate rispetto al presente. 
Non meno necessaria sarà una adeguata
        politica dell’ambiente. È nell’interesse dell’economia stessa, oltre che della società
        intera, garantire la tutela di un ambiente urbano e rurale che si sta degradando in modo
        spesso irreversibile. Le foreste, le regioni costiere, le zone industrializzate, le stesse
        zone rurali a coltivazione intensiva, esigono politiche di bonifica nell’interesse delle
        generazioni future. Le città d’Europa, così ricche di storia e d’arte, debbono vivere senza
        cancellare il proprio passato. Così pure i villaggi. E i fiumi, i laghi, le valli alpine, le
        isole. Tutto ciò richiede politiche coerenti e grandi risorse. 
Un altro settore è da considerare. Il
        mondo di domani sarà trasformato dalle nuove tecnologie.
        L’elettronica, l’informatica, la telematica, l’energia nucleare, richiedono forti
        investimenti, tali da superare le risorse di un singolo Stato. La Comunità ha del resto già
        ottenuto risultati significativi nei settori tecnologici d’avanguardia (come la fusione
        nucleare, o le imprese spaziali) nei quali è impegnata. È agevole prevedere che in futuro
        gli investimenti dovranno aumentare, se l’Europa (che possiede tutte le energie
        intellettuali e le competenze scientifiche necessarie) non vorrà restare indietro rispetto
        agli USA e al Giappone. 
Politica regionale e sociale, politica
        dell’ambiente, nuove tecnologie sono dunque settori da sviluppare. È evidente che le risorse
        attualmente destinate a questi fini dalla Comunità non sono sufficienti. Esse dovranno
        venire aumentate in misura consistente. La Comunità del futuro dovrà dunque poter disporre
        di un bilancio adeguato: alle maggiori spese si dovrà far fronte con maggiori entrate. Ciò
        pone il problema di un congruo aumento delle risorse proprie della Comunità e, in pari
        tempo, delle procedure da adottare a questo fine, che dovranno verosimilmente diventare più
        rapide e snelle: attualmente un aumento della quota IVA destinata al bilancio comunitario
        può venire deciso soltanto facendo ricorso allo strumento complesso della revisione del
        Trattato CEE. Gli organi comunitari dovranno invece poter manovrare direttamente la leva
        fiscale senza dover dipendere dal beneplacito di ogni singolo Stato membro. 
Una estensione delle competenze della
        CEE è pertanto necessaria anche sul terreno economico. Se il mercato unico si vorrà
        funzionante – con i grandi benefici che ne conseguiranno quanto all’occupazione e alla
        produzione di beni e servizi – saranno dunque necessarie funzioni, istituzioni e politiche
        nei settori della moneta, del fisco, delle nuove tecnologie, dell’ambiente, delle regioni
        povere, dei gruppi sociali più deboli. Una tale estensione di competenze non potrà
        evidentemente venir conseguita se non attraverso uno o più nuovi Trattati. In
        effetti, questa è la via che la CEE appare oggi sul punto di
        imboccare con riguardo all’unione monetaria (seconda fase del Rapporto Delors). Quanto alle
        altre competenze, è probabile che esse vengano previste – in tutto o in parte – dal progetto
        di revisione istituzionale che è stato preannunciato recentemente dalla Commissione.
        D’altronde, in parte esse sono già presenti nei Trattati CEE e nell’Atto Unico del 1986. Si
        tratta di estenderne la portata e l’ambito di applicazione, di attribuire cioè un ruolo
        crescente a settori oggi marginali nelle politiche comunitarie. 
Gli strumenti giuridici che si possono
        utilizzare a questo scopo sono più di uno. Una volta sancita in un Trattato la competenza
        comunitaria in una determinata materia, la messa in opera degli strumenti e delle politiche
        può richiedere Trattati ulteriori (come nel caso già ricordato della quota comunitaria
        dell’IVA) secondo la procedura dell’art. 236 del Trattato CEE, ma potrebbe altresì venire
        affidata agli organi comunitari facendo ricorso con maggiore larghezza all’importante art.
        235 sui cosiddetti «poteri impliciti». Si noti peraltro che tanto la procedura prevista
        dall’art. 236 (modifica del Trattato) quanto quella dell’art. 235 esigono il consenso
        unanime degli Stati membri della CEE. 
Si apre a questo punto un secondo
        ordine di considerazioni. Accanto all’esigenza di un ampliamento in estensione delle
        competenze e delle politiche comunitarie sul terreno economico, si manifesta l’esigenza di
        una crescita in altezza e in profondità dell’organismo CEE: occorre cioè conseguire un
        superiore livello di integrazione nei settori stessi delle competenze attuali. 
Il Trattato istitutivo del 1957 ha dato
        vita a un insieme di organi e ad un complesso di procedure di cui sarebbe miope disconoscere
        i pregi, non fosse altro che per i risultati imponenti conseguiti sino ad oggi. Tuttavia
        alcuni difetti gravi esistono e dovranno venire eliminati. Non si tratta di difetti tecnici,
        ma di difetti politici di fondo, che sono a ben vedere in contrasto con l’idea
        stessa ispiratrice della Comunità. Se non erro, tali difetti si
        possono ridurre a tre: il requisito della unanimità nelle decisioni più rilevanti, il
        mancato conferimento del potere legislativo all’organo eletto a suffragio universale, la
        insufficiente separazione dei poteri. Consideriamoli più da vicino. 
Il Trattato CEE prescrive che per tutte
        le decisioni più impegnative il Consiglio dei ministri comunitario decida con voto unanime:
        dalla materia fiscale all’ingresso di nuovi Stati membri, dalla modifica del Trattato ai
        cosiddetti «poteri impliciti», è dunque sufficiente che uno solo dei dodici Stati membri
        esprima la propria opposizione per impedire che si giunga ad una decisione. Si tratta di un
        vero potere di veto, che innumerevoli volte nel passato ha rallentato o impedito progressi
        nelle politiche comunitarie. Per di più, la prassi inaugurata dalla Francia nel 1966 (con il
        c.d. «compromesso di Lussemburgo») ha ulteriormente esteso tale potere di veto, consentendo
        ad ogni Stato di bloccare gli altri persino nei casi in cui il Trattato contempla l’adozione
        della procedura maggioritaria. L’Atto Unico del 1986 ha ampliato in misura non indifferente
        l’ambito delle decisioni prese a maggioranza, ma non sino al punto da abolire il requisito
        dell’unanimità per le materie fondamentali. Si annida qui uno dei pericoli maggiori per
        l’ordinato sviluppo della Comunità: se ogni Stato ha il potere di bloccare una decisione, è
        la minoranza a prevalere sulla maggioranza. Si comprendono le ragioni che hanno suggerito
        l’adozione della regola: si è voluto mantenere il principio della sovranità, in virtù del
        quale nessuna decisione può venire imposta dall’esterno ad uno Stato. Ma l’esistenza stessa
        della Comunità prova che vi sono settori in cui l’interesse da tutelare è un interesse
        comune, qualcosa cioè di diverso dalla semplice somma degli interessi dei singoli Stati. 
Se questo è vero, il modo per
        riconoscere e per promuovere di volta in volta tale interesse comune non può consistere se
        non nel ricorso al principio maggioritario. È inevitabile che vi
        siano decisioni rispetto alle quali l’unanimità è irraggiungibile, come del resto accade in
        ogni collettività umana, dalle minori sino alla massima: se non è concepibile che lo Stato
        subordini le proprie decisioni – in seno al governo o al Parlamento – al previo accordo di
        tutte le regioni, è altrettanto illogico pretendere l’unanimità nelle decisioni del
        Consiglio dei ministri comunitario. Ciò non esclude, naturalmente, che per le decisioni di
        maggior momento si possa e anzi si debba esigere una maggioranza qualificata. 
Grave è, in secondo luogo, l’assenza di
        una chiara separazione tra il potere esecutivo e il potere legislativo comunitario. In prima
        approssimazione, al Consiglio dei ministri spetta attualmente la funzione legislativa,
        mentre alla Commissione dovrebbe competere la funzione di governo della Comunità. Tuttavia
        la Commissione si trova in condizione di anormale debolezza di fronte al Consiglio, il quale
        esercita in molti casi anche le funzioni di governo riconosciutegli dal Trattato istitutivo.
        È al Consiglio che spetta di nominare non soltanto il presidente della Commissione ma anche
        i singoli commissari, sempre all’unanimità. Comparati con quelli dei governi nazionali, i
        poteri di governo della Commissione risultano alquanto ridotti. Per converso, la Commissione
        partecipa in misura considerevole alla elaborazione della normativa comunitaria, in quanto
        le spetta l’iniziativa legislativa (potere di proposta) ed in quanto anche nelle fasi
        ulteriori dell’iter legislativo essa esercita poteri che l’Atto Unico
        del 1986 ha confermato. 
Questa disciplina non appare
        soddisfacente. È un errore grave l’avere affidato al Consiglio sia i poteri legislativi che
        i poteri di governo; il principio della separazione tra i due poteri costituisce uno dei
        cardini delle democrazie di matrice europea, dall’età di Locke in poi. Si tratta di un
        elemento distintivo del costituzionalismo moderno, e non è accettabile che proprio l’Europa
        lo rifiuti al livello della costruzione comunitaria. 
Anche il principio, intrecciato col
        primo, del bilanciamento dei poteri – in virtù del quale nessun
        organo dello Stato può cumulare in modo esclusivo o prevalente più funzioni, quali la
        funzione legislativa e quella esecutiva o di governo – comporta un riequilibrio tra gli
        organi della Comunità in ordine alla distribuzione delle competenze. 
I poteri di governo della Commissione
        vanno rafforzati, poiché solo un organo permanente può esercitarli in modo adeguato, laddove
        il Consiglio è organo di necessità intermittente e il Coreper (Comitato dei rappresentanti
        permanenti) non può sostituirlo con sufficiente autorità ed efficacia. Il modo stesso di
        formazione della Commissione la rende non sufficientemente autonoma nei confronti del
        Consiglio: si potrà stabilire che sia il presidente designato a scegliere gli altri
        commissari, come avviene nei governi nazionali. Inoltre si può auspicare che la Commissione
        – nell’ambito dei suoi poteri di governo – sia abilitata ad esercitare un potere
        regolamentare, cioè un potere normativo subordinato alla legislazione comunitaria, ma
        effettivo. Quanto al controllo politico sulla Commissione, esso potrebbe venir esercitato
        dal Parlamento europeo non soltanto con lo strumento drastico della censura prevista dal
        Trattato, ma con il voto di fiducia alla Commissione e al suo programma di governo e
        soprattutto con l’esercizio di un vero potere legislativo. 
In effetti, è proprio sul terreno della
        funzione legislativa che si registrano le anomalie più gravi dell’attuale ordinamento
        comunitario. L’organo legiferante è oggi il Consiglio dei ministri, come si è ricordato.
        Qualora il Consiglio venisse spogliato di molte funzioni di governo – cioè di competenze
        relative a decisioni di natura non legislativa, tali da potersi assumere senza modificare la
        preesistente normativa comunitaria – esso manterrebbe tuttavia il monopolio del potere
        legislativo. Ma neppure questo sarebbe accettabile sul piano dei principi: saremmo sì in
        regime di separazione e di bilanciamento dei poteri, ma continuerebbe a verificarsi ciò che
        oggi accade, cioè l’approvazione delle leggi comunitarie da parte di un organo non
        legittimato dal suffragio universale.
    
Un tale organo esiste a livello
        comunitario, ed è il Parlamento europeo, che dal 1979 viene eletto direttamente dai
        cittadini della Comunità. È al Parlamento europeo che deve spettare il potere legislativo
        comunitario, in base ad un altro principio cardinale delle moderne democrazie di matrice
        europea. Il Trattato del 1957 non attribuisce al Parlamento alcun potere legislativo se non
        in materia di bilancio. L’Atto Unico del 1986 ha modificato l’art. 149 istituendo la c.d.
        «procedura di cooperazione» la quale, in talune materie, consente al Parlamento il potere di
        proporre emendamenti a progetti di legge del Consiglio e della Commissione. Ma ciò non è né
        può essere sufficiente. Tutti gli Stati democratici affidano il potere di votare le leggi ad
        un organo legittimato dal suffragio universale, le cui discussioni e deliberazioni sono
        pubbliche. È inaccettabile che l’Europa comunitaria, pur essendosi dotata da oltre dieci
        anni del Parlamento elettivo previsto dal Trattato, non abbia ancora conferito al Parlamento
        stesso il potere legislativo nelle materie di competenza della Comunità. Non occorre che
        tale potere venga esercitato dal Parlamento europeo in esclusiva: è anzi auspicabile che un
        organo comunitario quale il Consiglio dei ministri rappresenti gli Stati membri e sia
        contitolare del potere legislativo. Una norma comunitaria dovrebbe pertanto, per diventare
        legge, ottenere l’approvazione sia del Parlamento europeo che del Consiglio dei ministri:
        naturalmente un’approvazione a maggioranza, semplice o qualificata a seconda dei casi.
        Inoltre, al Parlamento dovrebbe venir riconosciuto un potere di iniziativa legislativa (o
        quanto meno un potere di impulso nei riguardi della Commissione), senza di che l’esercizio
        della funzione legislativa risulterebbe evidentemente monco. 
Ci siamo soffermati sui difetti di
        fondo dell’attuale sistema istituzionale comunitario e sui possibili rimedi, perché
        riteniamo che sia questo il nodo fondamentale ancora da sciogliere. La costruzione europea
        presenta infatti una caratteristica fondamentale: si tratta di un’impresa che, iniziata
        esattamente quarant’anni fa, si sta realizzando per gradi, o meglio
        per salti successivi, e non è giunta ancora a compimento. Questo dinamismo è connaturato
        alla struttura comunitaria e ne costituisce, ad un tempo, la forza e la debolezza. Soltanto
        una volta raggiunto un assetto istituzionale stabile si potrà avere la certezza della
        irreversibilità del processo di integrazione: non prima di allora. 
Non mi pare si possa trovare nella
        storia un altro esempio di un progetto pacifico di creazione di una nuova realtà statuale e
        istituzionale, deliberatamente concepito in modo tale da realizzarsi per gradi. Se si
        osserva la genesi dell’Europa comunitaria, non è possibile nutrire dubbi in proposito. Il
        disegno di Jean Monnet era, sin dall’inizio, nitido quanto al punto d’arrivo: egli mirava
        agli Stati Uniti d’Europa. La struttura federale era la sola, ai suoi occhi, in grado di
        impedire che i contrasti anche legittimi di interesse tra gli Stati europei potessero
        nuovamente provocare i guasti immani delle due guerre mondiali. Altri prima di lui avevano
        individuato nella sovranità degli Stati la radice delle guerre in Europa. Ma fu Monnet ad
        intuire per primo che l’obbiettivo si sarebbe potuto raggiungere per gradi, creando isole di
        integrazione e di sovranazionalità in taluni settori chiave, a cominciare dal carbone e
        dall’acciaio. Nei primi anni Cinquanta, il processo di integrazione conobbe una improvvisa
        accelerazione allorché il problema acuto della sicurezza fece nascere l’iniziativa della
        Comunità europea di difesa: si giunse allora ad un passo dalla federazione. Caduta la CED
        nel 1954, il cammino riprese lungo la linea dell’integrazione economica che tuttora stiamo
        percorrendo. 
Il disegno era chiaro sin dall’inizio.
        Non erano invece chiari a nessuno i tempi necessari per realizzarlo. Ciò che dava al
        processo la sua dinamica interna era il fatto che esso aggregava via via interessi economici
        e dava vita a cospicui interessi politici favorevoli ad una integrazione crescente:
        interessi divenuti sempre più consistenti via via che la scelta comunitaria si venne
        rivelando vincente per i paesi che l’avevano compiuta.
    
Se la via «funzionalista» di Jean
        Monnet è risultata efficace per le ragioni appena esposte, non meno essenziale si è rivelato
        l’approccio che potremmo chiamare costituzionalistico o istituzionalistico all’Unione
        europea, che ha avuto il suo massimo protagonista in Altiero Spinelli. Il grande, insuperato
        esempio storico della nascita degli Stati Uniti d’America incitava (e tuttora sollecita) a
        fissare con chiarezza, attraverso una procedura costituente, le linee della costituzione
        europea dell’avvenire. La linea che è stata perseguita con coerenza per quasi mezzo secolo
        dal Movimento federalista europeo è il frutto di questa impostazione. 
Oggi siamo in grado di comprendere che
        le due vie non sono alternative ma complementari. Da un lato, le forze politiche e la stessa
        opinione pubblica si mobilitano soltanto per obiettivi concreti e visibili, siano essi il
        mercato comune, il mercato unico, la sicurezza, la moneta, l’ambiente, l’occupazione e così
        via, non già per obiettivi di puro carattere istituzionale, quali sono quelli espressi poco
        sopra. D’altro lato, ogni obbiettivo di contenuto esige, per poter essere raggiunto, la
        messa in opera di una impalcatura istituzionale. Senza istituzioni in grado di approvare
        norme generali e di assicurarne il rispetto attraverso azioni di governo e decisioni
        giudiziarie, nessuna politica comunitaria avrebbe mai potuto venir messa in atto. Se nei
        prossimi mesi ed anni i temi istituzionali torneranno al centro dell’attenzione – come
        accadrà già nell’imminente vertice di Dublino del 28 aprile 1990 – ciò si dovrà alla forza
        delle cose: alla impossibilità di assicurare una efficace integrazione senza istituzioni
        adeguate. Per questa ragione il completamento istituzionale della Comunità assume
        un’importanza determinante non soltanto sotto il profilo dei principi e dei valori politici,
        ma anche in vista del conseguimento dei risultati di efficienza e di stabilità che stanno
        alla base di ogni politica economica che ambisca a definirsi moderna. 
Non è questa la sede per esaminare
        attraverso quali vie gli obbiettivi di riforma istituzionale possano venire
        raggiunti. Basti osservare che se il cuore della riforma consiste –
        come si è avuto modo di affermare – nella riduzione dei poteri oggi posseduti dal Consiglio
        dei ministri e nel corrispettivo rafforzamento della Commissione e soprattutto del
        Parlamento europeo, non sarà impresa da poco indurre gli Stati della Comunità ad imboccare
        questa via. Il Trattato istitutivo prescrive che le modifiche ad esso siano approvate da
        tutti e che entrino in vigore soltanto dopo la ratifica di tutti gli Stati membri (art.
        236). Il requisito della unanimità è dunque prescritto anche a questo riguardo, e un solo
        dissenziente è perciò sufficiente a fermare gli altri. 
Due vie sono ipotizzabili per
        scongiurare questo rischio. La prima consiste nell’adottare un «accordo sul disaccordo»: lo
        Stato o gli Stati dissenzienti sul merito della riforma istituzionale potrebbe (potrebbero)
        accontentarsi di ottenere dagli altri la facoltà di non adottare la riforma stessa,
        continuando invece a seguire le procedure comunitarie preesistenti ed offrendo, in cambio,
        la loro adesione alla riforma voluta dagli altri: ad esempio, consentendo di stabilire che
        il nuovo Trattato entri in vigore tra i contraenti allorché esso sia stato condiviso anche
        soltanto da nove o dieci Stati su dodici, naturalmente solo nei riguardi di quegli Stati che
        abbiano conseguito la ratifica. 
Ciò costituirebbe una formalizzazione
        della c.d. «geometria variabile», tale da lasciare sempre aperta la porta agli Stati membri
        che decidessero di adottare la riforma istituzionale solo in un secondo tempo. La seconda
        via consiste invece nel realizzare la riforma istituzionale nelle forme di un nuovo Trattato
        anziché in quelle di una modifica del Trattato del 1957. In tal modo, in base alla
        Convenzione di Vienna (art. 41), gli Stati favorevoli alla riforma sarebbero liberi di
        deliberare l’Unione europea, a condizione che questa non fosse incompatibile con la Comunità
        sancita dal Trattato istitutivo. Ritengo che sotto il profilo istituzionale tale
        compatibilità sia stata dimostrata. 
Ma al di là di questi aspetti formali,
        è da prevedere che la riforma istituzionale potrà venir conseguita
        soltanto in presenza di una volontà politica risoluta da parte dei due Stati-chiave della
        CEE, la Francia e la Germania, con l’appoggio dell’Italia, del Benelux e forse della Spagna.
        La spinta dell’opinione pubblica, debitamente evidenziata, potrà giocare un ruolo decisivo,
        se si riflette al dato impressionante confermato da tutti i sondaggi, e cioè che a favore
        della parola d’ordine «Stati Uniti d’Europa» – le cui implicazioni istituzionali sono
        evidenti – milita una maggioranza di cittadini superiore al 70% in quasi tutti gli Stati
        della Comunità. 
Ci siamo fin qui soffermati sugli
        aspetti della riforma comunitaria direttamente connessi con l’economia. È evidente che al
        punto di arrivo dovranno essere entrate a far parte delle competenze dell’Europa unita anche
        le altre attribuzioni proprie di uno Stato federale: la politica estera e la difesa. 
Per quanto riguarda la politica estera
        è da rilevare che una sezione fondamentale di essa si riconnette alla politica economica: se
        già oggi la Comunità europea pesa – e molto – nei rapporti internazionali, è agevole
        prevedere quale potrebbe diventare il suo ruolo allorché la piena integrazione economica, il
        mercato unico e soprattutto la moneta unica fossero stati conseguiti. Quanto alla sicurezza
        e alla difesa, il problema è più complesso. Sino a tempi a noi molto vicini, si poteva
        ritenere che la soluzione naturale consistesse semplicemente nel mettere in comune le difese
        nazionali (ivi compresa la dissuasione nucleare inglese e francese), costituendo un esercito
        europeo verosimilmente associato alla pari nella NATO con l’esercito statunitense. Che
        l’Europa debba la propria sicurezza all’ombrello americano anziché ad una propria forza
        autonoma di difesa costituisce in effetti un’anomalia storica, un sintomo di decadenza
        incompatibile con un ruolo attivo dell’Europa di domani. 
Le vicende recenti e straordinarie
        verificatesi nell’Est europeo pongono però problemi nuovi e sollecitano risposte
        adeguate.
    
Il modello federale è per definizione
        un modello aperto. Nuovi Stati membri possono ad ogni momento entrare a far parte della
        federazione, purché ne accettino le regole. È evidente che i paesi dell’Europa
        centrorientale – dall’Ungheria alla Cecoslovacchia, dalla Romania alla Bulgaria alla Polonia
        – storicamente e geograficamente fanno parte dell’Europa, e che soltanto la radicale
        frattura politica e militare della cortina di ferro ha impedito sinora ogni collegamento con
        la CEE. L’ingresso nella Comunità della Germania orientale è ormai sicuro, a breve scadenza.
        L’ingresso degli altri Stati pone gravi problemi economici e politici, ma sarà possibile
        procedere per gradi, mettendo in opera procedure di associazione di alcuni Stati alla CEE.
        Il presidente attuale della Commissione, Jacques Delors, ha efficacemente impiegato
        l’immagine dei cerchi concentrici: l’Europa potrà avere un nucleo ormai compiutamente
        integrato in senso federale, comprendere un certo numero di Stati membri, collegati agli
        altri con i vincoli dell’attuale Comunità, includere infine alcuni Stati legati all’Europa
        comunitaria mediante un meno impegnativo vincolo di semplice associazione. Gradualmente,
        tutti potranno – se lo vogliono – divenire Stati membri della federazione. Questa non è più
        una prospettiva utopistica né remota: gli avvenimenti dei mesi scorsi l’hanno resa
        attendibile. L’Europa di domani potrebbe comprendere una ventina di Stati membri, con una
        popolazione di oltre mezzo miliardo di uomini. 
Un ultimo punto merita di essere
        prospettato. Il disegno dell’Unione europea è nato dalla tragedia delle due guerre mondiali,
        nell’intento di garantire la pace. Il modello della federazione tra Stati presenta in
        effetti la fondamentale caratteristica di rendere, al proprio interno, impossibile la guerra
        dal momento che gli Stati membri non hanno la sovranità militare. La logica inerente al
        modello federale, ma anche e soprattutto l’evoluzione della storia contemporanea,
        suggeriscono di guardare più in alto e più lontano: l’Europa unita di domani potrebbe aprire
        la via ad un governo responsabile della pace sull’intero pianeta.
        Non è scontato che l’Europa debba dotarsi di una forza nucleare propria, anche se non potrà
        non assumere gli oneri e le responsabilità della propria difesa. Il ruolo delle Nazioni
        Unite potrebbe venir potenziato, con l’accordo delle grandi potenze e degli altri Stati,
        sino a configurare – per tappe, con un processo che potrebbe durare a lungo, data l’entità
        della posta in gioco – un embrione di federazione mondiale, responsabile della sicurezza per
        l’intero pianeta e dotato dei correlativi poteri militari. In questo processo l’Europa
        potrebbe svolgere un ruolo di punta, avendo essa per prima mostrato la via che conduce al
        superamento della guerra al proprio interno. 
Alle soglie del terzo millennio,
        sarebbe questo il più alto contributo del continente antico alla storia della civiltà.
    



5. 

Una necessaria riforma istituzionale 

Il capitolo comprende un saggio del 1992 che vuole tentare un primo bilancio di
                ciò che è stato deciso sul terreno della costituzione europea durante il vertice di
                Maastricht del 1991. Nel saggio si considera solo il Trattato sull’Unione politica,
                anche se i progressi decisivi conseguiti sulla via dell’Unione monetaria hanno
                esercitato senza dubbio un effetto sensibile anche sul versante delle politiche
                comunitarie vecchie e nuove: le implicazioni economiche, politiche e istituzionali
                della moneta unica sono infatti di tale entità da esaltare la spinta unitaria a
                tutti i livelli.


[1991]





1. Il punto
            d’arrivo 



Nel momento in cui la Comunità
            europea si pone formalmente gli obiettivi simultanei di completare l’unione economica e
            monetaria, di riformare le proprie istituzioni e di conseguire l’unione politica,
            occorre aver chiaro il punto d’arrivo di un processo storico avviato quarant’anni
            orsono. In Europa non si sta realizzando soltanto un mercato comune, uno spazio di
            libero scambio; si sta costruendo una nuova realtà economica e politica dotata di
            proprie istituzioni, che ha ormai al suo attivo grandi successi e che è in grado di
            sviluppare enormi potenzialità ulteriori sia all’interno del nostro continente che nel
            mondo; una realtà lucidamente intuita dai padri fondatori, da Jean Monnet a Paul Henri
            Spaak, da Konrad Adenauer ad Altiero Spinelli. 
Il punto d’arrivo – non importa
            quanto vicino o quanto lontano nel tempo: si potrebbe pensare all’inizio ormai prossimo
            del terzo millennio, al 1o gennaio 2000 – può venir
            sintetizzato nella formula «Federazione europea» o in quella «Stati Uniti d’Europa»,
            nelle quali si compendiano i due elementi fondamentali che già ora caratterizzano la
            costruzione comunitaria: la gestione in comune di taluni fondamentali settori della vita
            collettiva e il mantenimento di tradizioni politiche, culturali e civili differenziate,
            che sono il risultato di una storia secolare. 
Occorre avere ben chiara la
            coscienza del momento storico eccezionale in cui l’Europa si trova. Una congiuntura
            interna ed internazionale così favorevole al completamento del disegno d’unione potrebbe
            non ripresentarsi mai più.
        

2. I
            principi costituzionali 



La struttura costituzionale
            dell’Europa unita deve fondarsi sul principio di sussidiarietà, così da affidare alle
            competenze e alle istituzioni comunitarie soltanto le decisioni che non possano
            efficacemente venir assunte dai singoli Stati della Comunità. 
La Costituzione avrà dunque
            carattere federale (con alcune competenze della Comunità limitate ma reali, altre
            affidate agli Stati ed agli organi territoriali inferiori, altre ancora all’autonomia
            dei gruppi sociali), ma non si identificherà con nessuno dei modelli storici esistenti.
            Il modello europeo dovrà venir costruito ex novo, partendo da una
            realtà comunitaria in costante evoluzione, che presenta numerosi aspetti originali. 
Dovranno comunque valere alcuni
            principi fondamentali che l’Europa del passato ha saputo creare e che costituiscono
            irrinunciabili conquiste di civiltà: in particolare, il principio della sovranità
            popolare e quello della separazione (meglio: del bilanciamento) dei poteri. Ciò comporta
            l’adozione di riforme incisive dell’ordinamento comunitario attuale. 

3. Il
            completamento dell’unione economica e monetaria 



Le linee dell’unione monetaria sono
            state tracciate nel Rapporto Delors, le tappe sono state indicate, le istituzioni ormai
            definite. La conferenza intergovernativa preannunciata nel Vertice di Dublino avrà il
            compito di mettere a punto il Trattato istitutivo dell’Unione stessa nei suoi aspetti
            monetari, istituzionali e procedurali, secondo il preciso mandato ricevuto dal Consiglio
            europeo di Roma del 27-28 ottobre 1990: Banca centrale europea da istituire nel 1994,
            inizio della terza fase nel 1997, moneta unica (ECU) quale traguardo finale. Uno statuto
            della futura Banca centrale è stato compiutamente elaborato dal Comitato dei dodici
            governatori.
        
L’unione economica richiede a sua
            volta una serie di integrazioni per venir completata. L’obbiettivo del mercato unico
            impone la difficile messa a punto di moduli di armonizzazione fiscale accettabili dai
            dodici paesi. Una volta realizzato, il mercato unico renderà urgente l’esigenza di un
            congruo potenziamento della politica sociale e della politica regionale della Comunità,
            se si vorranno evitare tensioni sociali e raggiungere traguardi di equità. A ciò si
            aggiunge la necessità di destinare risorse ulteriori alla politica dell’ambiente ed alle
            tecnologie d’avanguardia: energia, informatica, telematica, ricerche spaziali ed altri
            settori nei quali gli sforzi e gli investimenti isolati dei singoli Stati non sono in
            grado di conseguire la dimensione ottimale. Risulta allora evidente che il bilancio
            comunitario dovrà crescere secondo linee analoghe a quelle a suo tempo indicate nel
            Rapporto MacDougall. Occorrerà definire misure e procedure dell’aumento delle risorse
            proprie della Comunità e di un suo autonomo potere impositivo. 
Tutto ciò richiede la definizione e
            l’avvio di un vasto insieme di misure che includono modifiche dei Trattati, direttive
            legislative comunitarie, decisioni operative. 

4. La
            riforma delle istituzioni comunitarie: democrazia ed efficienza 



Il Vertice di Dublino ha posto
            l’accento su due esigenze cui dovrà dare risposta la riforma delle istituzioni
            comunitarie: l’esigenza di una maggiore democrazia e quella di una maggiore efficienza. 
La prima esigenza può venir
            soddisfatta soltanto istituendo un legame diretto tra la sovranità popolare e il governo
            della Comunità. Come l’elezione nazionale determina la formazione dell’esecutivo e del
            legislativo dei singoli Stati, e l’elezione regionale e comunale la formazione degli
            organi di regioni e comuni, così l’elezione europea deve costituire la fonte primaria
            del governo e della legislazione della Comunità.
        
Due modelli sono ipotizzabili: che
            vi sia una doppia elezione (per il Parlamento e per il capo dell’esecutivo europeo: come
            avviene in Francia e negli Stati Uniti) ovvero che l’elezione sia una sola (per il
            Parlamento europeo). La prima ipotesi sembra difficilmente praticabile a livello
            europeo. E allora i principi della democrazia esigono che il Parlamento europeo non
            soltanto venga pienamente associato all’esercizio della funzione legislativa e di
            bilancio, ma altresì che esso contribuisca in misura significativa alla nomina
            dell’esecutivo comunitario ed all’approvazione del suo programma di governo. Solo così
            si potrà giungere, in seno al Parlamento europeo, alla formazione di maggioranze di
            governo e di minoranze di opposizione agenti secondo la normale dialettica della
            democrazia politica, in cui trovano sbocco positivo le forze e le tendenze presenti
            nella società civile. Ad ogni elezione europea saranno i risultati del voto popolare a
            determinare le future maggioranze, e perciò le scelte di fondo del Parlamento eletto,
            come esige la democrazia. Le linee ipotizzabili per la riforma istituzionale possono
            essere varie, tutte accettabili purché siano coerenti con il principio fondamentale: al
            livello europeo la legittimazione democratica nella sua misura piena è costituita
            soltanto dall’elezione europea, alla quale gli elettori dei diversi paesi prendono parte
            come un unico insieme, come un solo «popolo di popoli». 
Non meno essenziale è realizzare
            compiutamente un secondo postulato delle moderne democrazie, che risiede nella
            separazione dei poteri, o meglio nel bilanciamento tra i poteri: la medesima funzione
            (legislativa o esecutiva) può sì venir ripartita tra organi costituzionali differenti,
            ma nessun organo può cumulare in sé in modo esclusivo o prevalente più funzioni. Si
            tratta di un principio fondamentale a tutela della libertà dei cittadini. L’Europa
            comunitaria conosce, nella sua attuale struttura istituzionale, la preponderanza di un
            organo (il Consiglio dei ministri, dotato di competenze legislative e di governo)
            rispetto ad altri organi (la Commissione e il Parlamento europeo). Sul terreno economico
            e monetario – diversa è per ora la prospettiva sul terreno della
            sicurezza e su quello dei rapporti esterni – un riequilibrio si impone. Tale obbiettivo
            potrà verosimilmente venir conseguito soltanto nell’ambito di un processo di crescita
            globale della Comunità: ai maggiori poteri da conferirsi al Parlamento europeo ed alla
            Commissione farebbe così da contrappeso un Consiglio (europeo e dei ministri) a sua
            volta potenziato in virtù dell’attribuzione di nuove competenze in materia di politica
            estera e di sicurezza. 
La seconda esigenza può venir
            soddisfatta mediante l’adozione di procedure decisionali più efficaci di quelle odierne.
            È di importanza fondamentale che le decisioni in seno agli organi della Comunità possano
            sempre essere prese a maggioranza, semplice o qualificata a seconda dei casi. Tale
            principio deve operare anche quanto al dinamismo evolutivo della Comunità: sia riguardo
            ai poteri impliciti (con conseguente adozione del principio maggioritario nella
            procedura dell’art. 235 del Trattato), sia con riguardo alle future modifiche dei
            Trattati comunitari (con conseguente riforma in senso pro-maggioritario dell’art. 236
            del Trattato). Tutto ciò risponde anche a un’esigenza di democrazia, perché il diritto
            di veto rende i più prigionieri della volontà contraria dei meno, quando non addirittura
            di uno solo; e perché nei settori affidati, per decisione concorde degli Stati, alla
            competenza comunitaria l’interesse comune deve prevalere sugli interessi particolari dei
            singoli, come d’altronde avviene all’interno di un singolo Stato nei rapporti con le
            regioni. 
Nei settori in cui la competenza
            concorrente tra Comunità e Stati può rendere in qualche caso impossibile al
            rappresentante di uno Stato membro di sottomettersi alla volontà della maggioranza degli
            altri Stati (tipico il caso della normativa fiscale) occorrerà meglio definire, con
            Trattato, i rispettivi ambiti di competenza ed anche le procedure di concertazione tra i
            due livelli, in modo da consentire che al livello europeo possano essere assunte le
            necessarie decisioni secondo la normale fisiologia degli organi collegiali, e cioè a
            maggioranza.
        

5. La
            riforma delle istituzioni comunitarie: le funzioni e gli organi 



I due principi della sovranità
            popolare e del bilanciamento dei poteri comportano una parziale ridistribuzione delle
            competenze tra gli organi della Comunità. Due modelli sono ipotizzabili. 
1) La funzione
                legislativa in senso proprio (cioè la discussione pubblica e
            l’approvazione di norme generali innovative rispetto al diritto preesistente) deve venir
            esercitata congiuntamente da un organo che rappresenti il popolo (dunque il Parlamento
            europeo) e da un organo che rappresenti gli Stati. Se il Consiglio conserverà – e anzi
            accrescerà in nuove direzioni: la politica estera, la sicurezza – le proprie competenze
            di alta autorità di governo della Comunità, dovrà in compenso spogliarsi delle
            competenze propriamente legislative. La seconda Camera legislativa potrebbe allora
            essere costituita da un Senato composto (in tutto o in gran parte) da parlamentari
            nazionali: ciò consentirebbe un collegamento organico tra i Parlamenti nazionali e il
            Parlamento europeo, particolarmente importante nei casi in cui vi sia competenza
            concorrente tra la Comunità e gli Stati. L’iniziativa legislativa potrebbe rimanere alla
            Commissione, ma al Parlamento europeo dovrebbe essere consentito di esercitare nei
            confronti di questa, quando lo ritenesse opportuno, un potere di impulso, e così pure
            nei confronti del Consiglio europeo riguardo all’iniziativa di modifica dei Trattati o
            di nuovi Trattati comunitari. Per evitare tempi lunghi e procedure inutilmente
            complesse, si potrebbe concepire che la seconda Camera fosse sempre tenuta a
            pronunciarsi sulle leggi relative a materie di competenza concorrente con gli Stati
            membri e su quelle di rilevanza costituzionale (leggi organiche), e sulle altre solo ove
            una parte dei suoi membri (ad esempio un terzo) lo richiedesse in modo espresso. Per i
            casi di conflitto tra i due organi legislativi si dovranno prevedere meccanismi di
            concertazione, ma in ogni caso una decisione positiva non potrà
            essere presa contro la volontà del Parlamento europeo. Quanto alla tipologia normativa,
            legislazione comunitaria esaustiva, leggi-quadro comunitarie, concorrenza tra norme
            nazionali costituiranno un insieme integrato. Potrà essere opportuno prevedere procedure
            e requisiti differenti per le leggi comunitarie fondamentali di rilevanza costituzionale
            (leggi organiche) e per le leggi ordinarie. 
La funzione
                regolamentare, che stabilisce i modi di attuazione delle norme
            generali, può con vantaggio venire affidata ad organi diversi da quelli propriamente
            legislativi: essa potrebbe spettare al Consiglio, su progetti predisposti dalla
            Commissione. 
Le decisioni di
                governo e gli atti esecutivi sarebbero
            ripartiti tra il Consiglio e la Commissione, non diversamente da quanto ora accade. Il
            Consiglio europeo rivestirebbe il ruolo di presidenza collegiale della Comunità. Il
            Consiglio (europeo e dei ministri) dovrebbe costituire l’organo di compensazione per il
            contenzioso politico tra gli Stati membri nonché l’organo deputato alla messa a punto
            dei nuovi Trattati comunitari, una sorta di conferenza intergovernativa permanente. Il
            Consiglio europeo e il Consiglio dei ministri manterrebbero un potere di iniziativa
            politica, avrebbero un ruolo nella procedura di nomina della Commissione congiuntamente
            al Parlamento europeo, eserciterebbero per un tempo verosimilmente non breve le funzioni
            di politica estera e di difesa via via assunte dall’Europa. La Commissione svolgerebbe
            le normali funzioni di governo sul terreno dell’economia comunitaria. Il suo presidente
            dovrebbe essere proposto dal Consiglio europeo; gli altri membri potrebbero venir
            proposti dal presidente sentito il Consiglio, e approvati – unitamente al presidente –
            dal Parlamento europeo, il quale dovrebbe altresì votare la fiducia al programma di
            legislatura della Commissione e approvare il bilancio. Nell’ambito delle competenze
            comunitarie, la Commissione dovrebbe venir dotata di alcuni strumenti di azione e di
            coazione diretta sul territorio. Per le funzioni aggiuntive di
            politica estera e di sicurezza la Commissione fungerebbe invece da mero organo tecnico
            del Consiglio: ciò è importante perché la creazione di strutture collaterali di supporto
            al Consiglio potrebbe risultare distruttiva e in ogni senso costosa per la Comunità. Per
            certi settori la formula dell’Agenzia potrà rivelarsi funzionale, a condizione di venir
            raccordata con gli organi comunitari nella dipendenza gerarchica e nella responsabilità
            politica. 
2) È concepibile anche una diversa
            ripartizione di funzioni. Il Consiglio dei ministri potrebbe mantenere le sue competenze
            legislative, esercitandole (con deliberazioni prese a maggioranza) in codecisione e
            cooperazione con il Parlamento europeo, divenuto ormai organo legislativo a pieno titolo
            come si è detto. In tal caso le competenze di governo (e probabilmente anche le potestà
            regolamentari) dovrebbero spettare alla Commissione e non al Consiglio. Il Consiglio dei
            ministri costituirebbe infatti la seconda Camera legislativa (e potrebbe giungere in
            prospettiva a trasformarsi in una vera Camera degli Stati). Esso manterrebbe frattanto
            le funzioni congiunte di organo legislativo e di organo di governo per i settori nuovi,
            cioè per la politica estera e per la sicurezza. Il Consiglio europeo eserciterebbe il
            ruolo di presidenza collegiale della Comunità, con il potere di designare il presidente
            della Commissione. Il Parlamento europeo voterebbe la fiducia alla Commissione e al suo
            programma di governo. 
Se a favore della prima soluzione
            sta il fatto che essa coinvolge i Parlamenti nazionali nella costruzione europea, e che
            riserva al Consiglio una serie di alte funzioni di governo consone alla composizione e
            alla natura di questo organismo, si deve osservare che il secondo modello è
            caratterizzato da una logica lineare nella ripartizione delle funzioni tra Commissione e
            Consiglio dei ministri, il che lo rende preferibile in linea di principio. 
Le funzioni
                giurisdizionali dovranno essere svolte, in due istanze, da
            Corti di primo grado e dalla Corte di giustizia. Alla Corte di giustizia dovrebbe
            spettare inoltre l’importante funzione di controllo di
            costituzionalità a livello europeo. Anche i principi fondamentali della Costituzione
            comunitaria (sussidiarietà, primato del diritto comunitario, rapporti tra Stati membri,
            Comunità e Unione europea, poteri impliciti e così via) sarebbero dunque soggetti
            all’interpretazione della Corte. 

6. Verso
            l’unione politica 



Quando ci si pone l’obbiettivo
            dell’unione politica occorre tenere presente che la Comunità, con le sue competenze e le
            sue politiche attuali, già costituisce sotto molti aspetti un’unità nei riguardi del
            mondo esterno: l’economia è una parte essenziale della politica. In questa prospettiva,
            il completamento dell’unione economica e monetaria farà per ciò stesso conseguire un
            grado molto rilevante di unità politica. L’Europa di oltre trecento milioni di
            consumatori inseriti in un mercato unico, l’Europa dell’industria, dei servizi, della
            ricerca scientifica e tecnologica, l’Europa dotata di una moneta in grado di competere
            vittoriosamente con il dollaro, questa Europa – una volta attuate le riforme
            istituzionali di cui si è detto – sul terreno economico agirà all’esterno come una
            compagine unitaria, dotata di propri organi decisionali e di una propria linea politica. 
Quanto all’estensione eventuale
            delle competenze comunitarie a campi quali la sanità, l’educazione, il sistema penale,
            la procedura civile e così via, occorrerà compiere una serie di analisi specifiche sulla
            base del principio di sussidiarietà per stabilire se e dove sia opportuno un intervento
            normativo al livello europeo. Così pure riguardo ai profili fondamentali di una futura
            cittadinanza europea. 
Il futuro Trattato sull’Unione
            dovrà contenere l’indicazione dei settori da includere nella costruzione europea. I
            paesi che lo sottoscriveranno si impegneranno sin dall’inizio a percorrere l’intero
            cammino sino al punto d’arrivo finale. Il riparto delle
            competenze tra il livello nazionale e il livello europeo potrà venir messo a punto
            facendo ricorso a una serie di strumenti complementari: 
	 un Trattato-quadro, ove siano fissati i
                    campi e taluni principi; 
	 Trattati specifici, forse da realizzare
                    con meccanismi più snelli rispetto alla procedura delle ratifiche parlamentari;
                
	 legislazione e regolamenti comunitari;
                
	 atti di governo comunitari; 
	 attuazione nazionale di direttive
                    comunitarie; 
	 pronunce della Corte di giustizia.
                


Sul terreno della sicurezza e della
            difesa – ove l’Europa non ha sinora espresso se non parziali e frammentari tentativi di
            coordinamento – si deve prevedere che una forza europea di difesa venga a costituirsi
            seguendo linee evolutive non dissimili rispetto a quelle che hanno caratterizzato la
            genesi della Comunità e la sua evoluzione verso l’Unione. È immaginabile che la difesa
            comune venga affidata, per un tempo intermedio da definire, al coordinamento confederale
            del Consiglio europeo e dei ministri (deliberante a maggioranza), prima di venir
            trasferita a livello federale. E così pure la politica estera comunitaria. La
            Commissione potrebbe fungere da organo esecutivo e tecnico. Gli sviluppi straordinari
            verificatisi nell’Est europeo impongono d’altronde sin d’ora una riconsiderazione
            globale del tema della sicurezza, tale da garantire congiuntamente i paesi europei,
            l’Unione Sovietica e gli Stati Uniti. 
Non è affatto scontato, tuttavia,
            che l’Europa debba dotarsi di una propria forza di dissuasione nucleare. Vi sono al
            contrario buone ragioni per sostenere che la posizione dell’Europa unita sarebbe
            addirittura politicamente più forte – anche nei confronti del Terzo mondo – qualora essa
            decidesse di rinunciare alla dissuasione nucleare nella prospettiva di un controllo
            internazionale, liberamente accettato, sull’uso della forza. Il ruolo dell’ONU potrebbe
            venir potenziato in misura rilevantissima, qualora l’Europa
            federale perseguisse questa linea. Si dischiuderebbe a questo punto, per impulso
            dell’Europa, la via che potrebbe condurre un giorno alla scomparsa della guerra dalla
            storia dell’umanità, analogamente a quanto storicamente è accaduto all’interno dei
            singoli Stati. 
L’Europa non potrà certo fare a
            meno di aprire la porta agli altri Stati del continente che via via aspireranno ad
            entrare a far parte dell’edificio comunitario accettando i vincoli e gli oneri necessari
            a questo fine. A regime, l’Europa unificata su base federale potrà riunire più di venti
            Stati ed oltre mezzo miliardo di uomini. 

7. Le
            procedure 



Non meno importanti dei principi
            costituzionali e dei nuovi settori di azione e di gestione comune sono i principi
            procedurali da adottare per gli sviluppi futuri della Comunità. Si possono menzionare,
            al riguardo, alcuni punti. 
	
                    Gradualità. La costruzione europea si sta realizzando (e
                    dovrà proseguire) per tappe successive, secondo un’intuizione dei padri
                    fondatori che si è dimostrata feconda: dal carbone e acciaio all’unione
                    doganale, al mercato unico, all’unione monetaria, al completamento dell’unione
                    economica con le sue implicazioni di politica sociale e regionale, alla difesa
                    comune, sino alla piena unione politica. L’evoluzione delle istituzioni e i
                    progressi del diritto comunitario procedono di pari passo con l’ampliamento
                    delle competenze e con l’estensione geografica della Comunità. 
	
                    Dinamismo evolutivo. Il sistema delle istituzioni
                    comunitarie è strutturato in modo da generare continuamente nuove spinte in
                    avanti verso il completamento della costruzione europea. La Commissione ha
                    sinora svolto (e dovrà continuare a svolgere) un ruolo essenziale a questo
                    riguardo. 
	
                    Coerenza istituzionale. Il principio della gradualità
                    e quello del dinamismo evolutivo comportano come
                    conseguenza che la Comunità, nell’affrontare via via nuovi compiti, non metta in
                    opera strutture istituzionali tra loro contraddittorie o comunque superflue.
                    Occorrerà pertanto avvalersi ove possibile della Commissione e dei suoi uffici
                    per implementare le nuove politiche comunitarie, ovvero di agenzie responsabili
                    verso la Commissione, il Consiglio e il Parlamento europeo. 
	
                    Geometria variabile. L’esempio del Sistema monetario
                    europeo ha dimostrato come sia possibile aprire nuovi fronti di integrazione
                    senza la necessità di includere sin dall’inizio tutti i membri della Comunità,
                    qualora alcuni di essi non desiderino parteciparvi. A condizione che l’ingresso
                    resti sempre aperto senza discriminazione alcuna, la geometria variabile può
                    costituire uno strumento prezioso per avanzare. Tale principio dovrebbe valere
                    anche nelle procedure di decisione che estendono le competenze e le politiche
                    comunitarie, quanto meno sul terreno dell’economia: si dovrebbe pertanto abolire
                    il requisito dell’unanimità richiesto dall’art. 236 per le modifiche del
                    Trattato, e richiedere semplicemente la ratifica di un insieme di Stati la cui
                    popolazione ammonti ai due terzi o ai tre quarti di quella totale della
                    Comunità. Ove possibile, converrà naturalmente procedere con accordi unanimi,
                    consentendo tuttavia a singoli Stati membri di dissociarsi almeno inizialmente
                    dalla partecipazione effettiva alle nuove politiche (accordo sul disaccordo) pur
                    avendo contribuito a definirne la cornice normativa e istituzionale. 
	
                    Compatibilità della Comunità con l’Unione. Il progresso
                    verso l’Unione europea (con le implicazioni istituzionali che si sono
                    considerate) è giuridicamente compatibile – in base all’art. 41 della
                    Convenzione di Vienna sui Trattati internazionali – con il mantenimento del
                    sistema e del diritto comunitario per quei paesi che non si ritenessero pronti o
                    comunque interessati all’Unione. Vi è inoltre una compatibilità politica ed
                    anche istituzionale: i medesimi organi potranno infatti assolvere alle due
                    funzioni con procedure separate e distinte.
                
	
                    Cerchi concentrici. Nel rispetto dei principi di cui sopra,
                    la Comunità potrà funzionare efficacemente adottando un sistema di cerchi
                    concentrici: al centro il gruppo avviato verso l’Unione federale, quindi la
                    Comunità dei dodici (per il caso in cui taluno di essi voglia, almeno
                    temporaneamente, evitare di procedere verso l’Unione), poi gli Stati dell’Europa
                    del Nord e dell’Est che si preparano all’ingresso (cui si chiederebbe peraltro
                    di sottoscrivere sin dall’inizio l’impegno a pervenire sino alla fase finale
                    dell’Unione), infine gli Stati legati da un semplice vincolo permanente di
                    associazione. 
	
                    Ruolo costituente del Parlamento europeo. Al Parlamento
                    dovrebbe essere affidato un ruolo specifico nell’elaborazione dei progetti di
                    Unione europea e di riforma delle istituzioni comunitarie. Non va dimenticato
                    che l’Atto Unico e l’avvio del mercato unico sono stati determinati proprio dal
                    Parlamento europeo a seguito del suo progetto di Trattato d’unione del 14
                    febbraio 1984; e che un paese della Comunità si è già pronunciato a grande
                    maggioranza con voto a suffragio universale per l’attribuzione al Parlamento
                    europeo di un mandato costituente. Già in occasione dell’Atto Unico, uno Stato
                    membro della Comunità decise di subordinare la propria ratifica al voto
                    favorevole del Parlamento europeo. La Conferenza intergovernativa potrà
                    stabilire che il nuovo Trattato venga discusso e votato dal Parlamento europeo
                    prima di venir sottoposto ai Parlamenti nazionali per la ratifica. 
	
                    Conferenza intergovernativa permanente. In questa fase
                    dell’evoluzione comunitaria potrebbe essere utile individuare una procedura
                    semplificata per la messa a punto delle modifiche di dettaglio rese necessarie
                    dallo sviluppo in profondità e in estensione della Comunità, senza l’obbligo di
                    ricorrere ogni volta al meccanismo complesso delle ratifiche. Si potrebbe
                    pensare a riunioni congiunte di parlamentari europei e di parlamentari
                    nazionali.
                



8.
            Conclusioni 



Il nuovo Trattato sull’Unione
            politica dovrebbe pertanto: 
	 enunciare nel preambolo i principi
                    costituzionali della sussidiarietà, della sovranità popolare e del bilanciamento
                    dei poteri; 
	 rendere generale la regola delle
                    decisioni a maggioranza (semplice o qualificata a seconda dei casi) in seno al
                    Consiglio dei ministri, ivi comprese le ipotesi dell’art. 235 e dell’art. 236
                    (con riguardo alle ratifiche) del Trattato di Roma; 
	 rendere generale la procedura della
                    cooperazione associando pienamente il Parlamento europeo alla funzione
                    legislativa e attribuendogli inoltre una facoltà di impulso nei confronti della
                    Commissione quanto all’iniziativa legislativa; 
	 attribuire alla Commissione (oltre
                    all’iniziativa legislativa) il pieno potere esecutivo e regolamentare sul
                    terreno dell’economia comunitaria, previo il voto di fiducia espresso dal
                    Parlamento europeo alla Commissione e al suo programma di governo; 
	 prevedere, insieme con l’attribuzione di
                    un potere impositivo autonomo, un congruo aumento delle risorse proprie della
                    Comunità per lo sviluppo della politica regionale, sociale, tecnologica e
                    dell’ambiente; 
	 estendere le competenze del Consiglio ai
                    settori della sicurezza e della politica estera, fissando le tappe che
                    consentano la transizione dalla cooperazione all’Unione; 
	 subordinare l’approvazione del nuovo
                    Trattato e l’inizio delle procedure di ratifica al voto favorevole del
                    Parlamento europeo. 






6. 

Il Trattato di Maastricht 

Il capitolo comprende un saggio del 1991 che si interroga sul punto d’arrivo
                del processo storico avviato negli anni Cinquanta del Novecento. Il punto d’arrivo –
                scrive l’autore all’epoca che “non importa quanto vicino o quanto lontano nel tempo:
                si potrebbe pensare all’inizio ormai prossimo del terzo millennio, al 1° gennaio
                2000” – può venir sintetizzato nella formula “Federazione europea” o in quella
                “Stati Uniti d’Europa”, nelle quali si compendiano i due elementi fondamentali che
                già all’epoca dello scritto caratterizzavano la costruzione comunitaria: la gestione
                in comune di taluni fondamentali settori della vita collettiva e il mantenimento di
                tradizioni politiche, culturali e civili differenziate, che sono il risultato di una
                storia secolare.


[1992]





A pochi giorni dal vertice di Maastricht
        del 9-10 dicembre 1991, nel quale le due Conferenze intergovernative sull’Unione monetaria e
        sull’Unione politica sono giunte a conclusione, è possibile tentare un primo bilancio di ciò
        che in quella sede è stato deciso sul terreno della costruzione europea. Ci limiteremo in
        questa sede a considerare il Trattato sull’Unione politica[1], anche se i progressi decisivi conseguiti sulla via dell’Unione monetaria – in
        primo luogo la fissazione di una data, che rende ormai irreversibile il processo e certo il
        raggiungimento dell’obbiettivo finale – eserciteranno senza dubbio un effetto sensibile
        anche sul versante delle politiche comunitarie vecchie e nuove: le implicazioni economiche,
        politiche e istituzionali della moneta unica sono infatti di tale
        entità da esaltare la spinta unitaria a tutti i livelli. Nato da una necessità di coerenza
        rispetto all’obbiettivo del mercato unico, il progetto dell’Unione monetaria non potrà non
        condurre pertanto, nel corso della sua realizzazione, a nuovi progressi anche in altri
        settori dell’integrazione europea. La fecondità del principio del «dinamismo evolutivo»
        comunitario, intuito per primo da Jean Monnet, riceverà così una conferma ulteriore. 
1.
            Cittadinanza eur﻿opea e nuove politiche comunitarie
        



Il Trattato sull’Unione politica si
            segnala anzitutto per l’entità dell’ampliamento operato nei campi d’azione e nelle
            competenze della Comunità. 
Viene introdotto, in primo luogo, il
            principio della cittadinanza europea, che garantisce a ogni cittadino di ciascuno degli
            Stati membri il rispetto dei diritti di circolazione, di soggiorno e di elettorato
            attivo e passivo su tutto il territorio della Comunità (artt. 8-8f). È inoltre istituito
            un nuovo, doppio legame tra il cittadino e il Parlamento europeo attraverso gli
            strumenti della petizione (art. 137c) e del mediatore (art. 137d), con i quali ogni
            persona fisica o giuridica che risieda in uno Stato membro può sollevare questioni
            specifiche o avanzare denunce per cattiva amministrazione degli organi comunitari. Due
            strumenti la cui concreta efficacia, per ora difficile da valutare, dipenderà in larga
            misura dagli orientamenti e dalle scelte operative del Parlamento europeo. 
In secondo luogo, le politiche
            comunitarie sono rese più organiche in diversi settori già previsti dall’Atto Unico, ai
            quali altri nuovi se ne aggiungono. Alla «coesione economica e sociale», intesa a
            ridurre il divario tra i livelli di sviluppo delle diverse regioni della Comunità, viene
            ormai attribuito un ruolo strategico, destinato a crescere ancora nei prossimi anni con
            il riesame annunciato per il 1992 e con l’istituzione del Fondo di coesione da attuarsi
            entro il 1993 (All. I/15, Protocollo sulla coesione economica e
            sociale). L’istruzione e la formazione professionale costituiscono l’oggetto di un
            insieme di azioni di cui si prevede l’adozione da parte della Comunità (parte III,
            Politiche della Comunità, tit. VIII/3, artt. 126-127) al fine di sviluppare la
            dimensione europea dell’insegnamento, la mobilità di studenti e insegnanti, la
            cooperazione tra istituti, lo scambio di informazioni, l’istruzione a distanza, nonché
            l’accesso alla formazione professionale, la riconversione e il reinserimento
            professionali, la formazione continua. Nella prospettiva del mercato unico e della
            coesione è previsto l’intervento della Comunità per la costituzione e lo sviluppo di
            reti transeuropee nei settori delle telecomunicazioni, dell’energia e dei trasporti
            (artt. 129b-129d). Alla competitività dell’industria (art. 130), alla protezione della
            salute (art. 129), alla conservazione e allo sviluppo delle culture nazionali e
            regionali degli Stati membri (art. 128), alla «cooperazione allo sviluppo» dei paesi
            sottosviluppati (artt. 130u-130y), alla protezione dei consumatori (art. 129a) sono
            dedicate apposite norme nuove, volte a consentire l’adozione di un ampio ventaglio di
            misure specifiche. Anche i capitoli relativi alle politiche dell’ambiente (artt.
            130r-130t), della ricerca e dello sviluppo tecnologico (artt. 130b-130p) sono stati
            ristrutturati. In tema di circolazione delle persone si prevede l’assunzione di
            decisioni relative ai cittadini di Stati terzi (art. 100c). 
Molto rilevante è l’ambito della
            «politica sociale», che si pone gli obiettivi della promozione dell’occupazione, del
            miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro, della protezione sociale e del
            dialogo sociale; pur in presenza della ferma opposizione dell’Inghilterra, gli altri
            undici Stati membri hanno convenuto di includere tali obiettivi tra le politiche
            comunitarie, fissando un insieme di settori nei quali promuovere azioni specifiche
            idonee a raggiungere lo scopo (Allegato I/14, Politica sociale, Protocollo e Accordo,
            artt. 1-7). 
Già questa rapida elencazione può
            essere sufficiente a mostrare il potenziale nuovo che si apre all’attività
            degli organi comunitari. Diremo più avanti delle procedure
            istituzionali previste e dei loro limiti; ma si deve intanto far osservare che
            l’implementazione delle politiche nuove mediante appropriate azioni e misure richiederà,
            da parte anzitutto della Commissione cui spetta il diritto d’iniziativa, il medesimo
            slancio propositivo, il medesimo sforzo analitico-sistematico e la medesima tenacia
            realizzatrice di cui la Commissione stessa dal 1985 in poi ha saputo dar prova nella
            grande impresa del mercato unico. Quanto al capitolo della politica sociale, l’adozione
            dell’accordo a undici è davvero molto importante non solo perché consente di non
            lasciare scoperto un settore cruciale per l’economia e per la vita associata, ma anche
            perché costituisce un modello di funzionamento a «geometria variabile» delle istituzioni
            comunitarie, suscettibile di far superare in futuro altri ostacoli con vantaggio di
            tutti, compresi gli Stati membri (o lo Stato membro) eventualmente indisponibili
            all’accordo. 

2.
            Politica estera, sicurezza, giustizia e affari interni
        



Alle «Disposizioni﻿ relative alla
            politica estera e di sicurezza comune» è dedicata una sezione del Trattato sull’Unione
            (titolo V, artt. J-J. 11) nella quale per la prima volta sono formulati gli obiettivi e
            definite le procedure di intervento della Comunità in questi due fondamentali settori.
            Degli obiettivi enunciati (di sicurezza, di pace, di cooperazione internazionale, di
            democrazia, di rispetto dei diritti dell’uomo) (art. J.1 § 2) si prevede il
            perseguimento attraverso la cooperazione sistematica tra gli Stati membri nonché
            attraverso la realizzazione di «azioni comuni» (artt. J.1 § 3-J.2). I principi e gli
            orientamenti generali saranno definiti dal Consiglio europeo, mentre le decisioni di
            procedere a un’azione comune verranno deliberate all’unanimità dal Consiglio dei
            ministri; sarà il Consiglio a stabilire di volta in volta (all’unanimità,
            verosimilmente) quali decisioni operative, nell’ambito di
            un’azione comune stabilita all’unanimità, potranno venir prese
            a maggioranza qualificata (art. J.3 § 2; art. J.8 § 2). Quanto alla difesa, ci si limita
            per ora a prevedere «una politica comune di difesa, che potrebbe successivamente portare
            a una difesa comune» (art. J.4 § 1); in tale contesto la predisposizione delle decisioni
            e delle azioni è affidata all’Unione dell’Europa occidentale (UEO) (art. J.4 § 2), i cui
            futuri sviluppi e rapporti con l’Unione europea e con la NATO sono definiti in
            un’apposita Dichiarazione allegata al Trattato sull’Unione (All. II/29 sul ruolo
            dell’UEO). 
Non è difficile vedere come in
            questa materia le disposizioni del Trattato siano il frutto di due spinte contrastanti:
            da un lato l’esigenza di solidarietà e di unità, indispensabili per far conseguire
            all’Europa un ruolo internazionale di peso, dall’altro la resistenza ad abdicare al
            principio della (supposta) piena indipendenza e sovranità degli Stati. Questa seconda
            spinta ha condotto all’adozione del requisito dell’unanimità per il varo delle azioni
            comuni, un requisito così evidentemente paralizzante da indurre la stessa Conferenza
            intergovernativa ad approvare una Dichiarazione di intenti (connessa con l’art. J.3)
            quasi patetica nella sua vaghezza: «gli Stati membri eviteranno per quanto possibile di
            impedire una decisione unanime qualora esista una maggioranza qualificata a favore di
            [una] decisione che richiede l’unanimità» (All. II/26). Tra maggioranza e unanimità,
            naturalmente tertium non datur, ma quanto meno viene indicata una
            linea di tendenza che sperabilmente verrà potenziata in futuro. 
Nella scelta tra approccio
            comunitario e semplice cooperazione intergovernativa l’incertezza è visibile: da un lato
            viene istituito un Comitato composto dai direttori politici degli Stati membri (i cui
            rapporti col Coreper e con la Commissione saranno da definire) (art. J.8 § 5),
            dall’altro alla Commissione si assicura la piena associazione ai compiti e alle azioni
            di politica estera e di sicurezza (art. J.5 § 3) e anche un diritto di iniziativa e di
            proposta al Consiglio pari a quello degli Stati membri (art.
            J.8 § 3). Il Parlamento europeo, invece, si vede riconosciuto in queste materie soltanto
            il diritto di venire informato e quello di esprimere «opinioni» che saranno «debitamente
            prese in considerazione» dal Consiglio (art. J.7): dunque nessun potere reale. 
Una struttura molto simile
            presentano le «Disposizioni relative alla cooperazione nei settori della giustizia e
            degli affari interni» (titolo VI, artt. K-K.9). Tutta una serie di campi di intervento è
            ormai inclusa tra i settori di interesse comune, dal diritto d’asilo all’immigrazione da
            Stati terzi, dalla tossicodipendenza alle frodi internazionali, dalla cooperazione
            giudiziaria in materia civile e penale alla lotta contro il terrorismo, alla
            cooperazione doganale e di polizia (art. K.1). Consultazioni, posizioni e azioni comuni,
            convenzioni tra gli Stati membri sono previste a opera del Consiglio, deliberante di
            norma all’unanimità su iniziativa di uno o più Stati ovvero (ma solo in taluni casi) su
            iniziativa della Commissione, la quale tuttavia è comunque associata ai lavori (artt.
            K.3 § 2 e K.4 § 2). Il Parlamento europeo è consultato e informato, e può rivolgere al
            Consiglio interrogazioni o raccomandazioni (art. K.6), mentre un apposito Comitato di
            alti funzionari è abilitato a formulare pareri (art. K.4 § 1). Anche su questo terreno è
            dunque prevista essenzialmente un’attività di cooperazione intergovernativa, per la
            quale vengono sin d’ora indicate talune priorità e fissate talune scadenze al 1993 e al
            1994. 

3.
            Sussidiarietà e coerenza istituzionale
        



Per poter valutare adeguatamente le
            prospettive che si aprono con l’approvazione del Trattato sull’Unione politica è a
            questo pu﻿nto indispensabile considerarne le componenti istituzionali. Da un lato,
            infatti, l’ampliamento macroscopico delle competenze dell’Unione previsto dal nuovo
            Trattato non potrà realizzarsi se non per mezzo di organi e di strumenti la cui
            adeguatezza sarà determinante per il successo o l’insuccesso
            dell’impresa; d’altro lato non va dimenticato che l’iniziativa della Conferenza
            intergovernativa è nata – per impulso di François Mitterrand e Helmut Kohl e per
            decisione del Vertice di Dublino del 28 aprile 1990 – con il duplice scopo di rendere
            più «democratica» e più «efficace» la costruzione comunitaria. L’esigenza di rendere
            «sempre più stretta» l’unione tra i popoli dell’Europa non soltanto è sancita dal
            Trattato CEE e confermata dal Trattato sull’Unione, ma si impone con urgenza ancora
            maggiore dopo la dissoluzione dell’impero sovietico, nella prospettiva ormai concreta
            dell’ingresso nella Comunità dei paesi dell’Europa centro-orientale: soltanto una
            Comunità salda e compatta potrà far fronte, senza rischiare di sfaldarsi, alla sfida
            esaltante che si è aperta nel 1989. Il sistema istituzionale comunitario, quale emerge
            dal nuovo Trattato, va dunque posto al centro dell’attenzione. 
In questa prospettiva si deve
            anzitutto sottolineare l’accoglimento esplicito, avvenuto ora per la prima volta, del
            principio di sussidiarietà. Questo fondamentale principio – in virtù del quale «le
            decisioni sono prese il più vicino possibile ai cittadini», sicché l’azione a livello
            comunitario interviene solo quando gli obiettivi non possono venir conseguiti in modo
            soddisfacente ad opera degli Stati membri (Disposizioni comuni, artt. A e 3b) –
            costituisce un argine contro il rischio sempre incombente del centralismo, ma in pari
            tempo dischiude vie nuove di intervento comunitario che spetterà alle istituzioni della
            Comunità il volere e sapere percorrere. Insieme con il mutuo riconoscimento (art. 100b §
            1), il principio di sussidiarietà correttamente applicato dà vita a una costruzione il
            cui carattere è federale in re ipsa, pur se il termine non ha
            potuto venir inserito espressamente nel nuovo Trattato per l’opposizione inglese. 
In una fase dei lavori preparatori
            era emersa la tendenza a creare, per i nuovi settori di competenza dell’Unione, binari
            alternativi rispetto agli organi comunitari, contravvenendo così al principio della
            «coerenza istituzionale» che assicura efficacia all’azione e
            garantisce un chiaro regime delle responsabilità. Tale tendenza non è, a dire il vero,
            del tutto assente nel Trattato sull’Unione: la preponderanza che in esso, come vedremo,
            riveste il ruolo del Consiglio ha fatto sì che taluni nuovi organi – quali il
            Segretariato generale del Consiglio (previsto dal nuovo art. 151 § 2) o i Comitati di
            funzionari già menzionati per la politica estera e per gli affari interni (si veda anche
            l’art. 100d) – presentino il rischio di dar vita a strutture almeno in parte parallele
            rispetto a quelle della Commissione. Proprio per questo, l’aver stabilito in via
            generale che «l’Unione dispone di un quadro istituzionale unico che assicura la coerenza
            e la continuità delle azioni» (Disposizioni comuni, art. C) costituisce un’affermazione
            di principio particolarmente rilevante. 

4.
            Il ruolo del Parlamento europeo
        



Se gli organi dell’Unione sono
            dunque quelli della Comunità, il nuovo Trattato ne ha peraltro in parte modificato il
            ruolo e il rapporto reciproco. 
La Commissione conserva nei settori
            propriamente comunitari vecc﻿hi e nuovi i suoi poteri di iniziativa, di predisposizione
            degli strumenti e di gestione delle misure adottate. Nei settori della politica estera,
            della sicurezza, degli affari interni e giudiziari, invece, essa ha di norma (non
            sempre) un potere di iniziativa ma lo condivide con gli Stati membri, essendo comunque
            associata alle azioni intraprese. 
Il legame politico-costituzionale
            della Commissione con il Parlamento europeo diviene molto più stretto: il presidente e
            gli altri commissari, designati dal Consiglio, si sottopongono infatti al voto del
            Parlamento e vengono nominati solo dopo averne ottenuta l’approvazione (art. 158 § 2);
            inoltre il mandato della Commissione viene esteso a cinque anni, così da coincidere con
            quello dei parlamentari (art. 158 § 1). Si tratta di due innovazioni
            di grande rilievo, perché consentiranno al Parlamento europeo
            neoeletto di esercitare attraverso il meccanismo del voto di fiducia un’influenza sul
            programma della Commissione ben più efficace di quella consentita dallo strumento
            traumatico della censura, che pure rimane (art. 144). In tal modo, i risultati del voto
            popolare potranno concretamente contribuire a determinare le scelte di governo della
            Comunità. Il circuito vitale tra voto, Parlamento e governo, che è alla base della
            democrazia, risulterà finalmente attivato anche al livello europeo, pur se in modo
            ancora parziale, come vedremo. 
Importante è, in secondo luogo, la
            facoltà ora riconosciuta al Parlamento di richiedere alla Commissione l’elaborazione di
            proposte in vista di un atto della Comunità (art. 137a); non si tratta di un vero
            diritto di iniziativa legislativa (il quale resta affidato alla Commissione) bensì di un
            significativo potere di impulso, esercitabile peraltro dal Parlamento solo con un voto
            espresso a maggioranza assoluta dei suoi membri. 
Quanto al ruolo assegnato al
            Parlamento europeo nel procedimento decisionale comunitario, la disciplina che emerge
            dal nuovo Trattato – da coordinare, naturalmente, con il Trattato istitutivo della CEE e
            con l’Atto Unico – risulta alquanto complessa. Mentre nel settore della politica estera,
            di sicurezza, degli affari interni e di giustizia il Parlamento europeo ha solo il
            diritto di ricevere «informazioni» e di esprimere «opinioni», nell’ambito comunitario
            (ivi compreso il settore della cittadinanza) sono a volta a volta previste non meno di
            quattro tipologie d’intervento parlamentare; 1) «consultazione»; 2) «parere conforme»;
            3) procedura dell’art. 189c (già art. 149: «cooperazione»); 4) procedura dell’art. 189b
            («codecisione»). Mentre le prime tre forme già esistevano, la quarta è nuova e va perciò
            sinteticamente illustrata. 
Si tratta di un procedimento
            (disciplinato appunto dall’art. 189b del nuovo Trattato) che prevede la possibilità di
            ben otto successivi passaggi: a) una proposta della Commissione al
            Consiglio e al Parlamento europeo; b)
            l’adozione a maggioranza qualificata di una «posizione comune»
            da parte del Consiglio; c) entro tre mesi, l’approvazione, o il
            silenzio-assenso, o la bocciatura, o la presentazione di emendamenti votati a
            maggioranza assoluta da parte del Parlamento; d) entro altri tre
            mesi, l’approvazione degli emendamenti da parte del Consiglio, ovvero la non
            approvazione degli stessi; e) in quest’ultimo caso (non
            approvazione degli emendamenti), la convocazione di un Comitato di conciliazione –
            composto dai membri del Consiglio e da un egual numero di parlamentari europei – con il
            compito di giungere all’approvazione (entro sei settimane) di un testo che raccolga
            l’assenso congiunto della maggioranza qualificata del Consiglio e della maggioranza dei
            membri parlamentari del Comitato; f) entro altre sei settimane,
            l’approvazione del testo così concordato da parte sia del Consiglio che del Parlamento
            europeo a maggioranza assoluta; g) in caso di mancato accordo in
            seno al Comitato di conciliazione, il progetto si considera non approvato, a meno che il
            Consiglio entro sei settimane dalla scadenza di cui al punto precedente non confermi la
            propria posizione comune; h) in tal caso il progetto è adottato a
            meno che il Parlamento europeo a maggioranza assoluta dei suoi membri non lo respinga
            definitivamente entro sei settimane. 
Mentre i punti
                a)-d) corrispondono alla procedura di
            cooperazione prevista dall’Atto Unico, le fasi ulteriori (in particolare la creazione
            del Comitato di conciliazione e il potere del Parlamento europeo di bocciare
            definitivamente un progetto) costituiscono un’innovazione del Trattato sull’Unione. 
Si tratta di una procedura
            veramente assai complessa, per non dire farraginosa, della quale sarà l’esperienza a
            mostrare le concrete possibilità di funzionamento. In particolare, l’esigere che ogni
            emendamento proposto dal Parlamento europeo venga votato a maggioranza assoluta dei suoi
            membri – una norma introdotta con l’Atto Unico e mantenuta in vigore dal nuovo Trattato
            – significa derogare alle normali regole di funzionamento
            parlamentare; la maggioranza assoluta può essere richiesta per
            talune categorie di decisioni particolarmente significative, ad esempio per
            l’approvazione di leggi comunitarie di portata costituzionale, non certo per le leggi
            ordinarie. Da sola, questa disposizione degli artt. 189b e 189c rischia di vanificare il
            ruolo legislativo del Parlamento europeo. Ciò detto, non si può negare che la nuova
            procedura di codecisione dell’art. 189b realizzi, sul terreno costituzionale, un attento
            equilibrio tra Consiglio e Parlamento con l’intervento attivo della Commissione, e ciò
            rappresenta senza dubbio un risultato di notevole rilievo. 
Se si eccettuano otto casi, nei
            quali la procedura di cooperazione introdotta dall’Atto Unico viene
            mantenuta senza mutamenti (art. 189c del nuovo Trattato, corrispondente all’attuale art. 149)[2], la nuova procedura di codecisione dell’art. 189b si
            sostituisce in più settori alla procedura di cooperazione dell’art. 149. Essa viene
            introdotta in una dozzina di materie[3], nelle quali il Consiglio è chiamato a deliberare a
            maggioranza qualificata; solo eccezionalmente[4] la medesima procedura è invece prevista per decisioni che il Consiglio deve
            adottare all’unanimità. 
La terza forma di intervento del
            Parlamento europeo, il parere conforme, è prescritta dal nuovo
            Trattato in taluni tra i settori[5] per i quali il Consiglio decide all’unanimità; in questi casi al Parlamento
            non è consentito se non di accettare o di respingere la misura voluta dal Consiglio,
            senza la possibilità di proporre emendamenti. Infine, la quarta forma di intervento, la
                consultazione del Parlamento a opera del Consiglio, è di gran
            lunga la più frequente: essa è infatti prevista dal Trattato sull’Unione (coordinato con
            i precedenti Trattati) in più di venti materie[6] tra quelle che il Consiglio è tenuto a disciplinare
            con decisioni assunte all’unanimità, e inoltre in alcune materie[7] nelle quali il Consiglio può pronunciarsi a maggioranza qualificata. 
Questa complessa disciplina si
            presta ad alcuni rilievi di carattere generale. 
I tre procedimenti di parere
            conforme, di cooperazione e di codecisione attribuiscono al Parlamento europeo, in
            misura progressivamente crescente, un ruolo decisionale effettivo. Il procedimento di
            consultazione invece – pur tenendo conto dell’interpretazione data dalla Corte di
            giustizia, in virtù della quale il Parlamento che differisca o non rilasci il parere
            provoca il rinvio o addirittura la mancata adozione dell’atto – ha un peso ben più
            modesto. In tutti i casi (e sono, come si è visto, i più importanti e i più frequenti)
            nei quali gli è richiesto soltanto un parere non vincolante, il Parlamento svolge una
            mera funzione consultiva. Ma il Parlamento non può e non deve in nessun momento essere
            posto sullo stesso piano del Comitato economico e sociale (le cui utilissime funzioni
            consultive sono giustamente estese dal nuovo Trattato) o del neoistituito (e assai
            opportunamente) Comitato delle Regioni (art. 198a), perché profondamente diverso è (e
            non può non essere) il ruolo costituzionale del solo organo comunitario eletto a
            suffragio universale.
        
Per assicurare il rispetto della
            democrazia al livello comunitario, il controllo del Parlamento sulla Commissione non è
            sufficiente: occorre rendere generale – e dunque senza più eccezioni – la codecisione in
            materia legislativa (ma anche la procedura del parere conforme può svolgere in taluni
            casi una valida funzione). Soltanto così il voto europeo, che non è una mera somma di
            voti nazionali bensì la manifestazione di una volontà generale, potrà tradursi in azione
            politica a livello europeo, come il principio cardine della democrazia esige. Nei
            settori che per comune accordo, sancito nei Trattati, sono stati definiti come di
            competenza comunitaria esclusiva o concorrente, la legge non può che nascere con
            l’apporto di un voto parlamentare che rappresenti la volontà politica della Comunità nel
            suo insieme. La riluttanza del Consiglio (o meglio, dei governi di alcuni tra gli Stati
            membri) a riconoscere al Parlamento europeo il suo vero ruolo non può dunque essere
            giustificata in linea di principio. 
Si potrebbe obiettare che,
            generalizzando la codecisione, l’iter di approvazione dei
            provvedimenti comunitari rischia di divenire estremamente lento e prolisso. Il rilievo è
            fondato, ma il rimedio esiste: esso consiste nel distinguere tra provvedimenti di natura
            propriamente legislativa, aventi carattere generale e innovativo rispetto al diritto
            preesistente; e provvedimenti di natura regolamentare. Solo i primi dovrebbero subire il
            vaglio congiunto del Consiglio e del Parlamento, mentre i secondi potrebbero venir
            approvati anche dalla sola Commissione. Un Parlamento di mezzo migliaio di eletti non
            deve occuparsi di norme meramente esecutive (con il rischio, tutt’altro che teorico, di
            dover subire le pressioni di lobbies su terreni strettamente
            tecnici), ma soltanto di questioni di fondo, sulle quali sia chiamato a decidere e non
            semplicemente a fornire pareri. In questa prospettiva è importante – e si spera non sarà
            lasciata cadere, essendosi purtroppo persa questa volta l’occasione di procedere sin
            d’ora nella giusta direzione – la Dichiarazione connessa con l’art. 189 del nuovo
            Trattato (All. II/15), che invita a riconsiderare nel 1996 «la
            classificazione degli atti comunitari per stabilire un’appropriata gerarchia tra le
            diverse categorie di norme». 

5.
            Il Consiglio e le decisioni all’unanimità
        



Risulta ormai chiaro che un or﻿gano
            dell’Unione emerge dal nuovo Trattato come di gran lunga prevalente sugli altri: si
            tratta del Consiglio dei ministri. 
Oltre a determinare, al più alto
            livello di Consiglio europeo, gli orientamenti politici generali e gli impulsi allo
            sviluppo dell’Unione (Disposizioni comuni, art. D), oltre a conservare le attribuzioni
            legislative di cui si è detto e anche i poteri di esecuzione previsti dal Trattato CEE
            (art. 145), il Consiglio eserciterà in modo pressoché esclusivo – sia pure con la
            presenza attiva della Commissione e con l’obbligo di informare e di ascoltare il
            Parlamento europeo – le nuove funzioni di politica estera, di sicurezza, di affari
            interni e di giustizia. La preminenza del Consiglio rispetto agli altri organi
            comunitari ne risulta pertanto ulteriormente accentuata. 
All’interno dell’Unione europea in
            formazione, dunque, un altro dei capisaldi delle moderne democrazie di matrice
            euro-americana, e cioè l’equilibrio dei poteri, costituisce un obbiettivo sinora
            mancato. L’obiettivo potrà venir conseguito soltanto se e quando le funzioni
                legislative verranno pienamente condivise con il Parlamento
            europeo generalizzando (e possibilmente semplificando) la procedura di «codecisione» per
            i provvedimenti legislativi di carattere generale e abolendo la procedura di
            «consultazione»; e quando le funzioni esecutive saranno affidate in
            esclusiva alla Commissione, che sempre più dovrà rappresentare il vero e proprio organo
            di governo della Comunità (e in prospettiva dell’Unione). Deve essere chiaro che
            l’equilibrio dei poteri, se correttamente attuato, non comporta affatto una paralisi
            decisionale né impedisce che l’esecutivo possa agire con l’efficienza e con la
            tempestività che le esigenze della politica dei nostri tempi
            richiedono: come dimostra l’esempio di quelle democrazie moderne (dall’Inghilterra agli
            USA, dalla Francia alla Germania alla Svizzera) nelle quali un equilibrio dei poteri
            certamente esiste, pur se foggiato secondo modelli costituzionali tutt’altro che
            uniformi. Anche a questo proposito si deve pertanto osservare che le ragioni del difetto
            di fondo ora denunciato possono essere comprese – va osservato tra l’altro che il
            meccanismo delle Conferenze intergovernative non è certo il più adatto a decretare il
            ridimensionamento dell’organo intergovernativo comunitario, che è appunto il Consiglio –
            ma non possono essere giustificate. 
Vi è un altro punto fondamentale
            sul quale occorre richiamare l’attenzione. Il Consiglio può deliberare, come è noto, a
            maggioranza semplice, a maggioranza qualificata ovvero all’unanimità. L’Atto Unico,
            facendo tesoro delle esperienze negative del ventennio 1966-1986, ha esteso l’ambito
            delle decisioni a maggioranza qualificata ma ha mantenuto in oltre quaranta casi la
            procedura delle decisioni all’unanimità. Il nuovo Trattato si è mantenuto sulla stessa
            linea: la procedura a maggioranza qualificata vige per oltre trenta materie[8], ma per oltre quaranta materie di particolare
            rilievo è tuttora richiesta la procedura di decisione all’unanimità[9], che si estende inoltre (di regola) ai nuovi settori della politica estera,
            di sicurezza, di giustizia e degli affari interni (artt. J.8 § 2; K.4 § 3). La ragione
            di questa politica appare evidente: proprio nelle materie più importanti e impegnative
            si è ritenuto preferibile non procedere se non vi è l’accordo di ciascuno dei governi
            degli Stati membri. A ogni Stato si è voluto così riservare un potere di veto. Ma è
            razionale questa linea in favore dell’unanimità? 
Ritengo che la risposta debba
            essere negativa e per motivi pratici e per motivi di principio. Sotto il profilo
            pratico, è chiaro che esigere l’unanimità significa non decidere nelle questioni più
            delicate e controverse, o (talora, non sempre) decidere soltanto dopo pazientissimi
            sforzi di anni. Non è certo questo il risultato che si
            intendeva raggiungere allorché si era assegnato alla Conferenza intergovernativa
            l’obbiettivo di rendere «più efficiente» il funzionamento della Comunità. Di più, la
            prospettiva dell’ingresso nella Comunità di Austria e Svezia nonché, in un futuro non
            remoto, anche di altri Stati dell’Europa settentrionale e centro-orientale rende ancora
            meno praticabile il requisito dell’unanimità in quanto non si può immaginare che un solo
            Stato membro su 14, o su 16, o su 20 o più abbia il potere di fermare tutti gli altri. 
Sotto il profilo dei principi, la
            conclusione è la medesima: dal momento in cui si riconosce (con accordo unanime: in
            questo caso è giusto così, perché si tratta dell’atto iniziale di volontà politica di
            uno Stato) che un determinato settore rientra nell’ambito delle competenze esclusive o
            concorrenti della Comunità (e in futuro dell’Unione), ciò significa ammettere che in
            tale settore esiste un interesse superiore e comune da tutelare,
            non già una somma di interessi singoli. Ma allora la via corretta per identificare i
            mezzi atti alla tutela di tale interesse comune è di procedere a una decisione
            collegiale, assunta con il solo metodo che l’esperienza dei secoli ha dimostrato essere
            necessario là dove un corpo collegiale è chiamato a scegliere una linea d’azione, e cioè
            con il metodo delle deliberazioni a maggioranza, semplice o qualificata a seconda dei
            casi. 
Si tratta di un obbiettivo
            purtroppo ancora remoto, pur se una parte assai significativa dei governi degli Stati
            membri (la Germania, l’Italia, il Benelux, la stessa Francia e alcuni altri) si è
            mostrata favorevole quanto meno a procedere su questa via, Sarebbe stato auspicabile che
            il nuovo Trattato sull’Unione – seguendo il grande modello del Trattato istitutivo della
            CEE, che in più punti ha disposto in tal senso[10] – stabilisse quanto meno alcuni automatismi riguardo alla transizione dal
            requisito dell’unanimità a quello della maggioranza; ciò è
            avvenuto purtroppo in un solo caso[11]. Saranno probabilmente i fatti, una volta di più, a mostrare l’inevitabilità
            di questa evoluzione anche a coloro che sinora l’hanno respinta sulla base di ragioni
            che, una volta di più, si possono comprendere ma non giustificare. I governi (alcuni in
            particolare) provano un’istintiva resistenza all’idea di rinunciare al potere di veto
            ingigantendo costi politici (nell’ipotesi di venir messi in minoranza dal voto degli
            altri governi in seno al Consiglio) che nella realtà non esistono nella misura temuta. E
            questo a fronte di indubbi e ben più cospicui vantaggi (come del resto dimostra in
            concreto l’esercizio del voto a maggioranza là dove esso è già ora consentito): la
            possibilità di decidere nei casi controversi facendo prevalere l’interesse generale e
            bene inteso scindendo eventualmente col voto negativo la propria responsabilità politica
            da quella altrui senza con ciò bloccare il processo decisionale. Che poi in seno al
            Consiglio si continui in futuro a preferire la ricerca del consenso unanime anche quando
            si potrebbe decidere a maggioranza, è cosa del tutto naturale e assolutamente consona
            alla dinamica interna di questo come di ogni altro organismo collegiale ristretto. Ma in
            linea di principio e nella stessa realtà operativa è profondamente diverso sapere che in
            caso di necessità è sempre possibile contarsi per uscire
                dall’impasse e pervenire a una decisione. 
L’obbiettivo suggerito è del tutto
            coerente con l’altro sopra indicato, del superamento della procedura di mera
            «consultazione» del Parlamento europeo da parte del Consiglio (un superamento che il
            nuovo Trattato ha previsto soltanto in poche occasioni rispetto a quanto stabilito dal
            Trattato CEE e dall’Atto Unico[12]): non è certo casuale il fatto che le ipotesi nelle
            quali il Parlamento deve fornire un semplice parere sono in gran parte le stesse per le
            quali il Consiglio è tenuto a raggiungere decisioni unanimi: si tratta sempre di materie
            di particolare rilievo. La riforma futura dovrà consistere dunque nel rendere generale,
            a un tempo, la codecisione legislativa del Parlamento europeo e la procedura
            maggioritaria in seno al Consiglio. La revisione del nuovo Trattato – per la quale è
            stata sin d’ora stabilita la data del 1996 (Disposizioni finali, art. N § 2) – potrà, si
            spera, costituire l’occasione propizia per queste due essenziali riforme della
            costituzione comunitaria. 

6.
            Conclusioni
        



L’analisi compiuta consente a
            questo punto di formulare alcune conclusioni. 
Il Trattato sull’Unione politica
            che nel 1992 verrà sottoposto alla ratifica dei Parlamenti nazionali presenta una serie
            di elementi positivi di grande﻿ significato. Si possono menzionare, al riguardo, almeno
            i seguenti: l’estensione del processo di integrazione europea alla politica estera, di
            sicurezza, di giustizia e degli affari interni; l’introduzione di un diritto di
            cittadinanza europea; l’ampliamento delle politiche comunitarie a settori nuovi o prima
            appena sfiorati, quali la coesione economico-sociale, l’ambiente, la ricerca e lo
            sviluppo tecnologico, la protezione dei consumatori e altri ancora; l’affermazione del
            principio di sussidiarietà e di quello dell’unità del quadro istituzionale dell’Unione;
            il rafforzamento del legame costituzionale tra Commissione e Parlamento europeo
            attraverso il meccanismo del voto di fiducia e della pari durata del mandato dei due
            organi; l’introduzione di una facoltà di impulso e di un potere
            di codecisione del Parlamento europeo in taluni campi; le nuove disposizioni in materia
            di bilancio e di risorse proprie della Comunità e dell’Unione; la creazione del Comitato
            delle Regioni; il riconoscimento della necessità di mantenere aperto il processo delle
            riforme istituzionali con l’impegno di convocare nel 1996 una nuova Conferenza; la
            manifestazione esplicita della volontà di procedere sulla via dell’Unione anche in meno
            di dodici Stati («geometria variabile»), come si è deciso di fare per la politica
            sociale (oltre che per la moneta unica). 
Vi sono, d’altra parte, anche
            scelte (e mancate scelte) del nuovo Trattato rispetto alle quali il giudizio non può che
            essere negativo. Il deficit democratico non è stato ancora colmato, perché la
            codecisione del Parlamento europeo non è stata introdotta se non per talune materie e
            perché il quorum della maggioranza assoluta imposto al Parlamento
            per il voto degli emendamenti ne riduce obiettivamente il ruolo, mentre la procedura di
            semplice consultazione non è costituzionalmente adeguata per un organo eletto a
            suffragio universale da circa 350 milioni di cittadini europei. L’equilibrio dei poteri
            non è stato raggiunto, perché il potere e le competenze del Consiglio risultano
            esorbitanti sia nei confronti della Commissione (l’art. 145 non è stato modificato), sia
            nei confronti del Parlamento europeo, e ciò con riguardo ai nuovi settori della politica
            estera, della sicurezza, della giustizia e degli affari interni, ma anche (il che è più
            grave) con riguardo all’intero settore delle politiche comunitarie. Il mantenimento del
            principio del voto all’unanimità in seno al Consiglio non soltanto è in contrasto con
            l’obbiettivo di efficienza che si voleva conseguire, ma pone i cittadini europei alla
            mercé del potere di veto anche di un solo governo riguardo a scelte fondamentali che
            spettano alla Comunità intera. Una gerarchia normativa – che distingua, quanto
                all’iter e quanto agli organi competenti per l’approvazione,
            tra legge costituzionale, legge ordinaria, regolamento – non è stata ancora introdotta.
            Gli elementi di automatismo programmato in vista del processo
            ulteriore di integrazione sono quasi totalmente assenti sia sul terreno comunitario che
            nei settori nuovi dell’Unione. Il Parlamento europeo non è stato coinvolto nel processo
            costituente. 
In sintesi, al grande progresso
            compiuto in direzione orizzontale, cioè nell’ampliamento delle competenze comunitarie,
            fa purtroppo riscontro un progresso alquanto più limitato in direzione verticale, cioè
            nei meccanismi costituzionali dell’integrazione. 
Tutto ciò detto, se si considera il
            nuovo Trattato non soltanto in se stesso, ma in un contesto d’insieme che tenga conto di
            altri fattori complementari, tra i quali: la forte spinta verso l’integrazione che verrà
            dalla realizzazione ormai certa della Banca centrale europea e della moneta unica; la
            ragionevole attesa che gli organi comunitari, e in primo luogo la Commissione, sappiano
            far fruttare tutte le potenzialità del Trattato come è avvenuto per l’obbiettivo del
            mercato unico; l’esigenza di un rafforzamento istituzionale ulteriore che nasce dalla
            prospettiva dell’ingresso nella Comunità dei paesi dell’Europa settentrionale e
            centro-orientale; la crescita impressionante della costruzione comunitaria negli ultimi
            sette anni; la prospettiva che l’opinione pubblica, la stampa, la televisione, la classe
            politica e la cultura prendano sempre meglio coscienza delle implicazioni positive e del
            significato profondo di quanto sta avvenendo nell’Europa occidentale in questo scorcio
            di secolo, e cioè la creazione pacifica di un’unione fondata sul consenso, suscettibile
            di diventare un modello per le altre regioni del pianeta vicine e lontane; se tutto ciò
            viene messo in bilancio nel formulare un giudizio globale e un pronostico, allora non è
            forse azzardato ritenere che proprio con i Trattati sull’Unione politica e monetaria la
            costruzione europea abbia raggiunto la fase della irreversibilità; e che, anche grazie a
            essi, il grande disegno di Altiero Spinelli e di Jean Monnet, a cinquant’anni dal suo
            concepimento e a quaranta dal concreto avvio del processo di integrazione europea, sia
            ormai non più molto lontano dal divenire infine piena realtà. 



[1]  Il testo definitivo del Trattato sull’Unione
                europea non è ancora disponibile, in quanto la revisione formale resasi necessaria
                in seguito alle decisioni di Maastricht è tuttora in corso. Nell’esporre le scelte
                del Trattato ci baseremo pertanto sul testo datato 18 dicembre 1991 (CONF-UP-UEM
                2017/91), che incorpora i risultati del vertice del 9-10 dicembre. Quando non si dà
                una diversa indicazione, gli articoli sono citati sulla base di questo documento. È
                possibile che su alcuni punti la formulazione definitiva (non la sostanza) risulti
                modificata, e così pure la numerazione degli articoli del Trattato. Le valutazioni
                politico-costituzionali qui prospettate si ricollegano alle analisi compiute e alle
                tesi da me sostenute in alcuni scritti recenti, tra i quali: A. Padoa-Schioppa,
                    Dalla CEE all’Unione europea: una riforma istituzionale
                    necessaria, in «Il Federalista», n. 31, 1989, pp. 267-276 (sopra, pp.
                55-66); Nota sulla riforma istituzionale e sull’Unione
                politica, in «Il Federalista», n. 33, 1991, pp. 63-73 (sopra, pp. 83-96);
                    Il completamento dell’unificazione europea, in
                    Europa di ieri e di domani, Milano, 1991, pp. 181-194 (sopra, pp.
                67-81); tesi sintetizzate dallo scrivente in Non basta l’Europa dei
                    governi, in «Il Sole-24 Ore», 24 giugno 1991, p. 7 e in
                    L’Europa tenta il salto, in «la Repubblica», 7 luglio 1991,
                p. 10. Per aiuti, suggerimenti e spunti critici ringrazio Tommaso Padoa-Schioppa e
                Bruno Nascimbene. 

[2]  Ciò si verifica: in tema di regolamentazioni
                    contro le discriminazioni nazionali (art. 7 § 2); per le misure sui trasporti
                    (art. 75 § 1); per le decisioni esecutive riguardanti il Fondo sociale europeo
                    (art. 125); per le misure in tema di formazione professionale (art. 127 § 4);
                    per le decisioni esecutive riguardanti il Fondo per lo sviluppo regionale (art.
                    130e); per stabilire le azioni da adottare in materia d’ambiente (art. 130s §
                    1); per le misure relative alla cooperazione allo sviluppo (art. 130w § 1); per
                    talune materie in tema di politica sociale (All. I/14, Accordo a Undici sulla
                    politica sociale, art. 2 § 2). In tutti questi casi il Consiglio delibera a
                    maggioranza qualificata. 

[3]  La nuova procedura dell’art. 189b riguarda
                    in particolare i seguenti temi: la libera circolazione dei lavoratori (art. 49);
                    la libertà di stabilimento di un’attività determinata (art. 54 § 2); il
                    coordinamento delle disposizioni nazionali sugli stranieri (art. 56 § 2); il
                    mutuo riconoscimento dei diplomi (art. 57 § 1); taluni profili del regime delle
                    professioni (art. 57 § 2); il riavvicinamento legislativo per il mercato interno
                    (art. 100a); il mutuo riconoscimento normativo (art. l00b); le azioni di
                    incentivazione in tema di istruzione (art. 126 § 4); le azioni di incentivazione
                    nel settore della cultura (art. 128 § 5); le azioni di incentivazione nel campo
                    della sanità (art. 129 § 4); le azioni per la protezione dei consumatori (art.
                    129a § 2); gli orientamenti e le azioni sulle reti transeuropee (art. 129d); nel
                    settore dell’ambiente, talune categorie di azioni pluriennali e le misure di
                    attuazione dei programmi (art. 130s § 3). 

[4]  Ciò è prescritto in tema di programmi-quadro
                    per la ricerca e lo sviluppo tecnologico (art. 130i § 1). 

[5]  In tema di cittadinanza dell’Unione riguardo
                    alla facilitazione della circolazione e del soggiorno (art. 8a § 2), in tema di
                    coesione riguardo ai fondi e ai nuovi fondi a finalità strutturale (art. 130d),
                    in tema di procedura elettorale uniforme per l’elezione europea (art. 138 § 3),
                    riguardo a talune categorie di accordi internazionali (art. 228 § 3), riguardo
                    alle domande d’adesione alla Comunità da parte di nuovi Stati (art. o, già art.
                    237); si richiede qui il parere conforme della maggioranza assoluta dei membri
                    del Parlamento europeo. 

[6]  Elettorato attivo e passivo per le elezioni
                    municipali e per quelle del Parlamento europeo (art. 8b); completamento delle
                    disposizioni sulla cittadinanza (art. 8f); dazi doganali (art. 14 § 7);
                    formazione e accesso alle professioni (art. 57 § 2); grave pregiudizio
                    dell’occupazione in materia di trasporti (art. 75 § 3); trasporti marittimi e
                    aerei (art. 84 § 3); armonizzazione delle legislazioni fiscali (art. 99);
                    ravvicinamento delle legislazioni nazionali (art. 100); circolazione di
                    cittadini degli Stati terzi sino al 1995 (art. 100c § 1); creazione di imprese
                    comuni per ricerca e sviluppo tecnologico (art. 130n-130o); programmi specifici
                    di ricerca (art. 130i § 4); decisioni e azioni relative all’ambiente e
                    all’assetto del territorio (art. 130s § 2); misure specifiche per assicurare la
                    competitività dell’industria (art. 130 § 3); azioni al di fuori dei Fondi
                    nell’ambito della coesione economico-sociale (art. 130b); modalità di esecuzione
                    delle norme approvate dal Consiglio (art. 145, terzo trattino); scelta del
                    presidente della Commissione (art. 158 § 2); categorie di ricorsi davanti al
                    Tribunale di primo grado (art. 168a § 2); modifiche allo statuto della Corte di
                    giustizia (art. 188); sistema delle risorse proprie di cui si raccomanda
                    l’adozione agli Stati membri (art. 201); verifica dei conti, controllo delle
                    responsabilità e regolamenti di esecuzione del bilancio comunitario (art. 209);
                    accordi internazionali (art. 228 § 3); poteri d’azione impliciti (art. 235);
                    azioni in tema di sicurezza, protezione sociale, rappresentanza dei lavoratori e
                    altre misure nell’ambito della politica sociale (All. I/14, Accordo a undici
                    sulla politica sociale, art. 2 § 3). 

[7]  Regolamenti e direttive di attuazione della
                    politica agricola comune (art. 43 § 2); soppressione di restrizioni alla libera
                    prestazione di servizi (art. 63 § 2); disposizioni sulla concorrenza (art. 87);
                    aiuti concessi agli Stati (art. 94); circolazione di cittadini di Stati terzi a
                    partire dal 1996 (art. 100c § 3); programmi specifici di ricerca e sviluppo
                    tecnologico (art. 130i § 4); misure in materia d’ambiente e di assetto del
                    territorio sulle quali si sia convenuto (all’unanimità) di procedere con
                    decisioni a maggioranza (art. 130s § 2). 

[8]  Si vedano i casi citati sopra, alle note 2,
                    3, 7. A essi vanno aggiunte le disposizioni in base alle quali la maggioranza
                    qualificata in seno al Consiglio è prevista per materie che non richiedono
                    l’intervento del Parlamento europeo: art. 73g (modifica di misure urgenti di
                    salvaguardia nei riguardi di uno Stato terzo adottate da uno Stato membro); art.
                    113 § 4 (politica commerciale comune); art. 228a (misure urgenti per ridurre le
                    relazioni economiche con paesi terzi); art. 194 (indennità ai membri del
                    Comitato economico e sociale). E inoltre: le disposizioni concernenti taluni
                    accordi in tema di politica sociale (All. I/14, Accordo a undici sulla politica
                    sociale, art. 4 § 2); le azioni di politica estera e di sicurezza per le quali
                    si sia convenuto (all’unanimità) di procedere decidendo a maggioranza
                    qualificata (art. J.3 § 2); le misure di esecuzione di azioni in tema di affari
                    interni e di giustizia (art. K.3 § 2b-c). In totale, il principio della
                    decisione a maggioranza qualificata riguarda dunque non meno di 35 materie (si
                    vedano qui le note 2, 3, 7, 8). 

[9]  Si vedano i casi citati sopra, alle note 4,
                    5, 6. A essi vanno aggiunte le numerose disposizioni (Trattato CEE, Atto Unico)
                    in cui si prevede la procedura all’unanimità per decisioni nelle quali il
                    Parlamento europeo non svolge alcun ruolo. Si vedano al riguardo: art. 45 § 3
                    (importazione di materie prime da paesi terzi); art. 51 (circolazione dei
                    lavoratori e sicurezza sociale); art. 70 § 1 (regresso nella liberalizzazione
                    dei movimenti di capitale); art. 93 § 2 (aiuti in deroga concessi dagli Stati
                    membri); art. 103 § 2 (misure di politica congiunturale); art. 157 § 1 (modifica
                    del numero dei membri della Commissione); art. 159 co.
                        2o (sostituzione di un commissario
                    dimissionario); art. 165 co. 4o (aumento del numero
                    dei giudici della Corte di giustizia); art. 166 co.
                        3o (aumento del numero degli avvocati generali);
                    art. 194 co. 2o (nomina dei membri del Comitato
                    economico e sociale); art. 206 § 4 (nomina dei membri della Corte dei conti);
                    art. 217 (regime linguistico delle istituzioni comunitarie); art. 223 § 3
                    (modifica dell’elenco dei prodotti di rilevanza militare); art. N, già art. 236
                    (emendamenti al Trattato CEE); nonché gli artt. 151 (nomina del segretario
                    generale), 167 e 168a § 3 (nomina dei giudici della Corte di giustizia e del
                    Tribunale di prima istanza). I casi previsti dagli artt. 121, 126, 149, 200 § 3
                    sono stati invece abrogati, insieme con i relativi articoli, dal nuovo Trattato
                    sull’Unione. Si tratta dunque in totale, se il nostro conteggio è esatto, di non
                    meno di 43 materie (elencate qui alle note 4, 5, 6, 9) ove è tuttora prescritto
                    che il Consiglio deliberi all’unanimità; cui si aggiungono le decisioni relative
                    ai settori della politica estera, di sicurezza, di giustizia e degli affari
                    interni previsti dal nuovo Trattato sull’Unione (artt. J.8 § 2; K.4 § 3).
                

[10]  Si vedano, al riguardo, gli artt. 43 § 2; 54
                    § 1; 54 § 2; 56 § 2; 57 § 1; 87 § 1; 101; 114 del Trattato di Roma. 

[11]  Trattato sull’Unione, art. 100c § 3.
                

[12]  Si possono menzionare, al riguardo, i
                    seguenti casi: la transizione dalla consultazione alla codecisione ai sensi del
                    nuovo art. 189b è stabilita in materia di politica dell’ambiente (art. 130s §
                    3); la transizione alla cooperazione ai sensi dell’art 189c è stabilita in
                    materia di trasporti (art. 75 § 1) e per le modalità operative del Fondo sociale
                    (art. 125); la transizione dalla consultazione al parere conforme è stabilita in
                    tema di coesione, per i Fondi a finalità strutturale (art. 130d). 





Parte seconda. Sviluppi istituzionali: da Maastricht a Nizza (1993-2001)






7. 

Dopo Maastricht: che fare? 

Il capitolo è un saggio del 1993 che tratta delle prime conclusioni a seguito
                della ratificazione del Trattato di Maastricht. La prima considerazione da farsi è
                che anche dopo Maastricht il disegno che sta all’origine della costituzione europea
                rimane, negli anni immediatamente successivi al Trattato stesso, incompiuto. La
                Comunità è nata attraverso un procedimento di carattere internazionale, nella forma
                di un Trattato al quale altri si sono aggiunti via via. Lo scopo dei diversi
                Trattati è consistito nel conseguimento di obiettivi di natura anzitutto
                economico-politica. Ora, sin dall’inizio gli strumenti predisposti per raggiungere
                gli obiettivi del mercato unico – e dunque della libera circolazione di merci,
                persone, servizi e capitali – hanno avuto il carattere di istituzioni permanenti,
                congegnate in forma ben diversa da quella divenuta usuale per conseguire risultati
                specifici, per quanto significativi, di politica economica interstatuale. A partire
                da questa considerazione, il saggio propone ipotesi di sviluppo, soluzioni
                possibili, criticità emerse.


[1993]





1. Vista dall’osservatorio italiano –
        nella fase più drammatica che il nostro paese abbia attraversato dagli anni del dopoguerra –
        la prospettiva comunitaria assume oggi una pregnanza particolare. Più che mai nel passato,
        la sorte del paese è legata al suo rapporto con l’Europa. In pari tempo, anche l’evoluzione
        futura della Comunità e la sua transizione verso l’Unione (un obbiettivo che, pur se
        formalmente stabilito dal Trattato di Maastricht, appare ancora lontano) sono legate alle
        vicende italiane assai più di quanto non si possa talvolta pensare, perché il nostro paese
        ha costituito sin qui un polo essenziale della CEE: sia come grande mercato, la crisi del
        quale determinerebbe la crisi economica di Germania e Francia, sia come elemento trainante
        di non pochi aspetti evolutivi della costruzione comunitaria. 
Ma prescindiamo dal problema Italia e
        consideriamo il quadro europeo. L’osservatore che si limitasse a registrare le valutazioni
        della stampa e della grande maggioranza degli esperti economici e politici non potrebbe fare
        a meno di concludere che la ratifica del Trattato di Maastricht ha costituito una vittoria
        di Pirro. Perché alcuni paesi si sono autoesclusi dagli obiettivi più rilevanti del
        Trattato; perché la convergenza che il Trattato esige in vista della moneta unica appare per
        altri paesi (a cominciare dal nostro) lontana; perché l’automatismo previsto per l’unione
        monetaria è stato messo in forse ed anzi in parte contraddetto dal Parlamento tedesco e
        dalla Corte di Karlsruhe; perché la crisi economica più grave da quando è sorto il mercato
        comune fa nascere tentazioni di chiusura e provoca reazioni solo al livello nazionale
        anziché stimolare risposte al livello europeo (come mostra lo
        scarso successo finora arriso alle proposte di Jacques Delors in tema di misure per
        l’occupazione); perché la cooperazione interstatuale che per quindici anni aveva assicurato
        la riuscita del Sistema monetario europeo è ormai, dopo la crisi dei mesi scorsi, solo un
        ricordo; perché si cercherebbero invano nelle classi politiche nazionali, nei ceti dirigenti
        e nella stessa opinione pubblica quello spirito creativo, quella tensione morale e quella
        volontà di rottura rispetto ad un tragico passato, senza i quali l’avventura comunitaria non
        sarebbe mai nata. 
L’atteggiamento pessimistico è dunque da
        molti mesi predominante, e non senza riscontri nella realtà, come si è detto. Eppure un tale
        atteggiamento, mentre non aiuta a superare la crisi che le istituzioni comunitarie vivono
        dal 2 giugno 1992, neppure corrisponde ad una visione veramente obiettiva della situazione.
        A torto il realismo viene considerato inerente alle sole valutazioni pessimistiche
        sull’Europa. In passato, in più circostanze le previsioni di insuccesso delle imprese
        comunitarie si sono rivelate infondate, e dunque i pessimisti sono risultati, a conti fatti,
        degli idealisti alla rovescia, degli utopisti in negativo. Ancora recentemente, chi
        prevedeva che Maastricht non sarebbe mai entrato in vigore ha sbagliato, e chi prevedeva la
        ratifica ha avuto ragione. Lo stesso errore di prospettiva fa dire oggi a molti che
        Maastricht, pur ratificato, è nato morto. Invece le potenzialità del Trattato sono ancora
        tutte da sviluppare, e il farlo dipenderà in massima parte dal dinamismo politico e
        operativo delle istituzioni comunitarie: come è accaduto con l’Atto Unico del 1986. Un nuovo
            Libro bianco – anzi, una serie di Libri
            bianchi – potrebbe indicare le vie da percorrere per realizzare gli obiettivi
        del Trattato sui fronti molteplici che si sono aperti: dalla coesione alle reti
        transnazionali, dall’ambiente alla ricerca scientifica, dalla politica estera alla
        sicurezza, dagli affari interni alla giustizia; per tacere della politica monetaria, le cui
        tappe sono state definite con inusuale precisione. 
Eppure appare chiaro all’osservatore che
        tutto ciò non è sufficiente. Anche dopo Maastricht il disegno che
        sta all’origine della costruzione europea rimane incompiuto. 
 
2. Chi rifletta sulla fisionomia che la
        Comunità avrà raggiunto se si ipotizza, per un futuro più o meno prossimo, la realizzazione
        degli obiettivi fissati dal Trattato sull’unione politica, non può evitare di affrontare
        alcuni problemi di fondo. Essi concernono i profili costituzionali dell’Europa di domani. 
Occorre partire da un rilievo forse non
        superfluo. La Comunità è nata attraverso un procedimento di carattere internazionale, nella
        forma di un Trattato al quale altri si sono aggiunti via via. Lo scopo dei diversi Trattati
        è consistito nel conseguimento di obiettivi di natura anzitutto economico-politica. Ora, sin
        dall’inizio gli strumenti predisposti per raggiungere gli obiettivi del mercato unico – e
        dunque della libera circolazione di merci, persone, servizi e capitali – hanno avuto il
        carattere di istituzioni permanenti, congegnate in forma ben diversa da quella divenuta
        usuale per conseguire risultati specifici, per quanto significativi, di politica economica
        interstatuale. Chi ponga mente alle linee della struttura ideata da Jean Monnet per far
        gestire in comune tra Francia e Germania il carbone e l’acciaio non può non avvedersi che il
        disegno ha la natura di un progetto costituzionale, pur se concerne un settore limitato.
        L’Assemblea, la Commissione, il Consiglio già sono presenti. Nella forma di un Trattato,
        nasce dunque fin dal 1950 un’organizzazione internazionale che presenta alcuni caratteri
        propri della statualità. E che può ed anzi deve venir misurato anche secondo un metro di
        natura costituzionale. I Trattati successivi, sino a Maastricht compreso, hanno proseguito
        lungo la stessa via. Ma la procedura di taglio internazionalistico e l’anteposizione degli
        scopi economico-politici rispetto agli strumenti adottati per conseguirli – due aspetti
        peraltro spiegabili dell’impresa comunitaria – hanno indotto a sottovalutare i profili
        istituzionali e costituzionali inerenti alle opzioni a volta a volta adottate.
        È tempo ormai di sottoporre tali profili al dibattito degli
        esperti, delle forze politiche e dell’opinione pubblica, perché la fisionomia e la sorte
        stessa dell’Unione europea di domani dipendono essenzialmente dalle scelte che verranno
        compiute su questo terreno. È sorprendente rilevare la sproporzione enorme che si verifica,
        nell’impiego di energie intellettuali, tra le analisi della normativa esistente sul terreno
        comunitario e le analisi dedicate ai problemi di natura costituzionale che pure si
        prospettano come gravi e non eludibili. 
Essi si collocano nella prospettiva
        della revisione istituzionale che il Trattato di Maastricht ha previsto per il 1996: una
        data ormai non lontana. D’altronde, la scadenza ancor più prossima delle elezioni europee
        del giugno 1994 impone di mettere in campo proposte precise, sulle quali le diverse forze
        politiche europee dovranno pronunciarsi nella campagna elettorale. Mi limiterò in questa
        sede a sottolineare, con rapidi tratti, alcuni punti significativi. 
La dialettica tra i fautori
        dell’allargamento in tempi brevi dell’Unione europea – converrà pure cominciare ad usare la
        nuova denominazione ormai ufficiale dal 1o novembre di
        quest’anno, che non è solo di facciata – ad Austria, Finlandia, Norvegia e Svezia da un
        lato, e dall’altro lato i fautori del previo «approfondimento» dei meccanismi di
        integrazione europea tra i membri attuali rivela, certamente, la presenza di due concezioni
        diverse dell’Europa di domani. Da un lato la visione di una grande zona di libero scambio,
        che costituisce già oggi il più grande mercato del pianeta, ma che non dovrebbe intaccare la
        sovranità degli Stati europei. Dall’altro la creazione di un’Unione di tipo federale, nella
        quale alcuni poteri sono messi in comune e conferiti all’Unione, mentre altri rimangono di
        competenza degli Stati, ed altri ancora sono affidati alle regioni, in base al criterio
        fondamentale della sussidiarietà che costituisce uno dei capisaldi del federalismo. A
        rafforzare in modo sostanziale le ragioni della seconda tesi militano – a prescindere da
        ragioni storiche e ideali sulle quali le posizioni possono essere
        diverse – almeno due argomenti che anche i fautori della prima tesi non possono ignorare. In
        primo luogo, la rinuncia alla piena sovranità degli Stati è già presente ed operante nei
        Trattati in vigore, ed in misura non trascurabile. In secondo luogo, senza una riforma di
        alcune regole istituzionali, la futura Europa a sedici – e tanto più l’Europa estesa ai
        paesi già comunisti dell’Est – non sarà in grado di funzionare efficacemente neppure come
        semplice zona di libero scambio. Le decisioni del Consiglio saranno lente o addirittura
        paralizzate, la Commissione pletorica, il Parlamento europeo ingolfato in semplici pareri su
        questioni di dettaglio, il consenso popolare sulle decisioni di maggior rilievo assente o
        imperfetto, il circuito vitale tra voto e rappresentanza politica quasi inesistente. 
Quanto all’unione monetaria, essa a sua
        volta condiziona lo stesso mercato unico, poiché l’autonomia delle singole politiche
        monetarie nazionali è incompatibile con la stabilità del cambio in regime di libera
        circolazione delle merci, dei servizi e dei capitali: come la crisi del Sistema monetario
        europeo ha chiaramente dimostrato. Senza stabilità dei cambi il mercato unico non potrà
        funzionare; ma non potrà esservi stabilità dei cambi fino a che le politiche monetarie
        nazionali resteranno autonome. Il metodo della convergenza, accolto dal Trattato di
        Maastricht – quanto al tasso di inflazione, al disavanzo, al debito pubblico – costituisce
        la condizione che la Germania ha posto e ottenuto per aderire all’obbiettivo della moneta
        unica. Un tale obbiettivo al fondo è nell’interesse della Germania stessa e della sua
        economia (come gli osservatori più lungimiranti, anche di parte tedesca, anche di estrazione
        industriale e bancaria, hanno riconosciuto da tempo), ma, comportando a termine l’abbandono
        del marco, suscita resistenze comprensibili e timori diffusi, che non si possono né si
        debbono ignorare. In linea di principio, è evidente che sarebbe stato più semplice, logico e
        rapido seguire l’ordine inverso a quello previsto da Maastricht,
        creando subito la moneta unica per poi risolvere, con gli strumenti della politica
        economica, i problemi della transizione: precisamente come la Germania ha fatto in occasione
        dell’unificazione. Ciò non è stato possibile, e non resta che prenderne atto. L’obbiettivo
        di una Germania europea, che sta alla radice dell’impresa di unificazione del nostro
        continente, è troppo importante e troppo esposto al rischio di venire abbandonato perché si
        possa esitare. Il vero rischio per l’Unione europea (e per l’Europa, e per la stessa
        Germania) è che la Germania allenti i vincoli con la Comunità nell’illusione di poter fare
        meglio da sola. Per questo la via di Maastricht per l’unione monetaria, che la Germania ha
        proposto, va accettata e percorsa senza incertezze. 
Peraltro, sia la convergenza che la
        moneta unica comportano squilibri e sacrifici per i paesi meno attrezzati, tra i quali il
        nostro. Di qui l’urgenza attuale e l’importanza futura di una politica di coesione
        comunitaria, che presuppone a sua volta un aumento sensibile delle risorse proprie della
        Comunità. L’aumento strutturale del bilancio comunitario è tanto più necessario ed urgente
        in una fase di recessione grave come l’attuale, che colpisce tutti i paesi della CEE.
        Jacques Delors ha da tempo lucidamente sottolineato l’urgenza di muovere in questa
        direzione. Ma sinora i governi non hanno saputo rispondere in modo positivo, vittime di una
        visione miope dei rapporti tra Comunità e Stati nazionali. È un sintomo ulteriore, e non
        certo secondario, delle difficoltà strutturali di cui soffre il funzionamento degli organi
        comunitari. 
 
3. È tempo dunque di pensare ai rimedi
        di natura istituzionale. Essi sono pochi, semplici, enunciati da tempo; ma sinora respinti
        dai governi in occasione delle riforme dei Trattati. 
In seno al Consiglio dei ministri
        occorre superare il criterio delle decisioni all’unanimità. Se già il Trattato di Roma ha
        prescritto la procedura delle decisioni a maggioranza per talune categorie di decisioni, se
        l’Atto Unico ha compiuto al riguardo significativi passi innanzi,
        Maastricht non ha invece segnato alcun vero progresso. Tuttora, per le più importanti
        categorie di decisioni – in oltre quaranta materie previste dai Trattati – si richiede una
        decisione unanime da parte dei ministri. La lentezza e la timidezza delle decisioni
        comunitarie in materia, ad esempio, fiscale si devono a questo vincolo dell’unanimità, che è
        in contrasto con ogni principio razionale perché sostituisce alla volontà della maggioranza
        il potere di veto anche di un solo Stato là dove pure di comune accordo si è convenuto
        esista un interesse comune a decidere. 
Se in tutti i campi ai quali si estende
        la competenza comunitaria occorre poter decidere a maggioranza, è certamente giustificato
        prescrivere che per le decisioni più importanti si debba raggiungere una maggioranza
        qualificata. Il criterio della ponderazione del voto è corretto, data la disparità
        quantitativa così grande tra gli Stati membri. Ed è giustificata una certa
        sovrarappresentazione degli Stati minori, come prescritto dai Trattati. Può essere
        opportuno, inoltre, accogliere l’idea che oggi circola – e che già era contenuta nel
        progetto di Trattato del Parlamento europeo del 1984 (il progetto Spinelli, padre
        misconosciuto di tutti i progetti successivi di riforma istituzionale della Comunità,
        nessuno dei quali ne ha peraltro neppure lontanamente eguagliato la qualità) – di
        accompagnare il voto ponderato dei ministri con un computo relativo alla popolazione da essi
        rappresentata, così che una decisione richiedente la maggioranza qualificata sia adottata
        solo se la approvino tanti Stati (attraverso la loro presenza nel Consiglio) da raggiungere
        i quattro quinti della popolazione della Comunità. Di per sé, un tale criterio integrativo
        non sarebbe necessario in presenza del voto ponderato; ma esso può servire a far prendere
        corpo nell’opinione pubblica e nella stessa classe politica al principio per cui sul terreno
        delle decisioni di competenza europea i popoli delle diverse nazioni costituiscono un solo
        popolo. 
È questo un principio fondamentale,
        all’affermazione del quale contribuirà in avvenire anche (ed anzi in
        primo luogo) l’idea costituzionale della cittadinanza europea.
        Un’idea che la Corte di giustizia verosimilmente svilupperà nelle sue applicazioni e
        implicazioni, e che nell’Unione europea riteniamo destinata a crescere ben al di là dei
        confini ancora angusti stabiliti dal Trattato di Maastricht, che pure ha il merito di averla
        per la prima volta introdotta. 
Il secondo ordine di riforme
        istituzionali da affrontare riguarda l’iter formativo della
        legislazione comunitaria. La procedura di codecisione introdotta dal Trattato di Maastricht
        – che si affianca, senza sostituirle, alle quattro procedure preesistenti: consultazione,
        parere conforme, cooperazione, approvazione del bilancio – certo aumenta il ruolo del
        Parlamento europeo nei settori in cui essa è prevista. Ma i suoi inconvenienti e i suoi
        limiti sono molti e gravi. Da un lato, tale procedura è talmente complessa (prevede non meno
        di otto fasi) da rendere poco funzionale l’iter di approvazione delle
        norme. D’altro lato, il requisito dell’approvazione a maggioranza assoluta degli emendamenti
        votati dal Parlamento europeo rende nei fatti difficilissimo il raggiungimento di una tale
        soglia, che nessun Parlamento nazionale suole esigere per la propria normale attività
        legislativa, perché condurrebbe rapidamente alla paralisi. 
In terzo luogo, e soprattutto, la
        procedura di codecisione è limitata a poche materie non fondamentali, ed è esclusa per tutte
        le materie di maggior rilievo di competenza della Comunità. La coerenza di tale indirizzo
        sfugge ad ogni osservatore obbiettivo: se si ritiene che il Parlamento europeo abbia un
        ruolo da svolgere, tale ruolo non potrà non situarsi sul versante della legislazione. La
        sola via da percorrere è allora quella di attribuire al Parlamento europeo la codecisione
        legislativa sempre, abolendo finalmente l’istituto della consultazione che è privo di
        significato quando viene conferito ad un organismo eletto a suffragio universale e dunque
        dotato del massimo livello di legittimazione. La procedura di codecisione andrà pertanto
        riformata e semplificata, resa operante con decisioni assunte a
        maggioranza semplice o qualificata (quest’ultima, da richiedersi allorché la maggioranza
        qualificata si richiede anche al Consiglio dei ministri), ma soprattutto dovrà essere resa
        generale per le decisioni di natura propriamente legislativa. 
È essenziale cogliere la portata
        politico-costituzionale di questa estensione del potere di codecisione del Parlamento
        europeo. Quando si discute del deficit democratico della Comunità, occorre tener distinti
        due aspetti. Il primo è quello che sottolinea la necessaria connessione tra la sovranità
        popolare e l’esercizio del potere di governo. La polemica contro gli euroburocrati, non di
        rado alimentata ad arte, ha in questo senso un fondamento reale. O meglio, aveva un
        fondamento reale, perché proprio il Trattato di Maastricht ha compiuto al riguardo un
        progresso sostanziale, là dove ha introdotto il principio del voto del Parlamento per la
        nomina del presidente della Commissione. La connessione è necessaria, perché solo così i
        risultati del voto popolare si possono trasferire al livello degli indirizzi programmatici
        del governo comunitario, che si compendia nella Commissione. L’unica alternativa coerente al
        voto di fiducia del Parlamento europeo alla Commissione e al suo programma sarebbe
        l’elezione diretta del presidente stesso della Commissione. Ma ciò presenta ovvie
        difficoltà, non fosse che per ragioni linguistiche. 
Il secondo aspetto del deficit
        democratico concerne il potere legislativo comunitario. Che gli Stati membri abbiano un
        ruolo da svolgere al riguardo è pienamente corretto sotto il profilo costituzionale. Il
        Consiglio potrà continuare ad assicurare questo ruolo, che configura in sostanza il
        Consiglio quale Camera degli Stati della Comunità; naturalmente, con decisioni assunte
        sempre a maggioranza, semplice o qualificata. Ma è indispensabile che l’organo che
        costituisce l’espressione diretta della sovranità popolare al livello europeo abbia a sua
        volta un ruolo legislativo: appunto, il potere di codecisione. Il circuito vitale tra la
        volontà popolare, il voto, il programma legislativo, l’attuazione
        di tale programma, e quindi di nuovo il voto, sarà solo così messo in atto. Non prima. Qui
        sta uno dei capisaldi ineliminabili delle moderne democrazie. È quasi inverosimile che Stati
        democratici tra i più avanzati del pianeta abbiano potuto impunemente ignorare questo
        basilare diritto costituzionale dei loro popoli; i quali formano, per le materie affidate al
        livello comunitario, un solo popolo con un solo Parlamento. 
Se la codecisione del Parlamento
        europeo è dunque la via da seguire per la legislazione che potremmo settecentescamente
        denominare «alta», per la normazione minore, di ordine regolamentare, sarà invece necessario
        conferire più poteri alla Commissione, senza aggravare il Parlamento europeo di tante
        decisioni di natura tecnica ed esecutiva, inadatte (ed anzi pericolose: il rischio
        costituito dalle lobbies non è da sottovalutare) per un organismo
        eletto direttamente. La revisione della gerarchia tra le norme, preannunciata nel Trattato
        di Maastricht per il 1996, dovrà costituire l’occasione per questa importante innovazione. 
Più in generale, alla Commissione deve
        spettare la titolarità delle funzioni di governo dell’Unione europea. Il principio
        dell’equilibrio dei poteri, uno dei cardini del moderno costituzionalismo, esige che l’art.
        145 del Trattato di Roma sia modificato, così che venga meno la commistione di attribuzioni
        oggi esistente tra Consiglio e Commissione. 
Naturalmente, le riforme istituzionali
        alle quali è possibile pensare non sono solo queste. In effetti, di molte altre si è in più
        occasioni scritto e parlato: dalla diversa durata della presidenza a turno della Comunità
        alla riduzione del numero dei membri della Commissione, dagli accresciuti poteri del
        presidente di questa all’attribuzione di poteri di controllo di costituzionalità alla Corte
        di giustizia; dalla pubblicità delle discussioni in seno al Consiglio al nuovo ruolo europeo
        delle regioni. E così via. Ritengo peraltro che le due capitali riforme sopra richiamate –
        generalizzazione del principio maggioritario in seno al Consiglio,
        generalizzazione del potere di codecisione per il Parlamento – siano, con i corollari ora
        visti, necessarie e sufficienti, da sole, a far compiere il salto che ancora separa la
        Comunità dall’Unione europea nella sua vera portata. 
Occorre inoltre prevedere che nei
        settori per così dire nuovi che contraddistinguono l’Unione rispetto alla Comunità –
        politica estera, sicurezza, giustizia, affari interni – si verifichi nel tempo, debitamente
        programmata, una transizione istituzionale analoga a quella avviata sul terreno dell’unione
        economica e monetaria, passando per gradi dalla cooperazione intergovernativa alla procedura
        comunitaria. La logica dell’integrazione è infatti esattamente la stessa: provvedere in
        comune a quelle (solo a quelle) questioni che in comune ed al livello europeo sono
        risolubili meglio che separatamente e al livello nazionale. È la nozione di sussidiarietà,
        anch’essa introdotta per la prima volta in modo esplicito nel Trattato di Maastricht, a
        indicare la lunga e ardua via da percorrere. 
 
4. È naturale chiedersi, a questo
        punto, cosa osti all’adozione di misure istituzionali quali quelle testé suggerite, che
        certo non sono nuove. La risposta non è difficile: le resistenze vengono da taluni governi,
        da una parte delle classi politiche nazionali, da una parte dell’opinione pubblica
        amplificata dai media, da una parte degli interessi costituiti. Messe insieme, queste forze
        costituiscono una coalizione formidabile. Se la resistenza dei governi alla prospettiva di
        rinunciare a un’altra fetta delle loro prerogative è per così dire fisiologica, alcuni
        governi – inutile precisare quali – hanno verso gli sviluppi in senso federale (ché tali
        sono, in sostanza, le due riforme menzionate) un’ostilità di fondo, che si ammanta di
        argomenti seri e di altri che lo sono assai meno. Meno serio è il pretendere che i
        Parlamenti nazionali siano ancora totalmente sovrani (e opporsi in nome di ciò alla
        codecisione del Parlamento europeo), ovvero asserire che i governi non possano per ragioni
        di principio rinunciare al diritto di veto, quando invece
        l’adesione ai Trattati ha comportato ormai da tempo per tutti (Gran Bretagna compresa) il
        riconoscimento di poteri sovranazionali in una classe non piccola di materie legate
        all’economia, al diritto societario, alle regole di concorrenza e così via. Né i Parlamenti
        né i governi né le Corti di giustizia nazionali sono ormai più titolari della piena
        sovranità. 
Più serio è il sostenere
        l’inaccettabilità di un superstato europeo che annulli le specificità nazionali. Ma per
        l’appunto il concetto di federazione, rettamente inteso, esclude questo pericolo. Ed è
        evidente che l’Europa, per la varietà e la straordinaria ricchezza della sua storia antica e
        recente, non dovrà annullare le sue specificità ma invece tutelarle. Le tendenze
        uniformizzanti di taluni Stati federali, a cominciare dagli Stati Uniti, dovranno e potranno
        essere evitate. L’introduzione del principio di sussidiarietà ha anche questo scopo. Uno dei
        fini del potere federale è quello di aiutare gli Stati membri a garantire la propria
        specificità, meglio di quanto accadrebbe in una coesistenza di Stati indipendenti e
        apparentemente sovrani, ove spesso le egemonie dei più forti finiscono per imporsi ai più
        deboli: nella politica, nell’economia, nella moneta, nel costume, nella ricerca scientifica,
        persino nella cultura artistica e letteraria. 
Sia consentito insistere su questo
        aspetto, perché è centrale nell’ordinamento costituzionale auspicabile per l’Europa di
        domani. I diversi livelli di autonomia – il livello municipale, quello regionale, quello
        nazionale, quello europeo – debbono venir tutelati contestualmente, senza che alcuno di essi
        risulti sacrificato o, al contrario, esaltato a spese degli altri. È giusto e necessario
        pensare ad un’Europa delle regioni, ma anche le autonomie cittadine da un lato, e dall’altro
        le identità nazionali, vanno preservate nei limiti entro i quali è razionale che a tali
        livelli siano impostate e decise le linee di azione politica. Identificare con maggior
        precisione le diverse competenze dei quattro livelli, dal comune all’Europa (per tacere del
        quinto livello, quello planetario, simboleggiato dall’ONU), e
        regolarne la coesistenza, costituisce uno dei compiti centrali della dottrina
        costituzionalistica di oggi e di domani. Di più: sarà necessario individuare, a livello
        europeo, i profili giuridici e costituzionali di una tutela delle minoranze linguistiche ed
        etniche che consenta di risolvere in positivo il falso dilemma tra subordinazione ad un
        centralismo livellatore e sovranità: il non aver correttamente impostato il problema in
        senso autenticamente federale ha provocato la moltiplicazione inutile e pericolosa di nuove
        entità statali nell’Europa centrorientale, quando non addirittura gli orrori della pulizia
        etnica. Una Costituzione autenticamente federale dovrebbe (dovrà) garantire che le diverse
        culture possano fiorire armonicamente entro uno stesso ordinamento, in una forma di
        federalismo per così dire orizzontale che si affianca a quello dei diversi livelli
        territoriali. 
Ma torniamo all’evoluzione della
        Comunità verso l’Unione, che un nucleo di Stati vorrebbe condurre al suo esito pieno mentre
        altri Stati sono (o comunque sembrano) contrari. Il principio da affermare è che, se nessuno
        Stato deve essere costretto ad accedere per forza alla federazione, nessuno Stato può
        impedire agli altri di farlo. 
Tocchiamo qui un punto fondamentale,
        che concerne le prospettive future della costruzione europea. Quando l’Inghilterra, dopo
        un’attesa di anni, entrò a far parte della CEE, essa accettò il Trattato di Roma nella sua
        interezza. In seguito, essa accettò l’elezione a suffragio universale dei parlamentari
        europei ma si tenne fuori dal Sistema monetario europeo. Accettò l’Atto Unico del 1986
        perché esso rendeva possibile il raggiungimento dell’obbiettivo del mercato unico, che le
        stava a cuore ed al quale proprio un inglese, Lord Cockfield, aveva dato un contributo
        fondamentale di idee e di programmi operativi. L’Inghilterra ha infine accettato il Trattato
        di Maastricht, ma ha convenuto con gli altri Stati membri di applicarlo a sé in misura solo
        parziale, tenendosi fuori dall’unione monetaria e dal capitolo sulla politica sociale.
        Analogamente (con eccezioni di ancor maggiore rilievo, ma senza una
        modifica del Trattato) si è proceduto con la Danimarca prima del secondo referendum. È
        questa una linea che definiremmo di «accordo sul disaccordo», e che potrebbe venir
        proseguita anche in avvenire. Esso è previsto anche per l’unione monetaria, nell’ipotesi in
        cui un primo nucleo di Stati sia nelle condizioni di procedere più speditamente ed intenda
        farlo senza attendere gli altri. 
Quando peraltro un nuovo Trattato
        prevede nuove regole istituzionali – quali sono quelle sopra illustrate, la cui adozione
        potrebbe e dovrebbe avvenire nel 1996 – la mancata accettazione di tali regole da parte di
        alcuni degli Stati membri apre problemi tutt’altro che semplici. Una stessa decisione non
        può in effetti essere presa da una medesima istituzione con due procedure diverse.
        Occorrerebbe in tal caso prevedere un meccanismo di geometria variabile, che introducesse la
        nuova procedura e la rendesse vincolante solo per coloro, tra gli Stati membri, che
        l’avessero approvata in virtù del nuovo Trattato; mentre per gli altri continuerebbero ad
        applicarsi solo le decisioni assunte con la procedura tradizionale. In linea di principio,
        ciò è possibile. Sia consentito rammentare che nel novembre del 1987 si è svolto, in questa
        stessa sede universitaria di Milano, un Colloquio tra studiosi di diritto comunitario, il
        cui tema era precisamente questo: «Comunità e Unione europea: due assetti istituzionali
        incompatibili?». La risposta, pur variamente formulata e bisognosa di approfondimenti, fu
        che la compatibilità non era giuridicamente inattuabile, anche sulla base dell’art. 41 della
        Convenzione di Vienna. Si potrebbe prevedere che gli stessi organi comunitari funzionassero
        contestualmente, con procedure in parte diverse, come organi della Comunità e come organi
        dell’Unione. 
Nel frattempo il Trattato sull’Unione è
        giunto al traguardo, ratificato da tutti gli Stati membri dopo le vicende ben note. Ma il
        problema è destinato a riaprirsi: il vero nodo dell’alternativa tra Comunità e Unione non
        è stato sciolto a Maastricht, perché è un nodo di natura
        costituzionale. Lo sarà solo quando si affronteranno le due riforme – codecisione e
        principio maggioritario – di cui si è detto. Ed allora sarà necessario scegliere fra tre vie
        diverse: la via dell’adozione dei due principi da parte di tutti gli Stati membri (che è la
        via dell’Unione federale); la via dell’immobilismo istituzionale (cioè il mantenimento
        dell’attuale procedura comunitaria per tutti); la via della separazione tra gli Stati a
        vocazione federale e gli altri Stati. 
Da quanto precede risulta chiaro come a
        nostro avviso si debba scegliere la prima via, e, se questa risulti impercorribile, la terza
        via. Nella speranza e nella prospettiva che, da subito o in un secondo tempo, essa venga
        imboccata da tutti gli Stati membri, ai quali comunque la porta dovrà rimanere sempre aperta
        senza condizioni. 
 
5. La soluzione della compatibilità tra
        Comunità e Unione, pur non impercorribile come si è detto, risulta peraltro assai più
        difficile dopo l’entrata in vigore del Trattato di Maastricht, in quanto le nuove competenze
        dell’Unione sono state accettate, con qualche corposa eccezione, da tutti i dodici Stati. È
        evidente che la compatibilità tra Comunità e Unione è tanto più problematica quanto più le
        competenze risultano intrecciate. Ed allora il nodo dovrà essere probabilmente tagliato e
        non sciolto. 
Già Maurice Duverger, in un notevole
        articolo del 1991, aveva argomentato nel senso di contrapporre l’Unione alla Comunità,
        asserendo che con il Trattato d’unione gli Stati intendevano in realtà porre in essere un
        nuovo patto, concettualmente ben distinto da quello che aveva dato vita alla Comunità.
        Sicché il nuovo Trattato avrebbe potuto configurarsi come tale, non come una revisione dei
        Trattati precedenti ai sensi dell’art. 236 del Trattato di Roma. Tesi certo ardita, eppure
        dotata di una indubbia valenza politico-giuridica. 
La questione non potrà non riaprirsi in
        occasione della riforma prevista per il 1996. Il requisito della
        unanimità previsto dall’art. 236 per la revisione dei Trattati è un
        ostacolo formidabile e forse fatale al proseguimento della costruzione europea. Basti
        considerare il danno immenso (e probabilmente anche quantificabile: si pensi alla crisi
        monetaria) arrecato all’economia di tutti i dodici Stati della Comunità dal ritardo dovuto
        al doppio referendum danese. Appare ormai indispensabile prevedere una modifica dell’art.
        236, nel senso che i Trattati di revisione entrino in vigore in futuro allorché siano stati
        ratificati da un numero di Stati membri la cui popolazione raggiunga, ad esempio, i quattro
        quinti di quella globale della Comunità. Si consideri che senza una norma di questa natura,
        forse gli Stati Uniti d’America non sarebbero mai nati. Per l’Europa di domani, qualora si
        ritenesse troppo ardita una scelta analoga, l’entrata in vigore potrebbe valere soltanto per
        gli Stati che avessero ratificato il nuovo Trattato, non per gli altri. 
Si pone per questa riforma lo stesso
        problema di fondo già accennato a proposito delle riforme istituzionali.
            Quid se sulla riforma in senso maggioritario dell’art. 236 non vi
        fosse unanimità in seno alla Conferenza intergovernativa, ovvero alcuni Stati non la
        ratificassero? È in questa prospettiva che si è detto che il nodo andrebbe tagliato e non
        sciolto. Prima o poi, su questo punto come sugli altri, e forse prima che sugli altri,
        bisognerà che gli Stati decisi a completare la costruzione europea mostrino chiaramente di
        non accettare di farsi bloccare dagli Stati contrari a procedere. Anche a costo di giungere
        a misure estreme, quale sarebbe quella di denunciare i Trattati esistenti per concluderne
        uno nuovo e più avanzato, valido solo per chi ci sta. È auspicabile (e probabile) che questa
        misura non sia necessaria, ma essa dovrebbe venir presa sin d’ora in seria considerazione. 
Nasce così la questione della procedura
        da seguire per condurre a buon fine la riforma istituzionale. Il metodo delle Conferenze
        intergovernative è stato sinora la regola, ed è molto probabile che esso venga seguito anche
        in futuro, magari con la previa istruttoria affidata ad una
        commissione di esperti di fiducia dei capi di Stato e di governo del Consiglio europeo. Ma
        l’esperienza ha dimostrato che questa procedura ha dei limiti: specie là dove occorre
        ridistribuire in modo diverso i poteri e le competenze tra Consiglio, Parlamento e
        Commissione, occorre un procedimento nel quale il timone della riforma non venga affidato ai
        soli ministri. Sperare che il Consiglio dei ministri proceda da solo a sancire il
        riequilibrio dei suoi poteri rispetto a quelli della Commissione e del Parlamento è davvero
        sperare troppo. La soluzione che sembra più corretta e più efficace è di attribuire al
        Parlamento europeo un ruolo di codecisione costituente. 
Il progetto di riforma deve certo venir
        discusso e approvato dal Consiglio europeo; e qui di rilievo centrale sarà l’atteggiamento
        della Francia, senza la quale ogni progresso è impossibile, ma che sinora si è mostrata
        troppo tiepida sul terreno delle riforme istituzionali. Dopo di che, il progetto di riforma
        dovrà venir discusso ed eventualmente emendato innanzi al Parlamento di Strasburgo e inviato
        ai Parlamenti nazionali per la ratifica. Ottima cosa sarebbe che fin da una fase precoce dei
        lavori si realizzasse una forma di collaborazione tra Parlamenti nazionali e Parlamento
        europeo attraverso lo strumento delle Assise, felicemente avviato negli scorsi anni. È
        giusto che in tema di riforma costituzionale europea i Parlamenti nazionali abbiano una voce
        in capitolo. E soprattutto è giusto che ad essa collabori l’organo che rappresenta la
        volontà politica di tutti gli elettori d’Europa. D’altronde, in Italia il referendum del
        1989 sui poteri costituenti da conferire al Parlamento europeo ha avuto un successo così
        clamoroso (l’88% dei votanti si è espresso per il sì) che ogni ipotesi di riforma che
        prescindesse dal contributo del Parlamento europeo dovrebbe venire respinta dal nostro
        paese. 
Il ruolo del Parlamento europeo, in
        effetti, deve e può essere ben più incisivo in futuro. Lo storico di domani si chiederà per
        quali ragioni questo organismo, che pure è dotato di potenzialità immense anche sotto
        il profilo della forza politica, non abbia svolto, dopo la
        scomparsa di Altiero Spinelli, un’azione più risoluta e decisa per far progredire la
        Comunità verso il traguardo dell’Unione: specie in questi ultimi due anni. La ormai prossima
        campagna per le elezioni europee del 1994 costituirà l’occasione per un impegno al quale i
        futuri parlamentari non potranno sottrarsi. Non si dimentichi che l’allargamento della
        Comunità-Unione a nuovi paesi richiede ormai, dopo Maastricht, il parere conforme del
        Parlamento europeo. Dunque, il Parlamento potrà condizionare il suo sì all’adozione di
        riforme istituzionali in grado di evitare il rischio, altrimenti grave, della paralisi o
        dell’annacquamento della Comunità in semplice zona di libero scambio. 
La debolezza attuale del Parlamento
        europeo induce a ritenere che solo una mobilitazione efficace di strati significativi
        dell’opinione pubblica potrà dare la spinta decisiva nella direzione qui sinteticamente
        indicata. 
 
6. Quale costituzione per l’Europa?
        Riteniamo che le considerazioni che precedono possano aver fornito alcuni elementi di
        risposta a questa domanda, che è cruciale per il futuro dei nostri paesi, e non solo per
        essi. Alla Comunità e alla sua evoluzione guardano infatti con attenzione grande e crescente
        i popoli e gli Stati non europei, dalla Cina all’America meridionale, dall’Africa agli
        stessi paesi dell’ex Unione Sovietica. Quello europeo è un laboratorio costituzionale
        potenzialmente influentissimo. E non è azzardato immaginare che, come il modello dello Stato
        nazionale ha influenzato, nei suoi aspetti positivi e soprattutto nei suoi aspetti
        distruttivi e tragici, l’evoluzione politica degli altri continenti, così l’ispirazione
        federalista che sta alla radice dell’avventura comunitaria possa, se condotta al suo esito
        naturale, ispirare l’evoluzione politico-costituzionale di altri Stati e continenti oggi in
        preda all’anarchia. 
Perché ciò accada, è necessario che la
        natura genuinamente costituzionale delle scelte da compiere sul terreno
        europeo emerga finalmente con chiarezza. Principi quali la
        sovranità popolare, l’equilibrio dei poteri, la sussidiarietà, il federalismo fiscale, le
        autonomie locali, la tutela delle minoranze, l’autorità internazionale dell’ONU vanno
        discussi alla luce del sole, nelle loro concrete implicazioni a livello comunitario. I
        cittadini andranno al momento opportuno direttamente coinvolti e interrogati, se i singoli
        ordinamenti costituzionali lo impongono e lo consentono, rivolgendo loro le domande di
        fondo, le sole che un referendum dovrebbe porre (ad esempio: «Siete favorevoli alla graduale
        evoluzione della Comunità europea verso un’unione democratica e federale, nel pieno rispetto
        delle caratteristiche nazionali e regionali?»). Se la domanda sarà chiara, chiara sarà anche
        la risposta. Chiara e costruttiva: come i sondaggi da molti anni confermano. 
Dopo un quarantennio di Costituzione
        per così dire implicita, emergente dai Trattati ma mai organicamente strutturata, dopo una
        creazione quale il mercato unico, che ha contribuito a far raggiungere agli europei livelli
        di benessere senza precedenti, dopo un’evoluzione coronata da tali successi da far
        dimenticare talvolta le vere radici dell’impresa di unificazione del continente – che sono
        radici di natura ideale, di ripudio delle guerre fratricide tra le nostre nazioni: si
        leggano le splendide pagine autobiografiche di Jean Monnet – è ora venuto il tempo di
        tracciare le linee maestre della Costituzione dell’Europa di domani. 



8. 

Quale federalismo per quale Europa 

Il capitolo vuole indagare quale Europa si prefigura possibile a partire dalle
                modalità della sua unione. Un insieme di Stati decide di elaborare in comune le
                strategie e le decisioni concernenti le fonti di energia, il libero scambio di
                merci, servizi, persone e capitali, e nel fare ciò istituisce un Consiglio con
                poteri normativi che rappresenta gli Stati, un Parlamento eletto dal popolo, una
                Commissione con poteri di iniziativa legislativa e di governo dotata di una
                complessa struttura amministrativa alle sue dipendenze, infine una Corte di
                giustizia competente a dirimere le controversie. Appare evidente che una struttura
                così concepita, che si articola nelle quattro istituzioni fondamentali appena
                citate, possiede non pochi caratteri propri della statualità. Essa pertanto può e
                deve venir valutata secondo un metro di natura costituzionale, questione che il
                capitolo affronta nel dettaglio.


[1995]





1. Premessa 



Il dibattito sulla Conferenza
            intergovernativa del 1996, prevista dal Trattato di Maastricht, è ormai iniziato. Eppure
            i nodi istituzionali dell’Europa di oggi e di domani sono ignorati o sottovalutati non
            solo dall’opinione pubblica, ma anche dalle classi politiche dei diversi paesi europei e
            dagli organi di stampa. La quarta legislatura del Parlamento europeo eletto a suffragio
            universale è nata in modo non felice, perché agli elettori non è stato dato purtroppo di
            scegliere tra programmi e tra candidati rivolti a prospettare con chiarezza le diverse
            possibili vie che si aprono all’evoluzione dell’Unione. I programmi europei dei partiti
            sono spesso elusivi, e comunque inconoscibili dal normale elettore. La scelta elettorale
            verte essenzialmente su temi di politica interna. E questo non solo in Italia. 
La ragione della deformazione in
            senso nazionale dell’appuntamento quinquennale tra i cittadini e l’Europa è semplice.
            L’organo eletto con il voto popolare – e pertanto dotato della massima legittimazione
            democratica al livello europeo – non dispone di poteri coerenti con il principio della
            sovranità popolare. Per questo motivo, il circuito vitale tra il programma e il voto,
            tra le attese della società civile e la rappresentanza politica, non può ancora
            stabilirsi in modo efficace. La deformazione in senso nazionale della campagna
            elettorale europea è il sintomo (non la causa) di un difetto di fondo delle istituzioni
            comunitarie. Così come lo era, almeno sino alla recente riforma, la deformazione in
            senso nazionale delle elezioni amministrative in Italia.
        
Nei prossimi anni l’Unione europea
            dovrà affrontare un duplice ordine di sfide: quelle legate al conseguimento degli
            obbiettivi del Trattato di Maastricht e quelle imposte dalla prospettiva
            dell’allargamento della Comunità-Unione ad altri paesi europei. Il primo aspetto
            comporta la messa in opera delle politiche di coesione, delle politiche sociali, delle
            reti transnazionali e delle altre politiche previste dai Trattati sul fronte del mercato
            unico e dell’unione economica; comporta inoltre le difficili scadenze legate al processo
            dell’unione monetaria, definito con inusuale precisione nel nuovo Trattato; comporta
            infine l’avvio della politica estera comune, della sicurezza comune, della gestione al
            livello europeo (ove necessario) degli affari interni e della giustizia. Si apre dunque
            un ventaglio immenso di possibili iniziative. Il secondo aspetto concerne le strategie
            relative all’ingresso nell’Unione europea dei paesi dell’Europa del Nord, del Centro e
            dell’Est: un processo ormai avviato, che ha portato a quindici, e porterà in futuro a
            venti e più gli Stati membri della Comunità-Unione. 
Alcuni tra i nodi fondamentali posti
            dall’esistenza delle due sfide di cui si è detto sono nodi di ordine istituzionale, o
            meglio costituzionale. Di fronte a questo formidabile compito di programmazione, è
            indispensabile affrontare il tema delle istituzioni dell’Unione, che sarà appunto
            l’oggetto specifico della ormai prossima Conferenza intergovernativa. Non è dunque
            prematura una serie di riflessioni in ordine alle scelte che su questo terreno dovranno
            presto venire compiute. 
L’Europa comunitaria non possiede
            ancora una Costituzione formale, ma possiede indubbiamente una Costituzione materiale –
            o piuttosto, un «torso» di Costituzione – che risulta dal sistema delle istituzioni
            previste dai Trattati ed anche dalla prassi comunitaria che si è creata nel corso di
            quarant’anni. Occorre infatti tenere presente che la Comunità è bensì nata e si è
            sviluppata attraverso lo strumento dei Trattati – e perciò con classiche procedure
            interstatuali di natura internazionalistica, fondate sul libero
            consenso di altrettanti soggetti sovrani – ma è stata in realtà concepita sin
            dall’inizio secondo un disegno ben diverso da quello consueto nei Trattati di mero
            contenuto commerciale o economico. Un insieme di Stati decide di elaborare in comune le
            strategie e le decisioni concernenti le fonti di energia, il libero scambio di merci,
            servizi, persone e capitali, e nel fare ciò istituisce un Consiglio con poteri normativi
            che rappresenta gli Stati, un Parlamento eletto dal popolo, una Commissione con poteri
            di iniziativa legislativa e di governo dotata di una complessa struttura amministrativa
            alle sue dipendenze, infine una Corte di giustizia competente a dirimere le
            controversie. Appare evidente che una struttura così concepita, che si articola nelle
            quattro istituzioni fondamentali appena citate, possiede non pochi caratteri propri
            della statualità. Essa pertanto può e deve venir valutata secondo un metro di natura
            costituzionale. 

2. Le due
            concezioni dell’Europa 



Secondo un’opinione largamente
            diffusa, attualmente due concezioni opposte si fronteggiano riguardo alla fisionomia che
            dovrebbe assumere l’Europa di domani. Da un lato, un’Europa degli Stati, regolata come
            semplice zona di libero scambio; dall’altro, un’Europa integrata secondo schemi propri
            di una federazione di Stati. 
La prima concezione, della quale
            l’Inghilterra è considerata il principale sostenitore, potrebbe forse risultare
            rafforzata in seguito all’allargamento dell’Unione europea ad Austria, Finlandia e
            Svezia: poiché non soltanto alcuni tra questi nuovi Stati membri sembrano condividere
            con la Danimarca (oltre che con il Regno Unito) una visione «minimalista» della
            costruzione europea, ma il loro ingresso nell’Unione – senza che le istituzioni
            comunitarie siano state previamente riformate – sembra preludere ad un affievolimento di
            capacità decisionale a livello europeo, non fosse che per la maggior difficoltà
            di trovare un accordo tra quindici piuttosto che tra dodici
            Stati membri. 
Questa raffigurazione dualistica
            delle prospettive dell’Unione europea non è certo infondata. Essa richiede peraltro
            alcune precisazioni non marginali. Anzitutto, non si può non osservare che l’Europa
            comunitaria non è mai stata – né tantomeno è oggi, dopo Maastricht – una semplice zona
            di libero scambio: da un lato le politiche regionali e sociali quali complemento
            necessario del principio della concorrenza che sta alla radice del mercato unico,
            dall’altro il sistema di istituzioni cui si è già accennato, costituiscono un insieme di
            politiche comuni ed una complessa struttura che vanno ben al di là del semplice accordo
            per un libero scambio di merci e di servizi. Là dove la semplice zona di libero scambio
            è stata progettata in Europa, essa ha fallito lo scopo per il quale era nata, e i suoi
            membri hanno optato per il modello comunitario chiedendo e ottenendo l’ingresso nella
            CEE. 
L’Unione europea non è l’EFTA, né
            potrà diventare ciò che non è mai stata se non al prezzo di una demolizione in
            profondità: un obbiettivo che non sembra comunque probabile, che in ogni caso non
            sarebbe di facile attuazione, che infine avrebbe conseguenze forse non volute dai suoi
            stessi fautori. Si pensi soltanto a ciò che accadrebbe se le politiche comunitarie
            previste dai Trattati dovessero in avvenire realizzarsi attraverso semplici accordi
            volontari di cooperazione intergovernativa, presi all’unanimità al livello del Consiglio
            dei ministri e del Coreper: sarebbe la paralisi certa del mercato unico e, dunque, la
            crisi dell’economia europea. L’Unione europea non potrà dunque divenire domani ciò che
            non è mai stata in passato. 
Quanto all’altra visione
            dell’Europa futura – la visione che abbiamo denominato federalistica – essa si fonda
            sulla consapevolezza delle vere radici dell’impresa di unificazione europea, che non
            sono radici economiche ma radici politiche ed ideali, come ogni seria indagine storica
            sui «padri fondatori» – da Jean Monnet ad Altiero Spinelli, da
            Alcide De Gasperi a Robert Schumann a Konrad Adenauer – mostra senza alcuna possibilità
            di dubbio. L’Europa comunitaria è nata per scongiurare in modo definitivo il rischio
            della guerra tra gli Stati del continente, per esorcizzare una volta per tutte gli
            orrori delle guerre mondiali, dopo che per due volte in mezzo secolo il mondo intero era
            stato insanguinato per precipua responsabilità dell’Europa e delle sue classi dirigenti. 
Il mercato comune ha costituito il
            banco di prova della vocazione all’unione dopo il naufragio del progetto costituzionale
            legato all’iniziativa della Comunità europea di difesa nel 1954. Un banco di prova
            rivelatosi straordinariamente fecondo di risultati concreti, se solo si considera che il
            prodotto interno lordo pro capite si è quadruplicato in termini reali dal 1951 al 1992;
            che nello stesso arco di tempo i consumi privati si sono quintuplicati, mentre il
            prodotto reale per occupato nell’industria si è moltiplicato per otto. Il successo
            superiore ad ogni aspettativa del mercato comune ha indotto anche paesi originariamente
            ostili all’idea dell’integrazione – in primo luogo la Gran Bretagna – a volere con ferma
            determinazione l’ingresso nella Comunità. 
Sono le radici politiche e ideali
            cui si è accennato che spiegano la natura istituzionale e costituzionale della
            costruzione comunitaria, la sua struttura ben più articolata rispetto a quella
            ipotizzabile qualora lo scopo fosse soltanto di far meglio circolare le merci al
            servizio dei cittadini. 
Tuttavia i fautori della vocazione
            federale dell’Europa di domani non prospettano un unico progetto costituzionale né una
            sola e coerente strategia: su questo terreno i punti di vista sono differenziati. 
Sotto il profilo delle competenze
            da attribuire al livello europeo, vi sono i fautori di un’unificazione del continente
            analoga a quella avvenuta con la formazione degli Stati nazionali, o quanto meno simile
            a quella oggi attuata in Stati federali per così dire accentrati, quali gli Stati Uniti
            d’America. E vi sono i sostenitori di un nucleo di potere
            federale europeo ridotto al minimo indispensabile per
            realizzare efficacemente le politiche comunitarie, secondo il criterio della
            sussidiarietà che Maastricht ha per la prima volta sancito. Questa seconda posizione
            (che ritengo senz’altro preferibile alla prima) implica in ogni caso l’attribuzione al
            livello europeo di un volume di risorse superiori a quelle del bilancio comunitario
            odierno, e precisamente – se si accolgono le indicazioni dell’importante documento
            recentemente promosso dalla Commissione, noto come McDougall Secondo (Rapporto
            intitolato Stable Money, Sound Finances) –
            risorse complessive per il bilancio comunitario dell’ordine del 2% della somma dei PIL
            nazionali, a fronte di un bilancio comunitario attuale dell’ordine dell’1,2%. Sono quote
            assai modeste se confrontate con quelle proprie del bilancio di uno Stato nazionale. Ma
            esse sono coerenti con il criterio di sussidiarietà, che impone di affidare al livello
            europeo solo le iniziative che non possono, per le loro dimensioni o per i loro effetti,
            venire efficacemente intraprese al livello nazionale. 
Sotto il profilo delle istituzioni
            e dei poteri dell’Unione europea, vi sono i fautori di un rafforzamento del ruolo del
            Consiglio dei ministri comunitario, considerato il vero motore dell’evoluzione europea.
            E vi sono i sostenitori di un diverso e più equilibrato rapporto tra il Consiglio, la
            Commissione e il Parlamento europeo. Si tratta di due strategie assai distanti tra loro
            nelle premesse come nelle conseguenze. La prima tesi si muove nell’ottica di un’Europa
            degli Stati, nella quale l’azione e la volontà politica promanano dagli Stati nazionali
            attraverso il canale dei loro uomini di governo: ed ecco allora le linee stabilite a
            Maastricht per la politica estera, la sicurezza, gli affari interni e di giustizia, ove
            tutte le decisioni spettano al solo Consiglio dei ministri, che delibera all’unanimità.
            La seconda tesi si fonda invece su una concezione politico-costituzionale nella quale i
            poteri sono bilanciati, e nella quale la sovranità popolare espressa attraverso il voto
            può orientare le grandi scelte legislative del Parlamento europeo e può influire
            sull’azione del governo attraverso il voto di fiducia dato
            dallo stesso Parlamento europeo alla Commissione. 
È appena il caso di osservare che
            solo questa seconda tesi risulta coerente con i postulati fondamentali delle moderne
            democrazie. 

3. Principi
            costituzionali 



Se è vero che l’Europa comunitaria
            di oggi possiede sì una Costituzione, sia pure embrionale e in parte implicita, è non
            meno vero che occorre a questo punto esplicitare il disegno costituzionale valido per
            l’avvenire. 
Ciò può farsi attraverso la
            discussione e l’approvazione di una vera e propria Costituzione europea. Oppure mediante
            l’introduzione di alcuni principi, aventi il valore di principi costituzionali. O
            ancora, mediante l’approvazione di alcune riforme relative ai poteri e alle procedure
            delle istituzioni comunitarie. La riforma delle istituzioni prevista del Trattato di
            Maastricht per il 1996 non potrà non affrontare questo nodo. In tutti e tre i casi, il
            Parlamento europeo dovrà svolgere un ruolo nel processo costituzionale europeo, insieme
            con i Parlamenti nazionali, che assai utilmente potrebbero essere coinvolti attraverso
            lo strumento delle Assise, cioè con sessioni di loro membri rappresentativi, che
            lavorino insieme al Parlamento europeo nella prospettiva della riforma. 
I principi fondamentali da
            accogliere dovrebbero essere i seguenti: 
	 il principio della sovranità popolare al
                    livello europeo. La sovranità deriva dal popolo attraverso l’elezione, e si
                    trasmette al Parlamento per la funzione legislativa e alla Commissione votata
                    dal Parlamento per l’azione di governo. Ciò comporta non soltanto il voto di
                    fiducia del Parlamento alla Commissione prescritto dal fondamentale nuovo art.
                    158 § 2 del Trattato di Maastricht, ma il potere generale (e non solo parziale,
                    come oggi si verifica) di codecisione legislativa per il Parlamento
                    europeo;
                
	 il principio del bilanciamento dei
                    poteri. Consiglio, Commissione, Parlamento, Corte di giustizia debbono
                    esercitare funzioni fondamentalmente bilanciate, anche se non necessariamente
                    distinte. Ciò comporta un diverso equilibrio dei poteri tra Consiglio,
                    Parlamento e Commissione, e cioè un ridimensionamento dei poteri del Consiglio
                    (che dovrà perdere il quasi monopolio della funzione legislativa e ridurre il
                    suo potere di intervento nelle questioni di governo ex art.
                    145 del Trattato di Roma) ed un correlativo rafforzamento dei poteri del
                    Parlamento (codecisione legislativa) e della Commissione (funzioni di governo e
                    potere regolamentare); 
	 il principio della cittadinanza europea.
                    Ogni cittadino di uno degli Stati membri è anche cittadino europeo, con diritti
                    che può far valere direttamente attraverso gli organi della Comunità-Unione. Le
                    poche norme di Maastricht sulla cittadinanza vanno completate ed estese;
                
	 il principio di sussidiarietà. Al livello
                    europeo viene esercitato solo un minimo di funzioni con un minimo di strumenti e
                    di risorse, quando e dove i fini e gli obbiettivi non sono conseguibili ai
                    livelli inferiori (Stato, regione, comune). Il Trattato di Maastricht ha
                    introdotto questo fondamentale principio (artt. A e 3b), ma esso deve venire
                    implementato, specificato, reso azionabile. Resta aperta la questione della sua
                    valenza all’interno degli ordinamenti costituzionali dei singoli Stati, una
                    questione non direttamente affrontabile in ambito europeo, per la quale ritengo
                    preferibile che agli Stati membri venga lasciata libertà di scelta e di azione;
                    sarà l’avvenire – sarà il confronto tra i diversi modelli di costituzione
                    interna – a mostrare la convenienza e la preferibilità di alcuni modelli
                    rispetto ad altri, pur nella giusta tutela delle specificità suggerite dalla
                    tradizione e dalla storia dei singoli paesi; 
	 il principio del mercato unico e della
                    concorrenza. È all’origine e alla base dei Trattati di Roma, dell’Atto Unico e
                    di Maastricht. La moneta unica ne è il corollario, indispensabile per il
                    corretto funzionamento;
                
	 il principio di solidarietà. Completa il
                    precedente, allo scopo di correggere distorsioni e iniquità derivanti
                    dall’applicazione senza correttivi della «legge del più forte»; e ciò anche
                    nell’interesse stesso del mercato. Già nel Trattato di Roma sono previsti
                    interventi strutturali e congiunturali a sostegno delle regioni, degli Stati,
                    dei gruppi con tenore di vita più basso di quello medio della Comunità. Ciò deve
                    peraltro avvenire sempre in coerenza con il principio di sussidiarietà, e dunque
                    in misura residuale rispetto agli interventi e alle politiche degli Stati, delle
                    regioni e dei comuni. Il capitolo sulla coesione e quello sulla politica sociale
                    del Trattato di Maastricht si iscrivono in tale prospettiva. Il Piano Delors
                    contiene fondamentali indicazioni in vista di un incremento dell’occupazione
                    nella direzione dello sviluppo delle nuove tecnologie avanzate. Lo sviluppo
                    delle politiche di solidarietà richiede tra l’altro una serie di interventi
                    strutturali in ordine alle dimensioni del bilancio comunitario, di cui si è
                    detto. 


Si noti che i principi qui espressi
            sono tutti, in varia misura, presenti nei Trattati e dunque fanno già parte della
            «Costituzione» dell’Unione europea. È ormai necessario enunciarli in forma esplicita ove
            ciò non sia stato fatto e, soprattutto, realizzarne le implicazioni in modo coerente là
            dove ciò non sia avvenuto sinora. 

4. Due
            riforme fondamentali 



Se si vuole che l’Unione europea
            raggiunga in tempi brevi un assetto costituzionale in linea con i principi enunciati e
            con gli obbiettivi di democrazia e di efficienza che tutti dicono di voler garantire,
            occorre utilizzare a questo fine la scadenza ormai prossima della Conferenza del 1996. 
Le riforme essenziali di natura
            istituzionale possono a mio giudizio ridursi a due sole, cui se ne può aggiungere una
            terza di carattere procedurale. Esse sono state già illustrate
            in altre sedi, e mi limito perciò a richiamarle in breve. 
La prima riforma dovrebbe
            consistere nel rendere generale il potere di codecisione del Parlamento europeo nelle
            deliberazioni di natura legislativa. Oggi tale potere concerne un certo numero di
            materie ma non altre, e coesistono le procedure del «parere conforme», della
            «cooperazione» (art. 189c), della «codecisione» (art. 189b), infine della semplice
            «consultazione» che riguarda molte tra le materie più importanti: oltre quaranta. La
            codecisione deve divenire la regola, perché un organo eletto a suffragio universale non
            può essere privato del potere di legiferare al livello europeo; nei limiti, beninteso,
            delle competenze dell’Unione europea. 
Il concorso con l’organo che
            rappresenta gli Stati è senz’altro auspicabile, e per questo si deve trattare di
            codecisione. Ma non è in alcun modo difendibile il sistema attuale che affida ai soli
            ministri nazionali, in quasi tutte le materie più importanti di competenza dell’Unione,
            il sostanziale monopolio del potere legislativo comunitario. L’Europa, terra di
            fondazione delle moderne democrazie, non può essere la regione del mondo nella quale le
            leggi si fanno intorno a un tavolo, senza dibattito pubblico, senza collegamento con i
            rappresentanti eletti dal popolo. È una condizione tanto più grave e allarmante, se si
            pensa che oggi una gran parte della legislazione economica degli Stati europei consiste
            nella ricezione a livello nazionale delle direttive comunitarie. Senza un ruolo di
            codecisione del Parlamento europeo in materia legislativa, il deficit democratico
            dell’Europa non sarà mai sanato. 
Due precisazioni sono peraltro
            necessarie. In primo luogo, la legislazione di pertinenza del Parlamento europeo deve
            essere la legislazione maggiore e innovativa – le grandi scelte – mentre il potere
            regolamentare deve essere esercitato dalla Commissione per non sovraccaricare il
            Parlamento di compiti di normazione minuta e tecnica. In secondo luogo, la procedura di
            codecisione deve venir semplificata rispetto all’iter inutilmente
            tortuoso previsto dall’art. 189b. Tra l’altro, per gli
            emendamenti del Parlamento europeo ci si deve accontentare della maggioranza dei voti
            validi, come avviene nella normale legislazione dei Parlamenti nazionali, senza
            richiedere la maggioranza assoluta se non per decisioni di particolare rilievo. 
La seconda riforma dovrebbe
            consistere nel rendere generale il principio delle decisioni a maggioranza in seno al
            Consiglio dei ministri e al Consiglio europeo. Il potere di veto deve essere abolito,
            perché contrasta ad un tempo con le esigenze dell’efficienza (in quanto comporta la
            paralisi in presenza anche di un solo Stato dissenziente) e con il principio
            dell’interesse comune che deve prevalere – nelle materie di competenza esclusiva
            dell’Unione – sugli interessi particolari. E il solo modo per accertare e per far
            prevalere l’interesse comune è quello di misurare l’aggregazione del consenso intorno a
            singole proposte e iniziative mediante il ricorso al sistema maggioritario. Oggi, come è
            noto, in oltre cinquanta materie, tutte tra le più rilevanti, il Consiglio non può
            decidere se non all’unanimità. 
Il principio maggioritario dovrà
            operare, a seconda dell’importanza della materia, secondo il criterio della maggioranza
            semplice ovvero secondo quello della maggioranza qualificata. Può senz’altro essere
            opportuno adottare la procedura suggerita da molti osservatori, per la quale una
            proposta debba raccogliere ad un tempo il voto della maggioranza degli Stati membri e
            della maggioranza della popolazione dell’Unione. Anche altri criteri di adozione di
            maggioranze qualificate possono venire applicati, non necessariamente incompatibili tra
            loro, mantenendo o riformando in parte, ad esempio, il sistema attuale del voto
            ponderato, così da non offrire vantaggi eccessivi agli Stati di minori dimensioni, pur
            senza giungere ad un criterio puramente proporzionalistico che li svantaggerebbe troppo.
            L’essenziale è che si affermi il principio che non v’è materia di competenza comunitaria
            che possa sottrarsi al metodo di decisione del voto a
            maggioranza.
        

5. Altre
            riforme istituzionali ed obbiettivi della costruzione europea 



Vi sono altre possibili riforme
            istituzionali delle quali si è discusso nella prospettiva della Conferenza
            intergovernativa: dalla riduzione del numero dei commissari all’allungamento della
            durata del periodo di presidenza del Consiglio dei ministri e del Consiglio europeo, dal
            ruolo accresciuto del Parlamento europeo nella procedura di nomina del presidente della
            Commissione alla designazione di quest’ultimo da parte del Consiglio con voto a
            maggioranza qualificata, dalla scelta dei commissari affidata direttamente al presidente
            della Commissione alla diminuzione del numero dei parlamentari europei, dalla modifica
            della ponderazione del voto in seno al Consiglio all’istituzione di articolazioni
            territoriali della Commissione; ed altre ancora, ad esempio l’attribuzione alla Corte di
            giustizia di compiti di Corte costituzionale al livello europeo. 
Molte fra tali riforme sono
            sicuramente importanti ed auspicabili; in particolare, quelle concernenti la procedura
            di nomina della Commissione. Altre – quali la durata pluriennale della presidenza del
            Consiglio, su designazione degli Stati membri – sono forse meno condivisibili, perché
            potrebbero alterare quello che a noi pare il corretto meccanismo costituzionale
            dell’Unione: deve essere chiaro che, in essa, il governo è costituito dalla Commissione
            e non dal Consiglio, il quale rappresenta gli Stati e costituisce, per così dire, una
            presidenza collegiale dell’Unione, all’interno della quale il criterio della rotazione
            può funzionare, come del resto già ora funziona non senza successo. In ogni caso, sembra
            di poter affermare che l’approvazione delle due riforme sopra citate è di gran lunga più
            importante rispetto alle altre appena citate. 
L’adozione di queste due
            fondamentali riforme consentirebbe in effetti all’Unione europea di raggiungere un
            assetto costituzionale soddisfacente sul terreno dell’economia
            e della moneta (per quest’ultima, il programma di unione monetaria del Trattato di
            Maastricht già prevede tutte le istituzioni e le regole adeguate ad un funzionamento
            efficace). Il circolo vitale costituito dal consenso popolare, dalla cornice normativa e
            dall’azione di governo sarebbe così realizzato. La struttura istituzionale e
            costituzionale dell’Unione europea avrebbe natura federale, indipendentemente dal
            ricorso esplicito a questo termine nel nuovo Trattato. 
Non si deve dimenticare che il
            Trattato di Maastricht ha introdotto all’art. 158 § 2 il principio del voto di fiducia
            del Parlamento europeo alla Commissione, necessario perché questa entri in carica: un
            principio che istituisce un rapporto organico tra il voto popolare al livello europeo
            (del quale il Parlamento è l’espressione) e il governo europeo (del quale la Commissione
            è la vera titolare). Questo legame istituzionale tra il Parlamento europeo e la
            Commissione (in particolare, il suo presidente) dovrà essere sicuramente perfezionato in
            avvenire – ad esempio, sottoponendo al Parlamento una rosa di nomi, ovvero un nome
            votato dal Consiglio a maggioranza qualificata, o ancora invertendo l’ordine procedurale
            così da sottoporre al Consiglio nomi già vagliati dal Parlamento – perché il requisito
            della scelta unanime del presidente della Commissione da parte del Consiglio europeo
            rende in concreto alquanto meno incisivo il ruolo del Parlamento europeo, che ben
            difficilmente potrà negare al designato il suo voto favorevole. Ciò nonostante,
            l’importanza dell’innovazione di Maastricht su questo punto è indiscutibile, se non
            altro al fine della messa a punto delle proposte programmatiche della Commissione e del
            suo presidente al momento della nomina, proposte che non potranno non tenere conto degli
            orientamenti prevalenti all’interno del Parlamento, a loro volta espressione del voto
            popolare. Del resto, la recentissima vicenda della procedura di nomina della Commissione
            Santer mostra che il Parlamento intende esercitare il suo potere costituzionale sulla
            Commissione.
        
La sola alternativa coerente a tale
            impostazione – che lega la legittimazione democratica della Commissione al voto del
            Parlamento – sarebbe l’elezione a suffragio universale del presidente della Commissione:
            una soluzione improponibile, a mio avviso, non fosse che per l’ostacolo linguistico. Le
            accuse di burocratismo rivolte alla Commissione – accuse peraltro fondate solo in parte
            – possono trovare una risposta efficace solo in questa prospettiva di collegamento
            costituzionale tra la Commissione e il Parlamento. 
Appare evidente che la struttura
            sopra descritta, realizzabile con l’approvazione delle due fondamentali riforme di cui
            si è detto, dovrebbe venire estesa sin dal 1996 – sia pure con taluni adattamenti da
            studiare con cura attraverso una serie di tappe intermedie – anche ai settori nuovi
            della politica estera, della sicurezza, degli affari interni e della giustizia. Essi
            sono disciplinati, nel Trattato di Maastricht, attraverso meccanismi di semplice
            cooperazione intergovernativa, con i quali non si potrà certo andare molto lontano: come
            le vicende della politica europea sulla Bosnia hanno chiaramente dimostrato. In una fase
            storica nella quale il risveglio dei nazionalismi e dei micronazionalismi etnici
            costituisce una realtà densa di pericoli gravissimi, è evidente l’urgenza per l’Europa
            di definire linee politiche comuni. Sarà necessario istituire anche in questi settori –
            pur nei limiti del principio di sussidiarietà, che comporta un intervento al livello
            europeo soltanto per talune materie e iniziative, senza sottrarre agli Stati le loro
            normali competenze in politica estera e nella difesa – un vero governo dell’Unione. 
Occorre dunque un Consiglio in
            grado di deliberare sempre e comunque a maggioranza, semplice o qualificata. Ed occorre
            un Parlamento con poteri deliberanti e di indirizzo (e non semplicemente un ozioso forum
            di discussione, come oggi troppo spesso accade a Strasburgo, ove parlamentari senza
            poteri reali votano mozioni su temi stravaganti, che spesso neppure rientrano nelle
            competenze comunitarie). I principi della democrazia e le
            esigenze dell’efficienza e dell’efficacia sono gli stessi in
            ogni campo: nell’economia come nella politica estera, nella difesa come nella lotta alla
            criminalità. 
Una ulteriore riforma che sembra
            ineludibile ha diversa natura: essa concerne la procedura di revisione dei Trattati
            comunitari. Il requisito della ratifica unanime, previsto dall’art. 236 (ora divenuto
            l’art. N) si è rivelato troppo oneroso e paralizzante: si pensi al danno causato
            all’economia dei Dodici dal primo no danese nel referendum del 2 giugno 1992. Sarà
            necessario prevedere che le innovazioni future possano entrare in vigore – quanto meno
            tra gli Stati membri che le abbiano ratificate – quando il numero delle ratifiche
            raggiunga una determinata soglia, ad esempio i quattro quinti degli Stati membri e delle
            popolazioni dell’Unione. 
È bene avere ben chiaro che la
            realizzazione delle due riforme di cui si è detto sopra (per non dire della terza,
            appena citata, riguardante le future modifiche dei Trattati) esigerà da parte dei
            governi l’adozione di scelte in certo senso contro natura, in quanto esse implicano
            l’accettazione di un ruolo ridimensionato dei governi stessi nell’architettura
            istituzionale della futura Unione europea. Per vincere la forza inerziale che protegge
            il sistema delle istituzioni comunitarie previsto dai trattati si richiede, nei governi
            che avranno la responsabilità di pilotare la riforma, un insieme di doti di idealismo e
            di realismo non facili a trovarsi congiunte. Ma ciò non sarà comunque sufficiente:
            l’esperienza ha insegnato che la costruzione europea progredisce quando anche l’opinione
            pubblica da un lato e gli operatori economici dall’altro fanno sentire la loro voce.
            Inoltre, la spinta che potrà venire dal Parlamento europeo – che non sembra purtroppo
            ancora consapevole del suo enorme potenziale di forza rappresentativa e di spinta
            politica – sarà elemento essenziale di una battaglia ancora tutta da combattere. Gli
            avversari dell’Europa unita sono sempre stati e sono ancora numerosi e potenti. 
Sia consentito rilevare che una
            gran parte degli argomenti che costoro adducono sono pienamente
            condivisibili, ma portano, a ben vedere, a conclusioni opposte a quelle di chi li
            formula. Fine della costruzione europea non è affatto l’eliminazione delle diversità e
            delle specificità nazionali e regionali, che sono anzi la maggiore ricchezza della
            storia d’Europa. Al contrario, solo una struttura federale ispirata al principio di
            sussidiarietà tutela davvero le specificità culturali e linguistiche delle diverse
            nazioni, nonché le identità regionali e municipali in ciò che hanno di legittimo e di
            irripetibile. A questo riguardo molto resta da fare perché si giunga un giorno a
            istituzioni che tutelino efficacemente, all’interno dei singoli ordinamenti – senza
            alimentare le tendenze alla formazione di nuovi Stati – le specificità culturali ed
            etniche delle diverse fasce delle popolazioni. Al contrario, il mantenimento degli Stati
            nazionali «sovrani» (almeno di nome, perché di fatto già non lo sono più da tempo)
            soffoca le autonomie e si traduce nell’egemonia e nel predominio dello Stato o degli
            Stati più forti sui più deboli. Una Costituzione genuinamente federale è la miglior
            garanzia per la sopravvivenza delle varie nazioni. 
I cinque livelli territoriali –
            municipio, regione, Stato nazionale, Stato federale continentale, pianeta – hanno
            ciascuno la sua giustificazione e la sua funzione, e il cittadino di domani sarà in pari
            tempo, senza contraddizioni, cittadino della propria città, della propria regione, del
            proprio Stato nazionale, della Federazione europea, del mondo intero nelle istituzioni
            sovranazionali mondiali. Il federalismo è la dottrina delle plurime e compatibili
            lealtà. 
In questa prospettiva, la
            Federazione europea sarà qualcosa di nuovo e diverso rispetto alle federazioni oggi
            esistenti, ed anche rispetto a quelle del passato (ivi compreso l’impero medievale
            cristiano, che pure costituisce per certi aspetti un modello di attualità sorprendente).
            In effetti, mai prima d’ora nella storia nazioni con storie e culture così varie e
            originali avevano tentato con successo l’impresa di unirsi pacificamente in un organismo
            politico superiore.
        

6. Fautori
            e avversari delle riforme: la strategia delle due cerchie 



Se queste sono le riforme
            essenziali al completamento della costruzione europea sotto il profilo istituzionale, è
            naturale chiedersi quale sia la strategia più adeguata per poter giungere alla loro
            realizzazione. 
Gli obbiettivi che abbiamo
            delineato con rapidi tratti sono per così dire iscritti nel tracciato originario e nella
            razionale concezione del progetto di unione del nostro continente, ma il loro
            conseguimento non è per nulla scontato. La storia non è il regno della necessità, né
            conosce solo le vittorie della razionalità e della coerenza, ma anche (e quanto spesso)
            le loro sconfitte. Occorre chiedersi perciò quali possano essere le vie da percorrere
            per rendere più agevole il completamento del disegno di unione. 
La Conferenza intergovernativa del
            1996 potrà costituire al riguardo un momento di verità. Il nodo del ruolo legislativo
            del Parlamento europeo non potrà venire eluso. E così pure il nodo del superamento del
            diritto di veto in seno al Consiglio dei ministri. Vi saranno governi favorevoli alla
            prima riforma, governi (verosimilmente in minor numero) favorevoli alla seconda riforma,
            e governi contrari ad entrambe. È possibile che i primi convincano gli altri in tutto o
            in parte, ovvero che l’accordo non si trovi. Che fare in questa eventualità? 
Del peso esercitabile dall’opinione
            pubblica si è già fatto cenno. Occorre sottolineare che il favore popolare per la
            prospettiva europea non è per nulla smentito dalle presunte ondate di europessimismo che
            certi sondaggi sembrano accreditare. E questo per tre ordini di ragioni: anzitutto
            perché una parte non trascurabile delle risposte negative è il frutto della delusione
            rispetto a ciò che l’Europa avrebbe potuto fare e non ha fatto, ad esempio in politica
            estera, ed è dunque la conseguenza di una richiesta frustrata di «più Europa» e non del
            contrario; in secondo luogo, perché un’altra parte delle opinioni
            negative nasce da quella insufficiente legittimazione
            democratica delle politiche e delle istituzioni comunitarie – che si traduce in eccessi
            di burocrazia, giustamente impopolari – sulla quale abbiamo già richiamato l’attenzione,
            indicandone anche i possibili rimedi, che sono semplici e radicali; infine, perché
            un’altra parte delle tesi europessimistiche si fonda sull’opposizione radicale ad una
            concezione di segno centralistico tendente alla creazione di un superstato europeo in
            spregio alla sussidiarietà e al rispetto delle culture nazionali: una concezione –
            troppo spesso artatamente attribuita ai fautori dell’Unione – che poté forse far parte
            dell’attrezzatura mentale e culturale di taluni europeisti degli anni Cinquanta e
            Sessanta, ma che non è stata mai condivisa da alcun federalista coerente. E tanto meno
            lo è oggi. Al contrario, proprio il progetto di unione federale costituisce la garanzia
            di tutela delle specificità nazionali, regionali e locali, che sono una tra le massime
            ricchezze della civiltà dell’Europa. Se si tolgono, come è giusto, queste tre componenti
            dal monte delle opinioni cosiddette «euroscettiche», non molto rimane di opinione
            genuinamente antieuropeistica. 
Restano le differenze di posizione
            tra alcuni governi e gli altri, riguardo agli sviluppi costituzionali futuri dell’Unione
            europea. Come procedere nel caso probabile di impasse sui punti
            qualificanti della riforma istituzionale? Come, in particolare, superare l’opposizione
            inglese e danese (ed eventualmente di altri, forse di alcuni tra gli Stati appena
            entrati a far parte dell’Unione) ai progressi dell’Europa verso la federazione? 
Sarà naturalmente necessario
            tentare di trovar l’accordo sulle linee di evoluzione sopra accennate, con tutte le
            opportune garanzie di gradualità. Ma potrà accadere che alcuni Stati membri non siano
            comunque disponibili ad avanzare sulla via dell’unione federale. In tale caso, l’ipotesi
            ripetutamente prospettata in questi anni di un «nucleo duro» di paesi pronti a procedere
            diventerà concreta. Un nucleo composto almeno da Francia, Germania, Benelux, e
            sperabilmente anche dall’Italia.
        
Per l’Italia l’affievolimento della
            spinta verso l’Unione europea sarebbe un’autentica sciagura economica, politica e
            civile, il maggior errore mai commesso da un governo nazionale dal dopoguerra in poi. Il
            contributo di idee e di iniziative italiane alla costruzione europea è stato in più
            momenti decisivo, nonostante i limiti e le carenze ben note della struttura politica e
            amministrativa. Questo contributo non deve venir meno, non fosse che per la ragione – ma
            ve ne sono altre – che nel 1989 un referendum popolare lo ha esplicitamente sostenuto
            con l’88% dei voti in favore di una Costituzione europea da elaborarsi da parte del
            Parlamento europeo. 
La prospettiva di un nucleo di
            Stati che avanzi verso la federazione è una prospettiva reale. Essa deve venire
            appoggiata da chi ha in vista l’obbiettivo finale, perché è probabilmente il solo modo
            per giungervi. D’altronde, già per l’Unione monetaria, per la politica sociale e per
            altri obbiettivi, questa si è rivelata la procedura idonea. 
Si apre a questo punto una
            questione grave sotto il profilo politico e sotto quello giuridico. Se tra gli Stati
            pronti a procedere e gli altri vi sarà, per così dire, un accordo sul disaccordo – nel
            senso che i secondi consentano ai primi di adottare le nuove regole costituzionali,
            purché esse non si applichino a chi non le ha accettate: analogamente a quanto
            Maastricht ha previsto per l’unione monetaria e per la politica sociale – il problema
            della riforma potrà essere affrontato nel quadro della normativa esistente, in base
            all’art. 236 (N) dei Trattati, dunque con l’approvazione unanime degli Stati membri. Ma
            allora dovrà essere affrontata e risolta la questione delicatissima dei rapporti
            giuridici tra le regole attuali in vigore all’interno dell’Unione europea (UE) e le
            regole in parte nuove accolte dagli Stati aderenti all’Unione federale europea (UFE).
            Occorre avere ben chiaro che i nodi da sciogliere saranno comunque molti e ardui in
            questa prospettiva, dal momento che l’introduzione di regole come la codecisione
            legislativa generalizzata del Parlamento europeo e l’estensione del principio
            maggioritario non potranno non applicarsi anche alle materie
            già previste dai Trattati, sicché il problema della coesistenza delle nuove procedure
            con le vecchie sarà comunque di assai difficile soluzione. «Di chi» sarebbero la
            Commissione e le strutture comuni? «Per chi» lavorerebbero? Regole di compatibilità tra
            UE e UFE potrebbero venire elaborate, ma i problemi da risolvere sarebbero tutt’altro
            che semplici. 
Il medesimo problema si porrà in
            modo ancora più drastico nel caso in cui l’accordo sul disaccordo non vi sia. Se alcuni
            Stati non vorranno a nessun costo modificare le regole costituzionali dell’Unione nel
            senso voluto dai più, non resterà agli altri Stati se non la scelta tra rassegnarsi a
            conservare lo status quo adottando al più qualche riforma minore,
            ovvero reagire dando vita a un nuovo Trattato concluso soltanto tra di loro, anche se
            naturalmente sempre aperto agli altri. L’adozione di un nuovo Trattato che incorpori
            l’intero acquis communautaire e introduca in pari tempo le regole
            istituzionali nuove comporterebbe la misura drastica della denuncia (implicita o
            esplicita) dei Trattati esistenti da parte degli Stati del «nucleo duro». Sarebbe questa
                l’extrema ratio. Si potrà giungere sino alla rottura ed alla
            rifondazione dell’Unione «per chi ci sta». Con gli altri Stati, potranno in tal caso
            venir conclusi accordi specifici di semplice associazione. 
La prospettiva ora delineata può
            sembrare eccessivamente drammatica. Forse essa è in parte irrealistica; ma va comunque
            considerata con attenzione, se non si vuole affidare la sorte di un progetto di rilievo
            mondiale e storico, quale è quello dell’Unione europea, al beneplacito di uno solo o di
            alcuni tra gli Stati membri: un ministro, un governo, poche decine di migliaia di
            cittadini di un singolo Stato «euroscettico» deciderebbero sul futuro di 380 milioni di
            cittadini europei. 
Ciò non deve avvenire. Deve essere
            chiaro che l’ingresso nella Comunità-Unione attuale da parte degli Stati che hanno
            liberamente deciso di farne parte implica senza dubbio già ora
            l’accettazione di talune regole che hanno natura federale; ed implica il superamento del
            principio della sovranità illimitata dello Stato-nazione. Il primato del diritto europeo
            sui diritti nazionali è, nelle materie di competenza esclusiva dell’Unione, già ora un
            dato incontrovertibile e incontroverso. Resta peraltro innegabile che nessuno può
            imporre ad uno Stato nazionale di entrare a far parte della futura Federazione europea,
            né di accettare le linee della futura Costituzione europea. Ma nessuno Stato può
            impedire agli altri di realizzarle. 

7. I paesi
            dell’Europa centrorientale 



La realtà ormai irreversibile
            dell’allargamento impone, infine, un ordine ulteriore di riflessioni. È evidente che i
            paesi del Nord, del Centro e dell’Est europeo sono parte irrinunciabile dell’eredità
            storica del nostro continente, sono «Europa» a tutti gli effetti. Se tali paesi
            desidereranno – come sicuramente accadrà – entrare nell’Unione, non potranno che essere
            accolti senza esitazione. 
Due aspetti vanno però
            sottolineati. Il primo riguarda i tempi, il secondo i modi della loro partecipazione
            all’Unione europea. 
Per gli Stati dell’Est, usciti
            dall’esperienza del socialismo reale, le trasformazioni dell’apparato economico
            preliminari al loro ingresso nella Comunità economica non potranno non richiedere tempi
            lunghi e complicati processi di riconversione al mercato. Poiché un’attesa di anni
            pregiudicherebbe forse irreversibilmente la prospettiva dell’ingresso in Europa e la
            fisionomia della futura Unione, che ha bisogno sin d’ora dell’apporto di tutti, sarebbe
            politicamente e storicamente importantissimo affermare il principio di un ingresso a
            breve termine degli Stati medesimi nell’Unione europea. Nei settori della politica
            estera e degli affari interni, oltre che in taluni settori dell’economia, la
            partecipazione dei nuovi Stati membri potrebbe essere piena sin dall’inizio; negli altri
            settori economici e monetari, essi parteciperebbero per un
            periodo transitorio anche prolungato in qualità di semplici osservatori. 
Quanto ai modi, essi si legano
            necessariamente al processo di revisione delle istituzioni comunitarie del 1996. I tre
            Stati membri testé entrati nell’Unione europea – Austria, Finlandia e Svezia –
            parteciperanno con i Dodici alla Conferenza intergovernativa. Si porrà dunque per essi
            l’alternativa se far parte o meno del «nucleo duro», ove tale prospettiva venga a
            maturazione nei termini ora considerati. Quanto agli altri Stati che si preparano a
            chiedere l’ammissione all’Unione, i tempi dell’apertura della trattativa coincideranno
            verosimilmente con quelli nei quali diverrà chiaro se l’Unione procederà a due velocità
            – o meglio, si disporrà in due cerchi concentrici, quello dell’UFE e quello dell’UE –
            ovvero resterà ferma all’assetto istituzionale di oggi, pur con talune marginali
            modifiche. Nel primo caso, gli Stati dell’Est dovranno scegliere in quale cerchia
            chiedere di entrare. 

8.
            Conclusioni 



Quale Costituzione per l’Europa?
            L’alternativa che si pone oggi – e che dovrà essere affrontata nel futuro prossimo, in
            occasione della Conferenza intergovernativa del 1996 – è tra conservazione e progresso:
            tra il mantenere l’assetto istituzionale attuale, con le carenze di democrazia, di
            funzionalità e di efficienza sulle quali si è richiamata l’attenzione – carenze che
            l’ingresso di nuovi Stati nell’Unione senza dubbio accentuerebbe ulteriormente – ovvero
            modificare, anche solo con pochi tratti decisivi, le regole istituzionali così da
            realizzare un assetto, ad un tempo, più democratico e più efficiente. 
Se su questa seconda prospettiva si
            formerà l’accordo di una larga maggioranza degli Stati membri, ma non di tutti,
            occorrerà sciogliere il nodo dei rapporti tra i primi e i secondi. Occorrerà cioè
            individuare una serie di regole di coesistenza che consentano
            ai primi di avanzare verso l’Unione di tipo federale – con tutti i corollari che si sono
            visti, nella direzione del minimo governo e della sussidiarietà – ed ai secondi di non
            venire espulsi dal mercato unico. 
Si deve tenere ben presente che
            l’alternativa di cui si è detto non è tra due o più soluzioni tecnicamente diverse, ma
            tra due visioni politiche ed ideali. Da un lato, l’obbiettivo del mantenimento dello
            Stato-nazione pur con le limitazioni rese necessarie dal mercato unico. Dall’altro lato,
            l’obbiettivo del superamento dello Stato-nazione in una prospettiva federale, che
            preservi sì l’autonomia degli Stati nazionali ma nel quadro di un nuovo soggetto
            collettivo dotato di proprie competenze esclusive e concorrenti, di proprie istituzioni
            democratiche, di una propria legittimazione ideale, storica e politica: l’Europa. 
Molto presto, la scelta tra queste
            due prospettive dovrà venire affrontata con chiarezza. E con chiarezza dovrà venir
            proposta ai cittadini europei, perché essi possano pronunciarsi al riguardo. È compito
            di tutte le forze vive della cultura europea di discutere a fondo le implicazioni del
            processo di unificazione in corso nel nostro continente, perché dal suo esito dipende
            non solo il destino futuro dell’Europa, ma quello dell’intero pianeta. 




9. 

Punti fermi per la riforma dell’Unione europea 

Il capitolo, comprendente un saggio del 1995, prende in esame quelli che devono
                essere considerati i punti fermi da cui è stato necessario partire per la riforma
                dell’Unione europea. Vengono esposti sinteticamente ventidue punti che vanno da
                questioni come l’allargamento dell’Unione a paesi dell’Est Europa, al ruolo
                dell’Italia, ai modelli federali verso cui muovere a molti altri aspetti della vita
                comunitaria nei suoi vari ambiti. In appendice vengono proposte due possibili vie
                per la riforma.


[1995]





Mi limiterò ad alcune osservazioni,
        espresse in forma sintetica. 
 
1. L’impegno per la convocazione nel
        1996 di una Conferenza intergovernativa per la riforma dell’Unione europea costituisce il
        segno visibile dell’insufficienza dell’Unione (e del Trattato di Maastricht) sul terreno
        delle istituzioni: un’insufficienza della quale gli autori del Trattato erano ben
        consapevoli, senza avere avuto peraltro la forza o la possibilità di individuare
        tempestivamente le idonee soluzioni. 
 
2. È ormai chiaro a chiunque voglia
        vedere la realtà – le recenti vicende della lira e del marco ne hanno fornito un’ulteriore
        conferma – che l’obbiettivo della moneta unica è indispensabile al corretto funzionamento
        del mercato unico; e che tale obbiettivo deve essere conseguito quanto prima possibile, se
        non si vuole mettere a rischio l’esistenza stessa di quel mercato unico che sta alla base
        (occorre ricordarlo?) dello straordinario incremento del livello di vita degli europei negli
        scorsi decenni. Ma la via per raggiungere la meta dell’unione monetaria non può essere che
        quella prevista dal Trattato, la sola che abbia ricevuto il consenso politico della
        Germania, senza il quale la moneta unica non è concepibile. 
 
3. È altrettanto chiaro che il mercato
        unico ed il passaggio alla moneta unica comportano correzioni di rotta nelle politiche
        economiche nazionali, riconversioni produttive, rischi sul fronte dell’occupazione; e perciò
        costi non lievi in termini di consenso politico a breve termine. La
        necessità di intraprendere politiche che promuovano le nuove tecnologie ed incrementino
        l’occupazione è pertanto innegabile. Il Piano Delors costituisce il solo tentativo di
        risposta efficace sinora emerso su questo fronte cruciale. 
 
4. È evidente che le politiche di
        incentivazione e di stabilizzazione indispensabili a completare la struttura del mercato
        unico e della moneta europea esigono un incremento del bilancio comunitario, che dovrebbe
        raggiungere un livello pari al 2% circa del PIL complessivo dei paesi dell’Unione: un
        livello veramente molto modesto se comparato a quello degli altri Stati federali, ma
        sufficiente per l’Europa, nell’ottica della sussidiarietà: come studi recenti hanno
        dimostrato. 
 
5. I governi nazionali si sono mostrati
        estremamente restii ad intraprendere la via indicata dal Piano Delors, ed ancor più restii –
        anche quelli meglio orientati verso la prospettiva europea, come il governo tedesco – ad
        incrementare le risorse proprie dell’Unione sino a raggiungere il livello indicato, che è
        indispensabile per la efficace messa in opera delle politiche regionali e di coesione.
        Appare ormai chiaro che senza una diversa procedura di decisione all’interno dell’Unione gli
        obbiettivi di incentivazione e di riequilibrio non potranno venire raggiunti: lo impediscono
        troppi timori e troppi veti incrociati in difesa degli assetti esistenti. La riforma delle
        istituzioni comunitarie sul terreno dell’economia nasce da queste concrete esigenze. Non si
        deve dimenticare che, dal 1950 ad oggi, le strutture istituzionali della Comunità, nella
        loro progressiva crescita e trasformazione, hanno sempre costituito il mezzo per conseguire
        gli obbiettivi specifici di integrazione di volta in volta posti all’ordine del giorno. 
 
6. Sono fondamentali, in questa
        prospettiva, i due nuovi «pilastri» introdotti per la prima volta con il Trattato di
        Maastricht: da un lato la politica estera e la sicurezza (PESC), dall’altro gli affari
        interni e di giustizia (AIG). Ogni giorno appare più urgente
        predisporre per l’Europa linee di condotta e linee di azione comuni: per la sicurezza
        esterna ed interna dei cittadini europei, ma anche per la pace e la sicurezza dei paesi
        vicini, che mettono a repentaglio con le loro crisi non solo se stessi ma l’Europa intera.
        Se si vogliono conseguire risultati concreti su questi fronti, occorrono procedure di
        decisione e mezzi di azione efficaci. Gli strumenti istituzionali previsti dal Trattato di
        Maastricht sono invece assolutamente inadeguati, perché puramente intergovernativi e per di
        più basati sul principio delle decisioni all’unanimità, che è sinonimo di paralisi nei casi
        difficili, cioè quasi sempre. 
 
7. Gli obbiettivi dell’unione economica
        come quelli dell’unione politica presuppongono dunque, per venire raggiunti, la messa in
        opera di un diverso meccanismo per le decisioni al livello europeo. Un meccanismo che sia
        reso ad un tempo più efficace (eliminando i poteri di veto e le paralisi decisionali) e più
        democratico (facendo scaturire le decisioni dall’indispensabile consenso politico, che trova
        nel Parlamento europeo il fondamentale punto di riferimento politico e costituzionale). Il
        cuore della riforma istituzionale del 1996 esige allora il conseguimento di due obbiettivi
        fondamentali, sui quali anche chi scrive si è altrove ripetutamente soffermato per renderne
        evidenti sia le motivazioni di principio che quelle di opportunità, le quali si riducono in
        definitiva alle due parole d’ordine della democrazia e dell’efficienza. Le due riforme
        indispensabili sono la codecisione legislativa del Parlamento europeo e l’adozione
        generalizzata del metodo maggioritario nelle decisioni del Consiglio. 
 
8. La codecisione del Parlamento
        europeo sul terreno legislativo comporta la riforma dei Trattati e l’abolizione delle
        procedure di consultazione e di cooperazione: esse debbono venir sostituite dalla
        codecisione, ora prevista nell’art. 189b solo per talune materie. A sua volta, questa
        procedura deve essere radicalmente semplificata, riducendone le
        fasi per l’ipotesi di disaccordo tra Parlamento europeo e Consiglio. Inoltre, si deve
        prevedere che sia sufficiente la maggioranza dei votanti per l’approvazione degli
        emendamenti. Infine occorre distinguere, al livello comunitario, tra «legge» e
        «regolamento», prescrivendo per le leggi la codecisione tra Parlamento e Consiglio, per i
        semplici regolamenti la competenza della Commissione. 
 
9. L’adozione del principio
        maggioritario per tutte le decisioni del Consiglio dei ministri e del Consiglio europeo
        comporta a sua volta una riforma della ponderazione dei voti che riduca, pur senza
        eliminarlo del tutto, il vantaggio attuale degli Stati minori rispetto ai maggiori; e che
        introduca quale criterio complementare per il computo della maggioranza un
            quorum di voti degli Stati tale da comprendere la maggioranza della
        popolazione complessiva dell’Unione accanto alla maggioranza degli Stati. Per le materie e
        le decisioni di maggiore importanza occorrerà naturalmente prescrivere la maggioranza
        qualificata. 
 
10. Un terzo punto ove occorre
        intervenire concerne la procedura di modifica dei Trattati comunitari. Per l’avvenire si
        dovrà prevedere – con riforma dell’art. N (ex 236) – che sia sufficiente una maggioranza
        qualificata (ad esempio, i 3/4 dei voti ponderati ed i 3/4 delle popolazioni rappresentate)
        per disporre la proposta di modifica dei Trattati. Lo stesso deve prevedersi per la
        ratifica: la ratifica dei 3/4 degli Stati membri dovrà essere sufficiente perché un Trattato
        di modifica entri in vigore nell’Unione, quanto meno nei confronti di quegli Stati che
        l’abbiano ratificato. La ratifica di tutti comporta rischi e costi troppo elevati, come la
        vicenda del doppio referendum danese ha dimostrato. 
 
11. Le riforme istituzionali delle
        quali è da proporre l’approvazione non sono solo queste, anche se solo queste sono da
        considerare veramente fondamentali, cioè tali che senza di esse la
        Conferenza del 1996 avrà fallito il suo scopo. Ci limitiamo a menzionarne alcune altre di
        particolare rilievo. 
Quanto al Consiglio europeo, è
        auspicabile un diverso meccanismo per la presidenza: presidenza di 12 mesi (ovvero 18,
        ovvero 24), con turnazione che accorpi gli Stati minori in gruppi (ad esempio, Spagna,
        Portogallo e Grecia; Irlanda e Benelux; Danimarca, Svezia, Finlandia, Austria). 
Quanto alla Commissione, è auspicabile
        una diversa procedura di nomina del presidente e dei commissari, che dia più voce in
        capitolo al Parlamento europeo per la scelta del presidente e più peso al presidente per la
        scelta dei commissari. Inoltre è da prevedere una diminuzione nel numero dei commissari
        stessi, senza la necessità che ogni Stato sia presente con almeno un commissario. 
Quanto al Parlamento europeo, è
        auspicabile che esso venga finalmente eletto secondo una procedura elettorale uniforme. 
Quanto alla Corte di giustizia, è
        auspicabile che essa funga in avvenire anche da Corte costituzionale dell’Unione, con
        riguardo alla tutela dei principi cardinali della Costituzione comunitaria, tra i quali il
        principio di sussidiarietà. 
 
12. Quale forma dovrà prendere il nuovo
        Trattato predisposto dalla Conferenza intergovernativa? È verosimile che la forma proposta
        sarà analoga a quella dell’Atto Unico e del Trattato di Maastricht, cioè una serie di
        modifiche ai Trattati esistenti. Occorre peraltro sottolineare la necessità che l’Europa si
        dia presto o tardi (meglio se in tempi brevi) una vera Costituzione, alla redazione della
        quale il Parlamento europeo dovrà dare il suo insostituibile apporto; il quale non potrà
        mancare neppure nella preparazione della Conferenza intergovernativa del 1996. È d’altronde
        evidente che già ora molte norme dei Trattati presentano i caratteri di vere e proprie norme
        costituzionali. Nel nuovo Trattato del 1996 dovrebbero quanto meno
        venire espressi alcuni principi fondamentali. In particolare, i seguenti: la sovranità
        popolare, l’equilibrio dei poteri, la solidarietà, l’ordine internazionale istituzionalmente
        tutelato, accanto ai principi del mercato, della concorrenza, della sussidiarietà che già
        sono presenti nei Trattati del 1957, del 1986 e del 1991. 
 
13. Anche sul fronte delle autonomie il
        nuovo Trattato dovrebbe andare assai più in là di Maastricht. Sussidiarietà è sinonimo di
        federalismo, ma occorre esprimersi con chiarezza: da un lato, la «vocazione federale» della
        costruzione europea, che comporta la meta ultima di un potere centrale democraticamente
        legittimato per le decisioni comuni che interessano gli europei, e di un potere mondiale per
        le decisioni di interesse planetario; dall’altro, la piena legittimazione delle autonomie
        regionali e delle autonomie municipali e locali, pur nella diversità delle tradizioni
        nazionali. I cinque livelli di potere pubblico (locale, regionale, statale, continentale,
        mondiale) debbono coesistere ed armonizzarsi nel rispetto del principio di sussidiarietà.
        L’Europa di domani dovrà legittimare e far vivere questi cinque livelli. Quanto al livello
        delle regioni, esso andrà ristrutturato, eventualmente anche prevedendo l’istituzione di
        regioni transnazionali ove le caratteristiche delle popolazioni, dell’ambiente,
        dell’economia e della cultura lo rendano opportuno. 
 
14. Accanto alla dimensione
        territoriale del federalismo, occorre dar voce ad una dimensione nuova, che tuteli le
        culture conviventi sullo stesso territorio, evitando ogni forma di sopraffazione dei più sui
        meno, dei meno sui meno ancora, dei forti sui deboli. L’Europa è terra di etnie variegate e
        di culture intrecciate, dalle culture alpine a quelle delle isole, delle valli, delle coste
        marine; spesso tradizioni, religioni, lingue diverse convivono addirittura nello stesso
        villaggio. Solo un nuovo federalismo può tutelare le diversità ed in pari tempo assicurare
        l’unità là dove essa è necessaria. Le vicende della ex Jugoslavia e
        della ex Unione Sovietica dovrebbero aprire gli occhi a chiunque e costituire la pietra
        tombale di comportamenti che hanno radici millenarie ma che debbono (e possono) venire
        estirpati alla radice. Il ruolo dell’Europa su questo fronte è potenzialmente immenso. 
 
15. Tra i problemi urgenti che l’Unione
        europea dovrà affrontare nei prossimi anni vi è quello dell’allargamento ai paesi
        dell’Europa centro-orientale: Ungheria, Repubblica Ceca, Slovacchia, Polonia, Romania,
        Bulgaria, oltre a Slovenia, Croazia, Serbia, Bosnia ed altri Stati ancora. È chiaro che
        occorreranno tempi lunghi per predisporre le condizioni per l’ingresso a pieno titolo di
        tali paesi nell’unione economica europea. Ma sarebbe grave rinviare di anni il loro ingresso
        nell’Unione, perché l’ancoraggio all’Europa è essenziale per il consolidamento di quelle
        giovani democrazie, con i loro mille problemi irrisolti. La strategia corretta – una volta
        introdotte nel 1996 le fondamentali riforme di cui si è detto – dovrebbe essere dunque di
        aprire da subito le porte dell’unione politica a quegli Stati europei che si impegnino a
        condividere in futuro tutte le politiche dell’Unione incluse
        naturalmente anche le nuove regole istituzionali, consentendo loro peraltro un periodo
        transitorio anche prolungato in preparazione dell’ingresso nel mercato unico. 
 
16. Poiché la procedura attualmente in
        vigore prescrive che le proposte di modifica dei Trattati comunitari ottengano l’unanimità
        dei consensi dei governi e le ratifiche da parte di tutti gli Stati membri per divenire
        operative, è di vitale importanza stabilire una strategia per l’ipotesi più che probabile di
        dissensi in seno alla Conferenza. Mentre sulle questioni minori è prevedibile il
        raggiungimento dell’accordo (eventualmente con concessioni simmetriche), per le questioni
        più rilevanti – in particolare, per le due o tre riforme fondamentali, sulle quali si è
        richiamata in precedenza l’attenzione (sopra, parr. 8-10) – si può
        immaginare che si imporrà nel corso dei lavori l’alternativa tra una linea «minimalista»
        (paga di recepire solo ciò su cui tutti sono d’accordo) ed una linea diversa. La prima
        opzione condurrebbe quasi certamente ad approvare solo modifiche minori e di contorno, ma
        non la generalizzazione delle decisioni a maggioranza in seno al Consiglio e forse neppure
        la codecisione legislativa generale del Parlamento europeo. 
 
17. La linea alternativa dovrebbe
        invece ispirarsi al criterio di sollecitare l’accordo di tutti sugli obbiettivi essenziali –
        debitamente discussi ed attentamente modulati, anche attraverso la eventuale predisposizione
        di fasi di passaggio, come fu fatto intelligentemente con il Trattato del 1957 riguardo alla
        transizione, differita ma automatica, dalle decisioni unanimi a quelle a maggioranza in
        talune materie – ma di non arrestarsi di fronte al diniego di alcuni. La posta in gioco per
        i cittadini europei (e non solo per essi) è troppo alta perché ci si debba rassegnare a star
        fermi o addirittura a retrocedere. Dovrebbe emergere, in ultima istanza, la volontà politica
        di andare avanti comunque sulla via dell’integrazione, anche a costo di decidere – di fronte
        al diniego di alcuni nei riguardi delle indispensabili riforme – l’approvazione di un nuovo
        Trattato, concluso inizialmente tra un gruppo maggioritario di Stati dell’attuale Unione
        deciso a procedere sulla via dell’integrazione. Alla base dell’impegno di chi vuole
        procedere dovrebbe esservi il proposito di dar vita, pur con l’opportuno gradualismo, ad una
        struttura federale europea competente per tutte le politiche comuni, fondata sui principi
        sopra espressi e dotata delle necessarie regole istituzionali. 
 
18. Il nuovo Trattato sarebbe
        naturalmente aperto a tutti gli Stati dell’Unione che lo volessero sottoscrivere. Gli Stati
        intenzionati a farne parte ma attualmente non in condizione di partecipare a pieno titolo
        all’unione economica e monetaria – perché non ancora in possesso dei
        requisiti e dei parametri richiesti – entrerebbero egualmente da
        subito nella nuova Unione, con fasi transitorie programmate. Gli Stati che viceversa non
        intendessero sottoscrivere il nuovo Trattato avrebbero il diritto di ottenere il rispetto
            dell’acquis communautaire, o di ottenere la trasformazione del loro
        rapporto in quello di un soggetto associato entro una zona di libero scambio, restando salvo
        il diritto di adesione in tempi successivi. Questa strategia non rinunciataria è, tra
        l’altro, la sola che possa spingere paesi come l’Inghilterra all’accettazione del principio
        maggioritario e della codecisione legislativa: verosimilmente, il timore di ritornare ai
        margini della Comunità-Unione provocherebbe un riflesso pro-europeo. E se così non sarà, o
        quanto meno non inizialmente, pazienza. Non si deve mai dimenticare che la Comunità europea
        semplicemente non sarebbe nata se si fosse voluto ad ogni costo (come non pochi chiedevano
        negli anni Cinquanta: si leggano le memorie di Jean Monnet) la partecipazione inglese sin
        dall’inizio. 
 
19. La polemica sul «nucleo duro» è
        dunque male impostata e pretestuosa. La vera alternativa è tra chi vuole raggiungere, al
        livello europeo, un assetto istituzionale equilibrato, stabile ed efficiente, e chi, non
        volendo le necessarie riforme pur in un contesto ormai tanto diverso da quello degli anni
        Cinquanta e pur in presenza di un edificio divenuto imponente, propone in realtà un
        arretramento che minerebbe le basi stesse dell’Unione. La prospettiva della diluizione della
        Comunità attuale in una semplice zona di libero scambio – una prospettiva non remota, se la
        comunità a venti o a ventiquattro Stati che si preannuncia non si darà un assetto
        costituzionale più adeguato – è densa di rischi, e probabilmente votata al fallimento anche
        sul terreno degli scambi e delle quattro libertà di circolazione. La Comunità europea non è
        mai stata una semplice zona di libero scambio, e proprio al disegno ben più strutturato che
        l’ha fatta nascere deve il suo straordinario successo. Chi ha tentato la creazione di
        una zona di libero scambio (secondo il modello messo in atto dai
        promotori dell’EFTA) ha fallito, e non a caso ha poi preferito rifluire nella CEE. Dunque,
        tornare indietro sarebbe non solo contraddittorio, ma pericoloso. 
 
20. Si deve avere ben chiaro che il
        modello di Unione verso il quale occorre muovere è profondamente diverso da quello di
        ciascuna delle federazioni passate o esistenti. Non ha infatti precedenti l’impresa di
        integrare politicamente e istituzionalmente popoli e Stati così diversi, senza nulla
        sacrificare delle loro peculiari culture e caratteristiche. Gli Stati nazionali non
        scompariranno, anche se cederanno al livello europeo una parte non secondaria della loro
        sovranità: quella porzione di sovranità – si noti – che in parte essi hanno ormai perduto in
        un contesto internazionale nel quale contano le potenze continentali, ed in parte hanno già
        ceduto con la messa in opera delle politiche comunitarie e delle correlate istituzioni e
        normative, che prevalgono su quelle nazionali. Il livello nazionale dunque non sarà
        annullato, neppure nella prospettiva della crescita del livello regionale. Il principio di
        sussidiarietà, debitamente osservato e tutelato, dovrà assicurare la prevalenza del livello
        inferiore sul superiore ogniqualvolta non vi sia un’esigenza dimostrata di ricorrere al
        livello superiore. Il timore che la costruzione europea faccia scomparire l’identità locale
        e nazionale è infondato, perché anzi uno dei fini della Federazione europea deve e può
        essere quello della tutela delle differenze, che rischiano di scomparire in un contesto non
        bilanciato e non disciplinato, in cui prevale il più forte. 
 
21. Il ruolo dell’Italia è stato sinora
        di primo piano nella costruzione europea, nonostante le tante carenze strutturali del nostro
        paese. Tale ruolo potrà continuare, se solo si eviterà di assumere atteggiamenti di sterile
        polemica negativa, del quale si sono avute nell’ultimo anno manifestazioni deplorevoli per
        presunzione e per sordità verso gli autentici valori e i veri
        interessi degli italiani: valori e interessi che hanno trovato nel referendum del 1989
        (promosso dal Movimento federalista europeo) un’espressione inequivocabile, sanzionata con
        l’88% dei voti, un risultato del quale nessuna forza politica deve potersi permettere di
        infirmare il preciso responso. Il governo italiano deve dare alla Conferenza del 1996 il suo
        costruttivo contributo, lungo la linea seguita costantemente dall’Italia negli ultimi
        quarantacinque anni. Sarebbe assurdo rinnegare uno dei pochi capitoli della storia della
        prima Repubblica per il quale l’Italia non ha nulla (o quasi) da rimproverarsi. 
 
22. La costruzione dell’Europa unita ha
        raggiunto una fase nella quale le linee portanti emergono con sufficiente chiarezza.
        L’obbiettivo finale – la creazione di una federazione di Stati con un governo centrale
        minimo, ma sufficiente a gestire efficacemente e democraticamente per i cittadini europei i
        settori di interesse comune – deve ormai essere esplicitato senza ambiguità, per porre in
        chiaro quali tra gli Stati dell’Unione intendano nei prossimi anni raggiungere la meta.
        Nessuno deve esservi costretto, ma nessuno deve impedire agli altri di raggiungerla. 
I successi spettacolari dell’unione
        economica hanno attirato anche i riluttanti; ma non si deve dimenticare che la stessa unione
        economica è nata da una spinta ideale verso l’unità del nostro continente, frutto di una
        profonda revisione del modello dello Stato sovrano: un modello al quale si deve la tragedia
        immane delle due guerre mondiali, che è stata una duplice, terribile responsabilità
        dell’Europa. Le intuizioni di Jean Monnet e di Altiero Spinelli, per vie diverse, sono alla
        radice dell’Unione europea di oggi, del mercato unico e delle istituzioni comunitarie, e
        nascono indubitabilmente da questa revisione intellettuale e da questa rivolta morale nei
        confronti di un passato carico di errori e di lutti. Chi nega ciò ignora la realtà di ieri e
        si preclude la comprensione della vera natura della costruzione
        europea.
    
Ma l’edificio fondato quarantacinque
        anni fa deve essere completato, perché sino a quando ciò non avverrà, esso rischierà di
        crollare. Moneta unica e riforme istituzionali sono le due cose da fare al più presto. Né si
        dica che occorre pazienza: la storia di questi ultimi anni mostra una tendenza innegabile
        verso un’accelerazione senza precedenti: sarebbe gravissimo attendere, quando i tempi sono
        maturi. La storia conosce anche i crolli improvvisi e le crisi senza ritorno, e ciò che è
        possibile oggi – con la Germania ancora legata all’idea di Europa, con una situazione
        internazionale di relativa stabilità – potrebbe non esserlo più tra dieci anni. 
Oggi si suole dare gran peso alle
        scadenze e alle date evocative. Quale migliore occasione per sottolineare la fine imminente
        di un millennio che è stato segnato, nel bene e nel male, dal sistema europeo degli Stati?
        La nuova Europa federale, segno di un modo nuovo di associazione politica e di convivenza
        tra Stati garantita dal diritto, deve venire al mondo, in modo visibile, all’alba del terzo
        millennio: la mattina del 1o gennaio dell’anno 2000. 
Appendice: due vie per la rifor﻿ma 



Accordo sul disaccordo: una via praticabile? 



a) Qualora,
                in assenza di accordo fra tutti gli Stati membri in ordine alle riforme
                istituzionali, si voglia accertare la possibilità di pervenire ugualmente
                all’approvazione di un nuovo Trattato che introduca per un gruppo maggioritario di
                Stati membri le riforme auspicate (anzitutto la codecisione legislativa
                generalizzata e il principio maggioritario senza eccezioni), occorrerà cercare un
                accordo tra tutti su come procedere nei riguardi degli Stati che intendano mantenere
                il regime istituzionale attuale (accordo sul disaccordo); 
b) una via
                da esplorare nella direzione della geometria istituzionale variabile
                potrebbe essere la seguente: stabilire con l’accordo di tutti che un
                gruppo di Stati (quelli che si siano dichiarati a favore delle nuove regole
                istituzionali: il nucleo federale, UFE) possa intraprendere
                iniziative e adottare decisioni seguendo le nuove regole istituzionali (dunque,
                decisioni a maggioranza nel Consiglio e codecisione nel Parlamento europeo); con ciò
                gli Stati dell’UFE vincolerebbero se stessi e non gli altri Stati membri dell’UE; 
c) il
                Parlamento europeo funzionerebbe nelle due dimensioni, quella dell’UE (cioè
                l’attuale) e quella dell’UFE (cioè con la codecisione legislativa generalizzata); in
                questo secondo caso i membri del Parlamento europeo eletti dai paesi dell’UE non
                appartenenti all’UFE sarebbero presenti ma senza diritto di voto; lo stesso
                accadrebbe nel Consiglio dei ministri dell’UFE deliberante a maggioranza semplice o
                qualificata; quanto alla Commissione, essa dovrebbe avere il potere di iniziativa e
                di esecuzione sia per le decisioni UFE che per le decisioni UE; 
d) il
                problema della non contraddittorietà tra decisioni dell’UE e decisioni dell’UFE
                potrebbe essere affrontato dando la prevalenza alle decisioni dell’UE su quelle
                dell’UFE; ma è chiaro che in sede UE non si potrà mai pervenire ad una decisione
                senza l’assenso dei membri UFE; e quando una decisione UE manca, la via sarà aperta
                per una decisione UFE secondo le nuove procedure; 
e) in tale
                prospettiva si potrebbe immaginare l’applicazione congiunta di due principi: il
                principio che consente all’UFE di legiferare liberamente secundum
                    legem e praeter legem, non invece
                    contra legem (intendendo per lex la
                normativa comunitaria attuale); e il principio per cui la legge speciale deroga alla
                legge generale (sicché le modifiche introdotte in sede UFE dovrebbero configurarsi
                come speciali per poter prevalere sull’acquis communautaire); 
f) la Corte
                di giustizia dovrebbe essere investita della competenza di giudicare il rispetto di
                tali principi da parte delle istituzioni europee; 
g) anche se
                questa via può e deve essere esplorata con attenzione, occorre essere consapevoli
                del fatto che le difficoltà di attuazione sarebbero comunque molto rilevanti: e ciò
                non solo per la presumibile opposizione di principio dei paesi UE non disponibili
                all’UFE, ma per la doppia veste in cui verrebbe a trovarsi soprattutto la
                Commissione, costretta ad una duplice lealtà non facilmente
                componibile.
            

Disaccordo sul disaccordo: una via inevitabile? 



a) Se
                alcuni tra gli Stati dell’UE non acconsentissero né all’adozione delle riforme
                istituzionali fondamentali volute dagli altri Stati, né alla coesistenza dell’UE con
                l’UFE secondo i principi di cui sopra (o secondo altri principi liberamente
                concordati), né infine alla propria trasformazione in semplici Stati membri
                associati, non resterebbero aperte se non due vie alternative: 
– o il mantenimento per tutti
                dell’assetto istituzionale attuale, con i suoi basilari difetti di democrazia e di
                efficienza, 
– o la decisione degli Stati
                favorevoli al progresso dell’integrazione di procedere comunque alla realizzazione
                delle riforme istituzionali indispensabili; 
b) la
                seconda via dovrebbe venir imboccata senza esitazione, sulla base della
                considerazione che la costruzione europea, nata dalla profonda crisi di due guerre
                mondiali, non deve venire interrotta per l’opposizione di alcuni Stati membri al suo
                completamento: nessuno può obbligare uno Stato ad aderirvi, ma nessuno può impedire
                agli altri Stati di realizzarla; 
c) in tal
                caso occorrerebbe decidere una misura drastica: la messa a punto di un progetto di
                Trattato o di Costituzione europea che assumerebbe allora la forma di un
                    Trattato nuovo e non di una semplice revisione dei Trattati
                esistenti, anche se ciò dovesse comportare la denuncia dei Trattati esistenti da
                parte degli Stati favorevoli al completamento dell’integrazione; 
d)
                    l’acquis communautaire verrebbe integralmente recepito nel
                nuovo Trattato, con tutte le sue implicazioni giuridiche, economiche e
                istituzionali: con un unico atto iniziale, previsto nel nuovo
                Trattato, la nuova UFE farebbe proprie tutte le direttive sinora approvate, tutte le
                azioni intraprese, manterrebbe i quattro organi fondamentali funzionanti con le
                nuove regole istituzionali, assumerebbe l’intero organico della Commissione e delle
                direzioni generali, recepirebbe la giurisprudenza della Corte di giustizia; 
e) qualora
                si scegliesse di redigere una Costituzione per l’Europa, il progetto di Costituzione
                potrebbe venire affidato al Parlamento europeo; in alternativa, a quest’ultimo
                potrebbe essere richiesto di dare il proprio parere conforme al
                progetto di nuovo Trattato messo a punto dai governi o al progetto di Costituzione
                europea;
            
f) gli
                Stati dell’UE contrari al nuovo progetto otterrebbero la piena garanzia di
                conservazione dell’acquis communautaire nonché la possibilità
                di negoziare accordi di associazione permanente; 
g) questa
                via, che può sembrare drastica, è probabilmente la sola percorribile, purché
                naturalmente vi sia da parte di Germania, Francia, Benelux, sperabilmente anche
                Italia, Spagna e forse qualche altro Stato la volontà politica di completare la
                costruzione europea entro la fine del secondo millennio; ed è la sola via che possa,
                se imboccata con convinzione, far decidere all’Inghilterra e ad alcuni altri Stati
                se entrare nell’UFE o attendere, limitandosi alla semplice associazione; 
h) agli
                Stati membri dell’UE, la porta per l’ingresso nell’UFE resterebbe comunque aperta in
                ogni momento senza condizioni. 





10. 

Crisi della democrazia e modello federale 

In questo saggio del 1997 vengono esposti per punti alcuni nodi centrali di
                quella che è la questione della democrazia (e della sua crisi) in relazione al
                modello federale adottato dall’Unione Europea. La crisi va dalle nuove forme di
                “personalizzazione” della politica, alle questioni di politica economica, alle
                riflessioni imposte dalla globalizzazione, a molti altri aspetti. In tutto questo,
                il federalismo può essere un canale attraverso cui non pochi aspetti della crisi
                delle democrazie possono trovare sbocchi positivi e strutturali.


[1997]





1. L’identità europea si può ravvisare
        in alcuni caratteri distintivi che sono comuni ai diversi paesi d’Europa perché frutto di
        una storia comune. Basti menzionare il criterio della distinzione tra sfera religiosa e
        sfera civile, il binomio di Stato e chiesa, le università, la rivoluzione scientifica, lo
        sviluppo industriale, il principio della separazione dei poteri, le istituzioni della
        democrazia. Sono caratteri originari della civiltà europea, alcuni dei quali fioriti poi
        anche in parti del pianeta ove essi erano sconosciuti: talora per effetto delle
        colonizzazioni europee, talora per influenza indiretta e dunque, per così dire, per forza
        propria. Altri sono rimasti tipici dell’Europa o dell’occidente. Altri caratteri ancora – in
        primo luogo la vocazione cosmopolitica verso l’unificazione politica del genere umano –
        potranno risultare, a posteriori, elementi caratterizzanti della
        civiltà europea se e quando, nel segno di un nuovo federalismo, l’unione pacifica e
        pacificante del nostro continente diverrà realtà compiuta. 
 
2. La crisi odierna delle democrazie è
        un fenomeno non solo europeo. Mentre guadagna terreno nel mondo il modello di Stato che si
        caratterizza per la presenza di istituzioni rappresentative della sovranità popolare e per
        il principio del bilanciamento dei poteri, una serie di elementi di crisi sembra ormai
        trasformare dall’interno le istituzioni degli Stati democratici. 
I moderni mezzi di rilevazione delle
        preferenze della popolazione, accertate con sondaggi pressoché quotidiani, rendono ondivago
        il comportamento dei politici, che hanno l’occhio rivolto agli umori del giorno: nella
        convinzione – errata ma difficilmente resistibile – che il
        soddisfare ogni giorno le preferenze dei più massimizzi il consenso
        anche al momento del voto. 
Nella politica economica, i mercati sono
        stati descritti come «un plebiscito di tutti i giorni», se non addirittura di tutte le ore,
        perché è sempre giorno in qualche parte della terra, e il mercato è divenuto globale.
        L’istantaneità e l’universalità della trasmissione delle notizie rendono d’altra parte
        immediato l’impatto degli eventi anche più remoti nello spazio, purché recepiti nel circuito
        dei media. 
Tutto ciò mette in crisi il
        funzionamento delle democrazie rappresentative. Ne sono conseguenza, ormai visibile ovunque,
        la scarsa coerenza tra le promesse elettorali e i successivi comportamenti di Parlamenti e
        governi; la scarsa fiducia delle popolazioni nei loro rappresentanti eletti; la decrescente
        partecipazione al voto popolare. Il cerchio si chiude. 
 
3. Un ulteriore elemento di crisi è
        costituito dalle nuove forme di «personalizzazione» della politica. Anch’esse sono una
        conseguenza diretta della televisione. La carriera politica si costruisce, nelle sue fasi
        iniziali, su doti e capacità reali e verificabili, di varia natura e qualità; ma al momento
        dell’elezione, il voto si risolve nella scelta di una persona tra due o tra pochi candidati
        preselezionati, e sulla scelta popolare pesano in modo determinante criteri di valutazione
        istintiva e simpatetica, derivanti dall’impressione che il candidato provoca nell’elettore
        con la sua fisionomia e il suo modo di esprimersi, quale viene valutato dall’espressione del
        volto prima ancora che dalle parole. Certo, contano anche i valori e gli interessi di
        riferimento, ma nei sistemi politici bipartitici o bipolari (e non solo in essi) il
        risultato dell’elezione, spesso decisa con pochi voti di scarto, è determinato proprio da
        tali elementi. Si sceglie sulla base di un giudizio di fiducia (o di minore sfiducia) nella
        persona, prima che in base alle idee che il candidato prospetta: le proposte dei candidati
        in lizza, d’altronde, sono spesso assai simili, perché la vittoria si conquista al
        centro.
    
Questa personalizzazione delle cariche
        pubbliche elettive provoca una formidabile concentrazione di potere nelle mani dell’eletto,
        in larga misura indipendente dalle concrete scelte che egli viene compiendo. 
 
4. Il federalismo costituisce il canale
        attraverso il quale non pochi aspetti della odierna crisi delle democrazie possono trovare
        sbocchi positivi e strutturali. 
La struttura a cerchi concentrici del
        potere sul territorio, il federalismo fiscale e la sussidiarietà permettono di instaurare un
        rapporto corretto tra il cittadino e i suoi rappresentanti ai diversi livelli. E permettono
        di risolvere con la concertazione tra i diversi livelli – in presenza di regole di procedura
        che sono ancora in gran parte da individuare e da mettere a punto – le tensioni e i
        conflitti: ad esempio in materia di ambiente. 
 
5. In un mondo ormai «globale» – nel
        quale l’economia, la concorrenza, le tecnologie, l’informazione, l’ecologia, le mode stanno
        assumendo una dimensione planetaria – diviene urgente delineare le strategie «a piramide»
        delle diverse comunità in cui l’individuo si trova contemporaneamente a vivere e ad operare:
        occorre cioè disegnare i contorni precisi del principio di sussidiarietà. 
I livelli territoriali sono almeno
        cinque (municipale, regionale, nazionale, continentale, planetario), ma possono salire a
        sette in talune circostanze (con l’aggiunta del livello inferiore del quartiere e di quello
        intermedio della provincia) e ridursi a tre o addirittura a due in altre (si pensi agli
        Stati minori o minimi). 
Per ciascun livello occorre
        individuare: 
	 le competenze esclusive; 
	 le competenze concorrenti; 
	 le risorse e i mezzi per farvi fronte
                (federalismo fiscale); 
	 le istituzioni specifiche; 
	 il rapporto con i livelli inferiori e
                superiori. 


È questo un compito fondamentale del
        pensiero federalista. I livelli territoriali sono per così dire
        concentrici, ma occorre tener presente che vi sono anche configurazioni trasversali e
        incrociate: la regione alpina, le coste mediterranee, la dorsale appenninica, i grandi
        fiumi, persino le riviere di un lago possono intersecarsi con più Stati e tuttavia esigere
        politiche (e decisioni) comuni all’insieme del territorio coinvolto. 
Solo il federalismo consente la tutela
        delle varietà consuetudinarie, istituzionali e culturali dei diversi territori e delle
        diverse comunità locali e nazionali; varietà che sono il frutto della geografia e della
        storia. Esse costituiscono uno degli aspetti più significativi e caratterizzanti della
        civiltà europea. 
 
6. Anche le conseguenze potenzialmente
        pericolose di quella che abbiamo denominato «nuova personalizzazione» della politica possono
        venir evitate o quanto meno circoscritte adottando una configurazione dei poteri pubblici
        conforme ai principi del federalismo. La struttura a più livelli congiunta con
        l’applicazione delle regole della sussidiarietà consente infatti di bilanciare l’eccesso di
        potere di un leader nazionale (scelto nelle forme già ricordate) con il contropotere di
        leader municipali e regionali scelti anch’essi in modo diretto e fiduciario dalle comunità
        locali. Così come, al livello superiore, già ora agisce potentemente sui Parlamenti e sui
        governi nazionali la componente europea sia sul fronte politico che su quello economico. 
 
7. Non meno importante è la
        realizzazione (che esige anch’essa un previo lavoro di scavo culturale) del federalismo
        «orizzontale»: cioè la messa a punto delle strategie necessarie a preservare le culture
        (lingue, costumi familiari e collettivi, religioni e così via) che coesistono nello stesso
        territorio, all’interno di un medesimo Stato o regione, quando non addirittura in uno stesso
        villaggio. L’educazione al rispetto reciproco deve accompagnarsi ad una serie di iniziative
        di tutela (a livello di scuole, di norme giuridiche, di
        istituzioni) delle specificità culturali, che sono anch’esse frutto della storia. Sappiamo
        bene cosa vorremmo non dovesse più accadere; occorre individuare terapie e strategie che
        evitino il ripetersi di tragedie – veri genocidi – quali quelle recenti della ex Jugoslavia
        o del Ruanda. Esse sono il risultato, a volta a volta, di una carenza istituzionale e di un
        modello viziato: la carenza di Stato da una parte, il modello di Stato monocratico e
        monocromatico dall’altro. La prospettiva federalista costituisce il rimedio ad entrambi
        questi mali. 
 
8. Si deve respingere ogni forma di
        lealtà «totalitaria» nei confronti dello Stato-nazione, che è il frutto intossicato e
        tragico della degenerazione dello Stato nazionale avvenuta in Europa. Si deve invece
        promuovere l’adesione leale e contestuale dei singoli a più realtà armonicamente collegate
        entro i due pilastri estremi e supremi della «persona» singola e del «genere umano». 
La crisi attuale delle democrazie, di
        cui si è detto, può venir superata con gli strumenti offerti dal federalismo: perché in tale
        prospettiva l’individuo può tornare a riconoscere il proprio ruolo attivo e positivo in
        ciascuna delle istituzioni ai vari livelli territoriali e non territoriali. 
Il federalismo è la dottrina delle
        plurime e compatibili lealtà. 
 
9. Il principio di sussidiarietà è
        ormai parte integrante della Costituzione europea. Ciò comporta un triplice compito: 
	 verso il basso, è auspicabile (anche se né
                scontata né obbligatoria) l’estensione del federalismo ai livelli regionale e
                municipale; 
	 verso l’alto, è importante che l’Unione
                europea eserciti una spinta verso una riforma dell’ONU in senso democratico e
                federalista, non lesinando gli sforzi ed anzi garantendo (ove occorra) sia l’impegno
                finanziario che l’impegno militare; 
	 al livello europeo, l’attuazione del
                principio di sussidiarietà esige una serie di interventi
                demolitivi e riscostruttivi nei riguardi dell’acquis
                    communautaire e degli sviluppi futuri (primo, secondo e terzo
                pilastro). 


 
10. La struttura federale del potere
        impone una revisione del modello delle fonti giuridiche. In breve (per una più esauriente
        trattazione si veda quanto da me scritto nel volume I giuristi e
            l’Europa, a cura di L. Moccia, Roma-Bari, l997, pp. 40-55), occorre delineare
        un sistema assai diverso da quello prevalente nello Stato nazionale moderno, perché
        imperniato su due principi fondamentali: il principio dei plurimi livelli legislativi e
        quello della mutua correlazione tra la legge ed altre categorie di fonti giuridiche. 
Il primo principio comporta che ogni
        livello possa esercitare – nell’ambito delle proprie competenze – anche funzioni
        legislative. Si debbono peraltro prevedere limiti severi all’esercizio della potestà
        legislativa e procedure di delegificazione, nonché precise regole di risoluzione di
        conflitti tra leggi. Occorre infatti evitare la confusione e l’eccesso di produzione
        legislativa, per assicurare la certezza del diritto. 
Il secondo principio comporta la
        rivalutazione e la valorizzazione – entro confini che andranno precisati con cura – di tre
        categorie di fonti complementari rispetto alla legge, ingiustamente relegate in posizione
        marginale a partire dall’età dell’illuminismo: la giurisprudenza, la consuetudine, la
        dottrina. 
 
11. Un ulteriore aspetto meritevole di
        esame sta nell’individuazione degli ambiti entro i quali dare spazio alle diverse forme di
        democrazia diretta nel mondo di domani. Si tratta di un’esigenza della quale sono sintomo e
        causa ad un tempo i fenomeni già ricordati della rilevazione costante delle oscillazioni
        dell’opinione pubblica attraverso i sondaggi e della nuova «personalizzazione» della
        politica. 
Le tecnologie attuali già consentono
        forme di partecipazione ieri impensabili, e sempre più le
        consentiranno nel futuro. Si possono immaginare modi di coinvolgimento, in tempo reale, dei
        singoli membri delle diverse comunità (locali ed anche nazionali) nelle decisioni comuni di
        natura meno tecnica e più direttamente legata ai valori. 
Anche qui si impone un previo lavoro di
        scavo culturale. Occorre infatti, da un lato, determinare gli ambiti entro i quali fare
        ricorso alla democrazia diretta (evidentemente più agevole a livello municipale o di
        quartiere che ai livelli più alti, ma concepibile e praticabile per determinate materie
        anche a tali livelli); d’altro lato, occorre studiare i modi per scandire diversamente i
        tempi delle consultazioni elettorali, evitando quella sorta di campagna elettorale
        permanente che, ad esempio in Italia, paralizza l’azione del governo perché è sempre tempo
        d’elezioni in qualche angolo del paese. 
La struttura federale del potere non è
        di per sé determinante in questo ordine di problemi. Ma certamente la questione del ruolo
        rispettivo della democrazia diretta e delle istituzioni rappresentative va agganciata a
        quella della sussidiarietà ai diversi livelli del potere. 
 
12. Anche gli aspetti specificamente
        europei della crisi delle democrazie nazionali sono da collegare, in prospettiva, con le
        soluzioni offerte dall’unione federale del nostro continente. La crisi dello Stato
        nazionale, pur connotata diversamente, è una realtà odierna in tutti i paesi d’Europa: crisi
        di consenso, crisi di identità, crisi di modelli di società, crisi di visione del futuro. 
La risposta europea a questi problemi
        non è univoca ma plurima. Essa esige peraltro, per divenire concretamente proponibile,
        l’irreversibilità del processo di unificazione economica e politica del continente. Questa
        esige, a sua volta, il superamento di alcuni nodi istituzionali, che consentano un governo
        europeo. 
Senza un governo europeo l’unione
        monetaria non può riuscire né tanto meno durare. Occorre rafforzare
        il primo pilastro con alcune misure fondamentali (codecisione
        legislativa del Parlamento europeo, decisioni a maggioranza del Consiglio, riforma a
        maggioranza dei Trattati, aumento del bilancio comunitario con risorse proprie). 
Occorre rendere operativi il secondo e
        il terzo pilastro con il superamento del principio nefasto della cooperazione
        intergovernativa su base unanimistica: il principio delle decisioni a maggioranza e il gioco
        congiunto delle quattro istituzioni deve svolgersi – pur se in forme e in misure diverse –
        anche sui fronti della politica estera, della sicurezza, degli affari interni e della
        giustizia. 
Occorre definire i principi della
        futura Costituzione europea (almeno cinque: sovranità popolare, equilibrio dei poteri,
        sussidiarietà, concorrenza, solidarietà). E questo con il coinvolgimento diretto del
        Parlamento europeo e dei Parlamenti nazionali. 
Occorre appoggiare con ogni energia le
        ipotesi e le spinte per un nucleo duro a favore di un avanzamento più rapido verso i
        traguardi dell’unione federale. Deve peraltro essere chiaro che il nucleo sarà
        caratterizzato: 
	 dall’apertura permanente ai paesi dell’Unione
                che chiederanno di entrare a farne parte successivamente; 
	 dall’adozione coerente del metodo
                comunitario, integrato con le riforme istituzionali indispensabili (gioco congiunto
                delle quattro istituzioni, decisioni sempre a maggioranza). 


 
13. La Conferenza intergovernativa
        costituisce la prossima ineludibile tappa di questo processo. Occorre fare ogni sforzo
        perché i risultati siano di rilievo. Il ruolo del governo italiano può risultare
        determinante, dopo la riconquista della credibilità europea dell’Italia. 



11. 

Il Trattato di Amsterdam 

Il capitolo raccoglie un saggio del 1998 inerente al Trattato di Amsterdam.
                Scopo delle note presentate è di esporre e valutare le principali scelte compiute
                dai governi dell’Unione europea sul terreno delle riforme istituzionali, a
                conclusione dei lavori della Conferenza intergovernativa (CIG) del 1996-97. Vengono
                dunque lasciate da parte le pur rilevanti questioni legate all’estensione e alla
                specificazione delle competenze e delle politiche dell’Unione sia nei settori del
                primo pilastro (unione economica e monetaria: anzitutto in tema di politiche per
                l’occupazione), sia in quelli del secondo (politica estera, sicurezza) e del terzo
                pilastro (giustizia, affari interni); nonché le significative innovazioni in materia
                di diritti fondamentali e di cittadinanza.


[1998]





1. Premessa[1]
        



Scopo di queste note è di esporre e
            valutare le principali scelte compiute dai governi dell’Unione europea sul terreno delle
            riforme istituzionali, a conclusione dei lavori della Conferenza intergovernativa (CIG)
            del 1996-97[2]. Questo era infatti il compito primario della Conferenza, la convocazione
            della quale era stata predisposta dal Trattato di Maastricht all’art. N. 
Lasceremo dunque da parte le pur
            rilevanti questioni legate all’estensione e alla specificazione – nel nuovo Trattato –
            delle competenze e delle politiche dell’Unione sia nei settori del primo pilastro
            (unione economica e monetaria: anzitutto in tema di politiche per l’occupazione), sia in
            quelli del secondo (politica estera, sicurezza) e del terzo pilastro (giustizia, affari
            interni); nonché le significative innovazioni in materia di diritti fondamentali e di
            cittadinanza.
        

2. Nomina
            della Commissione 



La procedura di nomina del
            presidente della Commissione e quella dei commissari ha subito modifiche di rilievo[3]. Il presidente sarà, come prima, scelto di comune accordo dai governi degli
            Stati membri; ma non è più prevista la previa consultazione del Parlamento europeo.
            Invece, il Parlamento dovrà approvare formalmente con un voto il nome del presidente
            designato dai governi (l’art. 158.2 nella sua redazione attuale si limita a prescrivere
            il voto finale di approvazione del Parlamento sull’intera Commissione, al termine
                dell’iter). 
Quanto ai commissari, essi dovranno
            venir designati di comune accordo tra gli Stati e il presidente della Commissione (TC,
            art. 214.2 = 158.2), il quale sinora veniva semplicemente consultato. Il ruolo del
            presidente diviene dunque assai più incisivo, perché i governi non potranno prescindere
            dalle sue opzioni in ordine all’individuazione dei commissari. A sua volta, il
            Parlamento europeo potrà avere molta più voce in capitolo sulla scelta del presidente,
            perché il voto verrà espresso all’inizio della procedura; sicché appare verosimile che i
            governi dovranno tenere conto delle maggioranze politiche e degli orientamenti del
            Parlamento nella scelta del presidente, rischiando altrimenti di vedere bocciato il nome
            da loro proposto. 
Permane comunque il requisito del
            comune accordo dei governi, cioè la necessaria unanimità dei consensi per la scelta dei
            commissari. Così come rimane prescritta l’unanimità per la scelta del presidente stesso,
            con gli inconvenienti che una tale procedura – con la quale si attribuisce ad ogni
            singolo governo un potere di veto – ha già dimostrato in passato. 
Vi è forse una via per superare
            l’ostacolo: i partiti europei dei due schieramenti maggiori potrebbero designare
            il candidato presidente della Commissione prima dell’elezione
            europea, così che l’esito elettorale venga a determinare anche la scelta dell’uomo da
            chiamare alla guida dell’esecutivo europeo. In tal caso sarebbe politicamente difficile
            per i governi non adeguarsi ad una designazione che abbia ricevuto, con l’elezione
            europea, il sostegno del voto popolare. 

3. Numero
            dei commissari 



Uno dei problemi più frequentemente
            evocati nella fase di preparazione della CIG concerneva il numero dei commissari. Viva
            infatti era (ed è tuttora) la preoccupazione per gli effetti negativi di un aumento
            ulteriore dei commissari nella prospettiva dell’allargamento dell’Unione ad altri Stati,
            a sua volta preludio all’ingresso di un commissario in più per ogni nuovo membro ammesso
            a far parte dell’Unione: un organo collegiale di governo troppo numeroso non promette di
            funzionare con l’efficienza necessaria. 
Su questo punto la CIG ha stabilito
            che all’atto del primo futuro allargamento dell’Unione ogni Stato membro non potrà più
            contare se non su un solo commissario (in luogo dei due commissari che oggi spettano
            agli Stati di maggiori dimensioni)[4]. Ma questa riforma dovrà, per entrare in vigore, essere preceduta da una
            riforma delle regole di votazione in seno al Consiglio, tale da compensare adeguatamente
            gli Stati (Francia, Germania, Italia, Inghilterra, Spagna) che oggi hanno un secondo
            commissario e che lo perderebbero. E questo attraverso una nuova procedura che preveda,
            alternativamente, o una riponderazione dei voti (tale da ridurre l’attuale
            sovrarappresentanza dei piccoli Stati in seno al Consiglio), o la necessità di
            raggiungere un doppio quorum per le
            decisioni da assumere a maggioranza qualificata: accanto alla
            prescritta maggioranza dei voti ponderati[5], quella delle popolazioni rappresentate (ovvero, forse, del numero degli
            Stati membri). 
La soluzione adottata dalla CIG è
            lungi dal rappresentare un risultato ottimale. In prospettiva, infatti, il numero dei
            commissari potrebbe crescere anche al di sopra di venti; ma soprattutto appare evidente
            che i governi non sono stati finora in grado di trovare un accordo né su un numero
            ottimale di commissari (il che avrebbe implicato in linea di principio la rinuncia ad
            ottenere sempre e comunque almeno un commissario per ogni Stato membro), né sulla messa
            a punto di nuovi criteri di ponderazione del voto in Consiglio (il che peraltro tutti
            riconoscono essere necessario proprio in vista dell’allargamento). La rinuncia al
            secondo commissario è un segnale di disponibilità che gli Stati più importanti hanno
            manifestato, ma che gli Stati minori (o quanto meno alcuni di essi) non hanno voluto
            sinora far proprio dimostrando analoga disponibilità. 
Su questo terreno, la CIG ha dovuto
            pertanto accontentarsi di stabilire un doppio rinvio: un primo rinvio della decisione
            sulla nuova procedura di voto, cui si aggiunge un secondo rinvio più generale sulla
            revisione delle istituzioni dell’Unione europea, revisione che si è convenuto di mettere
            in cantiere, tramite una nuova CIG, almeno un anno prima che l’Unione ecceda il numero
            di venti Stati membri[6]. 
Tale secondo rinvio costituisce
            un’operazione analoga a quella com﻿piuta a Maastricht. Ma è da osservare che la
            Commissione ha da parte sua prontamente approvato la proposta di avviare sin d’ora il
            negoziato per l’ingresso di ben sei nuovi Stati nell’Unione; così che il numero di
            venti, previsto dalla CIG, potrebbe essere raggiunto e superato
            prima di quanto i governi avessero previsto. Appare evidente che la Commissione ha
            formulato la sua proposta in tal senso proprio per abbreviare i tempi della troppo a
            lungo procrastinata riforma delle istituzioni comunitarie: ma naturalmente occorre al
            riguardo, ai sensi del Trattato (TC art. 49 = art. O), il consenso unanime del
            Consiglio. E ciò non sarà facile. 
Il primo rinvio – che collega, come
            si è visto, l’accordo sul numero dei commissari all’accordo sulla riforma della
            ponderazione dei voti e fissa come termine la data del primo nuovo allargamento –
            rimanda a sua volta a un avvenire non prossimo, se si considerano i tempi necessari alla
            negoziazione e all’entrata in vigore degli allargamenti futuri. Qui, come nell’altro
            caso, il Parlamento europeo potrebbe giocare un ruolo forse decisivo: poiché, infatti,
            l’allargamento – che preme particolarmente a taluni governi dell’Unione, tra i quali la
            Germania – esige il parere conforme del Parlamento (TC art. 49 = art. O), quest’ultimo
            potrebbe condizionare il proprio voto favorevole alla previa riforma delle istituzioni
            comunitarie, a cominciare da quella sulle procedure di voto in seno al Consiglio.
        

4. Il
            Parlamento europeo: dimensioni e procedura elettorale 



Il ruolo istituzionale del
            Parlamento europeo esce parzialmente rafforzato dai lavori della CIG. 
Si è già detto dei suoi poteri
            nella procedura di scelta del presidente della Commissione. Quanto alle dimensioni e
            alla composizione del Parlamento, il tetto è stato fissato a non oltre settecento membri[7]; vi è inoltre l’impegno (anche qui ci si è accontentati di un rinvio, in
            assenza di accordo tra i governi) a ricalcolare il numero dei
            parlamentari di ciascuno Stato membro in misura meglio corrispondente alla popolazione
            dei singoli Stati[8], dal momento che oggi gli Stati più piccoli godono di una posizione di
            vantaggio. 
I dove﻿ri dei membri del PE e i
            regolamenti relativi all’esercizio delle loro funzioni potranno essere stabiliti dal
            Parlamento stesso, sentita la Commissione: ma dovranno essere approvati all’unanimità
            dal Consiglio dei ministri[9]. Dunque neppure su questo fronte, che riguarda i propri modi di
            funzionamento, il PE è sovra﻿no. 
Quanto all’obbiettivo di una
            procedura elettorale uniforme per le elezioni europee, il PE mantiene il potere di
            elaborare proposte. Anzi, il nuovo Trattato gli assegna il compito di elaborare una
            proposta, che potrà consistere o nell’identificare una procedura comune o nella
            formulazione di principi comuni a tutti gli Stati membri[10]: un obbiettivo meno ambizioso, quest’ultimo, reso peraltro non molto
            realistico dal fatto che è proprio l’assenza di principi comuni (ad esempio quanto
            all’alternativa tra sistemi proporzionali o semiproporzionali e sistemi maggioritari) a
            impedire l’elaborazione di una procedura elettorale comune. E comunque il PE potrà solo
            proporre, non decidere. 

5. La
            codecisione 



Due innovazioni di maggior rilievo
            si hanno riguardo alla codecisione del PE: esse riguardano la procedura e le materie
            alle quali essa si applica. 
Sul primo punto, il nuovo Trattato
            ha parzialmente modificato la procedura di codecisione. ll Trattato di
            Maastricht (all’art. 189b) aveva previsto un
                iter estremamente farraginoso per l’approvazione di decisioni
            sulle quali non vi fosse accordo tra Consiglio e PE: la navetta poteva protrarsi per ben
            undici fasi, prima di concludersi con un sì o con un no definitivo del Parlamento. La
            nuova disciplina messa a punto dalla CIG costituisce un passo avanti notevole sulla via
            della semplificazione, perché le fasi saranno al massimo sette. 
Il PE acquista un ruolo
            indubbiamente più rilevante nel procedimento legislativo: infatti 1) la proposta
            iniziale della Commissione deve andare subito al Parlamento per il prescritto parere; 2)
            il quale potrà contenere anche emendamenti, su cui il Consiglio è tenuto a pronunciarsi
            deliberando a maggioranza qualificata; 3) se il Consiglio li approva (o se il PE non ha
            proposto emendamenti), l’atto è adottato; 4) se no, la posizione comune adottata a
            maggioranza dal Consiglio tornerà al PE, che potrà farla propria espressamente o
            tacitamente (e allora l’atto è accolto), ovvero rigettarla a maggioranza assoluta (e
            allora l’atto è respinto definitivamente), ovvero proporre emendamenti ulteriori a
            maggioranza assoluta; 5) se il Consiglio adotta a maggioranza qualificata tali ulteriori
            emendamenti, l’atto è approvato; 6) se invece questi ulteriori emendamenti del PE non
            sono tutti approvati dal Consiglio si apre la procedura di conciliazione, che riunisce i
            membri del Consiglio e un egual numero di membri del PE per individuare una posizione
            concordata; 7) ciò potrà portare o all’adozione di un testo comune approvato da entrambi
            gli organi (il PE a maggioranza qualificata, il Consiglio a maggioranza assoluta),
            ovvero alla caduta definitiva del progetto[11]. 
Questa nuova disciplina sembra
            senz’altro migliore della precedente: non solo per l’eliminazione di alcune fasi, ma
            perché ﻿è verosimile che nella maggior parte dei casi il procedimento si chiuda già alla
            terza, alla quarta o alla quinta fase. Inoltre, gli eventuali
            emendamenti votati inizialmente dal PE sulla proposta della Commissione non richiedono
            più l’assenso della maggioranza assoluta; e questa è un’altra innovazione molto
            importante, che avvicina il funzionamento del PE a quello di un normale Parlamento
            nazionale. Il requisito della maggioranza assoluta – con gli inconvenienti che il
            frazionamento politico e la fisiologia parlamentare possono presentare in seno al PE –
            resta peraltro confermato nelle fasi ulteriori della procedura descritta. 
Quanto all’ambito di applicazione,
            la procedura di codecisione viene notevolmente estesa. Essa infatti è ormai prescritta
            per settori per i quali i Trattati esistenti prevedevano sinora la procedura di
            cooperazione (art. 189c) che come è noto attribuisce al PE, nei confronti del Consiglio,
            poteri più circoscritti rispetto a quelli garantiti dalla codecisione: questo passaggio
            dalla cooperazione alla codecisione è disposto a proposito di undici materie[12]. In quattro materie la codecisione subentra alla semplice consultazione del
            PE sino ad oggi vigente[13]. In un caso essa si sostituisce al parere conforme[14]. In altri sette casi la codecisione viene invece prescritta per disposizioni
            introdotte ex﻿ novo dal Trattato di Amsterdam[15]. Nell’insieme si tratta di un complesso di materie di non poco rilievo, come
            risulta dalle indicazioni che abbiamo riportato nelle note. 
Si deve osservare, d’altra parte,
            che tutte le materie più rilevanti, per le quali il PE è chiamato semplicemente ad
            esprimere un parere attraverso la procedura di consultazione[16] – e sono quelle stesse su cui, di regola, il
            Consiglio delibera all’unanimità[17] – sono rimaste, con poche eccezioni[18], di effettiva pertinenza del solo Consiglio. Proprio per una lunga serie di
            materie fondamentali, dunque, l’organo che è l’espressione diretta della volontà
            popolare al livello europeo non ha acquisito alcun nuovo potere di natura legislativa.
            La contraddizione di fondo abitualmente designata con la formula «deficit democratico»
            non è stata ancora risolta. 

6. Poteri
            del Consiglio dei ministri 



Il Consiglio è indubbiamente
            l’organo che la CIG ha maggiormente privilegiato. È bensì vero che l’accordo di Schengen
            viene «comunitarizzato»[19], estendendolo a tredici Stati con esclusione di Inghilterra e Irlanda. Ma
            sia sul secondo che sul terzo pilastro, i poteri pressoché
            esclusivi che il Trattato di Maastricht ha attribuito al Consiglio (e la corrispondente
            limitatezza dei poteri della Commissione, per non parlare del PE che viene al massimo
            informato) sono sostanzialmente confermati dal nuovo Trattato. 
Anche diverse politiche nuove
            decise ad Amsterdam sono introdotte con potere decisionale del solo Consiglio, previa
            semplice consultazione del PE: così in materia di libero movimento di persone,
            immigrazione, diritto d’asilo[20], politica sociale[21], impiego[22]. Sono, quelli ora riportati, solo alcuni esempi. La regola costante è che le
            decisioni più importanti del Consiglio siano assunte alla unanimità: ciò vale per tutti
            i casi ora citati (incluso l’accordo di Schengen)[23], eccetto che per quello concernente le linee da suggerirsi dal Consiglio in
            tema di occupazione, ove alla semplice consultazione del PE si accompagna, inusualmente,
            la procedura a maggioranza qualificata in seno al Consiglio[24]. 
Vi sono peraltro diverse norme in
            cui la CIG ha stabilito il principio delle decisioni a maggioranza in seno al Consiglio.
            In alcune occasioni, alla regola dell’unanimità prescritta dai Trattati esistenti
            subentra la maggioranza qualificata[25]. In una dozzina di casi le politiche introdotte nel nuovo Trattato debbono
            anch’esse venire adottate con decisioni a maggioranza qualificata: in tema di sanzioni
            per la violazione di diritti fondamentali[26], riguardo ad alcune categorie di azioni comuni sul
            terreno della politica estera e della sicurezza[27], su questioni legate al mercato unico e all’unione economica[28]: si tratta per lo più (ma non sempre) delle stesse materie ove al PE è stato
            concesso il potere di codecisione[29]. 
Oltre a ciò, il Trattato di
            Amsterdam introduce un nuovo principio istituzionale di indubbio rilievo concernente i
            modi di decisione del Consiglio. Si tratta della procedura di astensione, con la quale
            uno o più Stati membri possono decidere di non aderire ad un’azione in politica estera o
            in tema di sicurezza, senza tuttavia impedire agli altri Stati di adottarla[30]. Sulle procedure richieste ci soffermeremo più avanti, trattando della
            clausola di flessibilità. 
Il nuovo principio è importante
            perché consente di superare, a certe condizioni, l’impasse
            dell’unanimità, sottraendo allo Stato o agli Stati dissenzienti il diritto di
            veto che altrimenti essi potrebbero esercitare. Il diritto di veto, peraltro, permane,
            perché ogni Stato può decidere di votare contro, anziché semplicemente astenersi. 
Talune decisioni sul secondo
            pilastro, esecutive rispetto a strategie comuni o a posizioni comuni, potranno venire
            assunte a maggioranza qualificata, come si è visto[31]. Sennonché, c’è una clausola di salvaguardia anche
            per tali categorie di decisioni: ogni membro del Consiglio può
            dichiararsi contrario «per importanti e dichiarate ragioni di politica nazionale» a che
            la decisione venga assunta a maggioranza: e allora sulla proposta di decisione non si
            passerà al voto, e la decisione potrà essere adottata solo con voto unanime del
            Consiglio europeo[32]. 

7. La Corte
            di giustizia 



La Corte di giustizia estende le
            sue competenze in modo significativo. Essa, infatti, diviene competente anche nelle
            materie relative alla cooperazione giudiziaria in materia criminale e di polizia, pur
            con una serie di limiti prescritti dal nuovo Trattato[33]. Anche in tema di immigrazione la Corte, pur con talune limitazioni,
            acquista il potere di giudicare[34]. E così pure nelle materie correlate ai diritti dell’uomo e alle libertà
            fondamentali, per quanto si riferisca all’azione delle istituzioni[35]. 

8.
            Flessibilità e cooperazione rafforzata 



Un capitolo nuovo sul quale deve
            essere richiamata l’attenzione riguarda l’ipotesi della cosiddetta flessibilità. Si
            tratta di una procedura che consente di porre in atto﻿ una cooperazione più stretta
                (closer cooperation, coopération
            renforcée) tra un numero di Stati membri non inferiore alla maggioranza di
            essi (dunque, almeno otto su quindici), avvalendosi delle istituzioni dell’Unione
            europea. Le azioni decise in ottemperanza a questa procedura valgono solo per gli Stati
            che l’abbiano legittimamente intrapresa, senza che gli altri
            possano impedirne l’adozione[36]. 
Occorre considerare distintamente
            due aspetti della nuova disciplina: in primo luogo le condizioni preliminari prescritte
            per poter dare avvio alla procedura di flessibilità; in secondo luogo le regole
            prescritte per la validità delle decisioni assunte. 
Il nuovo Trattato fissa infatti
            alcune condizioni perché tale cooperazione più stretta possa venire avviata: oltre al
            numero minimo degli Stati favorevoli, costituito da almeno otto Stati, gli obbiettivi
            debbono essere quelli dell’Unione, nel rispetto dei Trattati e del quadro delle
            istituzioni comunitarie; la cooperazione deve intervenire come ultima via alternativa,
            dopo che si sia accertata l’indisponibilità degli altri Stati; l’iniziativa non deve
            infirmare l’acquis communautaire; e deve restare aperta agli altri Stati[37]. 
La decisione che apre la via
            all’adozione della nuova procedura di flessibilità deve essere assunta sulla base di
            regole che non sono identiche nei diversi settori di competenza dell’Unione europea. 
Nell’ambito del Trattato sulla
            Comunità europea (primo pilastro), la decisione di fare ricorso alla procedura
            flessibile viene assunta a maggioranza qualificata su proposta della Commissione, dopo
            aver consultato il Parlamento europeo[38]. È comunque prevista una via d’uscita: se uno Stato non partecipante alla
            cooperazione più stretta ritiene, per ragioni importanti e dichiarate di politica
            nazionale, di opporsi alla richiesta di autorizzazione presentata a maggioranza
            qualificata dagli Stati favorevoli alla cooperazione, non si passerà al voto
            sull’autorizzazione stessa[39]; e pertanto la nuova procedura non verrà
            intrapresa.
        
Nell’ambito delle competenze
            dell’Unione in materia di polizia e di giustizia criminale (terzo pilastro), invece, il
            nuovo Trattato richiede che l’iniziativa della cooperazione più stretta parta dal
            Consiglio, sia semplicemente accompagnata dal parere della Commissione e inoltrata (per
            conoscenza) al Parlamento europeo[40]. Anche qui, ogni membro del Consiglio può preliminarmente bloccare
            l’iniziativa se dichiara di opporsi all’autorizzazione per ragioni importanti e
            dichiarate di politica nazionale[41]. 
Nell’ambito delle competenze
            dell’Unione in tema di politica estera e di sicurezza (secondo pilastro), infine, vale
            una procedura analoga: come si è visto sopra, agli Stati dissenzienti è consentito di
            astenersi anziché votare contro. Quando i Trattati richiedono una decisione unanime
            (come di regola è prescritto per le decisioni sul secondo pilastro), il voto dello Stato
            o degli Stati che si siano astenuti – purché rappresentanti, in complesso, un numero di
            voti non superiore a un terzo di quelli previsti dall’art. 148.2 sulla ponderazione:
            dunque non più di 25 voti ponderati su 76 – non viene computato[42]. Peraltro, da quanto dispone l’articolo in questione sembra chiaro che lo
            Stato o gli Stati dissenzienti possono decidere liberamente se esercitare il diritto di
            astenersi (permettendo così agli altri Stati di procedere) ovvero votare contro la
            decisione proposta impedendo che la decisione sia assunta. Se la decisione è di
            astenersi, alle condizioni e nei limiti di cui si è detto l’azione decisa dagli altri
            Stati impegna l’Unione europea, anche se non coinvolge direttamente gli Stati che si
            siano astenuti[43]. Ma anche nei casi ove è prevista una possibile decisione a maggioranza, è
            egualmente possibile (come si è visto sopra) che ogni Stato si opponga per dichiarate
            ragioni di politica nazionale[44]. Dunque, per tutti e tre i pilastri la nuova
            procedura può venire intrapresa solo se nessuno tra gli Stati decide di opporsi
            preliminarmente. Il diritto di veto, pertanto, non è caduto. Ma si deve comunque
            osservare che esso ha subito un’attenuazione, perché può venire esercitato solo «per
            importanti e dichiarate ragioni di politica nazionale»: è ragionevole prevedere che
            quanto meno in alcuni casi nei quali in precedenza uno Stato si sarebbe limitato a
            imporre il suo veto senza particolari obblighi di motivazione, in futuro sarà più
            difficile esercitare il veto adducendo «importanti e dichiarate ragioni», ove queste in
            realtà non sussistano o non siano esplicitabili. 
Quanto al secondo aspetto – le
            regole procedurali che renderanno operativo il ricorso alla nuova procedura di
            flessibilità – il Trattato dispone anzitutto che tutti i membri del Consiglio possano
            essere presenti e partecipare alle relative deliberazioni, ma che solo gli Stati
            promotori della cooperazione adottino con il voto le decisioni conseguenti: nei casi in
            cui i Trattati prescrivono l’unanimità, questa sarà costituita da tutti gli Stati
            partecipanti all’iniziativa, mentre nei casi ove è consentita la maggioranza
            qualificata, essa verrà calcolata proporzionalmente secondo le prescrizioni dell’art.
            205.2 = 148.2[45]. Ciò mi sembra significhi, nel proposito degli autori del Trattato, che
            dalla somma dei 76 voti ponderati si sottraggono preliminarmente i voti corrispondenti
            agli Stati che non partecipano alla cooperazione; e che la maggioranza qualificata si
            calcola stabilendo una proporzione tra la somma dei voti degli Stati partecipanti e i
            voti favorevoli all’azione, che sia corrispondente a quella tra i 76 voti totali e i 54
            voti richiesti dall’art. 148.2[46]. Da ciò risulta chiaro che la nuova procedura è
            applicabile non solo ai settori per i quali i Trattati prevedono la possibilità di
            decidere a maggioranza, ma anche a quelli ove è prescritta l’unanimità. Ciò premesso,
            per i diversi settori sono prescritte regole specifiche. 
Se l’iniziativa della cooperazione
            stretta è assunta nel quadro del Trattato sulla Comunità europea (dunque nell’ambito del
            primo pilastro), il nuovo Trattato prescrive che essa non concerna le aree di competenza
            esclusiva della Comunità[47]. Una tale limitazione restringe considerevolmente la portata della nuova
            procedura, perché una parte centrale della disciplina sulla libera circolazione di
            merci, servizi, persone e capitali ne risulta esclusa[48]. Così come ne è espressamente escluso il settore della cittadinanza[49]. Inoltre viene precisato che la cooperazione non può modificare la
            politiche, le azioni e i programmi stabiliti dalla Comunità né creare discriminazioni
            tra gli Stati membri[50]. 
Per la cooperazione in materia di
            polizia e di giustizia (terzo pilastro), le decisioni da assumere a maggioranza
            qualificata richiederanno il voto positivo di almeno dieci Stati per un complesso di
            almeno 62 voti[51]. Ciò sembra indicare che anche le decisioni da assumere all’unanimità
            dovranno essere votate da almeno dieci Stati con non meno di 62 voti positivi[52]. 
Gli stessi criteri (almeno dieci
            Stati, almeno 62 voti favorevoli) debbono valere per l’adozione delle decisioni
            sul terreno della politica estera e della sicurezza, ove sia
            adottata la nuova procedura dell’astensione[53]. 
La portata della nuova disciplina
            sulla flessibilità è, in linea di principio, davvero notevole. La procedura introdotta
            dal nuovo Trattato consente infatti di adottare decisioni di rilievo anche a ranghi non
            completi, seguendo il metodo comunitario. Restano due limitazioni molto pesanti, che
            gravemente riducono le potenzialità positive della nuova procedura: la possibilità per
            ogni Stato di esercitare preliminarmente il veto; e l’esclusione dalla flessibilità per
            tutte le materie di competenza esclusiva della Comunità. 

9.
            Sussidiarietà 



Il nuovo Trattato dedica un
            protocollo apposito ai principi di sussidiarietà e di proporzionalità[54] (quest’ultima consistente nel limitare le azioni della Comunità a ciò che è
            necessario per raggiungere gli scopi stabiliti dai Trattati). 
Sulla sussidiarietà vengono fissati
            criteri abbastanza precisi, con riferimento ai compiti della Commissione, alla necessità
            che questa provveda a esplicitare la coerenza delle sue proposte rispetto all’osservanza
            del principio di sussidiarietà, alla limitazione entro lo stretto necessario
            dell’attività legislativa, ai margini da lasciare agli Stati nella ricezione delle
            direttive, e ad altro ancora. 
Si stabilisce inoltre che il
            principio di sussidiarietà di cui al Trattato non concerne i settori per i quali la
            Comunità ha competenza esclusiva, ma solo quelli di competenza concorrente[55]. Questa limitazione appare discutibile, in quanto
            il criterio di base della sussidiarietà appare applicabile anche alle decisioni e alle
            normative concernenti i settori di competenza esclusiva, specie se si pone mente al
            meccanismo delle direttive e al rapporto ottimale tra i principi comuni e le
            specificazioni nazionali: l’eccesso di regolamentazione al livello europeo può venir
            corretto anche facendo ricorso al principio di sussidiarietà. 
Ma soprattutto è importante l’aver
            esplicitato un carattere fondamentale della sussidiarietà, cioè il suo aspetto
            biunivoco, che nel Trattato di Maastricht non era stato espresso: essa può operare, a
            volta a volta, o depotenziando il ruolo del livello superiore quando l’azione può essere
            effettuata al livello inferiore, ovvero potenziandolo quando il livello inferiore si
            riveli inadeguato a raggiungere efficacemente lo scopo voluto[56]. 

10.
            Conclusioni 



Ci limiteremo, in via conclusiva, a
            sottolineare alcuni aspetti – positivi e negativi – della nuova disciplina, nella
            prospettiva che chi scrive ha espresso a più riprese negli anni passati a proposito
            delle riforme istituzionali dell’Unione europea[57]. 
La definizione di una gerarchia
            delle norme, che valga a distinguere le norme di natura propriamente
            legislativa dalle norme di natura regolamentare – con lo scopo
            di limitare alle prime l’intervento del Parlamento europeo – non è stata ancora
            realizzata, quantunque il Trattato di Maastricht l’avesse preannunciata. Il maggior
            coinvolgimento dei Parlamenti nazionali nel processo di elaborazione e di approvazione
            delle proposte della Commissione[58], deciso dalla Conferenza, può contribuire a rendere più effettivo e
            partecipato il contributo dei singoli governi alla costruzione di politiche comuni ma
            non uniformi al livello europeo: a condizione, però, di non introdurre un ulteriore
            livello di decisione che intralci la già complessa procedura comunitaria. 
La mancata individuazione di un
            nuovo calcolo del voto ponderato – che sia meno sproporzionato a favore degli Stati di
            piccole dimensioni – e la mancata definizione del numero ottimale dei commissari si
            debbono all’incapacità di pervenire ad un accordo unanime, anche se tutti i governi sono
            persuasi che a ciò si debba arrivare: di qui il rinvio ad una nuova Conferenza. Ma con
            le regole attuali in materia di riforma dei Trattati non sarà facile superare l’impasse. 
Diverse e più profonde sono le
            ragioni di altri obbiettivi mancati. 
Se è vero che in tema di
            codecisione e di nomina della Commissione il Parlamento europeo acquisisce prerogative
            certo non irrilevanti, che sarebbe miope ignorare, la procedura di codecisione –
            notevolmente migliorata nel nuovo Trattato: e ciò è molto importante – resta ancora
            esclusa per tutti i settori più significativi, nei quali è sempre e soltanto il
            Consiglio a decidere. Il deficit democratico non è dunque stato colmato. Questo fatto
            risulta tanto più grave se si considera che la massima parte della nuova legislazione
            economica degli Stati dell’Unione europea è ormai di origine comunitaria. Inoltre,
            l’avvio ormai prossimo dell’unione monetaria secondo il modello
            dell’indipendenza della Banca centrale – una tappa fondamentale
            nel processo di unione economica – renderà sempre più urgente la necessità di assumere
            decisioni democraticamente condivise sul terreno della politica economica dell’Unione
            europea. È impensabile restare a lungo legati a un assetto che prevede una gestione
            sovranazionale della politica monetaria senza che a questa corrisponda la possibilità di
            attivare misure di politica economica al medesimo livello e con la medesima capacità
            operativa. Sebbene i Trattati conferiscano alla Comunità le competenze necessarie, oggi
            questo non è possibile perché il processo decisionale al livello europeo è in troppi
            campi viziato da un difetto di legittimazione (cui solo il Parlamento europeo può
            ovviare, mediante la codecisione); e perché il potere di veto nel Consiglio blocca le
            decisioni controverse. 
Le procedure di decisione in seno
            al Consiglio dei ministri hanno subito infatti solo modesti ritocchi. Tutte le materie
            di maggior rilievo del primo pilastro restano affidate a decisioni prese all’unanimità.
            E ciò vale ancor più per il secondo e per il terzo pilastro. È appena il caso di
            sottolineare che questa procedura ha per effetto di fermare ogni decisione sulla quale
            anche un solo Stato sia decisamente contrario: ciò conduce alla paralisi in troppe
            occasioni in cui, invece, sarebbe importante decidere. L’allargamento dell’Unione
            renderà ancora più grave la situazione. Eppure, sarebbe stato agevole prevedere quanto
            meno un processo graduale di transizione dall’unanimità alle decisioni a maggioranza in
            tutta una serie di settori del primo, del secondo e del terzo pilastro: come i Trattati
            CEE degli anni Cinquanta avevano intelligentemente disposto[59]. Non meno grave è il perpetuarsi del requisito
            dell’unanimità del Consiglio e dell’unanimità delle ratifiche nel processo di revisione
            dei Trattati comunitari: la riforma in senso maggioritario dell’art. N (ex art. 236) del
            Trattato costituisce in realtà un ostacolo formidabile sulla via di ogni futura riforma;
            un ostacolo che presto o tardi occorrerà affrontare e superare. 
Certo, le nuove procedure di
            astensione (nella politica estera e di sicurezza) e di cooperazione flessibile (nel
            primo e nel terzo pilastro) consentiranno di procedere anche a ranghi ridotti, senza la
            necessità di un accordo unanime. Si tratta di un passo avanti notevole, che Maastricht
            aveva avviato a proposito della moneta unica e della politica sociale, e che ora viene
            generalizzato. Ma anche qui i governi hanno avuto timore di spingersi troppo oltre, ed
            hanno introdotto nel Trattato la clausola di salvaguardia: il richiamo ad un interesse
            di politica nazionale importante e dichiarato consente ad ognuno degli Stati membri di
            bloccare sul nascere il ricorso alle nuove procedure. Inoltre, non si è innovato quanto
            al requisito dell’unanimità, che rimane operante, nei casi previsti dai Trattati, tra
            gli Stati della cooperazione stretta. Il diritto di veto rinasce così dalle ceneri, o
            meglio si perpetua a tutti i livelli. 
Questi due capitali difetti – il
            deficit democratico causato dalla mancata estensione della codecisione del Parlamento
            europeo; e l’incapacità decisionale causata dal mantenimento del potere di veto dei
            governi nazionali – sono dunque ancora presenti. Essi costituiscono gli ostacoli che si
            frappongono al raggiungimento di un assetto istituzionale e costituzionale soddisfacente
            per l’Unione europea. E con esso, al raggiungimento della soglia della irreversibilità
            nel lento processo di unione su basi federali del nostro
            continente, iniziato quasi mezzo secolo fa e condotto innanzi con risultati straordinari
            sul terreno dell’economia e del benessere collettivo dei popoli europei. 
Se ci si chiede quali siano le vie
            per il superamento di tali limiti, non si può non concludere che, sulla base delle
            esperienze di questi anni, chiedere ai governi di rinunciare alle prerogative del potere
            di veto e dell’esclusività del potere legislativo è evidentemente chiedere troppo. La
            «natura delle cose» impedisce ad un potere – salvo circostanze eccezionali che erano ben
            presenti nei primi anni del dopoguerra, ma che oggi più non sussistono – di
            autolimitarsi spontaneamente. La spinta decisiva può venire solo da un’opinione pubblica
            debitamente informata e mobilitata, dalle pressioni delle comunità locali e regionali,
            dall’intervento energico del solo organo che rappresenta legittimamente i cittadini
            europei, il Parlamento europeo. Quest’ultimo potrebbe condizionare il proprio voto
            positivo sull’allargamento dell’Unione all’avvio di una nuova fase costituente che lo
            veda infine partecipe attivo del processo di riforma istituzionale. 
Dopo le timide innovazioni del
            Trattato di Amsterdam, la struttura costituzionale dell’Unione europea rimane dunque
            ancora incompiuta. E sotto il profilo istituzionale la Comunità appare ormai – nella
            prospettiva storica indiscutibilmente positiva dell’allargamento ai paesi dell’Europa
            centrorientale – esposta a seri rischi involutivi. 



[1]  Abbreviazioni: TA = Trattato di Amsterdam;
                    TC/UE = Trattato consolidato sull’Unione europea; TC/UE e TC/CEE = Trattato
                    consolidato sulle Comunità europee; CIG = Conferenza intergovernativa; PE =
                    Parlamento europeo. 

[2]  Nell’esporre i risultati del Consiglio
                    europeo di Amsterdam del 16-17 giugno 1997 ci baseremo, ove occorra, sulla
                    versione francese (a cura delle Comunità europee) del testo del nuovo Trattato
                        (Traité d’Amsterdam, Luxembourg, 1997, pp. 144), ma
                    faremo per lo più riferimento al testo consolidato dei Trattati comunitari,
                    curato dalle Comunità europee (Traités consolidés,
                    Luxembourg, 1997, pp. 168), nel quale le nuove norme approvate ad Amsterdam sono
                    collocate al loro posto nell’ordine sistematico dei Trattati sull’Unione europea
                    e sulla Comunità europea, anche attraverso una nuova numerazione di tutti gli
                    articoli di ciascuno dei due Trattati, cui si affianca la numerazione
                    tradizionale che citeremo accanto alla nuova. 

[3]  TC/CEE, art. 214.2.1/158.2. 

[4]  Protocollo sull’allargamento, art. 1 (TA, p.
                    111). 

[5] 
                    Ibidem. 

[6] 
                    Ibidem. 

[7]  TC/CEE art. 189/137. 

[8]  TC/CEE art. 190.2/138.2. 

[9]  TC/CEE art. 190.5/138.5. 

[10]  TC/CEE art. 190.4/138.4. 

[11]  TC/CEE art. 251.2-6 (sostituisce l’art.
                    189b). 

[12]  E precisamente (anche qui citiamo dal testo
                    TC/CEE, secondo la doppia numerazione, la nuova e la tradizionale, degli
                    articoli del Trattato consolidato): proibizione di discriminazioni basate sulla
                    nazionalità (TC/CEE art. 12/6); politiche dei trasporti (TC/CEE art. 71.1/75.1);
                    trasporti marittimi e per via aerea (TC/CEE art. 80.2/84.2); aspetti della
                    politica sociale (art. 2.2 del relativo protocollo); Fondo sociale europeo
                    (TC/CEE art. 148/125); formazione professionale (TC/CEE art. 150.4/127.4); reti
                    transeuropee (TC/CEE art. 156/129d); Fondo europeo di sviluppo regionale (TC/CEE
                    art. 162/130e); ricerca e sviluppo tecnologico (TC/CEE art. 172/130o); ambiente
                    (TC/CEE art. 175.1/130s.1); cooperazione allo sviluppo (TC/CEE art.
                    179.1/130w.1). Si noti che non l’intero settore a volta a volta menzionato passa
                    al regime della codecisione, bensì soltanto quelle parti di ciascun settore che
                    sinora erano assoggettate al regime della cooperazione, secondo le indicazioni
                    contenute nei rinvii agli articoli e ai paragrafi del Trattato di Maastricht
                    sopra citati. 

[13]  Salute pubblica, trapianti di organi e
                    misure veterinarie e fitosanitarie (TC/CEE art. 152.4/129.4, già art. 43);
                    regole di sicurezza sociale per i lavoratori migranti degli Stati membri (TC/CEE
                    art. 42/51); diritto di stabilimento dei cittadini stranieri (TC/CEE art.
                    46/56.2); regime delle professioni e del lavoro autonomo (TC/CEE art. 47/57.2).
                

[14]  Diritto di mobilità dei cittadini
                    all’interno dell’Unione europea (TC/CEE art. 18/ 8a.2). 

[15]  Incentivi per l’impiego (TC/CEE art.
                    129/109R); politica sociale, pari opportunità (TC/CEE art. 141.3/119.3);
                    trasparenza (TC/CEE art. 255.2/191a.2); frodi contabili a danno della Comunità
                    (TC/CEE art. 280.4/209a.4); cooperazione doganale (TC/CEE art. 135/116);
                    statistiche (TC/CEE art. 285.1/213a.1); protezione dei dati personali (TC/CEE
                    art. 286.2/213b.2). 

[16]  La semplice consultazione del Parlamento è
                    dunque tuttora, dopo le innovazioni di cui sopra, prevista nei seguenti casi
                    (per brevità citiamo qui gli articoli soltanto secondo la vecchia numerazione):
                    elettorato attivo e passivo per le elezioni municipali e per quelle del
                    Parlamento europeo (art. 8b); completamento delle disposizioni sulla
                    cittadinanza (art. 8e); dazi doganali (art. 14.7); grave pregiudizio
                    dell’occupazione in materia di trasporti (art. 75.3); trasporti marittimi e
                    aerei (art. 84.3); armonizzazione delle legislazioni fiscali (art. 99);
                    ravvicinamento delle legislazioni nazionali (art. 100); circolazione di
                    cittadini degli Stati terzi sino al 1995 (art. 100c.1); misure specifiche per
                    assicurare la competitività dell’industria (art. 130.3); azioni al di fuori dei
                    Fondi nell’ambito della coesione economico-sociale (art. 130b); creazione di
                    imprese comuni per ricerca e sviluppo tecnologico (art. 130n-130o); decisioni e
                    azioni relative all’ambiente e all’assetto del territorio (art. 130s.2);
                    modalità di esecuzione delle norme approvate dal Consiglio (art. 145, terzo
                    trattino); categorie di ricorsi avanti al Tribunale di primo grado (art.
                    168a.2); modifiche allo statuto della Corte di giustizia (art. 188); nomina
                    della Corte degli auditori (art. 188b); sistema delle risorse proprie di cui si
                    raccomanda l’adozione agli Stati membri (art. 201); verifica dei conti,
                    controllo delle responsabilità e regolamenti di esecuzione del bilancio
                    comunitario (art. 209); accordi internazionali (art. 228 § 3); poteri d’azione
                    impliciti (art. 235); azioni in tema di sicurezza, protezione sociale,
                    rappresentanza dei lavoratori ed altre misure nell’ambito della politica sociale
                    (All. I/14, Accordo a undici sulla politica sociale, art. 2.3); politica estera
                    e di sicurezza (art. J.7); affari interni e di giustizia (art. K.6). In materia
                    di unione monetaria, tra i casi ove si richiede una decisione unanime del
                    Consiglio, la procedura di consultazione è prevista in tema di deficit eccessivi
                    (art. 104c.14); di tassi di cambio dell’ECU (art. 109.1); di nomina del
                    presidente dell’Istituto monetario europeo (art. 109f.1); di compiti ulteriori
                    di tale Istituto (art. 109f.7). 

[17]  Solo nei seguenti casi – in cui è previsto
                    che il Consiglio possa deliberare a maggioranza – i Trattati prescrivono che il
                    Parlamento europeo si pronunci con la procedura di consultazione (citiamo anche
                    qui gli articoli secondo la vecchia numerazione): soppressione di restrizioni
                    alla libera prestazione di servizi (art. 63); disposizioni sulla concorrenza
                    (art. 87); aiuti concessi agli Stati (art. 94); circolazione di cittadini di
                    Stati terzi (art. 100c.3); programmi specifici di ricerca e sviluppo tecnologico
                    (art. 130i.4); misure in materia d’ambiente e di assetto del territorio sulle
                    quali si sia convenuto (all’unanimità) di procedere con decisioni a maggioranza
                    (art. 130s.2). In tema di unione monetaria, tra i casi ove il Consiglio si
                    pronuncia a maggioranza qualificata, la procedura di consultazione è prevista
                    per l’adozione dello Statuto del Sistema europeo di banche centrali (art.
                    106.6); per le regole di consultazione dell’Istituto monetario europeo da parte
                    del Consiglio (art. 109f.7); per le decisioni relative all’inizio della terza
                    fase (art. 109j.2 e 4); per l’abrogazione di deroghe (art. 109k.2). 

[18]  Si veda supra, nota
                    12. 

[19]  Protocollo su Schengen (TA, pp. 93-96).
                

[20]  TC/CEE art. 67/73o (p. 65). 

[21]  TC/CEE art. 137.3/118 (p. 102). 

[22]  TC/CEE art. 128.2/109q (p. 97). 

[23]  Protocollo su Schengen, art. 2.1 (TA, p.
                    94). 

[24]  TC/CEE art. 128.2/109q. 

[25]  Diritto di stabilimento per cittadini
                    stranieri (TC/CEE art. 46.2/56.2); programmi quadro scientifici e tecnologici
                    (TC/CEE art. 166/130 I.2); programmi comuni di ricerca e sviluppo tecnologico
                    (TC/CEE art. 172/130o). 

[26]  Sospensione di norme dei Trattati nei
                    confronti di uno Stato membro che violi i principi sulla democrazia, i diritti
                    umani e le libertà fondamentali (TC/UE art. 7/F.1). 

[27]  Implementazione di strategie comuni o
                    azioni comuni in tema di politica estera e di sicurezza (TC/UE art. 23.2/J.13.2,
                    p. 20). Sulle questioni procedurali in tema di politica estera e di sicurezza si
                    decide invece a maggioranza semplice dei membri del Consiglio (TC/UE art.
                    23.3/J.13.3). 

[28]  Linee-guida per l’occupazione (TC/CEE art.
                    128.2/109q); incentivi per l’occupazione (TC/CEE art. 129/109r); ambiente di
                    lavoro ed esclusione sociale (TC/CEE art. 137/118.2); pari opportunità (TC/CEE
                    art. 141/119.3); sanità (TC/CEE 152.4/129.4); trasparenza (TC/CEE art.
                    255.2/191a.2); frode contabile (TC/CEE art. 280.4/209a.4); statistiche (TC/CEE
                    art. 286/213b); regioni d’oltremare (TC/CEE art. 300.1/228.1); cooperazione
                    doganale (TC/CEE art. 135/116). 

[29]  Si veda supra, nota
                    14. 

[30]  TC/UE art. 23.1/J.13.1. 

[31]  Si veda supra, nota
                    26. 

[32]  TC/UE art. 23.2/J.13.2. 

[33]  TC/UE art. 35/K.7; art. 40/K.12; art.
                    46/L.b. 

[34]  TC/CEE art. 68/73p. 

[35]  TC/UE art. 46c/L.c. Non è chiaro se con ciò
                    ci si riferisca alle sole istituzioni comunitarie o anche a quelle nazionali.
                

[36]  TC/UE art. 43.2/K.15.2. 

[37]  TC/UE art. 43.1/K.15.1. 

[38]  TC/CEE art. 11.2/5a.2. 

[39] 
                    Ibidem. 

[40]  TC/UE art. 40.2/K.12.2 (I capoverso).
                

[41]  TC/UE art. 40.2/K.12.2 (II capoverso).
                

[42]  TC/UE art. 23.1/J.13.1. 

[43] 
                    Ibidem. 

[44]  TC/UE art. 23.2/J.13.2. 

[45]  TC/UE art. 44/K.16. 

[46]  Ad esempio, se i voti totali degli Stati
                    partecipanti alla cooperazione ammontassero a 59, la maggioranza qualificata
                    richiesta sarebbe di 42 voti (76 : 54 = 59 : χ; dunque, 54 × 59 : 76 =
                    41,9); se i voti degli Stati partecipanti fossero in totale 46, la maggioranza
                    sarebbe di 33 voti (76 : 54 = 46 : χ; dunque 54 × 46 : 76 =
                    32,6). 

[47]  TC/CEE art. 11.1a/5A.1a. 

[48]  Un’indagine specifica sarà da compiere in
                    altra sede per valutare a quali settori del primo pilastro sia tuttavia
                    applicabile la cooperazione più stretta con la procedura prevista dalla clausola
                    di flessibilità. 

[49]  TC/CEE art. 11.1b; Le.1 (5A.1b; Le.1).
                

[50]  TC/CEE art. 11.1b; Le (5A.1b; Le).
                

[51]  TC/UE art. 40.2/K.12.2; il criterio di
                    ponderazione è quello previsto dall’art. 205.2/148.2 del TC/CEE. 

[52]  In effetti tale conclusione è avvalorata
                    dal rinvio – compiuto dall’art. 43.1h/K.15.1h del TC/UE, nuovo titolo sulla
                    flessibilità – ai criteri addizionali di cui agli artt. 40/K.12 di TC/UE e
                    11.1/5A di TC/CEE. 

[53]  TC/UE art. 23/J.13.2. 

[54]  Protocollo sull’applicazione dei principi
                    di sussidiarietà e di proporzionalità (TA, pp. 105-108). 

[55]  TA, Protocollo cit. alla nota 53, art. 3.
                

[56] 
                    Ibidem («[il principio di sussidiarietà] permette che un
                    intervento della Comunità entro i limiti dei suoi poteri venga potenziato quando
                    le circostanze lo richiedono e, viceversa, che esso venga limitato o interrotto
                    quando non sia più giustificato»). 

[57]  A. Padoa-Schioppa, Dalla CEE
                        all’Unione europea: una riforma istituzionale necessaria, in «Il
                    Federalista», XXXI, 1989, pp. 267-276; Id., Notes on the Institutional
                        Reform of the EEC and on Political Union, in «The Federalist»,
                    XXXIII, 1991, pp. 62-72; Id., Sur les institutions politiques de
                        l’Europe nouvelle, in «Commentaire», 58, 1992, pp. 283-292; Id.,
                        Verso la costituzione europea, principi e procedure, in
                        Id., Quale federalismo per quale Europa, Brescia, 1996,
                    pp. 425-446. Si vedano, in questo volume, i saggi n. 3, 5 e 8, alle pp. 55 ss.;
                    83 ss.; 141 ss. 

[58]  Protocollo sul ruolo dei Parlamenti
                    nazionali (TA, p. 113). 

[59]  Almeno in un caso, peraltro, ciò è stato
                    previsto nel nuovo Trattato: in tema di immigrazione, asilo e circolazione delle
                    persone. Dopo un periodo transitorio di cinque anni, talune misure potranno
                    essere adottate dal Consiglio a maggioranza qualificata previa consultazione del
                    PE, ovvero seguendo la procedura di codecisione (TC/CEE art. 67.3-4/73.0.3-4:
                    con riferimento alle misure di cui al TC/CEE art. 62.2/73j). 





12. 

Carta dei diritti e diritto alla pace 

Nel presente saggio, del 2001, si prende in esame il Trattato di Nizza, che
                impone una importante riflessione al fine di valutare le prospettive della
                costruzione europea. È noto che lo scopo primo della Conferenza intergovernativa
                fosse di riformare le istituzioni dell’Unione europea così da renderle adeguate a
                gestire un’Unione allargata, dopo l’ingresso degli Stati dell’Europa
                centro-orientale. In questo capitolo si indaga se e come questo impegno si sia
                tradotto nelle decisioni assunte a Nizza dal Consiglio europeo.


[2000]





Sta nascendo in questi mesi la Carta dei
        diritti dell’Unione europea. La Carta ha lo scopo di formulare i principi fondamentali sui
        quali si fonda l’Unione; essa costituirà il punto di riferimento per i paesi che già sono
        nell’Unione e la condizione preliminare per l’ingresso dei paesi che aspirano a farne parte.
        Solo l’effettivo rispetto di tali principi, costituzionalmente garantito, potrà assicurare
        che siano tutelati quei valori comuni in assenza dei quali un’unione politica non può dirsi
        tale se non di nome. 
È vero che una tavola dei diritti
        dell’Unione di fatto è da tempo già operante e in parte anche già scritta nei trattati. Non
        è un caso che paesi come la Spagna, la Grecia, il Portogallo abbiano potuto entrare nella
        Comunità europea solo dopo aver abbandonato la dittatura: è stata la forza attrattiva
        dell’integrazione con un’Europa indisponibile ad accettare tra i suoi membri Stati
        autoritari ad esercitare su questi paesi una spinta decisiva e a consentire una transizione
        pacifica dalla dittatura alla democrazia. Anche i paesi dell’Est e del Centro d’Europa hanno
        potuto iniziare il cammino verso l’Unione solo dopo la caduta del comunismo. Tuttavia
        l’approvazione di una vera Carta dei diritti – discussa e solennemente sottoscritta dai
        paesi dell’Unione europea – ha un’importanza grande per due ordini di ragioni. 
La Carta esprimerà anzitutto con
        chiarezza le condizioni politico-costituzionali necessarie perché uno Stato possa aspirare
        ad entrare a far parte dell’Unione e a rimanervi. In secondo luogo l’approvazione della
        Carta comporterà l’impegno a far rispettare i diritti fondamentali dei cittadini europei non
        solo all’interno degli Stati ma nei confronti della stessa Unione.
        Come avviene per molte Costituzioni nazionali, la dichiarazione dei diritti dovrebbe
        costituire in effetti la prima parte di una futura Costituzione europea: un obbiettivo
        auspicato in questi mesi da alcuni tra i massimi responsabili politici di Germania, Francia,
        Italia: da Fischer, da Chirac, da Rau, da Ciampi. 
La Carta dichiarerà anzitutto i diritti
        fondamentali della persona, già espressi nella Convenzione europea dei diritti dell’uomo.
        L’elenco dovrebbe comprendere anche l’enunciazione di taluni diritti del cittadino, la cui
        rilevanza è emersa solo in anni recenti: tali sono ad esempio la tutela dell’ambiente, il
        diritto alla privacy, il diritto al lavoro, i diritti bioetici, la tutela delle diverse
        culture. Ma vorremmo sottolineare l’importanza di un’altra componente essenziale della
        Carta, che concerne quei diritti del cittadino – individuali e collettivi – che si
        rispettano (o si violano) a seconda di come vengano configurati i poteri pubblici della
        stessa Unione europea. 
Il progetto della Carta prevede
        giustamente l’enunciazione del diritto alla democrazia: un diritto che
        si può realizzare attraverso forme di Stato e di governo anche molto differenti, purché
        fondate sulla sovranità popolare, dunque sul suffragio universale come base delle
        istituzioni rappresentative e di governo (il che a livello europeo ancora non si è
        realizzato in modo corretto). Altrettanto rilevante è però il principio
            dell’equilibrio dei poteri, garanzia di libertà per il cittadino
        secondo la teoria politica elaborata da Locke e da Montesquieu, una delle maggiori creazioni
        della civiltà europea; tale principio dovrà finalmente trovare coerente applicazione anche
        nelle istituzioni comunitarie attraverso una più chiara distinzione tra potere legislativo e
        potere di governo dell’Unione. Va inoltre menzionato il fondamentale principio di
            sussidiarietà, già presente nei Trattati ma non ancora realizzato
        adeguatamente in Europa: per eccesso di centralismo regolatore comunitario da un lato,
        dall’altro lato per mancanza di coraggio nel trasferire al livello
        europeo la soluzione di problemi che gli Stati nazionali non sono
        più in grado di affrontare isolatamente, quali le tecnologie di punta, la tutela
        dell’ambiente, la sicurezza. Non meno rilevanti sono i diritti sociali, che potrebbero
        trovare nella Carta un forte punto di riferimento attraverso l’enunciazione del principio di
            solidarietà. 
Vi è infine un nuovo diritto che
        dovrebbe a nostro avviso venire espresso nella Carta: il diritto alla
            pace. A questa sintetica formulazione sono sottesi – e sarebbero
        programmaticamente sanciti per il futuro dell’Unione – tre fondamentali obbiettivi politici,
        distinti ma complementari. 
Il diritto alla pace comporta anzitutto
        il ripudio della guerra come mezzo di risoluzione delle controversie internazionali. In
        secondo luogo, esso implica la creazione di una forza comune per la difesa dell’Unione: una
        forza che tuteli la sicurezza dei cittadini europei nell’eventualità di crisi internazionali
        o di attacchi militari esterni; e che rimuova alla radice, definitivamente, ogni rischio di
        guerra interno all’Unione realizzando, in questa parte del pianeta, l’antico ideale europeo
        della «pace perpetua», un ideale in linea di principio inattuabile là dove sopravvivono le
        sovranità militari nazionali. In terzo luogo l’enunciazione del diritto alla pace comporta
        la disponibilità dell’Unione a consentire cessioni di sovranità ad organizzazioni
        internazionali – a cominciare dalle Nazioni Unite – dotate della necessaria legittimazione
        politico-giuridica e degli strumenti adeguati ad impedire la guerra tra gli Stati anche
        mediante efficaci controlli degli armamenti tradizionali e nucleari. È chiaro che a questi
        trasferimenti di sovranità l’Unione europea dovrebbe mirare solo nel contesto di una
        profonda riforma istituzionale dell’ONU. L’Europa unita di domani potrebbe agire
        precisamente in tale direzione. 
Non si può dimenticare che alla fonte
        del processo di integrazione europea del secondo dopoguerra sta incontestabilmente
        l’obbiettivo di creare una struttura politica tale da rendere
        impossibile la ripetizione delle tragedie immani dei due conflitti mondiali, scatenati
        proprio dagli Stati europei. Tutto il resto – dal mercato comune
        alla moneta unica – deriva da questa matrice. Scrivere nella tavola dei principi
        costituzionali il diritto alla pace costituirebbe non solo un’innovazione coerente con i più
        alti valori della civiltà e della costruzione europea, ma anche e soprattutto uno strumento
        politico suscettibile – se e quando l’Unione europea verrà compiutamente realizzata – di
        sviluppi nell’ordine internazionale altrimenti impensabili. 



13. 

Per un riequilibrio dei poteri entro l’Unione 

Il saggio del 2000 contenuto in questo capitolo commenta la Carta dei Diritti
                dell’Unione europea, documento che ha lo scopo di formulare i principi fondamentali
                su cui si fonda l’Unione. Scrivere nella tavola dei principi costituzionali il
                diritto alla pace costituirebbe secondo l’autore non solo un’innovazione coerente
                con i più alti valori della civiltà e della costruzione europea, ma anche e
                soprattutto uno strumento politico suscettibile di sviluppi nell’ordine
                internazionale altrimenti impensabili.
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1. Al termine di queste lezioni
        sull’Europa si può riconoscere che un ampio ventaglio di elementi d’informazione è stato
        offerto alla riflessione di chi ha seguito il ciclo, insieme con una fitta sequenza di
        prospettive storiche e attuali. Muovendo dalle radici antiche dell’unità linguistica e
        dell’unità culturale prenazionale e sopranazionale, abbiamo potuto scorgere le vie di
        sviluppo oggi aperte all’integrazione europea in campi così diversi tra loro quali l’ordine
        interno, la politica estera, l’educazione, la religione, il diritto, l’economia, la moneta.
        Vorrei, in questa conversazione conclusiva, tentare di fissare l’attenzione su un versante
        comune e sottostante a molti dei sentieri percorsi dal nostro ciclo – il versante delle
        istituzioni sulle quali la costruzione europea si fonda – per tentare di coglierne il
        tracciato e alcune possibili configurazioni future. 
 
2. La vera natura dell’Unione europea,
        quale oggi si presenta dopo mezzo secolo esatto dalla sua genesi, richiede anzitutto, per
        venire compresa, la delineazione di un profilo essenziale, che viene troppo spesso ignorato:
        l’Unione ha bensì contenuti in gran parte economici – nel senso che suo oggetto specifico è
        stato di creare un mercato unico con libera circolazione di merci, servizi, persone e
        capitali – ma le fondamenta della sua creazione nonché la struttura della costruzione che ha
        permesso di realizzare l’unione economica e monetaria sono state e sono di natura politica.
        È sufficiente, per rendersene conto, considerare da un lato come l’integrazione economica è
        nata, dall’altro quali forze essa ha messo in campo nel suo divenire, sino ad
        oggi.
    
Una ricostruzione precisa della genesi
        storica della Comunità richiederà in futuro ricerche accurate su una documentazione non
        ancora agevolmente accessibile. Ma è chiarissima l’ispirazione che mosse nel maggio del 1950
        Jean Monnet – basti leggere il celebre memorandum da lui scritto e le
        pagine delle sue Memorie – a proporre con successo a Robert Schumann e
        a Georges Bidault l’istituzione della Comunità del carbone e dell’acciaio (CECA): si volle
        porre in comune tra Francia e Germania (con estensione all’Italia e al Benelux) il controllo
        sulla produzione di questi due elementi allora fondamentali dell’economia, nell’intento di
        evitare che il territorio in cui essi venivano estratti e lavorati tornasse per la terza
        volta in mezzo secolo a formare oggetto di un conflitto tra i due paesi che si erano contesi
        la Saar. La genesi storica del mercato comune del 1957 è altrettanto chiara: fu il
        fallimento improvviso e inopinato della Comunità europea di difesa nell’agosto del 1954,
        dopo il voto negativo dell’Assemblea francese, a suggerire l’idea di puntare verso
        l’integrazione del continente muovendo da un altro fronte. L’intuizione geniale di Jean
        Monnet giocò anche qui un ruolo capitale: attraverso la mobilitazione di interessi comuni
        l’integrazione politica avrebbe ricevuto uno slancio concreto altrimenti impensabile. E così
        avvenne: il successo fu tale – basti rammentare che in Italia il reddito pro capite si è
        quintuplicato in termini reali dal 1950 al 1992 – da indurre anche i paesi dapprima ostili
        all’iniziativa del mercato comune (in particolare l’Inghilterra) ad entrare a far parte
        della Comunità. 
 
3. La genesi della Comunità fu dunque
        politica. Politica nel senso autentico e originario del termine, cioè generata da un motivo
        alto e generale: la volontà di superare con rimedi strutturali e permanenti l’assetto e il
        sistema degli Stati sovrani che per due volte in trent’anni avevano provocato guerre con
        milioni di morti. Il proposito dei fondatori del mercato comune non era meno ambizioso di
        quello dei federalisti europei che si ispiravano al manifesto di
        Ventotene del 1941, scritto da Altiero Spinelli con la collaborazione di Eugenio Colorni e
        di Ernesto Rossi. Ma il loro approccio era differente, tanto che per anni il metodo
        monnettiano che fu detto «funzionalista» venne aspramente criticato da Spinelli e dai
        federalisti, che si battevano per un’iniziativa di natura costituente sul modello della
        Convenzione di Filadelfia che aveva condotto all’approvazione della Costituzione federale
        americana del 1787. Ma fu invece l’approccio funzionalista a creare la Comunità e l’Unione
        europea, come del resto Spinelli stesso in seguito riconobbe, avvalendosi proprio delle
        istituzioni comunitarie per promuovere, dapprima nella Commissione europea di Bruxelles e
        poi soprattutto dall’interno del Parlamento europeo nella sua prima legislatura dal 1979 al
        1984, l’avanzamento dell’Europa verso una struttura di segno federale. 
Questa originaria ispirazione politica
        non è provata soltanto dai documenti coevi che esplicitano i propositi dei fondatori. Essa
        ha un riscontro ancora più oggettivo e reale se si considerano i modi con i quali
        l’integrazione economica venne concepita nei Trattati istitutivi. Sin dalla istituzione
        della Comunità del carbone e dell’acciaio (1951), e poi di nuovo con l’Euratom (1953) e con
        il mercato comune (1957), gli obbiettivi di integrazione economica vennero predisposti nei
        Trattati seguendo un medesimo schema: ad un complesso di quattro istituzioni veniva affidato
        il compito di realizzare le finalità predisposte nei Trattati. Il Consiglio dei ministri
        esercitava il potere legislativo e assumeva le decisioni più rilevanti. Un organo
        amministrativo guidato da responsabili scelti dal Consiglio aveva il compito di gestire e di
        controllare l’esecuzione delle azioni decise in comune, nonché l’iniziativa legislativa nel
        quadro delle competenze affidate dai Trattati alla Comunità. Un’Assemblea composta da
        delegazioni di parlamentari nazionali esercitava compiti consultivi e in qualche caso
        deliberativi in coordinamento con il Consiglio. Infine, una Corte di giustizia era
        incaricata di dirimere le controversie tra Stati e tra questi e la
        Comunità quanto alla corretta applicazione della normativa
        comunitaria. 
È sufficiente enumerare queste
        istituzioni e le funzioni loro affidate per rendersi conto che la Comunità venne concepita
        con alcune caratteristiche che sono proprie della statualità. Queste caratteristiche si
        accentuarono nel corso del tempo. Ognuno dei principali Trattati che seguirono a quelli
        istitutivi intervenne sul terreno delle istituzioni comunitarie, integrando e sviluppando il
        disegno originario. Nel 1979 si realizzò, a distanza di oltre vent’anni, il passaggio
        previsto sin dal 1957 con la trasformazione della Assemblea parlamentare in Parlamento
        europeo eletto ogni cinque anni a suffragio universale e dotato perciò di una legittimazione
        politica e istituzionale nuova e molto più alta, perché direttamente fondata sulla volontà
        popolare. Nel 1986 l’Atto Unico – promotore del passaggio dal mercato comune al mercato
        unico, con l’obbiettivo di realizzare appieno le quattro libertà di circolazione di merci,
        servizi, persone e capitali – previde l’estensione del voto a maggioranza per diverse
        categorie di decisioni per le quali in precedenza i Trattati prescrivevano l’unanimità in
        seno al Consiglio. 
Le decisioni politicamente più delicate
        e innovative venivano ormai affidate ad un organo originariamente non previsto, il Consiglio
        europeo, costituito dai capi di Stato e di governo della Comunità. Nel 1992 il Trattato di
        Maastricht non solo stabiliva le tappe e le procedure che avrebbero condotto entro sette
        anni alla moneta unica, non solo ampliava le competenze comunitarie quanto all’integrazione
        economica includendovi la politica sociale, la cultura, l’ambiente ed altri settori, ma
        estendeva le competenze dell’Unione europea alla difesa, alla sicurezza, alla giustizia e
        agli affari interni, cioè al secondo e al terzo pilastro, come si convenne di chiamarli.
        Inoltre il Trattato accresceva le funzioni e i poteri del Parlamento europeo coinvolgendolo
        in modo più incisivo nell’iter legislativo comunitario mediante la
        procedura di codecisione, nonché mediante l’attribuzione di un potere
        di approvazione, col voto, della nomina del presidente e dei membri
        della Commissione. La Commissione acquistava così uno dei tratti essenziali che nel modello
        occidentale di democrazia caratterizzano il governo fondato sulla fiducia del Parlamento. E
        al Parlamento europeo i Trattati avevano sin dall’origine conferito il potere di far
        dimettere la Commissione stessa con un voto di censura. 
Nel 1997 il Trattato di Amsterdam
        rimodellava la procedura di codecisione e i poteri del Parlamento nella scelta della
        Commissione e precisava i profili del fondamentale principio di sussidiarietà. Inoltre il
        Trattato introduceva il principio della cooperazione rafforzata, mirante a consentire a un
        insieme di Stati dell’Unione di assumere iniziative di integrazione più stretta anche senza
        la necessaria partecipazione di tutti. 
Dunque ogni Trattato è intervenuto sul
        terreno delle istituzioni con innovazioni delle quali quelle sopra ricordate non
        costituiscono se non una parte, non certo la totalità: basti pensare, ad esempio,
        all’istituzione del Tribunale di primo grado, al Comitato delle regioni, alla Corte dei
        conti, alla figura del mediatore e così via. 
Ciò che vorremmo sottolineare è il
        fatto che l’integrazione economica e monetaria è stata realizzata in Europa facendo ricorso
        a strumenti di natura politico-costituzionale, non a strumenti di natura meramente
        organizzativa, esecutiva o di politica economica. Questa via non è stata scelta a caso, ma
        in virtù di un criterio consapevolmente adottato che l’ideatore della Comunità, Jean Monnet
        (e con lui il suo principale collaboratore, Pierre Uri) suggerì ai politici, anzitutto a
        Robert Schumann, Konrad Adenauer e Alcide De Gasperi: a loro va riconosciuto il merito
        storico di aver così dato l’avvio all’integrazione politica del continente. La Comunità
        europea non è mai stata una semplice zona di libero scambio. 
D’altronde l’impalcatura normativa che
        ha consentito di giungere al mercato unico e alla libera circolazione di merci, servizi,
        persone e capitali ha richiesto, essa sola, la messa a punto e l’attuazione di circa 300
        direttive comunitarie. Né va dimenticato che alcuni dei principi
        fondamentali che hanno consentito di raggiungere il traguardo dell’integrazione economica
        sono stati creati dalla giurisprudenza della Corte di giustizia: basti rammentare i principi
        del primato del diritto comunitario rispetto ai diritti nazionali e della sua diretta
        applicabilità da parte dei giudici nazionali. 
 
4. Dall’esame della vicenda storica di
        mezzo secolo di integrazione europea – qui semplicemente accennata per sommi capi nei suoi
        profili istituzionali – nasce a questo punto la domanda di quale possa essere lo sbocco del
        cammino iniziato nel 1951. Cosa manca alla costruzione perché essa possa dirsi compiuta, pur
        nei limiti in cui un’istituzione figlia della storia può dirsi compiuta? 
Un tentativo di risposta richiede di
        precisare anzitutto che l’Unione europea non può venire assimilata ad alcuna altra unione di
        Stati della storia antica e recente. Certo, lo schema costituzionale che più agevolmente
        risulta utilizzabile è quello della federazione di Stati. Ma anche questa formula va
        adattata alla realtà europea. 
L’Unione, nel suo assetto attuale,
        presenta alcuni aspetti che inducono a qualificarla come un insieme di Stati tra loro
        collegati da semplici collaborazioni pattizie in forma di Trattato, altri aspetti tipici di
        una confederazione, altri ancora di natura sostanzialmente federale. Sul piano della difesa,
        i quindici membri dell’Unione non sono neppure tutti membri della NATO. La cooperazione in
        tema di giustizia e affari interni e quella in politica estera e sulla sicurezza è di tipo
        confederale perché, tra l’altro, ogni decisione di qualche impegno esige il consenso di
        tutti. Anche sul terreno in cui l’integrazione è di gran lunga più avanzata – il terreno
        dell’unione economica e monetaria – non esiste un solo modello istituzionale, perché se la
        politica monetaria è ormai indubitabilmente gestita da una sola istituzione, la Banca
        centrale europea, la politica economica affianca a decisioni assunte con procedure di tipo
        federale altre decisioni per cui i Trattati prescrivono procedure
        confederali. Queste ultime sono ravvisabili, in particolare, là dove anche un singolo Stato
        può esercitare il potere di veto – il che è ammesso in oltre 50 materie, relative alle
        decisioni legislative o di governo più rilevanti – e dove, corrispondentemente, al
        Parlamento europeo non è affidato se non il compito di esprimere un semplice parere non
        vincolante persino in tema di legislazione comunitaria. 
Ma c’è di più. Anche nelle questioni e
        nelle decisioni per le quali i Trattati prescrivono di seguire la procedura comunitaria
        nelle sue forme più mature – la procedura di codecisione che coinvolge il Parlamento europeo
        e la procedura delle decisioni a maggioranza, che prevedono l’apporto determinante della
        Commissione cui spetta l’esclusiva dell’iniziativa legislativa comunitaria – il carattere
        federale dell’Unione è da intendersi in modo alquanto diverso da quello proprio delle altre
        federazioni storiche. L’Unione non ha una propria amministrazione periferica ma solo una
        esigua struttura centrale dipendente dalla Commissione, quantitativamente più ridotta – con
        circa 25 mila unità di personale – rispetto a quella di molte regioni e persino di molte
        amministrazioni cittadine. Il Consiglio europeo e il Consiglio dei ministri possono solo
        parzialmente assimilarsi ad una Camera degli Stati, caratteristica di federazioni quali gli
        Stati Uniti: per percepire le differenze basti considerare il cumulo di funzioni legislative
        ed esecutive dei Consigli europei, il potere di veto dei singoli governi, la limitazione di
        competenze sul terreno della difesa e della sicurezza, la rotazione semestrale della
        presidenza. 
La ragione di queste ed altre
        specifiche caratteristiche dell’Unione europea sta nel fatto che essa, a differenza delle
        federazioni esistenti, riunisce un insieme di Stati nazionali ricchi di una storia secolare,
        dotati di culture e lingue diverse, dunque tutt’altro che omogenei. Se persino all’interno
        di molti Stati europei, dopo secoli di vita unitaria – si pensi alla Francia o alla Spagna –
        le differenze tra regioni restano profonde e visibilissime, non
        meraviglia che la prospettiva di creare uno Stato federale europeo abbia allarmato ed
        allarmi non solo le classi politiche nazionali ma anche larghi strati delle popolazioni.
        Ecco allora la ragione profonda dell’introduzione, nell’edificio comunitario, del principio
        di sussidiarietà sancito a Maastricht e precisato ad Amsterdam: il governo dell’Unione deve
        essere il più possibile vicino al cittadino e deve esercitarsi solo nei settori in cui gli
        obbiettivi voluti non sono raggiungibili in misura sufficiente con interventi al livello
        nazionale. 
Questo fondamentale principio è ancora
        lungi dall’essersi realizzato in modo soddisfacente. Da un lato, vi sono stati eccessi di
        regolamentazione a livello comunitario, pur se il meccanismo delle direttive lascia ai
        singoli Stati il compito di tradurre i principi comuni in leggi dei singoli Stati membri,
        consentendo gli opportuni adattamenti alle diverse realtà nazionali. D’altro lato, però, il
        principio di sussidiarietà comporta, se correttamente inteso, anche il cammino in direzione
        inversa: là dove gli Stati sono impotenti a decidere le misure necessarie o utili per il
        bene comune, la sussidiarietà impone di agire al livello superiore, dunque al livello
        europeo. 
Si pensi agli investimenti richiesti
        dalle nuove tecnologie, spesso così cospicui da esorbitare rispetto ai mezzi a disposizione
        dei singoli Stati. Si pensi soprattutto alla difesa e alla sicurezza: la standardizzazione
        delle armi e delle procedure militari comporterebbe non solo una sicurezza europea ben
        altrimenti efficiente in caso di crisi internazionale o di guerra, ma anche
        considerevolissimi risparmi dovuti alle economie di scala. Inoltre è agevole comprendere che
        taluni ritardi dell’Europa rispetto agli Stati Uniti e allo stesso Giappone – un mercato pur
        tanto meno vasto rispetto all’Europa – potrebbero venire colmati solo operando su base
        continentale. Basterebbe por mente all’importanza primordiale della ricerca sul software: se
        Microsoft spende oltre 4 miliardi di dollari all’anno nella sola ricerca, è chiaro che
        l’Europa non potrà mai divenire competitiva in questo fondamentale
        settore del mondo di oggi e di domani se non unendo le forze
        all’interno dell’Unione, al livello privato ma anche con incentivi e investimenti pubblici
        adeguati. 
Un’Unione dotata delle competenze che
        sono proprie della Comunità europea, inoltre, non può non disporre di risorse proprie.
        L’assenza di un potere fiscale dell’Unione è un altro aspetto che richiede un intervento
        normativo. Oggi gli Stati membri trasferiscono all’Unione una quota di risorse pari all’1,7%
        del PIL, che deve bastare per l’implementazione di tutte le politiche comunitarie. Questa
        cifra è certamente inadeguata, se si considera la necessità di incrementare l’efficacia
        degli interventi di politica economica in seno all’Unione nonché le politiche regionali e la
        coesione, anche nella prospettiva di diminuire le differenze vistose tra regioni povere e
        regioni ricche dell’Unione. Inoltre occorrono investimenti in settori di punta, come già
        detto, mentre per la sicurezza e la difesa le economie di scala derivanti dalla creazione di
        una difesa comune verosimilmente consentirebbero di non aumentare di molto il volume globale
        dei bilanci militari, purché questi vengano utilizzati, appunto, su base comune. 
In complesso, il bilancio dell’Unione
        potrebbe venire col tempo all’incirca raddoppiato – come da tempo è stato indicato da studi
        quale quello noto come Rapporto MacDougall – restando così largamente al di sotto della
        quota di un normale bilancio federale tradizionale in virtù dell’applicazione coerente e
        rigorosa dei principi di sussidiarietà e di minimo governo. Anche in ciò l’Europa si
        distinguerebbe dalle altre federazioni esistenti, in considerazione del ruolo che in essa
        continuerebbero a svolgere gli Stati. In compenso, a questo incremento dovrebbe in linea di
        massima corrispondere una diminuzione analoga della spesa pubblica dei singoli Stati membri. 
Vi è anche una ragione di principio che
        impone di attribuire all’Unione un autonomo potere fiscale, che il Parlamento europeo
        potrebbe esercitare d’intesa con i Parlamenti nazionali allorché si
        tratti di elevare o di diminuire la quota del bilancio dell’Unione. Il principio «no
        taxation without representation», introdotto dal costituzionalismo inglese del Seicento,
        dovrebbe comportare, ove la rappresentanza ha carattere politico, anche il suo inverso – «no
        representation without taxation» – se è vero che la tassazione implica il potere fiscale. In
        altre parole, non vi è federalismo che non sia anche federalismo fiscale. 
 
5. Sul terreno più propriamente
        istituzionale il disegno tracciato cinquant’anni or sono da Jean Monnet porta in sé, con
        sufficiente chiarezza, l’immagine di ciò che è già a regime e di ciò che ancora manca
        all’edificio comunitario. 
Quanto alle competenze, con il Trattato
        di Maastricht esse sono state ampliate sino a ricomprendere ormai tutti i settori
        indispensabili all’Unione. Vi è chi ritiene addirittura che esse potrebbero venir ridotte.
        Ma se è vero che taluni campi, quale è quello della cultura e dell’educazione, non
        necessariamente richiedono interventi al livello sovranazionale, è non meno vero che nel
        caso dell’Europa esistono barriere linguistiche e mentali, frutto della storia dei nostri
        paesi, che di fatto limitano l’esercizio delle libertà di circolazione previste ai fini
        dell’integrazione. E l’esperienza di questi anni mostra che, ad esempio, la politica dei
        programmi Erasmus-Socrates, che potevano sembrare superflui o velleitari, ha in realtà
        agevolato sensibilmente la conoscenza reciproca dei giovani dei paesi europei e dunque la
        circolazione delle persone all’interno dell’Unione. 
Si discute animatamente, tra i
        giuristi, se sia o meno opportuno giungere ad una più precisa delimitazione delle competenze
        comunitarie – distinguendo in particolare tra competenze esclusive e competenze concorrenti
        – in rapporto alle competenze nazionali ed anche regionali (per quei paesi che attribuiscono
        alle regioni anche poteri legislativi e/o amministrativi). Il compito non è agevole,
        perché le competenze affidate al livello europeo dai Trattati sono
        enunciate più per obbiettivi che per materie, in vista della libera circolazione di persone,
        merci, servizi e capitali. Sicché sembra preferibile fare appello, nel quadro delle
        competenze attribuite all’Unione dai Trattati, al principio di sussidiarietà, che potrebbe
        operare ad un doppio livello. 
Da un lato, si potrebbe prescrivere che
        ogni provvedimento legislativo ed ogni azione specifica dell’Unione vengano motivati anche
        sotto il profilo della loro rispondenza al principio di sussidiarietà, con possibile
        intervento dei singoli governi (ed anche dei Parlamenti nazionali) ove si ritenesse violato
        il principio medesimo. In secondo luogo, si potrebbe attribuire alla Corte di giustizia il
        compito di valutare, in questi casi, la fondatezza della pretesa violazione. 
 
6. Quanto alle regole, il punto
        veramente fondamentale sul quale occorre fare chiarezza è quello del potere di veto. Là dove
        questo è previsto – abbiamo sopra ricordato che i casi in cui l’unanimità è richiesta dai
        Trattati sono ancora molto numerosi e molto rilevanti – la formazione di una decisione
        comune è impossibile se anche un solo governo si oppone alla posizione degli altri. Questa
        limitazione del principio maggioritario non trova alcuna giustificazione di principio, se si
        considera che: 
	 le materie sulle quali si è chiamati a
                decidere sono quelle di competenza dell’Unione perché di interesse comune, come tali
                riconosciute da tutti i paesi che hanno sottoscritto i Trattati; 
	 in tali materie occorre decidere insieme
                quali siano le misure che meglio realizzano l’interesse comune; 
	 il solo modo che l’esperienza dei secoli
                abbia individuato per assumere pacificamente una decisione all’interno di un
                collegio (in questo caso, il Consiglio europeo e il Consiglio dei ministri) consiste
                nel contare i voti ed adeguarsi alla posizione che ha ottenuto il numero più alto di
                consensi; 
            
	 una efficace riforma del voto ponderato
                consente di dare maggior peso agli Stati più importanti per popolazione; 
	 a seconda del rilievo maggiore o minore della
                decisione da assumere è possibile richiedere, nei diversi casi, la maggioranza
                semplice dei voti, la maggioranza assoluta, la maggioranza qualificata o
                superqualificata (ad esempio, i due terzi o addirittura i tre quarti dei voti).
            


Che poi, in concreto, quasi tutte le
        decisioni di un organo collegiale vengano assunte senza la necessità di giungere ad un voto
        – come in effetti accade in tutti gli organi collegiali con compiti decisionali, dai
        consigli di amministrazione delle società commerciali ai senati accademici, dalle
        associazioni di categoria sino al Consiglio dei ministri – nulla toglie all’importanza
        fondamentale della regola maggioritaria. Per il solo fatto di esistere e di essere
        applicabile, la regola modifica in profondità la dinamica delle decisioni. 
Là dove vige il requisito
        dell’unanimità, l’Unione ancora deve nascere. In certo senso, per gli Stati membri l’Unione
        esiste se (e solo se) ognuno di loro è disposto ad accettare di essere messo in minoranza. 
 
7. L’esigenza di un riequilibrio dei
        poteri a livello comunitario costituisce l’altro aspetto della riforma istituzionale che non
        può venire eluso. Non «separazione» ma piuttosto «riequilibrio» dei poteri, nel senso di un
        miglior rapporto tra le istituzioni dell’Unione quanto all’esercizio dell’attività
        legislativa ed esecutiva: le due funzioni che il costituzionalismo moderno ha assegnato,
        rispettivamente, al Parlamento e al governo degli Stati adottando formule differenziate per
        quanto riguarda i loro rapporti e i confini tra i loro ruoli. 
Nell’assetto attuale dell’Unione la
        funzione legislativa è ripartita. L’iniziativa spetta alla Commissione, e questa prerogativa
        ha assicurato nel tempo non solo un’elevata qualità tecnica delle complesse normative
        indirizzate a realizzare il mercato unico, ma anche e soprattutto
        un’adeguata tutela degli interessi comuni rispetto a quelli dei
        singoli Stati membri. La decisione spetta al Consiglio dei ministri in codecisione con il
        Parlamento europeo. La procedura di codecisione, introdotta come si è detto a Maastricht e
        modificata ad Amsterdam, è tuttora molto complessa quando i due organi non trovano
        l’accordo. Essa dovrebbe perciò venir resa più snella. Tra l’altro il Parlamento è chiamato
        a decidere quasi sempre con un voto espresso a maggioranza assoluta dei suoi componenti, il
        che rende difficoltose le decisioni e le differenzia rispetto alle procedure normalmente
        seguite dai Parlamenti nazionali. 
Soprattutto, l’anomalia del
        procedimento legislativo comunitario risiede nella presenza di un elevato numero di materie
        – e sono proprio le materie più importanti e delicate, dalla fiscalità all’immigrazione,
        dalla coesione al commercio internazionale, dai trasporti alla cooperazione giudiziaria –
        per le quali la competenza a decidere è del solo Consiglio deliberante all’unanimità, mentre
        il Parlamento europeo è chiamato semplicemente ad esprimere il proprio parere non
        vincolante. Non è difficile rilevare che questo regime assomma i difetti dell’inefficienza
        (data la persistenza del diritto di veto che blocca ogni decisione non unanime) e l’assenza
        di democrazia e di trasparenza, in quanto proprio l’organo che rappresenta i cittadini non
        ha la potestà di legiferare, mentre le decisioni del Consiglio vengono assunte senza
        pubblicità del dibattito. 
Di qui la proposta che le norme
        dell’Unione di natura legislativa vengano in futuro approvate sempre con la procedura di
        codecisione e con le regole proprie del principio maggioritario. 
È infine da aggiungere che occorre
        mettere a punto una diversa gerarchia delle norme. La procedura di codecisione dovrebbe
        riguardare le questioni e le leggi comunitarie di portata innovativa, mentre le norme di
        natura regolamentare dovrebbero essere stabilite dalla Commissione. Per le norme di natura
        costituzionale dell’Unione – le norme sulle competenze e sulle
        istituzioni – si dovrebbero d’altra parte richiedere procedure di approvazione più
        complesse, coinvolgenti anche i Parlamenti nazionali, mentre le semplici modifiche dei
        Trattati nella parte normativa ordinaria potrebbero avvenire con procedura semplificata,
        mediante la delega direttamente conferita dagli Stati alle istituzioni legislative
        dell’Unione. 
 
8. Il punto cruciale della riforma del
        governo dell’Unione risiede nella riluttanza dei governi nazionali a rinunciare al cumulo di
        funzioni – di impulso politico, legislative, di governo – che i Trattati conferiscono al
        Consiglio europeo e al Consiglio dei ministri. Occorre superare questo ostacolo che da
        troppi anni paralizza le Conferenze intergovernative: esso va superato in nome degli
        interessi di fondo dei nostri popoli. Tale cumulo è incoerente rispetto al fondamentale
        principio dell’equilibrio dei poteri. Inoltre, il diritto di veto rende impotente il
        Consiglio bloccando l’adozione delle decisioni difficili, che sono spesso le più necessarie. 
Quanto alla sicurezza e alla difesa
        degli Stati dell’Unione, esse potranno essere assicurate solo da una forza militare europea
        risultante dall’integrazione piena degli eserciti nazionali e dei rispettivi armamenti. 
Una risposta coerente con l’impalcatura
        istituzionale dei Trattati e con gli obbiettivi di efficacia e di democrazia ormai
        ineludibili potrebbe fondarsi sui seguenti principi. 
Il Parlamento europeo elegge il
        presidente e i membri della Commissione, che debbono venir sottoposti al voto di conferma
        del Consiglio europeo. 
Il Consiglio europeo delibera, anche a
        maggioranza, gli orientamenti di politica economica, estera e di sicurezza dell’Unione
        sottoponendone le linee portanti al voto del Parlamento europeo. Spetta al Consiglio europeo
        il comando della forza di difesa dell’Unione, che può delegarne l’esercizio alla Commissione
        o a singoli Stati o gruppi di Stati.
    
Il Consiglio dei ministri delegati per
        gli affari europei esercita la codecisione legislativa con il Parlamento europeo. 
La Commissione costituisce il governo
        ordinario dell’Unione. La Commissione può conferire la gestione operativa e l’esecuzione
        delle decisioni di governo dell’Unione alle amministrazioni nazionali, regionali e locali,
        ovvero affidarle ad apposite agenzie operanti sotto il suo controllo. La Commissione è
        composta di un numero di membri ridotto rispetto al numero degli Stati membri, con una
        rotazione di paesi studiata in modo da tenere adeguato conto del peso dei paesi maggiori. La
        Commissione, il suo presidente e i singoli commissari rimettono il loro mandato ove venga
        meno nei loro confronti, con voto a maggioranza qualificata dei due terzi dei voti, la
        fiducia da parte del Parlamento europeo o del Consiglio europeo. 
La soluzione qui prospettata rafforza i
        poteri di governo della Commissione estendendoli al terzo pilastro e in parte anche al
        secondo pilastro. La guida del comando militare sarebbe affidata al Consiglio europeo, che
        manterrebbe così il ruolo eminente di impulso politico ed acquisterebbe inoltre il potere di
        far dimettere la Commissione. Si affiderebbero alla Commissione poteri di guida e di
        controllo più che poteri di gestione degli affari comunitari. 
Il metodo comunitario – che prevede
        l’intervento coordinato delle quattro istituzioni fondamentali dell’Unione – verrebbe
        generalizzato, cioè sistematicamente esteso, con le opportune modifiche, anche alla politica
        estera, alla sicurezza, alla difesa, alla giustizia e agli affari interni. 
 
9. L’assetto a regime dell’Unione
        europea può pertanto venire raggiunto, dal punto di vista delle istituzioni, con pochi
        articoli che completino il disegno originario dei Trattati secondo una linea evolutiva già
        in buona parte tracciata. Mediante lo scorporo delle norme relative
        alle istituzioni, riformate secondo le linee sopra indicate, si
        predisporrebbe in effetti la seconda parte di quella Costituzione europea della quale da
        qualche tempo si discute anche in seno a molti governi nazionali di Stati membri
        dell’Unione. 
La prima parte della Costituzione
        consisterebbe nella Carta dei diritti approvata a Nizza. La Carta dovrebbe peraltro venire
        integrata con l’inserimento di una norma analoga a quella contenuta nell’art. 11 della
        nostra Costituzione, una norma che vorrei definire come il «diritto alla pace». Una tale
        norma avrebbe il triplice fine di respingere la guerra come mezzo di offesa, di promuovere
        la difesa comune europea come strumento di sicurezza rispetto all’esterno e come garanzia
        dell’impossibilità di nuove guerre intraeuropee, infine di consentire e di promuovere
        iniziative di trasferimento della sovranità ad organi deputati alla tutela della pace
        mondiale, in particolare all’Organizzazione delle Nazioni Unite, che dovrebbe in pari tempo
        venire significativamente riformata. 
 
10. Tutto ciò è certamente possibile,
        anche perché è coerente con le scelte compiute dai Trattati europei dell’ultimo
        cinquantennio. Ma gli ostacoli non sono di poco momento e si presentano spesso come ostacoli
        fondati su premesse di natura culturale. Occorre allora prospettare alcune questioni e
        tentare di formulare sinteticamente alcune risposte conclusive. 
Esiste una identità europea, tale da
        legittimare, se non addirittura imporre, il completamento dell’unione politica? La questione
        presenta due versanti, da un lato quello relativo all’esistenza o meno di un popolo europeo,
        dall’altro quello dell’identità culturale europea. 
Il primo aspetto è stato più volte
        discusso, ed ha condotto uno dei più acuti studiosi del processo di unificazione europea,
        Joseph H. Weiler, a negare in linea di principio l’esistenza di un popolo
            (demos) europeo. Ma la conclusione può essere diversa se si
        concepisce la nozione di «popolo» (che nella storia non è stata meno
        polivalente di quella di «nazione» e di quella di «patria») in modo
        non dissimile da quanto venne teorizzato da alcuni tra i massimi teorici del diritto
        medievale, quali Sinibaldo dei Fieschi, Bartolo da Sassoferrato ed altri: cioè come una
        nozione relativa a più livelli possibili e reali di associazione e di convivenza. È popolo
        la comunità dei sudditi di un regno, ma è popolo anche una comunità cittadina, una comunità
        di fedeli (il popolo di Dio), persino una corporazione professionale. È popolo la
        cristianità nel suo insieme. Ed è popolo, almeno virtualmente, l’umanità intera nel suo
        complesso (ut unum sint). La concezione che fa coincidere popolo,
        nazione e Stato – in una visione totalizzante e orizzontale che esclude ogni altra
        dimensione adottando persino termini sacri per definirne i caratteri – è una concezione
        teorizzata solo negli ultimi due secoli e condotta sino alle estreme sue conseguenze logiche
        e politiche con le ricadute tragiche che ben conosciamo. 
In questa più ampia prospettiva è
        possibile affermare che un popolo europeo oggi esiste, senza per questo negare l’esistenza
        dei popoli per così dire nazionali, che anzi costituiscono una delle ricchezze e delle
        ragioni di fascino della nostra civiltà. Il popolo europeo esiste nella misura in cui
        esistono interessi comuni e valori comuni all’Europa e ai suoi abitanti. Per rendersene
        conto può essere sufficiente osservare la nostra condizione dall’esterno del continente,
        dalla Cina o dalla California o dall’Africa: quanto vi sia di europeo e non solo di italiano
        o francese o tedesco in ciascuno di noi, quanto gli altri popoli si attendano dall’Europa
        diviene allora molto più chiaro. E se è vero che storicamente molti popoli si sono formati
        in seguito alla creazione di uno Stato e non viceversa, si deve richiamare il fatto che
        esiste ormai un organismo – il Parlamento europeo eletto a suffragio universale – dotato
        della legittimità istituzionale e costituzionale adeguata a rappresentare il popolo europeo. 
a) Interessi
        comuni. Dalla sicurezza interna alla difesa militare, dalla lotta efficace contro la
        criminalità internazionale alla garanzia permanente della pace
        intraeuropea, dal controllo delle crisi regionali esterne all’Europa alla libera
        circolazione di merci, capitali, servizi e persone garantita dal mercato unico e dalla
        moneta unica, dai problemi dell’immigrazione alle infrastrutture e alle tecnologie del mondo
        di domani, sino alle politiche verso il terzo mondo, molti sono i versanti sui quali i paesi
        europei hanno interessi che risultano in larga misura coincidenti. 
b) Valori comuni.
        Anche questi esistono e sono fondati su un percorso storico che inizia con la Grecia,
        prosegue con Roma, si prolunga per l’intero medioevo e giunge all’età moderna e
        contemporanea. La tradizione cristiana occidentale, il diritto, la filosofia, l’arte sono
        patrimonio comune della civiltà europea. Anche i diritti dell’uomo sono stati pensati e
        teorizzati in Europa prima di diventare patrimonio (quanto meno virtuale) dell’intero
        pianeta. La comunanza di molti valori e la stretta correlazione storica, economica e ideale
        con la democrazia americana non contrastano con il fatto storico che l’Europa presenta
        caratteristiche culturali, politiche, economiche e sociali che la distinguono rispetto al
        grande modello americano. 
Lo studio della storia medievale e
        moderna mostra con chiarezza che si può e si deve considerare anche la storia delle singole
        nazioni e dei singoli Stati del nostro continente come un’unica storia, ricca di continue
        interrelazioni, di scambi di modelli, di idee, di libri e di uomini. Uno dei compiti della
        ricerca storica è di porre in luce non solo ciò che è comune alle diverse regioni e ai
        diversi Stati europei del passato, ma anche ciò che li distingue tra loro. E ciò che,
        essendo comune, distingue la civiltà europea dalle altre civiltà del passato: si pensi, ad
        esempio, alla distinzione tra la sfera secolare e la sfera religiosa, assente nelle civiltà
        della Cina, di Israele, di Bisanzio, dell’Islam. O alla nozione di «persona», di matrice
        cristiana e poi secolarizzata sino alla definizione dei diritti della persona umana. O alla
        genesi dell’università. O alle basi culturali della scienza
        moderna. O alla rivoluzione industriale. Gli esempi si potrebbero moltiplicare. 
Identità europea, identità nazionali,
        identità regionali (anch’esse vivissime in Europa, non solo in Italia), identità municipali
        costituiscono dunque altrettanti piani di realtà non omologabili e non contraddittorie. Alle
        quali si aggiunge – non va dimenticato, i giovani d’oggi lo hanno ben chiaro – il piano
        planetario: l’identità umana come tale, che ci permette di riconoscere come nostre le
        vicende liete o (più spesso) tragiche di ogni altra regione della terra. L’espressione
        «cittadino del mondo» sta forse acquisendo un significato concreto. 
In conclusione, un’impostazione
        coerente con quanto si è detto induce a ritenere che costituisca un compito della ricerca
        scientifica lo studio dei tanti aspetti della cultura che debbono in questa nuova luce
        venire ripensati come aspetti di una civiltà comune. 



14. 

Il Trattato di Nizza 

Il saggio del 200 contenuto in questo capitolo tratta le proposte per
                riequilibrare i poteri dentro l’Unione europea. La genesi della Comunità fu infatti
                politica. Politica nel senso autentico e originario del termine, cioè generata da un
                motivo alto e generale: la volontà di superare con rimedi strutturali e permanenti
                l’assetto e il sistema degli Stati sovrani che per due volte in trent’anni avevano
                provocato guerre con milioni di morti. È dall’analisi di questa origine politica e
                dall’organizzazione di tipo statuale data all’unione che scaturiscono riflessioni in
                merito alla questione dei diversi poteri all’interno dell’Europa unita.
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1.
            Premessa: la Carta dei diritti
        



La conclusione del vertice di Nizza
            impone una riflessione molto attenta. Comprendere quanto è accaduto è in effetti
            indispensabile per valutare non solo lo stato attuale ma soprattutto le prospettive
            future della costruzione europea[1]. 
Non ci soffermiamo qui sulla Carta
            dei diritti, che è meritevole naturalmente di un esame approfondito, se non per
            formulare poche brevi considerazioni. 
Quanto al valore giuridico della
            Carta, il suo inserimento diretto o indiretto nei Trattati comunitari avrebbe il
            significato certo rilevante di renderla operativa nel quadro dell’Unione e di
            prefigurare la prima parte di una Costituzione europea, secondo il modello di molte
            Costituzioni nazionali. Alle funzioni e alle competenze già operanti al livello europeo,
            prevalentemente di natura economica e monetaria, si aggiungerebbe così un elemento di
            primo piano nell’identità e nella configurazione di un moderno Stato di diritto, un
            elemento aperto a sviluppi giurisprudenziali innovativi per opera della Corte di
            giustizia dell’Unione. A Nizza non vi è stato il consenso
            richiesto per includere la Carta nei Trattati o anche solo per
            collegarla ad essi: l’opposizione guidata dalla Gran Bretagna ha bloccato l’iniziativa.
            Ma la questione rimane aperta ed è espressamente menzionata tra quelle da affrontare in
            occasione della nuova Conferenza intergovernativa alla quale i governi – per impulso
            soprattutto della Germania e dell’Italia – si sono impegnati per l’anno 2004. 
Quanto ai contenuti, il documento
            approvato a Nizza presenta punti di forza ma anche enunciazioni discutibili e lacune
            significative. Lasciando qui da parte l’omesso richiamo ai valori religiosi, l’incerta
            configurazione dei diritti della famiglia e le formulazioni adottate per definire i
            diritti sociali (che richiederebbero altri ordini di considerazioni), sarebbe stato
            importante formulare alcuni principi programmatici dell’Unione sul fronte
            politico-costituzionale. E questo allo scopo di dar voce a componenti ineliminabili dei
            diritti individuali e collettivi, nella prospettiva di stabilire lo statuto dei diritti
            fondamentali del cittadino europeo. Se il fine primo e ultimo di una Costituzione
            politica è la tutela della persona umana, ciò deve valere anche per i profili
            costituzionali dell’Unione europea. Non sembri, questa, una pretesa anomala: basterà
            rammentare che sia Locke che Montesquieu collegavano il principio della separazione dei
            poteri al principio delle libertà dell’individuo, meglio garantite, piuttosto che da un
            potere assoluto, da un assetto di pubblici poteri limitati e temperati per il solo fatto
            di coesistere («il potere arresta il potere»). L’enunciazione di questi canoni
            costituzionali è importante anche per dichiarare le precondizioni di ogni futura
            adesione di nuovi Stati all’Unione europea. 
Di qui l’importanza di alcune
            enunciazioni che dovrebbero figurare nel testo della Carta dei diritti: anzitutto i
            principi della sovranità popolare, dell’equilibrio dei poteri, della solidarietà e della
            sussidiarietà. In misura differente essi sono già presenti nei Trattati dell’Unione, ma
            certo – specialmente i primi due – non vi sono ancora disegnati in modo compiuto e
            coerente. 
        
È inoltre essenziale la presenza
            nella Carta di un principio analogo a quello espresso dall’art. 11 della Costituzione
            italiana, che potrebbe designarsi come «diritto alla pace». E ciò per un triplice fine: 
	 come
                    rinuncia dell’Unione europea alla guerra quale strumento di competizione tra gli Stati; 
	 come
                    presupposto per l’istituzione di una capacità di difesa europea autonoma – coordinata
                    con quella dell’alleanza atlantica – in grado non solo di garantire la sicurezza
                    dell’Europa rispetto ai rischi militari esterni ma anche di rendere impossibile ogni
                    confronto militare tra gli Stati dell’Unione e dunque capace di assicurare stabilmente
                    le condizioni strutturali per la pace europea; 
	 infine,
                    come espressa dichiarazione di disponibilità al trasferimento di quote di sovranità
                    militare (convenzionale e nucleare) dell’Unione europea alle Nazioni Unite: a un’ONU
                    debitamente riformata – resa più rappresentativa e più democratica, privata del potere
                    di veto da parte di singoli Stati – alla quale proprio l’Unione europea potrebbe
                    imprimere in futuro un impulso decisivo. 


È noto che lo scopo primo della
            Conferenza intergovernativa fosse di riformare le istituzioni dell’Unione europea così
            da renderle adeguate a gestire un’Unione allargata, dopo l’ingresso degli Stati
            dell’Europa centro-orientale. Vediamo se e come questo impegno si sia tradotto nelle
            decisioni assunte a Nizza dal Consiglio europeo. 

2. La
            Commissione 



Il Trattato di Amsterdam aveva
            stabilito che all’atto del primo allargamento dell’Unione ogni Stato membro avrebbe
            potuto disporre di non più di un commissario; ed aveva contestualmente deliberato
            l’impegno a riconsiderare la composizione e il funzionamento delle istituzioni prima che
            l’Unione superasse il numero di venti Stati membri. La rinuncia ad un commissario da
            parte dei quattro Stati che oggi dispongono di due commissari
            (Francia, Germania, Inghilterra, Spagna) si accompagnava dunque
            all’implicito impegno di fissare un tetto al numero complessivo dei membri della
            Commissione, il che comportava in prospettiva – dopo l’allargamento – una rotazione tra
            gli Stati abilitati ad esprimere un commissario. 
A Nizza la resistenza accanita
            degli Stati minori ha impedito che si affermasse sin d’ora il criterio della rotazione,
            inevitabile se si vuole limitare il numero dei commissari. La soluzione adottata prevede
            che sino a quando l’Unione non abbia superato il numero di ventisette Stati membri, ogni
            Stato abbia diritto a designare un commissario. Solo dopo questo momento verranno
            stabiliti – secondo modalità decise dal Consiglio con deliberazione unanime[2], dunque senza necessità di una nuova modifica dei Trattati – i criteri per
            la rotazione e il numero definitivo dei membri della Commissione, sulla base di due
            principi stabiliti sin d’ora, intesi a combinare la parità di condizioni tra Stati e la
            rappresentatività geografica e demografica della Commissione[3]. Il numero di ventisette Stati non è scelto a caso,
            se si considera che appunto dodici sono gli Stati candidati ad entrare nell’Unione[4], oggi composta da quindici Stati membri. 
Dunque la scelta è stata di non
            porre un tetto al numero dei commissari per un certo numero di anni, quanto meno sino al
            2004 e anche più in là se le procedure d’adesione si prolungheranno oltre tale data. Ciò
            non sembra irragionevole, se si considera che la presenza di un commissario per ogni
            nuovo Stato membro è da considerare positiva per il migliore coinvolgimento dello Stato
            nella dinamica politica e operativa dell’Unione. Inoltre, la distribuzione degli
            incarichi non potrà non tener conto non solo della competenza della persona ma anche del
            peso dello Stato di provenienza. Il rischio di un organismo collegiale pletorico e
            perciò meno efficace esiste – certo un collegio di dodici è più funzionale di un
            collegio di doppia consistenza – ma l’esperienza storica offre innumerevoli esempi di
            questa crescita numerica dei consigli esecutivi ed anche dei tanti mezzi formali e
            informali che si possono escogitare per farvi fronte. 
Quanto alla scelta dei membri della
            Commissione, il nuovo Trattato abbandona la regola dell’unanimità del Consiglio e lo
            sostituisce con la decisione a maggioranza qualificata, sia per la designazione che per
            la nomina finale dei commissari susseguente al voto del Parlamento europeo[5]. Viene mantenuto il requisito, introdotto ad Amsterdam, del necessario
            accordo tra il Consiglio e il presidente designato della Commissione quanto alla scelta
            dei singoli commissari.
        
Anche la designazione e la nomina
            del presidente della Commissione da parte del Consiglio avverranno a maggioranza
            qualificata e non più all’unanimità[6]. Si tratta di un’innovazione molto significativa, che elimina il potere di
            veto esercitato in passato, ad esempio, al momento della successione a Jacques Delors:
            fu allora che il no inglese contro il belga Dehaene condusse alla designazione del
            lussemburghese Santer. In linea di principio, l’innovazione comporta il riconoscimento
            che il principio maggioritario costituisce una procedura corretta per la scelta del
            massimo responsabile dell’esecutivo comunitario. È agevole derivarne il corollario che
            anche decisioni operative di ben minore rilievo dovrebbero, in futuro, venire adottate
            con lo stesso metodo. 
I poteri del presidente della
            Commissione sono stati potenziati in misura rilevante. A lui spetta decidere
            sull’organizzazione interna della Commissione e sulla distribuzione degli incarichi tra
            i commissari, modificabili anche nel corso del mandato. Gli spetta anche la designazione
            dei vicepresidenti, che il collegio dei commissari è chiamato ad approvare con il
            proprio voto. Inoltre il presidente può in ogni momento chiedere e ottenere le
            dimissioni di un commissario[7]. Il presidente si trova dunque indiscutibilmente in una posizione di netta
            superiorità istituzionale rispetto al collegio e rispetto ai singoli commissari. 
Si deve tuttavia rilevare che a
            Nizza è stata soppressa la proposizione del Trattato di Amsterdam che assegnava al
            presidente la definizione dell’orientamento politico della Commissione[8]. L’abrogazione di questa norma certo non è casuale: si è verosimilmente
            inteso eliminare la menzione del ruolo «politico» del presidente della
            Commissione che alcuni governi (in particolare quello francese)
            hanno mostrato in più occasioni di non gradire. Ma se l’abolizione del capoverso segna
            un passo indietro nel riconoscimento esplicito del ruolo politico del presidente, va
            osservato per contro che il suo deciso rafforzamento nei confronti dei commissari e
            dell’organizzazione della Commissione controbilancia largamente l’abrogazione, perché la
            Commissione sarà indirizzata e pilotata da un presidente dotato di poteri che molti
            primi ministri nazionali non hanno all’interno del proprio governo. Quanto al ruolo
            politico della Commissione e del suo presidente, esso è comunque innegabile e cospicuo,
            indipendentemente dal fatto che la parola venga impiegata o meno. 

3. Il
            Parlamento europeo 



Il Trattato di Amsterdam aveva
            fissato un tetto di 700 parlamentari europei, rinviando al futuro la distribuzione
            numerica tra gli Stati susseguente all’allargamento dell’Unione ad altri Stati. A Nizza
            questo nodo è stato sciolto elevando il numero dei parlamentari a 732[9] e stabilendo quanti parlamentari spetteranno, a partire dalle elezioni del
            2004, sia agli Stati oggi membri dell’Unione sia a ciascuno dei dodici Stati candidati
            ad entrarvi[10]. Poiché complessivamente ai dodici futuri Stati membri sono stati assegnati
            197 seggi, i quindici Stati membri attuali avranno globalmente 91 seggi in meno rispetto
            al presente (il loro numero scenderà così da 626 a 535). Tale diminuzione graverà in
            diversa proporzione su ciascuno dei 15 Stati membri attuali (Francia, Italia e Gran
            Bretagna passeranno da 87 a 72 parlamentari ciascuno), con
            l’eccezione del Lussemburgo (che conserverà i suoi 6 parlamentari) e della Germania, che
            manterrà il numero di 99 parlamentari. 
Il vantaggio di questa decisione è
            duplice: aver stabilito una ripartizione che tiene conto dell’allargamento (peraltro con
            una norma transitoria per l’ipotesi che esso non giunga a completarsi in tempo per le
            elezioni del 2004)[11] e avere ripartito il numero dei seggi in misura più aderente al principio di
            proporzionalità riferito alla popolazione degli Stati membri. Era questo un punto
            sensibile, che è stato affrontato conservando comunque una forte sovra-rappresentazione
            degli Stati meno popolati: basti considerare che con le regole stabilite a Nizza dal
            2004 si avrà un parlamentare europeo ogni 800 mila cittadini in Germania, Francia,
            Italia e Gran Bretagna mentre per gli Stati di minori dimensioni il peso elettorale del
            singolo cittadino sarà pur sempre da due a quattro volte maggiore, e sino a dieci volte
            maggiore per Lussemburgo e Malta. 
Si tratta di un’escursione
            eccessiva e deformante. In una prospettiva coerente di federalismo bicamerale il giusto
            peso da attribuire ai singoli Stati membri dovrebbe essere riconosciuto in seno alla
            Camera degli Stati, mentre il Parlamento dovrebbe rispecchiare, sia pure con qualche
            aggiustamento, un criterio di rappresentanza proporzionale della popolazione: un
            criterio sostanzialmente applicato, a Nizza, solo per i sei Stati più grandi. Tuttavia
            l’accordo raggiunto sulla redistribuzione dei seggi parlamentari ha consentito di
            soddisfare l’esigenza, comprensibilmente espressa dalla Germania, di tener conto
            dell’accresciuto peso demografico conseguente alla
            riunificazione. E questo senza differenziare la ponderazione
            dei voti della stessa Germania in seno al Consiglio, alla quale la Francia si è
            strenuamente opposta. 
La disciplina dei partiti politici
            ha ricevuto un’integrazione concernente gli statuti e le regole di finanziamento, che al
            livello europeo saranno in futuro stabilite dal Consiglio e dal Parlamento europeo con
            la procedura di codecisione[12]. 

4. Il
            Consiglio: nuovo criterio di ponderazione e rilevanza della popolazione 



Riguardo al Consiglio, due erano i
            problemi centrali che il vertice di Nizza aveva in agenda: il ricalcolo della
            ponderazione dei voti e l’estensione del voto a maggioranza. 
Una modifica del sistema di voto si
            imponeva nella prospettiva dell’allargamento. Occorreva non solo stabilire il peso
            specifico, in Consiglio, del voto di ciascuno dei paesi candidati ma anche correggere le
            distorsioni attuali e future del sistema. La sovra-rappresentazione dei paesi minori in
            termini di voto ponderato è oggi tale che il voto del Lussemburgo pesa un quinto di
            quello della Germania e della Francia con una popolazione che è inferiore all’1%
            rispetto a quella di ciascuno di questi due Stati. Inoltre, la necessità di disporre del
            voto dei due terzi degli Stati ove si richiede la maggioranza qualificata, se applicato
            anche dopo l’ingresso dei nuovi Stati nell’Unione, conferirebbe a un gruppo di piccoli
            Stati – la cui popolazione cumulativa fosse magari corrispondente o di poco superiore a
            quella di uno Stato come la Francia o l’Italia – il potere di bloccare ogni decisione. 
Al termine di un’estenuante
            trattativa è stato adottato a Nizza un nuovo computo per il voto ponderato, nel
            quale il ventaglio si estende dai ventinove voti attribuiti a
            ciascuno dei quattro Stati di maggiori dimensioni – Germania, Francia, Italia, Gran
            Bretagna – ai quattro voti del Lussemburgo e, per i paesi candidati, dai ventisette voti
            della Polonia ai tre voti di Malta, per un totale, dopo l’allargamento, di 345 voti[13]. L’escursione è dunque aumentata, anche se tuttora i paesi meno popolosi
            dispongono di un peso più che proporzionale, come d’altronde è corretto nella
            prospettiva di un’unione di tipo federale, in cui una delle due Camere dia più peso agli
            Stati, l’altra alla popolazione. 
La maggioranza semplice nel
            Consiglio si raggiungerà con 258 voti ponderati su 345 purché inclusiva di una
            maggioranza degli Stati membri, mentre la maggioranza qualificata necessiterà degli
            stessi voti (258) espressi però dai due terzi almeno degli Stati. Ciò significa che né
            l’eventuale accordo tra i quattro o anche tra i sei Stati più grandi sarà sufficiente,
            né lo sarà l’eventuale accordo tra i ventuno Stati di minor dimensione. Di più, ogni
            proposta da decidersi a maggioranza qualificata che, pur votata secondo i criteri sopra
            espressi, non raccolga il voto di un numero di Stati la cui popolazione complessiva
            raggiunga almeno il 62% di quella complessiva dell’Unione potrà essere bloccata su
            richiesta anche di un solo Stato. Si è dunque introdotto il principio di una minoranza
            di blocco costituita da un numero di Stati che rappresentino almeno il 38% della
            popolazione complessiva: un principio inteso a permettere di evitare la messa in
            minoranza di tre Stati tra i più popolosi (uno dei quali sia però la Germania con i suoi
            80 milioni di abitanti), ovvero di almeno due Stati grandi più un gruppo di Stati minori[14].
        
Quest’ultima disposizione del
            Trattato di Nizza presenta un risvolto costituzionale a mio avviso molto importante: per
            la prima volta si introduce nei Trattati l’elemento costituito dalla popolazione
            complessiva dell’Unione. A Nizza la Commissione aveva suggerito un nuovo criterio di
            decisione del Consiglio, fondato sul principio della «doppia maggioranza», già
            prospettato nel Trattato di Amsterdam[15]: invece che scaturire dal voto ponderato, la maggioranza qualificata si
            sarebbe raggiunta sulle proposte che avessero raccolto l’approvazione di un numero
            sufficiente (ad esempio i due terzi) di Stati votanti per testa – senza ponderazione:
            come accade ad esempio in seno al Consiglio della Banca centrale europea – purché tali
            Stati rappresentassero la maggioranza della popolazione dell’Unione. Questa proposta non
            è stata accolta perché gli Stati più grandi hanno temuto che una coalizione
            numericamente maggioritaria di Stati più piccoli potesse bloccare in troppi casi una
            decisione. La soluzione adottata a Nizza mantiene dunque il principio del voto
            ponderato. Tuttavia il criterio della rilevanza della popolazione è stato recepito nella
            forma che abbiamo descritto. 
Ciò permette di concludere che nel
            concreto delle decisioni assunte a maggioranza qualificata dal Consiglio fa il suo
            ingresso il computo della popolazione europea. Non si parla ancora di «popolo», ma il
            fatto che la popolazione dell’Unione venga considerata nel suo complesso pone le
            premesse per il riconoscimento – politico e costituzionale – dell’esistenza e della
            rilevanza del «popolo dell’Unione», che naturalmente non si sostituisce ai singoli
            «popoli degli Stati», ma che ha una sua identità sul terreno
            delle questioni comuni di competenza dell’Unione: un’identità ormai formalmente riflessa
            non più soltanto nel Parlamento europeo eletto a suffragio universale ma anche nel
            meccanismo delle decisioni del Consiglio. 

5.
            L’estensione del voto a maggioranza 



L’altra questione maggiore
            all’esame del vertice riguardava il voto a maggioranza in seno al Consiglio. Le
            questioni per le quali i Trattati sull’Unione europea e sulla Comunità europea prevedono
            una procedura di decisione all’unanimità sono complessivamente circa settanta e
            riguardano tutte le più importanti materie, nomine e decisioni. È evidente che con la
            crescita del numero degli Stati membri il rischio di dover bloccare una decisione perché
            anche un solo Stato decide di far valere il suo veto è aumentato nel tempo e aumenterà
            ulteriormente in seguito all’allargamento dell’Unione ai nuovi membri. Di qui il
            tentativo di aprire il ventaglio delle materie per le quali sia applicabile la procedura
            delle decisioni a maggioranza, semplice o qualificata. 
L’esame dei risultati di Nizza può
            essere così sintetizzato. La procedura di decisione a maggioranza qualificata è stata
            estesa alle seguenti materie, per le quali attualmente vige invece la procedura
            all’unanimità: 
	 accordi internazionali per questioni di
                    politica estera, sicurezza, giustizia e affari interni
                        (2o e 3o pilastro);
                    tuttavia si mantiene l’unanimità per le materie ove essa è richiesta per le
                    decisioni interne all’Unione[16], che sono la regola sia per il secondo pilastro[17] che per il terzo pilastro[18];
                
	 misure di incoraggiamento comunitario
                    contro la discriminazione (purché non di natura legislativa o regolamentare):
                    saranno decise a maggioranza qualificata con procedura di codecisione del
                    Parlamento europeo ex art. 251[19]; 
	 diritti di circolazione e di soggiorno
                    dei cittadini dell’Unione: saranno decisi a maggioranza qualificata con
                    procedura di codecisione del Parlamento europeo ex art.
                    251; ma su passaporti, carte d’identità, permessi di soggiorno, sicurezza
                    sociale si manterrà il requisito dell’unanimità[20]; 
	 immigrazione, quanto alla cooperazione
                    giudiziaria civile (escluso però il diritto di famiglia) e quanto al diritto
                    d’asilo dal 2004 (purché previamente sia stata approvata una disciplina
                    legislativa comunitaria, che richiede l’unanimità): le misure saranno decise a
                    maggioranza qualificata con procedura di codecisione del Parlamento europeo
                        ex art. 251[21]; 
	 assistenza finanziaria a Stati in
                    condizioni di crisi eccezionale o per catastrofi naturali; il Parlamento europeo
                    verrà semplicemente informato[22]; 
	 rappresentanza dell’Unione al livello internazionale[23]; 
	 misure per l’introduzione rapida
                    dell’euro, previa consultazione della Banca centrale europea[24]; 
	 politica commerciale comune: basterà la
                    maggioranza qualificata quanto agli accordi internazionali sul commercio dei
                    servizi e quanto agli aspetti commerciali della proprietà intellettuale previa
                    consultazione del Parlamento europeo (ma solo se già vi sia una disciplina
                    normativa comunitaria, mentre in caso contrario si richiederà
                    l’unanimità), con mantenimento dell’unanimità per i
                    servizi culturali e audiovisivi, l’educazione, i servizi sociali, la salute[25]; 
	 politica sociale: in tema di protezione
                    dei lavoratori, difesa degli interessi collettivi e impiego di extracomunitari
                    il Consiglio, all’unanimità, potrà decidere di applicare la procedura di
                    codecisione dell’art. 251, in precedenza esclusa; essa resta invece esclusa
                    senza eccezioni riguardo alla sicurezza sociale e alla protezione dei lavoratori[26]; 
	 industria: per l’adozione di azioni e
                    misure specifiche viene introdotta la maggioranza qualificata e la codecisione
                        ex art. 251[27]; 
	 coesione economica e sociale: le azioni
                    potranno decidersi con maggioranza qualificata e codecisione
                        ex art. 251[28]; per i fondi strutturali e di coesione la stessa procedura potrà
                    applicarsi solo dal 2007 in avanti, purché si sia a tale data concluso l’accordo
                    sui fondi valido sino al 2013[29]. Questa limitazione irragionevole, fortemente voluta dalla Spagna,
                    getta un’ombra sulle politiche che potranno essere adottate nel 2007 per il
                    periodo 2007-2013 a sostegno dei nuovi paesi membri nell’Unione; anche se va
                    osservato che il potere di veto potrebbe ritorcersi contro chi lo ha voluto
                    qualora l’allargamento divenisse operativo per un gruppo di nuovi Stati già a
                    partire dal 2004; 
	 statuto dei membri del Parlamento
                    europeo, salvo che per il regime fiscale dei parlamentari europei[30]; 
	 statuti dei partiti politici al livello
                    europeo, con procedura di codecisione del Parlamento europeo
                        ex art. 251[31];
                
	 nomina del segretario generale e del
                    segretario generale aggiunto del Consiglio[32]; 
	 nomina del presidente della Commissione e
                    dei membri della Commissione, con la necessaria approvazione del Parlamento europeo[33]; 
	 Tribunale di prima istanza: adozione, in
                    accordo con la Corte di giustizia, del regolamento sul quale il Consiglio
                    deciderà a maggioranza qualificata[34]; 
	 Corte dei conti: i membri saranno scelti
                    dal Consiglio, uno per ogni Stato membro e su sua proposta, a maggioranza
                    qualificata, con consultazione del Parlamento europeo[35]; 
	 procedure di bilancio, regolamenti sui
                    controllori finanziari: dal 2007 il Consiglio deciderà a maggioranza qualificata
                    previa consultazione del Parlamento europeo e della Corte dei conti[36]; 
	 cooperazione rafforzata nel primo, nel
                    secondo e nel terzo pilastro (ma non in tema di difesa comune): eccetto che in
                    tema di difesa comune, ove la cooperazione non è ammessa[37], è caduto il potere di veto espresso anche da un solo Stato,
                    stabilito ad Amsterdam[38]. 



6.
            Unanimità e potere di veto 



Il giudizio su questo insieme di
            riforme deve essere rapportato sia agli obbiettivi che la Conferenza si era posti sia
            alle prospettive di fondo dell’Unione europea. 
Se il fine primo era quello di
            mettere a punto regole che rendessero possibile l’allargamento, formalmente esso
            può ritenersi raggiunto. La composizione degli organi
            dell’Unione e il peso dei voti in Consiglio sono stati ridisegnati per un’Unione che
            passerà in pochi anni da quindici a ventisette Stati, come si è visto. E tuttavia non
            solo mancano ancora alcune indispensabili norme transitorie – ad esempio quanto al
            computo dei voti in seno al Consiglio – per fare fronte all’ipotesi verosimile di un
            ingresso progressivo dei nuovi Stati nell’Unione (si ricordi che ogni nuova adesione
            richiede un Trattato da ratificare da parte di tutti gli Stati membri), ma soprattutto
            un esame delle nuove regole mostra che i rischi di paralisi e di inefficienza non sono
            affatto scomparsi. 
Il principio dell’unanimità
            (dunque, il potere di veto) è rimasto in vigore per le materie più importanti. In
            particolare, per la sicurezza sociale (art. 42), per le misure fiscali (art. 93 e 175),
            per le regole generali in tema di immigrazione, diritto d’asilo e cooperazione
            giudiziaria (art. 67), per il commercio internazionale relativo ai servizi culturali,
            audiovisivi, educativi, sociali, sanitari e sui trasporti (art. 133). E così pure per i
            fondi strutturali e di coesione (art. 159 e 161) sino al 2014. 
Su una serie di temi e settori di
            portata costituzionale l’adozione del principio maggioritario non è stata neppure
            discussa dalla Conferenza, ovvero è stata prontamente accantonata. I più importanti tra
            questi settori sono: 
	 la difesa comune (TUE art. 17.1);
                
	 le convenzioni sulla cooperazione
                    giudiziaria penale e di polizia (TUE art. 34.2) e l’estensione ad esse del
                    sistema comunitario (TUE art. 42); 
	 la revisione dei Trattati, che richiede
                    sempre l’unanimità sia quanto alle decisioni dei governi sia quanto alle
                    ratifiche degli Stati membri (TUE art. 48); 
	 l’ammissione di nuovi Stati membri
                    nell’Unione, anch’essa deliberata ogni volta in forma di Trattato (TUE art. 49);
                
	 i nuovi diritti di cittadinanza europea
                    (TCE art. 22);
                
	 la procedura elettorale comune (TCE art.
                    190.4); 
	 le risorse proprie dell’Unione (TCE art.
                    269); 
	 le azioni necessarie a raggiungere i fini
                    dell’Unione (TCE art. 308): un articolo fondamentale presente nei Trattati sin
                    dall’origine e sufficiente, se privato del requisito dell’unanimità, a
                    consentire di trasformare l’intero assetto operativo dell’Unione. 


Se a ciò si aggiungono le
            fondamentali competenze del secondo e del terzo pilastro – relative alla politica estera
            e alla sicurezza (TUE art. 23 e 28.3), alla giustizia penale e alla cooperazione di
            polizia (TUE art. 34.2 e 41.3) per le quali salvo poche e marginali eccezioni permane
            anche dopo Nizza il requisito dell’unanimità – è inevitabile concludere che la
            consapevolezza di dover smantellare il diritto di veto, pur proclamata per anni dagli
            stessi governi in vista dell’allargamento, si è ridotta nei fatti a ben poco. E questo
            senza voler sminuire l’importanza delle ventidue materie, già ricordate, alle quali a
            Nizza si è decisa l’estensione della procedura a maggioranza qualificata, cui si
            aggiungono i tredici altri casi, anch’essi citati sopra, in cui tale estensione è stata
            concordata per una data differita. 
Occorre allora chiedersi quali
            siano le ragioni di una tale accanita resistenza. 
A Nizza ha giocato anzitutto
            l’effetto dei veti incrociati. Solo l’Italia, il Belgio e pochi altri Stati membri
            avevano previamente rinunciato all’esercizio del potere di veto sul dossier
            dell’estensione del principio maggioritario. E così la Gran Bretagna ha escluso in modo
            tassativo l’abbandono dell’unanimità in tema di difesa, di disposizioni fiscali e di
            politica sociale, la Spagna ha imposto che la politica di coesione e i fondi regionali
            restino vincolati all’unanimità sino al 2014, la Germania ha solo in parte rinunciato ad
            abbandonare l’unanimità per le politiche sull’immigrazione, infine la Francia ha voluto
            mantenere il potere di veto sui servizi audiovisivi nel tentativo di conservare gli
            attuali strumenti (peraltro largamente inefficaci) per far valere un’identità culturale
            europea. Un’identità che è vano tentare di difendere con le
            armi spuntate del protezionismo. 
L’effetto paralizzante di questi
            veti incrociati si è sommato allo zoccolo non scalfito dei settori riservati alle
            decisioni unanimi, sin dall’inizio esclusi dal tavolo della Conferenza e sopra
            ricordati. Il risultato è dunque chiarissimo: gli Stati non hanno in realtà voluto
            contrastare il principio del diritto di veto. È prevalsa la «ragion di Stato» nazionale
            sulla ragion di Stato europea, pur al costo elevatissimo – politicamente
            incommensurabile – di rendere impossibile per il futuro ogni decisione che trovi
            radicalmente contrario anche un solo Stato dell’Unione. 
Si potrebbe osservare che con le
            regole attuali di revisione dei Trattati un risultato diverso non sarebbe stato comunque
            possibile, non fosse che per la drastica contrarietà britannica, difesa con la superiore
            capacità negoziale che va riconosciuta agli inglesi. Ma sarebbe una conclusione errata:
            perché la responsabilità dell’avallo su così larga scala del diritto di veto è anzitutto
            della Francia, che presiedendo l’Unione in questa fase cruciale avrebbe, sola, potuto
            esercitare un peso decisivo per indurre la Germania, la Spagna e forse la stessa Gran
            Bretagna a superare le proprie specifiche riserve. La battaglia è stata perduta sin
            dall’inizio, allorché si rinunciò ad affermare il principio della decisione a
            maggioranza come principio generale, eventualmente derogabile solo in qualche caso
            d’eccezione. 
Ritengo che alla base di questo
            atteggiamento vi sia una chiusura ad un tempo politica e culturale. Il presidente
            francese ha dichiarato di non poter procedere contro l’opinione pubblica: ma questo è un
            alibi insussistente, perché l’asserita tiepidezza dell’opinione pubblica verso l’Europa
            non nasce dalla difesa di interessi nazionali in contrasto con quelli europei, ma da
            altre ragioni: dalla burocratizzazione delle decisioni comunitarie, in contrasto con la
            necessaria trasparenza di un iter decisionale genuinamente
            democratico; dall’incapacità di sciogliere i nodi più intricati e la conseguente
            paralisi decisionale causata appunto dal potere di veto; dal
            timore infondato (ma alimentato ad arte dagli avversari dell’integrazione) che l’Europa
            divenga uno Stato dalle competenze illimitate in contrasto con il principio di
            sussidiarietà; dall’insufficiente consapevolezza di quale sia stato il ruolo del mercato
            unico nel livello di benessere senza precedenti raggiunto dai paesi dell’Unione;
            dall’ignoranza (o dalla voluta sottovalutazione) del fatto che questi risultati sono
            stati possibili perché l’integrazione economica e monetaria si è fondata su un modello
            complesso che presenta – con le sue quattro fondamentali istituzioni: Consiglio,
            Commissione, Parlamento, Corte – molti dei caratteri propri della statualità federale. 
Se correttamente informata,
            l’opinione pubblica non è affatto contraria a consentire che le questioni di competenza
            dell’Unione siano – tutte, senza eccezioni – decise a maggioranza: semplice,
            qualificata, superqualificata a seconda delle materie. Anche la revisione dei Trattati
            deve seguire lo stesso criterio, che discende logicamente, a sua volta, da un principio
            difficilmente contestabile: una volta stabilito in modo solenne e vincolante – con i
            Trattati liberamente sottoscritti e ratificati da ciascuno Stato membro – che vi sono
            interessi comuni ai diversi paesi europei e che tali interessi – e
            solo questi, relativi alle competenze esclusive o concorrenti dell’Unione – saranno
            tutelati attraverso politiche comuni e istituzioni comuni, non esiste altro modo di
            stabilire quali siano le politiche comuni se non quello di deciderlo
                insieme. E per deciderlo insieme non esiste altro mezzo se non
            quello di contare e pesare adeguatamente le proposte e i consensi adottando il principio
            maggioritario. 
È contraddittorio accettare che ciò
            che ai più risulta essere la linea politica e operativa corrispondente all’interesse
            comune – nell’economia, nella sicurezza, nella difesa, nella giustizia, nelle
            istituzioni, nei diritti fondamentali, nella cittadinanza, nella politica estera – venga
            paralizzato per l’opposizione di un solo Stato che rappresenta una trascurabile
            minoranza dell’Unione. Ciò è contraddittorio perché
            indiscutibilmente con l’esercizio del potere di veto l’interesse comune non sarà
            tutelato, la politica comune non sarà adottata. È bensì vero che ciò che ai più sembra
            essere l’interesse comune potrebbe rivelarsi errato; e che uno solo può a
                posteriori risultare avere avuto ragione contro tutti. Ma nelle scelte
            politiche non esiste un metro oggettivo per valutare chi ha ragione e chi ha torto;
            inoltre, il potere di veto viene quasi sempre esercitato invocando non già un interesse
            comune ma semplicemente un interesse nazionale. Quando in un collegio non si trova una
            proposta suscettibile di raccogliere l’unanimità dei consensi su una questione per la
            quale il collegio è legittimamente competente a decidere, l’esperienza dei secoli ha
            mostrato che non esiste altra via se non quella di contare i voti all’interno del corpo
            collettivo cui spetta la decisione. Nell’elezione del successore di Pietro a ciò si è
            giunti nel 1179, con una norma del Terzo Sinodo Lateranense. Nei Parlamenti conta la
            maggioranza degli eletti. Nelle società per azioni decide la maggioranza del Consiglio
            d’amministrazione o dell’assemblea. Perché l’Unione europea non deve fare lo stesso? Se
            la Chiesa ritiene che la maggioranza dei vescovi in concilio esprima la volontà dello
            Spirito Santo, perché le questioni ben più terrestri che gli Stati dell’Unione hanno
            espressamente riconosciuto di interesse comune non debbono venir risolte con lo stesso
            metodo? 

7.
            Conclusione. Quale Costituzione europea? 



Per la prima volta a Nizza i
            governi degli Stati membri dell’Unione hanno affrontato di petto, e non solo
                per incidens, la problematica istituzionale e costituzionale
            dell’Unione europea. I risultati così faticosamente raggiunti sono chiaramente impari
            rispetto agli obbiettivi. Senza un intervento ulteriore e incisivo, l’allargamento
            dell’Unione – obbiettivo sacrosanto e troppo a lungo rinviato,
            dopo il 1989 – rischia di condurre verso un’involuzione molto grave, tale da
            pregiudicare non solo i progressi futuri ma anche ciò che l’integrazione europea ha
            conseguito in cinquant’anni di straordinario avanzamento economico e civile. 
Quando si parla di Costituzione
            europea – come da alcuni anni accade sempre più spesso, anche da parte di uomini
            politici e di governo – occorre aver chiaro che il termine «Costituzione» può venire
            usato, e viene in effetti usato, con significati profondamente differenti e con
            prospettive addirittura opposte tra loro. 
Invocare la redazione di una
            Costituzione scritta per l’Unione europea è certamente coerente con un’impostazione di
            segno federalista, e non solo per il precedente remoto e illustre degli Stati Uniti. Ma
            la parola acquista ben altro significato se si concreta in una proposta quale è quella –
            illuminante nella sua linearità – avanzata dall’«Economist» del 28 ottobre 2000. In
            ventuno articoli, scritti con britannica concisione, vi è configurato un assetto
            istituzionale e costituzionale in cui il governo europeo spetta al Consiglio dei capi di
            Stato e di governo e il potere legislativo dell’Unione risiede nel Consiglio dei
            ministri. Di entrambi la Commissione è il semplice segretariato, mentre il Parlamento
            europeo elettivo assolve alle modeste funzioni di un foro di discussione e di dibattito,
            eventualmente proponendo emendamenti alla legislazione comunitaria o anche abrogandola,
            ma solo là dove i Trattati lo consentano. Lo affianca un Consiglio delle nazioni con
            funzioni di Corte costituzionale, composto di parlamentari nazionali. Le decisioni
            rilevanti esigono l’unanimità dei consensi espressi nel Consiglio europeo o nel
            Consiglio dei ministri, in conformità con quanto è previsto nei Trattati. Ogni Stato può
            abbandonare l’Unione in qualsiasi momento. 
Nonostante la presenza di alcune
            proposte innovative – ad esempio quella di una doppia maggioranza degli Stati e della
            popolazione nelle votazioni maggioritarie del Consiglio; o quella dell’elezione a
            maggioranza della Commissione e del suo presidente: proposte,
            si noti, in parte recepite dal Trattato di Nizza – l’esercizio stimolante e provocatorio
            dell’«Economist» mostra bene come sia astrattamente concepibile una Costituzione europea
            che renda stabile e definitivo un assetto istituzionale dell’Unione nel quale alcuni
            profili federali oggi presenti nei Trattati siano attenuati o addirittura sradicati:
            così ad esempio quanto al potere di codecisione del Parlamento europeo e quanto alle
            funzioni di governo della Commissione. 
In realtà una Costituzione europea
            esiste già. Essa è contenuta nei Trattati. Nata e cresciuta attraverso lo strumento
            internazionalistico e pattizio, l’Unione si è strutturata sin dall’inizio (con la CECA
            del 1951, con la CEE del 1957) mediante un assetto fondato su quattro istituzioni – il
            Consiglio, il Parlamento, la Commissione, la Corte – che presentano molti dei caratteri
            che sono propri della statualità. Ogni successivo Trattato ha in parte riveduto e
            modificato le istituzioni, con l’elezione diretta del Parlamento europeo (1975),
            l’estensione del principio maggioritario (1986), la codecisione (1992), la cooperazione
            rafforzata (1997) e con numerose altre riforme minori ma tutte rilevanti. Esse sono
            state per lo più finalizzate al raggiungimento di obbiettivi di contenuto: dalla
            gestione del carbone e dell’acciaio al mercato comune, dal mercato unico alla moneta
            unica. 
La vistosa estensione delle
            competenze dell’Unione avvenuta a Maastricht con l’inclusione della politica estera,
            della sicurezza e della difesa, degli affari interni e della giustizia si è anch’essa
            tradotta in moduli istituzionali, ma ben lontani da quelli della Comunità economica e
            monetaria perché quasi esclusivamente fondati sulla cooperazione intergovernativa e
            sull’unanimità. 
La via maestra della riforma
            istituzionale e costituzionale dell’Unione europea può venire espressa in poche parole.
            Occorre, per ciascuno dei tre pilastri dell’Unione, l’adozione del metodo comunitario e
            dunque, pur in modi differenziati, l’intervento delle quattro istituzioni fondamentali
            dell’Unione. In particolare, è necessario: 
        
	 rendere generale nelle scelte legislative
                    la codecisione del Parlamento europeo con il Consiglio; 
	 abolire senza eccezioni il potere di veto
                    in Consiglio; 
	 disciplinare un potere di governo europeo
                    (che è naturale venga affidato alla Commissione) distinto dal potere legislativo
                    e democraticamente legittimato dal voto parlamentare. 


L’altra sola possibile soluzione
            democraticamente corretta, cioè l’elezione a suffragio diretto del presidente secondo il
            modello americano, sembra difficilmente realizzabile in Europa se non altro per ragioni
            linguistiche. 
Se a ciò si aggiunge che, nel
            rispetto del principio di sussidiarietà, la procedura di fissazione delle
                risorse proprie e il loro volume (oggi limitato all’1,27% del PIL
            dell’Unione) debbono essere tali da consentire all’Unione di poter svolgere con
            efficacia le politiche di sua competenza, il quadro sembra chiaro. Sono queste le
            riforme necessarie a far conseguire all’Europa un assetto costituzionale che sia insieme
            democratico ed efficace. 
Un rilancio dell’Unione richiede
            infine una serie di misure già più volte discusse: scorporare le norme
                costituzionali dalle altre; adottare per le norme costituzionali
            procedure di approvazione solenni ma sufficientemente flessibili (ratifica da parte
            degli Stati membri, entrata in vigore al raggiungimento di una determinata
                soglia di ratifiche, sia pure solo nei confronti di chi abbia
            ratificato: in ciò seguendo il modello che ha consentito la nascita degli Stati Uniti);
            far precedere alle norme costituzionali la Carta dei diritti opportunamente revisionata
            con l’inclusione di alcuni principi, tra i quali il diritto alla pace; scegliere per le
            norme di natura non costituzionale (leggi comunitarie ordinarie) procedure
                semplificate di revisione dei Trattati.
        
La ragione prima dell’insuccesso di
            Nizza sta nel metodo seguito per giungere alla riforma. Certo, la storia è fatta dagli
            uomini e la presenza in Francia di un personaggio politico della statura di Kohl (senza
            la sua determinazione che ha apertamente sfidato l’impopolarità
            non ci sarebbe oggi l’euro) avrebbe potuto forzare il cammino verso l’assetto federale
            che, solo, porterà l’Unione alla maturità e alla irreversibilità. Ma strutturalmente è
            il metodo intergovernativo che ha mostrato in modo eclatante i suoi insuperabili limiti
            intrinseci. Chiedere ai capi di Stato e di governo che siedono nel Consiglio europeo di
            deliberare le riforme sopra citate è davvero chiedere troppo: perché tali riforme
            implicano un disegno istituzionale che rafforza il Parlamento e rimodella il Consiglio
            in una Camera degli Stati deliberante a maggioranza. È bensì vero che questa, e solo
            questa, è la via aperta agli Stati europei per tornare a svolgere in futuro un ruolo
            mondiale e per contribuire a disegnare il mondo di domani portandovi i valori che sono
            ancor oggi propri della civiltà europea. Ma pochi sono gli statisti in grado di porsi al
            giusto livello, distaccandosi dal quotidiano e dal contingente. Pochi portano ancora
            dentro di sé l’orrore delle due guerre mondiali e la determinazione necessaria per
            bandire per sempre il pericolo delle guerre intra-europee e per invertire la tendenza al
            declino dell’Europa. 
Quanto ancora manca al
            completamento istituzionale e costituzionale dell’Unione è l’equilibrio tra i poteri
            nell’ottica della sussidiarietà e nella configurazione delle moderne democrazie nate dal
            modello del Seicento inglese e di Locke. Il traguardo – che pure è così semplice e così
            coerente con il sistema delle istituzioni comunitarie operanti da mezzo secolo – è tale
            che i governi non potranno raggiungerlo se non sospinti da altre forze e da altre
            istituzioni: Nizza docet. Tali forze e tali istituzioni esistono,
            ma vanno animate e coordinate verso un medesimo obbiettivo. L’impegno che Germania e
            Italia hanno ottenuto a Nizza per la scadenza delle elezioni del 2004 – l’impegno per
            una nuova Conferenza intergovernativa che disegni la futura Costituzione europea
            all’insegna della sussidiarietà, onorando tra l’altro l’impegno assunto ad Amsterdam –
            potrà condurre a risultati positivi solo se il metodo intergovernativo, che per le
            questioni istituzionali si è ormai progressivamente e
            irrimediabilmente logorato da Maastricht ad Amsterdam a Nizza, verrà sostituito da
                una procedura di natura costituente. 
Il Parlamento europeo non ha mai
            più vissuto i momenti alti della sua prima legislatura; eppure anche senza Spinelli
            ancora il 12 dicembre 2000 ha manifestato – in tutti i suoi principali settori politici
            – il suo favore per la prospettiva federalista; anche se ciò è avvenuto con lo strumento
            alquanto timido ed embrionale del silenzio e dell’applauso riservati, rispettivamente, a
            Chirac e a Prodi dai parlamentari dei due principali schieramenti e di tutta Europa,
            compresa la Francia. Non è un caso – e potrebbe anzi creare uno choc positivo – che un
            gruppo di parlamentari europei abbia espresso il proposito di negare l’assenso al
            Trattato di Nizza. Ed è ovvio che l’Italia dovrebbe anche questa volta subordinare la
            ratifica al voto del Parlamento europeo. 
Parlamenti nazionali e forze
            politiche dovranno operare con formule simili a quelle della Convenzione che ha
            predisposto la Carta dei diritti, con la partecipazione attiva e formalmente
            riconosciuta del Parlamento europeo. Solo su questa base la futura Conferenza
            intergovernativa potrà concludersi con un risultato pari, finalmente, alle aspettative
            dei cittadini europei e adeguato a fare fronte alle sfide cruciali dei prossimi decenni.
            Un risultato che si riassume nell’adozione dei principi che abbiamo espresso,
                tutti già presenti nei Trattati, anche se in forma parziale. Va
            ripetuto che i rischi di involuzione della costruzione comunitaria e di crisi interne e
            internazionali derivanti dall’assenza di un’Europa politicamente salda e unita sono già
            ora gravi e più lo diventeranno nei prossimi anni. Anche l’organizzazione della difesa
            europea è essenziale: una civiltà che non sia in grado di attrezzarsi per garantire la
            propria sicurezza è destinata a perire. 
L’avvio di una nuova fase
            costituente non potrà venire che dai sei Stati fondatori, naturalmente affiancati da
            tutti gli altri Stati membri dell’Unione disponibili. Germania, Italia e Benelux si sono
            già dichiarati pronti a fare il passo ulteriore verso il
            completamento della costruzione europea, all’insegna di un federalismo contrassegnato
            dalla sussidiarietà: dunque rispettoso e anzi garante delle autonomie e delle differenze
            che sono una delle grandi ricchezze della civiltà europea. Un modello di Stato e di
            governo «leggero» ma efficace. Una volta di più, sarà la Francia il fronte decisivo.
            Oggi vi sono in Francia voci ed energie, aperture culturali e politiche verso un assetto
            federale dell’Unione che sarebbero state inconcepibili solo pochi anni orsono. Ma gli
            ostacoli, in Francia ed altrove, non sono vinti. 
Ritengo che questi ostacoli,
            sicuramente provenienti dalla classe politica assai più che dall’opinione pubblica,
            saranno superati ad una condizione: che i governi favorevoli alle riforme manifestino
            senza ambiguità la volontà politica di completare la costruzione europea anche a costo
            di andare avanti da soli: anche al di là e al di fuori dei Trattati. Fermo restando che
                l’acquis comunitario potrà venire mantenuto per tutti coloro
            che lo vorranno. Come per il mercato comune, come per la moneta europea, come per la
            politica sociale, così per il completamento della Costituzione europea la battaglia
            decisiva potrà essere vinta – non solo per alcuni, ma per tutti – nel momento stesso in
            cui almeno i sei Stati fondatori abbiano maturato ed espresso questa volontà. Ma per
            questo traguardo il compito della cultura – ricordare, spiegare, chiarire, rassicurare,
            stimolare, persuadere: con le armi della ragione e con quelle della passione civile – è
            e resterà essenziale. 
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Parte terza. Dalla Convenzione costituente a Lisbona (2002-2008)






15. 

Alle soglie della Convenzione 

Il saggio del 2002 che viene presentato in questo capitolo tratta della fase
                immediatamente precedente la convenzione, considerando che la riforma delle
                istituzioni dell’Unione europea ha per scopo quello di delineare un assetto
                istituzionale che porti a un governo europeo efficace, legittimo, autorevole e
                residuale. La Convenzione ha costituito l’occasione storica – la prima e forse anche
                l’ultima occasione – per la messa a punto, attraverso un approfondito dibattito
                pubblico, di un modello costituzionale finalmente adeguato al futuro del nostro
                continente.


[2002]





Lo scopo della riforma delle istituzioni
        dell’Unione europea può venire così espresso: è necessario delineare un assetto
        istituzionale atto a creare un governo europeo efficace, legittimo, autorevole, residuale. 
Un governo: cioè un
        sistema di istituzioni europee atto a definire le norme comuni, ad assicurarne l’osservanza,
        ad intraprendere le azioni e ad assumere le decisioni necessarie e utili per il
        raggiungimento dei fini propri dell’Unione. 
Un governo
        efficace: le istituzioni europee debbono essere disegnate così da
        funzionare in modo soddisfacente in termini di tempi, di procedure decisionali e di
        corrispondenza tra gli obiettivi e i risultati. 
Un governo
            legittimo: le istituzioni europee debbono rispondere ai canoni
        fondamentali delle democrazie di matrice occidentale, quanto alla distinzione tra le
        funzioni legislativa, esecutiva e giudiziaria, quanto all’equilibrio tra i poteri e tra le
        istituzioni, quanto alla sovranità popolare periodicamente espressa nel voto, quanto alla
        trasparenza delle procedure di decisione, quanto al controllo della legalità. 
Un governo
            autorevole: le istituzioni europee debbono dar vita a un governo
        europeo in grado di esprimere con una sola voce, all’interno e all’esterno dell’Unione, le
        posizioni comuni che corrispondono agli interessi e ai valori dell’Unione stessa, assumendo
        anche a livello internazionale le giuste responsabilità e le decisioni opportune. 
Un governo
            residuale: le istituzioni europee debbono essere modulate per
        rispondere alle sole esigenze specifiche dell’Unione quali si manifestano nei settori e
        negli obiettivi di competenza dell’Unione in rispondenza con i principi di sussidiarietà e
        di proporzionalità, anche nell’intento di tutelare e anzi garantire
        il rispetto delle diversità nazionali, che costituiscono una delle grandi ricchezze della
        civiltà europea. E questo con i limiti derivanti dalle competenze proprie degli Stati
        nazionali e degli altri legittimi livelli di governo inferiori e superiori agli Stati,
        incluso il livello mondiale rappresentato dall’Onu. Nonché in linea con il principio del
        minimo governo. Le istituzioni europee debbono fondarsi su alcuni principi che sono il
        frutto della storia del nostro continente ma che necessitano di una strutturazione coerente
        con le specifiche esigenze dell’Unione e con le profonde trasformazioni in atto nel mondo
        contemporaneo. 
La Convenzione costituisce l’occasione
        storica – la prima e forse anche l’ultima occasione – per la messa a punto, attraverso un
        approfondito dibattito pubblico, di un modello costituzionale finalmente adeguato al futuro
        del nostro continente. 
1.
            I principi
        



Continuità. I
            risultati acquisiti in cinquant’anni di integrazione comunitaria dovrebbero suggerire di
            adottare il criterio di modificare l’impianto istituzionale dell’Unione europea solo là
            dove ciò si riveli necessario al doppio fine di non pregiudicare (come inevitabilmente
            avverrebbe a istituzioni immutate) quanto è stato conseguito sin qui e di consentire il
            raggiungimento degli obiettivi ulteriori di unione, di democrazia, di efficienza, di
            sicurezza e di sviluppo nella concorrenza e nella solidarietà. 
 
Unità istituzionale e
                pilastri. Il principio dell’unico quadro istituzionale dell’Unione
            europea, già contenuto nei Trattati, richiede una messa a punto coerente nel segno della
            continuità. Il metodo comunitario deve applicarsi in via generale, ma il ruolo
            rispettivo delle quattro istituzioni fondamentali dell’Unione europea è (e non può non
            essere) differenziato in ciascuno dei tre pilastri.
        
Il primo pilastro richiede un
            potenziamento quanto ai poteri di bilancio dell’Unione e quanto all’efficacia e alla
            democraticità del processo decisionale, con il coinvolgimento del Parlamento europeo,
            del Consiglio e della Commissione. Le decisioni di politica economica dell’Unione
            debbono avere il medesimo grado di incisività che oggi è possibile sul terreno della
            politica monetaria. Meno burocrazia, meno regolamentazione minuta, meno politiche
            assistite, più poteri decisionali effettivi. Il secondo pilastro richiede una
            strutturazione unitaria (una sola voce per la politica estera, una vera difesa comune
            per la sicurezza europea, con standardizzazione degli armamenti, economie di scala e
            integrazione delle forze, incluso il nucleare) fondata in primo luogo sui Consigli
            europeo e dei ministri, ma raccordata con la Commissione e col Parlamento europeo. Il
            terzo pilastro richiede la messa in opera di una efficace struttura giudiziaria e di
            polizia a rete tra gli Stati membri, in grado di fare fronte alle sfide di una
            criminalità che è già sovranazionale. La base comune in termini di civiltà del diritto è
            nei principi della Carta dei diritti, il cui rispetto deve essere reso azionabile
            davanti alla Corte di giustizia. 
 
Sussidiarietà e
                proporzionalità. La realizzazione di questo fondamentale principio impone
            di assicurarne la tutela nelle due direzioni – verso l’alto e verso il basso – mediante
            strumenti di controllo preventivo e successivo. La Commissione, il Consiglio dell’Unione
            (anche su impulso dei Parlamenti nazionali), il Parlamento europeo, la Corte di
            giustizia, il Comitato delle regioni debbono poter intervenire nel quadro delle
            rispettive competenze. In particolare, il rispetto del principio di sussidiarietà deve
            essere garantito sia ex ante, nel processo di produzione delle
            direttive (leggi e regolamenti), sia ex post con facoltà di ricorso
            alla Corte di giustizia. 
Uno dei fini dell’Unione, correlato
            con la sussidiarietà, è la tutela delle differenze, frutto della storia secolare e del
            diverso orientamento degli Stati e delle regioni. Ciò vale, ad
            esempio, per il diritto di famiglia, per altre cospicue sezioni del diritto civile, per
            gli usi agrari, per l’artigianato, per la cultura, per l’istruzione. Una sorta di tutela
            della biodiversità umana, là dove non siano utili o addirittura necessarie –
            preferibilmente attraverso una legislazione per principi – l’uniformità o
            l’armonizzazione normativa. Le quali sono da adottare con parsimonia e da raccordare con
            il principio, anch’esso fondamentale, della concorrenza tra norme e tra sistemi
            normativi. All’interno di una cornice di regole-quadro comuni e al di là di quanto
            l’Unione può e deve operare attraverso i propri strumenti e i propri organi
            istituzionali nell’interesse comune e con procedure ad un tempo democratiche ed
            efficaci, deve valere il principio che è stato denominato «federalismo competitivo».
                Idem per l’implementazione del principio di proporzionalità,
            correlato con la sussidiarietà. Gli interventi possono riguardare anche
                l’acquis comunitario, con provvedimenti demolitivi di
            delegificazione e di deregulation. 
Infine, corollario fondamentale del
            principio di sussidiarietà è l’accettazione da parte dell’Unione europea del livello
            superiore di sovranità da riconoscersi all’ONU concepita come foro supremo dell’intera
            umanità: un’ONU, peraltro, debitamente riformata in coerenza con i valori e i principi
            delle moderne democrazie. Ciò implica l’adozione di una norma costituzionale dell’Unione
            sostanzialmente analoga all’art. 11 della Costituzione italiana. Ne deriva la necessità
            di un impegno dell’Unione europea a favore del Tribunale internazionale di giustizia,
            nonché per la messa a punto di Trattati a tutela dell’ambiente e per la creazione di
            istituzioni volte ad estendere ai rapporti internazionali l’impero del diritto. E questo
            per garantire sicurezza ai cittadini anche nei confronti di una criminalità e di un
            terrorismo che hanno raggiunto potenzialità planetarie. 
 
Legittimazione
                democratica. L’esercizio dei poteri e delle funzioni dell’Unione europea
            deve essere legittimato in modo coerente con i principi delle
            moderne democrazie di matrice occidentale. Le possibili forme sono più d’una, come
            dimostra la varietà dei modelli costituzionali esistenti. La crisi della legittimazione
            derivante dalla sovranità popolare emerge oggi in molti paesi avanzati per un vasto
            complesso di ragioni, legate tra l’altro al ruolo sempre crescente svolto dal mercato
            sul terreno dell’economia e della politica, all’intensificazione del ricorso alla
            democrazia diretta dei referendum, alle forme proprie ed improprie di verifica in tempo
            reale del consenso popolare attraverso i sondaggi, all’impatto dei media che trasformano
            in fatti ciò che trasmettono e annullano i fatti non comunicati, alla sempre crescente
            complessità tecnica di molte norme di natura economica, al correlato maggiore ruolo
            svolto dalle lobbies nei confronti dei parlamentari. 
Si spiegano così le critiche nei
            confronti della democrazia rappresentativa da parte di alcune correnti del pensiero
            politico, con specifico riferimento alle istituzioni dell’Unione europea. Tali critiche
            si sono concretate tra l’altro in tesi politologiche favorevoli ad abbandonare il
            modello classico di democrazia rappresentativa in favore di un modello di democrazia
            competitiva. Si tenga presente che alcuni principi ormai divenuti essenziali per
            l’Unione europea – anzitutto il principio della concorrenza tra norme e tra sistemi
            normativi – costituiscono una risposta efficace in tale direzione, mentre per altri
            aspetti la risposta potrà venire da un diverso equilibrio tra i poteri europei e
            nazionali in senso orizzontale e in senso verticale, secondo linee che potrebbero
            anch’esse qualificarsi come «federalismo competitivo» nei settori delle competenze
            concorrenti. Ma l’indubbia condizione attuale di crisi dell’istituto della
            rappresentanza politica nelle moderne democrazie non deve indurre a ritenere superato il
            principio fondamentale per il quale il referente costituzionale di ultima istanza è il
            popolo, che si esprime attraverso il voto a suffragio universale diretto nell’ambito
            delle diverse cerchie istituzionali locali, regionali,
            nazionali, sovranazionali. A livello europeo, ciò equivale a riconoscere al Parlamento
            europeo una insostituibile legittimazione politica generale. Una legittimazione peraltro
            non esclusiva, perché complementare alla legittimazione di origine nazionale, anch’essa
            rilevante al livello europeo ed esercitata attraverso i Consigli e per certe specifiche
            funzioni anche attraverso i Parlamenti nazionali. 
I rischi di sviamento e di
            alterazione di un corretto svolgimento delle istituzioni della rappresentanza politica,
            certo da non sottovalutare nella realtà attuale delle moderne democrazie, debbono e
            possono essere contrastati al livello europeo con un complesso di misure che tra l’altro
            sottraggano al Parlamento europeo la legislazione minuta di contenuto tecnico,
            affidandogli invece le scelte di fondo e la definizione dei principi e degli indirizzi,
            in codecisione con il Consiglio. 
 
Altre forme di
                legittimazione. Le altre forme di legittimazione del potere presenti
            all’interno della configurazione istituzionale dell’Unione e diverse dalla
            legittimazione rappresentativa sono comunque con essa raccordate. Ad esempio la Banca
            centrale non è organo elettivo, ma i membri del Board sono nominati
            dal Consiglio europeo e confermati col voto del Parlamento europeo. Analogamente avviene
            per la Corte di giustizia e specialmente per la Commissione, i cui rapporti di
            collegamento col Parlamento e col Consiglio sono ancora molto più intensi e diretti,
            data la stretta compenetrazione delle rispettive funzioni. E così pure per le Agenzie, a
            loro volta responsabili verso gli enti che le hanno istituite e che ne scelgono i
            componenti. 
 
Classi di norme e classi
                di decisioni. Va pertanto osservato in via generale che vi sono intere
            classi di decisioni rispetto alle quali l’imparzialità e la corrispondenza all’interesse
            generale sono meglio assicurate da istituzioni rappresentative non territoriali (ad
            esempio i consumatori, le professioni, o interessi diffusi e
            valori trasversali rispetto ai confini territoriali e nazionali ed altri). Ovvero da
            decisori indipendenti, da strutture amministrative o private tecnicamente attrezzate.
            Mentre altre classi di decisioni – di portata più generale, di indirizzo politico, di
            delineazione in via di principio dei valori tutelati, di definizione delle norme quadro
            – debbono restare di pertinenza di organi direttamente o indirettamente rappresentativi
            su base territoriale. 
Si può allora ritenere che sul
            piano della normazione la distinzione gerarchica tra norme di natura costituzionale,
            leggi e regolamenti (nel senso della tradizione di matrice francese) vada introdotta
            anche al livello europeo, assegnando a procedure e ad organi distinti la competenza
            decisionale corrispondente a ciascuno dei tre livelli. Inoltre, la legislazione
            comunitaria deve configurarsi come legislazione per principi, affidando alla
            regolamentazione e alla normazione attuativa nazionale la disciplina minuta, dove
            occorra. Sul piano invece delle decisioni operative e di governo, la distinzione tra
            potere di impulso, potere di gestione e potere di controllo porta a indicare come
            opportuno un diverso riparto delle funzioni e delle competenze a livello europeo
            rispetto al modello attuale che coinvolge la Commissione e il Consiglio. 
 
Equilibrio dei poteri e
                delle funzioni. La teoria politica fondamentale di Locke e di Montesquieu
            – occorre istituire un ordinamento costituzionale nel quale «il potere blocchi il
            potere» («le pouvoir arrête le pouvoir»), a tutela della libertà dei singoli – non ha
            perduto nulla della sua attualità. È una nozione che corrisponde alla medesima funzione
            assegnata ai «checks and balances» della costituzione americana. Essa può tradursi in
            modelli costituzionali molto diversi, soprattutto per quanto riguarda le funzioni, i
            modi di legittimazione e i rapporti tra legislativo ed esecutivo. Ma in tutti i modelli
            sono previsti riparti di competenze, equilibri di attribuzioni e procedure di
            risoluzione dei contrasti tra governo, Parlamento e
            magistratura.
        
Il potere di governo deve essere
            legittimato democraticamente o attraverso il voto popolare o attraverso il voto
            parlamentare. Sotto questo profilo, se si considera la Commissione come responsabile
            quanto meno di una quota importante delle funzioni esecutive dell’Unione, si comprende
            come una delle soluzioni che sono state prospettate sia quella di eleggere il presidente
            della Commissione a suffragio diretto. Ma ciò presenterebbe inconvenienti macroscopici
            (dall’ostacolo linguistico al rischio di contrapposizioni nazionali) che suggeriscono
            invece di potenziare il nesso costituzionale, che già esiste, tra la nomina del
            presidente della Commissione e il Parlamento europeo che possiede una legittimazione
            popolare massima in virtù dell’elezione diretta. Ciò vale anche nell’ottica europea,
            nella quale pure le due funzioni, legislativa e di governo, sono ripartite tra
            Consiglio, Parlamento e Commissione in modo differente rispetto ai modelli statali e
            federali esistenti. 
Nell’attuale assetto dei Trattati
            si riscontrano in effetti alcune anomalie, che possono venire espresse come altrettante
            asimmetrie all’interno del sistema. Esse sono, in particolare: l’asimmetria di capacità
            decisionale tra gli strumenti di governo della politica monetaria e quelli della
            politica economica dell’Unione; l’asimmetria del quadro istituzionale tra primo, secondo
            e terzo pilastro, che affida la tutela di questi ultimi quasi soltanto al livello
            intergovernativo; l’asimmetria della procedura normativa all’interno del primo pilastro,
            che sottrae alla codecisione legislativa del Parlamento europeo materie essenziali;
            l’asimmetria tra sistema maggioritario e potere di veto, che in settori essenziali
            impedisce l’adozione di decisioni comuni ove vi sia anche un solo governo dissenziente.
            Compito della Convenzione è di mettere a punto le possibili linee di una Costituzione
            europea che rimuova tali asimmetrie creando un sistema istituzionale e decisionale
            coerente con gli obiettivi dell’Unione. In particolare, il principio dell’equilibrio dei
            poteri richiede al livello europeo un raccordo diversamente strutturato
            tra la Commissione da una parte e, dall’altra, rispettivamente,
            il Parlamento europeo e il Consiglio europeo. Di qui la necessità di ripensare e di
            modellare adeguatamente il riparto delle funzioni e dei poteri al livello europeo,
            all’insegna degli obiettivi di libertà, democrazia, efficienza. 
 
Principio maggioritario.
            L’esigenza prioritaria dovrebbe essere l’adozione generalizzata
                delle decisioni a maggioranza in seno ai Consigli europeo e dei ministri
            in tutte le materie e per tutte le questioni di competenza dell’Unione. Le ragioni sono
            ad un tempo di natura operativa e di principio. Sul piano operativo, la prospettiva
            dell’allargamento rende ingestibile un’Unione in cui sia presente il potere di veto. Tra
            l’altro, anche nei sistemi «a rete» che non hanno un centro né una gerarchia
            decisionale, là dove occorre assumere decisioni operative univoche si giunge
            inevitabilmente a modi di deliberazione che presuppongono o impiegano il principio
            maggioritario. Sul piano dei principi, il solo modo che l’esperienza secolare della
            storia ha elaborato per decidere una linea comune nell’interesse comune all’interno di
            un collegio quando non tutti siano dello stesso avviso è quello di contare i consensi.
                Solo chi accetta di venire messo in minoranza accetta davvero
                l’Unione. 
Sia chiaro che la regola
            maggioritaria è qui invocata per quello che essa è nella sua essenza e nella sua
            funzione: una regola valida per stabilire in modo trasparente le procedure di decisione
            collettive, non un criterio di verità e neppure necessariamente un criterio di saggezza
            quanto al contenuto della decisione. Le critiche di Tocqueville e di altri ai rischi di
            «tirannia delle maggioranze» restano valide, ma sono controbilanciate da rimedi
            istituzionali – equilibrio dei poteri, delimitazione delle competenze, principi
            costituzionali giudizialmente garantiti, periodicità del voto popolare – che nulla
            tolgono alla validità del principio maggioritario, la cui assenza determina la «tirannia
            della minoranza». A questo la Chiesa è arrivata fin dal 1179
            con la regola dell’elezione del papa ad opera dei due terzi dei cardinali e ancora prima
            con la normativa sui concili. A questo l’Europa è giunta con talune norme dei Trattati
            sin dal 1951 e con la disciplina sulla Banca centrale europea nel 1992. Ma per l’unione
            economica si è mantenuta una serie così cospicua di eccezioni da rendere impossibile
            ogni avanzamento incisivo sulla via dell’integrazione se il potere di veto in seno ai
            Consigli non sarà abolito. E questo limite diverrà sempre più paralizzante nella
            prospettiva ormai certa dell’allargamento. Per gli altri due pilastri l’unanimità è
            tuttora la regola: con conseguenze negative che i cittadini percepiscono ormai con
            chiarezza. 
L’adozione del sistema
            maggioritario non comporta affatto la conseguenza che per ogni decisione si debba
            procedere alla conta dei voti. È ben noto che negli organi collegiali di qualsiasi
            natura – non ci riferiamo ovviamente ai Parlamenti né agli organi rappresentativi di
            tipo politico in cui sono presenti esponenti di più partiti d’un sistema bipolare o
            multipolare, bensì ai collegi ristretti con compiti decisionali – la dinamica delle
            decisioni si svolge normalmente senza ricorrere al voto. Chi ha la guida del collegio
            conduce le cose in modo da raggiungere ogniqualvolta sia possibile il consenso di tutti,
            o quanto meno in modo da ridurre il dissenso entro termini ragionevoli, non radicali né
            formalizzati. Ma la possibilità di ricorrere al voto – in caso di impasse o se ne venga
            fatta espressa richiesta – è sufficiente, essa sola, a modificare in profondità la
            dinamica delle discussioni all’interno del collegio e perciò anche la dinamica delle
            decisioni. È altrettanto chiaro che in ogni collegio le voci contano in ragione del peso
            (istituzionale e personale) di chi le esprime e non solo in ragione del peso degli
            argomenti. 
Se non si vuole adottare il
            meccanismo decisionale scelto per la Banca centrale europea, in cui si vota per teste e
            senza ponderazione di voto tra i diversi membri del Consiglio, occorre allora mettere a
            punto non solo la riponderazione dei voti nella prospettiva
            dell’allargamento – con l’auspicabile adozione della regola della doppia maggioranza
            della popolazione e degli Stati, che tra l’altro non costringerà a rimodulare i quorum
            ad ogni nuovo ingresso di uno Stato membro nell’Unione – ma soprattutto definire le
            materie e i quorum per le decisioni a maggioranza semplice, qualificata,
            superqualificata. Per il secondo pilastro la soluzione di Amsterdam sull’astensione di
            eventuali dissenzienti può risultare funzionale, purché privata anch’essa del potere di
            veto. Dunque ciò che si propone non è la semplice estensione a nuove materie della
            procedura di decisione a maggioranza, bensì la generalizzazione del principio
            maggioritario, che deve divenire la regola in seno ai Consigli europeo e dei ministri.
            Questa misura non pregiudica la tutela dell’interesse dei singoli Stati membri
            dell’Unione: non solo perché ciascuno di loro ha modo di farli valere in varia forma
            come accade in ogni organo collegiale dotato di competenze plurime e di aggregazioni di
            interessi mutevoli nel tempo tra i diversi soggetti, ma perché l’obbiettivo delle
            decisioni dell’Unione è l’individuazione della linea corrispondente all’interesse
            comune. In molti casi può addirittura convenire politicamente al rappresentante di uno
            Stato membro di esplicitare la sua opposizione accettando di venire posto in minoranza,
            piuttosto che accettare rinunce o compromessi inevitabili quando il potere di veto
            esiste (perché questo non può certo esercitarsi in ogni occasione). 
È infine possibile e forse
            opportuno che, stabilito in via generale il principio maggioritario, la sua applicazione
            alle materie per le quali attualmente vige ancora il diritto di veto sia disposta con un
            calendario differito, come si era stabilito già in talune disposizioni dei Trattati
            istitutivi delle Comunità europee. Ciò potrebbe svelenire le tensioni, perché il nuovo
            regime si applicherebbe solo a partire da una data futura (ad esempio, da quando
            l’allargamento raggiungerà una certa soglia).
        

2.
            Le istituzioni
        



Limitando al massimo, in ossequio
            ai principi sopra enunciati, le proposte di modifica al sistema istituzionale
            dell’Unione creato dai Trattati, ci limitiamo a qualche spunto, concernente solo le
            riforme principali. Queste sommarie indicazioni hanno il solo scopo di rendere più
            chiara la proiezione istituzionale e costituzionale dei principi sopra enunciati. Ma le
            soluzioni istituzionali coerenti rispetto a tali principi possono essere almeno in parte
            diverse. 
In linea generale si può osservare
            che il problema della riforma istituzionale per il governo dell’Unione si riassume
            nell’individuare un più corretto ed efficace punto di equilibrio nei poteri e nelle
            funzioni del Consiglio, della Commissione e del Parlamento europeo. 
 
Consiglio europeo.
            Il Consiglio europeo come presidenza collegiale e come organo di impulso
            politico primario dell’Unione. Il Consiglio e il suo presidente pro tempore
            come vertice del potere di difesa comune dell’Unione. Il Consiglio approva
            col suo voto il presidente e i membri della Commissione eletti dal Parlamento europeo.
            Presidente a rotazione affiancato dal past e
                dall’incoming. La rotazione può rimanere semestrale, ma essere
            disposta in modo che gli Stati di dimensioni minori siano accorpati in gruppi regionali
            (paesi scandinavi, Europa centro-orientale, ecc.) in cui i singoli Stati del gruppo si
            avvicendino alla presidenza quando nella tornata successiva questa tocca al gruppo
            stesso. 
 
Consiglio dell’Unione.
            Un Consiglio dell’Unione composto da ministri delegati dei governi dei paesi
            dell’Unione – che potrebbero essere vicepresidenti dei rispettivi Consigli dei ministri
            nazionali – strutturato in modo da costituire la rappresentanza permanente degli Stati e
            l’organo di codecisione legislativa dell’Unione. Non ha poteri esecutivi (con riforma
            dell’art. 202, già art. 145). I ministri che partecipano ai
            diversi Consigli attuali (Esteri, Finanze, Lavoro, Interni, ecc.) potrebbero mantenere
            il loro ruolo, aggiungendosi al Consiglio dell’Unione per le decisioni di rispettiva
            competenza e assicurando l’implementazione nazionale delle decisioni comuni. 
 
Parlamento europeo.
            Elegge ogni cinque anni, dopo l’elezione europea, il presidente e i
            componenti della Commissione e così pure in caso di vacanza entro il quinquennio.
            Codecide (per principi) su tutte le leggi generali dell’Unione (non a livello
            regolamentare). Codecide sul bilancio dell’Unione ed ha potere fiscale nei limiti e con
            le procedure stabilite dalla costituzione dell’Unione: dovrebbe valere per il Parlamento
            il doppio principio «no taxation without representation, no representation without
            taxation». Il Parlamento codecide inoltre sulle modifiche della Costituzione e dei
            Trattati. Discute e vota gli indirizzi generali di politica estera, di sicurezza, di
            giustizia e affari interni dell’Unione. La procedura di codecisione deve essere
            semplificata. Le decisioni ordinarie di natura legislativa debbono poter essere assunte
            a maggioranza semplice. 
 
Commissione.
            Presidente eletto dal Parlamento europeo dopo le elezioni europee (con
            auspicabile preannuncio delle candidature in campagna elettorale), confermato con
            maggioranza qualificata dal Consiglio europeo (se l’approvazione non c’è, il Parlamento
            europeo deve fare una nuova scelta, da sottoporre al Consiglio). Membri della
            Commissione nominati come ora (dal Consiglio e dal presidente, confermati dal Parlamento
            europeo). Numero ridotto di componenti della Commissione, con rotazione tra gli Stati,
            ma con ritmo diverso in relazione con la dimensione dei paesi. In alternativa, due
            cerchie di commissari, una più ristretta a rotazione e una allargata e inclusiva di
            tutti i paesi. 
Mantenimento dei poteri di
            iniziativa legislativa e di controllo sul rispetto dei Trattati, competenza estesa a
            quelle azioni comuni del secondo e del terzo pilastro che siano
            affidate alla Commissione stessa dai Consigli europeo e dell’Unione. Potere
            regolamentare entro il quadro delle leggi generali dell’Unione, in codecisione
            (semplificata) con il Consiglio dell’Unione. Incisivo ridimensionamento della politica
            agricola e della politica culturale. Poteri di iniziativa legislativa, di impulso e di
            controllo, non di gestione diretta. Potere di istituire agenzie e di avvalersi delle
            amministrazioni nazionali per l’esecuzione delle decisioni operative dell’Unione. 
Un vicepresidente eletto dal
            Consiglio europeo e confermato dal Parlamento europeo (con procedura inversa rispetto al
            presidente e ai membri della Commissione) sarebbe il Mr PESC dell’Unione. 
 
Corte di giustizia.
            Deve svolgere anche funzioni di controllo di costituzionalità per l’Unione
            europea. Nonché funzioni giurisdizionali in ordine all’osservanza del principio di
            sussidiarietà. In tale compito la sua composizione potrebbe forse venire integrata con
            alcuni membri nominati dalle Corti costituzionali nazionali. 

3.
            Modifica dei Trattati, della Costituzione e della normativa
                dell’Unione
        



Meccanismo di
                approvazione della prima costituzione europea. La costituzione si applica
            a tutti gli Stati membri al raggiungimento della soglia prevista di ratifiche da parte
            di una maggioranza superqualificata di Stati (come nella formazione degli Stati Uniti
            d’America). Ovvero: la costituzione si applica agli Stati che l’hanno ratificata, al
            raggiungimento della soglia prevista tutelando per gli altri l’acquis
            comunitario con normativa pattizia specifica. In alternativa (forse
            preferibile per una nuova costituzione): referendum europeo per l’approvazione della
            costituzione. Anche in questo caso, peraltro, occorre ideare un meccanismo che impedisca
            il potere di veto (ad esempio, deve bastare la maggioranza
            complessiva dei votanti a livello europeo più il sì della maggioranza superqualificata
            degli Stati). 
 
Meccanismo futuro di
                modifica della costituzione europea. Maggioranza superqualificata, la
            modifica si applica a tutti. 
 
Entità del bilancio
                dell’Unione. Possibile modificarne periodicamente il tetto con
            deliberazione di un organo (assise) composto da una rappresentanza del Parlamento
            europeo e da rappresentanze dei Parlamenti nazionali (una sorta di Stati generali
            dell’Unione). 
 
Modifiche minori dei
                Trattati, di carattere tecnico e operativo. Procedura semplificata, senza
            necessità di ratifica. 

4.
            Ruolo degli Stati membri
        



L’Unione europea è il primo esempio
            nella storia di un’integrazione tra Stati nazionali avvenuta per consenso, anziché per
            ragioni dinastiche o in seguito a guerre di conquista. Ciò impone, tra l’altro, la
            tutela delle funzioni che gli Stati, anche in virtù del principio di sussidiarietà, sono
            in grado di svolgere efficacemente a livello nazionale. E impone di mantenere agli
            Stati, nel governo dell’Unione, una serie di prerogative superiori – quantitativamente e
            qualitativamente – rispetto a quelle proprie di altri modelli federali. 
 
Consigli europei e dei
                ministri. Sono la principale istituzione posta a garanzia della tutela
            degli interessi degli Stati membri. Ma in quanto Consigli sono organi dell’Unione: di
            qui la necessità di abolire il potere di veto.
        
 
Bilancio
                dell’Unione. Dovrà probabilmente crescere rispetto al livello attuale
            pari all’1,27% del PIL complessivo degli Stati membri per garantire un congruo margine
            di intervento nella politica economica (anche in funzione anticiclica) al fine di
            favorire sviluppo, nuove tecnologie e infrastrutture all’interno dell’Unione. Tuttavia
            lo smantellamento progressivo della politica agricola dell’Unione potrà dare spazio ad
            interventi perequativi di coesione. Anche se il limite attuale verrà superato, comunque
            il bilancio dell’Unione si manterrà enormemente al di sotto del livello raggiunto dal
            bilancio degli altri Stati federali oggi esistenti. 
Coinvolgimento dei Parlamenti
            nazionali (diretto o indiretto: assise) nella fissazione del livello del bilancio
            comunitario, nella modulazione nazionale delle direttive, nella tutela della
            sussidiarietà. 
 
Ruolo del Consiglio
                europeo, del Consiglio dell’Unione, dei ministri nazionali nei Consigli dei ministri
                specifici. Le amministrazioni nazionali debbono poter svolgere il ruolo
            di terminali esecutivi delle decisioni della Commissione (in analogia con i principi
            costituzionali tedeschi relativi alle funzioni dei Länder).
            Naturalmente il ruolo e i poteri dei diversi Stati nazionali al proprio interno sono
            strettamente legati alle scelte costituzionali di ciascuno di essi: dove le regioni
            hanno cospicui poteri legislativi (Italia: specie dopo la riforma dell’articolo 117
            della Costituzione) o amministrativi (i Länder della Germania),
            l’assetto dei poteri interno allo Stato è ben diverso da quello degli Stati di
            tradizione centralistica (Francia). Ma il livello e i modi della sussidiarietà interna
            vengono comunque affidati alla libera potestà dei singoli Stati. 

5.
            Due assetti istituzionali compatibili: prime indicazioni
        



Una questione meritevole di studio
            è quella di valutare in quale modo le istituzioni dell’Unione potrebbero
            funzionare qualora la futura costituzione, inclusiva delle
            nuove procedure, venisse approvata ed entrasse in vigore solo per un numero di Stati
            inferiore alla totalità dei membri dell’Unione stessa. 
L’ipotesi non è peregrina poiché in
            passato alcuni obiettivi fondamentali del processo di integrazione – dalla coesione alla
            moneta unica, dalla circolazione delle persone alla politica sociale – sono stati decisi
            da una parte soltanto degli Stati membri dell’Unione, anche se in seguito per lo più gli
            altri Stati hanno finito per aggregarsi ai primi. 
La difficoltà consiste nel fatto
            che questa volta si tratterebbe di attuare una geometria multipla di istituzioni e di
            regole, non di nuove competenze dell’Unione, sicché il meccanismo di compatibilità tra
            le due cerchie di Stati è assai più complesso perché le medesime istituzioni debbono
            funzionare secondo regole in parte diverse. 
Due sono le ipotesi possibili: che
            vi sia un «accordo sul disaccordo», nel senso di ottenere l’approvazione di tutti sul
            testo della riforma, ma l’opting out di alcuni Stati quanto ai
            tempi della propria adesione eventuale; ovvero che taluni Stati rifiutino di
            sottoscrivere il testo, anche se vi sia la possibilità dell’opting out
            («disaccordo sul disaccordo»). In tal caso gli Stati favorevoli dovrebbero
            dar vita a un nuovo Trattato, vincolante per chi l’abbia sottoscritto e ratificato. Nel
            primo caso occorre predisporre il funzionamento delle istituzioni dell’Unione per così
            dire a due velocità. Nel secondo occorre avere la disponibilità a varare un nuovo
            Trattato d’unione tra gli Stati che ci stanno, fissando le regole del nuovo Trattato in
            rapporto con l’acquis comunitario. Le regole che possono
            immaginarsi per consentire il funzionamento dell’Unione non sono peraltro molto diverse
            nei due casi. 
Parlamento europeo: per le
            decisioni assunte con la nuova procedura (codecisione legislativa, ecc.) discutono e
            votano i soli parlamentari dei paesi che hanno sottoscritto e
            ratificato la costituzione. Gli altri parlamentari sono semplici osservatori. Consigli
            europeo e dei ministri: il «nucleo d’avanguardia» si riunisce in Consiglio ristretto per
            le questioni e per le procedure di nuova istituzione. Commissione: si assume anche i
            compiti derivanti dal nuovo assetto. Corte di giustizia: idem.
                Acquis comunitario: non può essere annullato dagli organi
            dell’Unione stretta. Gli altri Stati europei: possono sempre decidere di entrare
            nell’Unione stretta. 
 
Scelte da
                evitare. Occorre evitare di coinvolgere in modo confuso: 
	 i diversi organi dell’Unione nelle
                    medesime funzioni; 
	 i diversi livelli istituzionali
                    (regionale, nazionale, europeo) nelle medesime decisioni, salvo che là dove la
                    natura della decisione implichi la compresenza di più livelli (ad esempio in
                    tema di ambiente, ove però non ci potrà essere potere di veto delle istanze
                    locali). 


Ciò significa, in particolare,
            impedire: la trasformazione del Consiglio dei ministri dell’Unione in Consiglio di
            governo dell’Unione, riducendo il ruolo della Commissione a mero segretariato esecutivo;
            la creazione di un organo di governo ibrido, costituito dalla Commissione integrata con
            la partecipazione di ministri nazionali; l’istituzione di un nuovo organo dell’Unione
            costituito da delegazioni di parlamentari nazionali in luogo del Consiglio dei ministri;
            la trasformazione del Consiglio delle regioni in organo decisionale dell’Unione;
            l’elezione del presidente della Commissione a suffragio universale o da parte di
            delegazioni dei Parlamenti nazionali, esautorando così il Parlamento europeo e creando
            il rischio di contrapposizioni nazionali; la creazione di nuove strutture burocratiche
            collaterali alla Commissione alle dipendenze del Consiglio
            dell’Unione.
        

6.
            Categorie politico-giuridiche da usare con cautela
        



Stato.
            L’Unione europea è uno Stato? Se l’esercizio delle funzioni di governo della moneta,
            della spada e della toga è da considerare requisito della statualità, una volta
            raggiunto il completamento del processo di unione la risposta non potrà che essere
            affermativa. Caso mai saranno gli Stati nazionali a non potersi più qualificare tali. 
 
Sovranità. La
            situazione è complessa perché la sovranità un tempo monolitica degli Stati è ormai
            ripartita su più livelli. E va chiarito che non si tratta di trasferire al livello
            europeo la sovranità nazionale in tema di sicurezza o di difesa o di giustizia, bensì di
            recuperare al livello europeo una sovranità e un’efficacia che al livello nazionale
            semplicemente non esiste più. E questo i cittadini lo sanno. 
 
Federazione.
            L’Unione europea è già ora una federazione? Per certi aspetti senz’altro sì; è una
            federazione di Stati, che mantengono i poteri non affidati in via esclusiva all’Unione e
            che condividono gli altri poteri nel segno della sussidiarietà. Dunque, una federazione
                sui generis. Va chiarito a chi spetti (e come vada esercitata)
            la «competenza sulla competenza» e se si debba prevedere, o meno, la facoltà di recesso
            dall’Unione. 
 
Popolo. Esiste
            un popolo europeo? Sì, se si concepisce il «popolo» come una comunità che ha in comune
            taluni interessi e valori. Al suo interno, altre comunità nazionali e non, di raggio e
            ampiezza differenti, hanno ciascuna in comune distinti interessi e valori. Le diverse
            identità non si elidono a vicenda, ma si rivelano all’esterno di ciascuna, nella cerchia
            più ampia: il contradaiolo è tale in Siena, ma è senese in Toscana, toscano in Italia,
            italiano in Europa e nel mondo. Il demos europeo esiste già, dati
            gli interessi e i valori comuni, e possiede almeno un organo portatore della sua
            legittimazione politica, il Parlamento europeo. Il popolo
            europeo definirà meglio la propria identità col progredire dell’integrazione, così come
            il popolo francese si è concretato solo dopo la formazione dello Stato. Anche la
            cittadinanza è da concepire a più livelli: il livello nazionale coesiste col livello
            europeo e sta acquistando un significato concreto anche l’espressione, un tempo solo
            ideale, «cittadino del mondo». 




16. 

Quale futuro per l’Europa? 

Il saggio del 2003 qui presentato tratta della complessa e delicata questione
                della fede all’interno dell’Unione europea. Un riferimento della Costituzione
                europea al cristianesimo come a un fondamento vitale della civiltà europea,
                ineccepibile dal punto di vista storico, non dovrebbe venire inteso quale
                affermazione di un’identità culturale per così dire esclusiva o privilegiata, quasi
                che l’Europa politica del futuro debba per decreto proclamarsi cristiana davanti al
                mondo. Perché la fede si propone e non si impone. E per­ché in tal caso nella
                Costituzione europea potrebbe non più riconoscersi chi non crede o chi diversamente
                crede.


[2002]





Da es nun mit der unter den Völkern der Erde einmal durchgängig
            überhandgenommenen (engeren oder weiteren) Gemeinschaft so weit gekommen ist, dass die
            Rechtsverletzung an einem Platz der Erde an
                allen gefühlt wird: so ist die Idee eines Weltbürgerrechts
            keine phantastische und überspannte Vorstellungsart des Rechts, sondern eine notwendige
            Ergänzung des ungeschriebenen Kodex, sowohl des Staats als Völkerrechts zum öffentlichen
            Menchenrechte überhaupt, und so zum ewigen Frieden, zu dem man sich in der
            kontinuerlichen Annäherung zu befinden, nur unten dieser Bedingung schmeicheln darf. 
Immanuel Kant, Zum ewigen Frieden, 1795. 


Già i sei ministri degli esteri delle grandi potenze si vanno ogni
            giorno più abituando, spinti dalla pressione degli avvenimenti, ad agire insieme, quasi
            componessero un gabinetto europeo. Finora le deliberazioni del gabinetto furono regolate
            dalla norma del liberum veto imperante nell’antico stato polacco.
            Da questo stadio imperfetto in cui una sola delle sei potenze colla sua opposizione può
            mandare a vuoto i piani accettati da tutte le altre, si giungerà a poco a poco ad un
            punto in cui la maggioranza potrà imporsi alla minoranza e questa ne accetterà i
            deliberati senza ricorrere all’ultima ratio della guerra. In tal
            modo avvengono le grandi e durevoli creazioni storiche. 
Luigi Einaudi, Gli Stati Uniti d’Europa, 1897.
        


1. Il futuro dell’Europa possiamo
        disegnarlo e prepararlo, non conoscerlo. La nostra storia di domani non è ancora scritta. 
2. La costruzione europea è oggi a
        rischio proprio per il suo straordinario successo: il benessere economico senza precedenti,
        la pace interna durata mezzo secolo hanno attenuato agli occhi dei cittadini europei la
        percezione dei pericoli che minacciano il pianeta e noi con esso.
    
3. Il mondo – dal Medio Oriente
        all’Africa, dall’America Latina all’Asia – ha invece un crescente bisogno dell’Europa come
        soggetto politico, con il suo patrimonio ineguagliato di valori e di dolori, di prospettiva
        planetaria e di senso del limite. 
4. I cittadini europei hanno compreso
        da tempo, più chiaramente di tanta parte delle classi politiche nazionali, che una difesa
        comune e una politica estera comune dell’Europa unita non tolgono nulla agli Stati, ma
        significano il recupero di una sovranità, dunque di una dignità collettiva e individuale,
        che ormai al livello nazionale semplicemente non esistono più. 
5. L’alleanza con gli Stati Uniti non
        può bastare. Una civiltà che non è in grado di decidere autonomamente la propria linea
        d’azione e di assicurare con le sue forze la propria sicurezza è destinata al tramonto. 
6. Solo l’Europa unita potrà esprimere
        la volontà e la forza di dotare le organizzazioni internazionali e soprattutto l’ONU,
        debitamente riformata, dei mezzi e delle procedure per evitare la guerra, per garantire la
        pace e per rafforzare le istituzioni e le azioni necessarie alla sicurezza e al benessere
        dell’umanità. 
7. La costruzione europea, nata nelle
        crisi, può morire nelle crisi. Solo il suo completamento potrà far sì che l’obbiettivo
        irrinunciabile dell’allargamento non comporti l’involuzione dell’Unione attraverso la sua
        trasformazione in una semplice zona di libero scambio. Ciò che manca al completamento è meno
        di ciò che è stato realizzato sinora: occorre però a questo punto volere e decidere le poche
        essenziali riforme istituzionali necessarie alla creazione di un governo europeo che sia
        davvero efficace, legittimo, autorevole, residuale. E questo nel pieno rispetto delle
        diversità nazionali e regionali che sono una grande ricchezza della nostra civiltà. 
8. Punti fermi della riforma dovrebbero
        essere: a) un quadro costituzionale unitario dell’Unione;
            b) la rimozione del potere di veto (solo chi accetta di venire
        messo in minoranza accetta davvero l’unione); c) un’unica voce
        dell’Europa in politica estera, nella sicurezza, nella difesa e
        negli organismi internazionali; d) un diverso rapporto istituzionale
        tra Consiglio, Commissione e Parlamento europeo, nel segno della democrazia e della
        distinzione dei poteri e delle funzioni; e) l’implementazione effettiva
        dei principi di sussidiarietà e proporzionalità; f) la disponibilità a
        procedere sulla via dell’Unione anche senza la partecipazione di tutti gli Stati membri, pur
        nel rispetto dell’acquis communautaire. 
9. L’iniziativa della Convenzione e la
        dichiarazione di Laeken sono il sintomo chiaro di una crisi istituzionale dell’Unione in
        atto da anni, per la quale i governi da soli non sono in grado di individuare i rimedi. Ciò
        non deve sorprendere: perché l’impresa di creare un’unione di Stati nazionali attraverso il
        consenso – anziché con la guerra o con l’unione dinastica – è senza precedenti; e perché la
        cessione spontanea di poteri reali o anche solo nominali da parte di uno Stato è un evento
        contro natura nell’ottica tradizionale della politica. 
10. La Convenzione è l’occasione
        storica per far raggiungere all’Unione europea lo stadio della irreversibilità. La
        composizione della Convenzione e la sua radicata legittimazione popolare potranno consentire
        di raggiungere gli obbiettivi voluti se i suoi membri si porranno nella prospettiva di
        disegnare la Costituzione europea per i propri figli e nipoti, cioè per i futuri cittadini
        europei. 
11. Se il Progetto che uscirà dai
        lavori della Convenzione sarà davvero di alto profilo, è verosimile che la Conferenza
        intergovernativa decida di farlo proprio senza deformarlo: approvandolo, ove necessario,
        anche a maggioranza. Nessuno potrà costringere uno Stato europeo ad essere membro di una
        vera unione, ma nessuno Stato dovrà impedire agli altri Stati di realizzarla. A questo fine
        sarà cruciale il ruolo della Francia, sinora restia a compiere il passo decisivo. Ma per
        convincere la Francia a compiere questo passo è necessaria – è indispensabile – l’azione
        congiunta di Germania e Italia. Né va sottovalutato il ruolo potenzialmente risolutivo degli
        individui, anche di un singolo uomo (si pensi a Monnet, a Spinelli,
        a Delors, a Kohl), in un collegio o in un’assemblea quale la Convenzione. La Convenzione è
        un campo aperto, in cui il confronto sarà duro e serrato. I nemici dell’Unione non
        mancheranno di certo. 
12. Il tempo si è fatto breve.
        L’accelerazione impressionante del corso storico, le profonde trasformazioni demografiche
        politiche e sociali in atto nel mondo, le drammatiche vicende internazionali, le guerre
        attuali e potenziali, ma anche l’eclissi della memoria storica delle tragedie europee del
        secolo scorso, sono alcuni tra i fattori di crisi che mettono a rischio l’impresa, grandiosa
        e ovunque ammirata, dell’integrazione europea. Il disegno dell’Unione va completato ora.
        Domani potrebbe essere troppo tardi. 
13. In questo passaggio storico
        decisivo, il ruolo della stampa è e sarà di importanza incalcolabile. Capire, informare,
        approfondire, criticare, stimolare: solo il coinvolgimento dell’opinione pubblica europea
        attraverso la stampa potrà dare ai membri della Convenzione – come singoli e come assemblea
        – la consapevolezza che le scelte di ognuno di loro saranno pesate e valutate debitamente
        dai cittadini. 



17. 

Il progetto della Convenzione 

Il capitolo, un saggio del 2002, indaga quali prospettive si potevano all’epoca
                ipotizzare per l’Europa. Per punti si sintetizzano dunque potenzialità e debolezze,
                punti di crisi e di forza della nascente Europa Unita. Dall’occasione storica
                fornita dalla Convenzione per far raggiungere all’Unione lo stadio
                dell’irreversibilità, al ruolo della stampa, alle modificazioni demografiche, alla
                crisi.


[2003]





Il progetto di Trattato che istituisce
        una Costituzione per l’Europa approvato a Bruxelles il 13 giugno e il 10 luglio 2003 dalla
        Convenzione europea[1] sta per giungere al tavolo della Conferenza intergovernativa apertasi il 4
        ottobre e che potrebbe già concludersi entro l’anno in corso. Frutto di un intenso lavoro di
        preparazione durato ben sedici mesi, il testo ridisegna l’intero edificio dell’Unione
        europea in una forma organica, secondo il compito affidato alla Convenzione dai capi di
        Stato e di governo il 15 dicembre 2001. Ci limiteremo qui a formulare alcuni spunti di
        descrizione e di valutazione, dedicati in particolare agli aspetti costituzionali e
        istituzionali che erano al centro del mandato di Laeken. Un’analisi approfondita richiederà
        tempi e spazi ben più ampi, anche perché i materiali per compierla sono di dimensioni
        imponenti: ben 850 documenti – schemi del progetto con commento, proposte di emendamenti,
        scritti di membri della Convenzione e del suo presidente, testi degli undici gruppi di
        lavoro – sono stati resi pubblici sul sito della Convenzione[2], cui si aggiungono i resoconti stenografici delle migliaia di interventi svolti
        dai «convenzionali» durante le sessioni. Né mancano progetti messi a punto da
        istituzioni o da singoli, alcuni dei quali sono veramente pregevoli[3]. 
1.
            Il Parlamento europeo
        



II progetto ha considerevolmente
            esteso e razionalizzato il ruolo del Parlamento europeo (PE) nella funzione legislativa.
            Infatti la procedura detta di codecisione (introdotta nel 1992) viene ormai adottata
            quale procedura normale per le leggi dell’Unione (artt. I-33; III-302), applicandosi
            anche là dove in precedenza vigeva la procedura detta di cooperazione, meno favorevole
            quanto al ruolo del PE rispetto al Consiglio. Anche nella procedura di bilancio (artt.
            I-55; III-310), di impiego delle risorse proprie (art. I-53.4) e di programmazione
            pluriennale (art. I-54.2) il PE acquista nel progetto potere di codecisione. 
Va tuttavia osservato che vi sono
            nel progetto importanti categorie di decisioni, anche di natura legislativa, rispetto
            alle quali al PE non si riconosce un ruolo adeguato. Né sembra sufficiente la
            disposizione che consente al Consiglio europeo (CE) unanime di stabilire la procedura
            ordinaria là dove il progetto prevede la procedura speciale che esclude il PE (art.
            I-24.4: è la c.d. «clausola passerella» di cui diremo oltre). Particolarmente grave ci
            sembra l’esclusione del PE dalla procedura di fissazione dei limiti delle risorse
            proprie dell’Unione, che viene riservata al solo Consiglio dei ministri (CM) previa
            semplice consultazione del PE (art. I-53.3). Se si considera che la primaria funzione
            dei parlamenti storicamente è stata sempre quella di decidere
            l’ammontare e la specificazione dei tributi, non si comprende perché al livello europeo
            questa funzione non debba coinvolgere anche il PE, in coerenza con i principi della
            democrazia rappresentativa che pure nel progetto sono per la prima volta espressamente
            richiamati – e questo richiamo è di indubbio rilievo costituzionale – all’art. I-45.
            Eppure, in favore di un potere di codecisione del PE in tema di risorse proprie si erano
            pronunciati, con appositi emendamenti, anche membri autorevoli della Convenzione, tra i
            quali Fischer, Lamassoure, Dini, Duff. 
Inoltre il PE è sostanzialmente
            escluso dalle decisioni relative alla politica estera e alla sicurezza comune
            dell’Unione, perché il progetto prevede che in tali settori esso venga semplicemente
            «consultato» e «tenuto al corrente» (artt. I-39.6; I-40.8). Un certo peso è riconosciuto
            dal progetto alle consultazioni con il PE le cui opinioni debbono essere «debitamente
            prese in considerazione» (si veda infatti l’art. III-205.1, che peraltro è ripreso alla
            lettera dall’art. 21 dell’attuale Trattato sull’Unione), ma è il principio stesso della
            consultazione che sembra indifendibile: perché se è pacifico che in tali settori nessun
            Parlamento può né deve pretendere di dettare le decisioni operative che spettano ai
            governi, non è meno vero che le scelte fondamentali e strategiche nelle moderne
            democrazie debbono comunque ottenere il consenso del Parlamento in coerenza con il
            principio stesso della sovranità popolare. Ciò vale anche in ordinamenti di tipo
            presidenziale, incluso quello degli Stati Uniti. Per quanto concerne le risorse
            finanziarie, comunque, le spese relative alle azioni e alle missioni esterne a carico
            del bilancio dell’UE (art. III-215.1-2) implicano il controllo del PE quanto meno in
            sede di rendicontazione consuntiva. 
Troppo riduttivo è anche il ruolo
            riconosciuto al PE in merito alle future revisioni della Costituzione. Ad un potere di
            iniziativa ad esso riconosciuto non corrisponde alcun potere di decisione o di
            codecisione (art. IV-7), al di fuori della procedura della Convenzione, in cui la
            componente parlamentare europea è presente. Ma chi ha il potere
            di decidere le modifiche è poi la Conferenza intergovernativa. 

2.
            Il Consiglio europeo
        



La configurazione che il progetto
            disegna per il Consiglio europeo (CE) rispecchia adeguatamente le caratteristiche
            proprie di questo organo che, nato negli anni Settanta, ha ormai assunto la funzione di
            motore fondamentale della volontà politica degli Stati nella costruzione europea. Del CE
            si afferma che «dà gli impulsi necessari» allo sviluppo dell’Unione e ne «definisce gli
            orientamenti e le priorità politiche generali» (art. I-20.1). È per rafforzare questo
            ruolo, in particolare nei rapporti con gli Stati non europei e con le istituzioni
            internazionali, che il progetto ha inserito la disposizione nuova sulla presidenza del
            CE, che non dovrebbe più venire esercitata a rotazione semestrale bensì da un presidente
            eletto dal CE a maggioranza qualificata per un mandato di 30 mesi, rinnovabile per una
            sola volta. Egli dovrebbe prepararne, presiederne e animarne i lavori. Al presidente
            spetta la rappresentanza esterna per la politica estera e la sicurezza comune, ma non
            per le altre competenze dell’Unione (artt. I-20.2; I-25.1). Egli non può essere titolare
            di un mandato nazionale, dunque non può essere un capo di Stato o di governo in carica
            (art. I-20.3). È noto che l’impedimento inizialmente previsto per chi fosse titolare di
            un mandato europeo è caduto, sicché in teoria sarebbe possibile che in futuro la carica
            venisse affidata allo stesso presidente della Commissione, il quale tra l’altro (e la
            cosa è del massimo rilievo) è nel CE il solo ad avere la forte legittimazione politica
            derivante dal voto del PE, che lo elegge alla carica. 
Quanto la scelta istituzionale del
            progetto sulla presidenza del CE possa risultare efficace è difficile dire. Si comprende
            come la prospettiva del mantenimento delle turnazioni attuali,
            che avrebbero attribuito la presidenza solo una volta ogni quindici anni e per la durata
            di soli sei mesi, era impossibile da accettare da parte degli Stati membri di maggiori
            dimensioni. Ma un metodo di turnazione differente per i grandi e per i piccoli Stati
            sarebbe stato concepibile. Sicuramente la soluzione adottata non piace ai governi dei
            minori, che si vedono sfuggire la prospettiva certa – sia pur dilatata nel tempo in
            conseguenza dell’allargamento – di presiedere per un turno l’Unione. I vantaggi della
            procedura attuale non sono d’altronde da sottovalutare, anche perché ogni Stato vuole
            contrassegnare il proprio periodo di presidenza con qualche obbiettivo raggiunto e ciò
            stimola il dinamismo dell’Unione a livello dei governi e ha inoltre un effetto per così
            dire pedagogico per i nuovi membri. Inoltre il rischio di un dualismo paralizzante con
            la presidenza della Commissione è tutt’altro che teorico, nonostante la distinzione
            delle funzioni delle due presidenze. Vi è anche il rischio di una sovrapposizione con la
            figura nuova del ministro degli esteri dell’UE, che possiede anch’egli un ruolo di
            rappresentanza esterna. Né va dimenticato che il punto di partenza era stato di far
            parlare l’Unione «con una voce sola». Non si può neppure affermare che con la presidenza
            lunga conferita ad un personaggio che non sarà a capo di un governo il ruolo dei governi
            nella conduzione dell’UE sarà maggiore di quanto oggi avvenga. Paradossalmente (ma non
            troppo) ciò accadrebbe invece se presidente del CE fosse proprio il presidente della
            Commissione, perché in tal caso egli non potrebbe non considerarsi anche mandatario del
            CE. Precisamente questa era la scelta che aveva suggerito il ministro tedesco Joschka
            Fischer. 
La rilevanza delle funzioni proprie
            del CE rende poi fortemente discutibile la regola generale secondo cui esso «si
            pronuncia per consenso» (art. I-20.4). Anche se il «consenso» designa una procedura in
            cui di norma non si vota – proprio la procedura per consenso seguita dalla Convenzione
            mostra quale sia la latitudine discrezionale di un presidente
            determinato – essa mostra chiaramente i suoi limiti operativi e di principio in presenza
            di un dissenso anche isolato, ma esplicito e palese. L’adozione degli atti per consenso
            è tipica dei consessi internazionali di carattere intergovernativo, dei quali il CE
            condivide tuttora in buona parte la natura. Va però sottolineato che il progetto dispone
            che nel CE l’astensione non osti alla adozione delle deliberazioni per le quali è
            richiesta l’unanimità (art. III-244.1 al. 2). 

3.
            Il Consiglio dei ministri
        



Notevoli sono le innovazioni
            proposte per il Consiglio dei ministri dell’Unione (CM). La funzione legislativa e di
            bilancio è svolta in codecisione con il PE, come si è visto (art. I-22.1), e viene
            esercitata dal CM nella formazione denominata Consiglio legislativo e degli affari
            generali, in cui ogni Stato è rappresentato da un ministro nominato dal proprio governo
            (artt. I-22.2; I-23.1). Nell’esercizio della funzione legislativa la sua composizione
            può venire integrata da uno o due altri ministri competenti per materia, ma il voto è
            del solo ministro delegato: soluzione discutibile e discussa, in quanto l’attuale ruolo
            dell’Ecofin composto dai ministri dell’economia risulterebbe alquanto sminuito. Nella
            veste di Consiglio per gli affari generali il CM prepara tra l’altro i lavori del CE e
            ne assicura il seguito in collegamento con la Commissione (art. I-23.1). Quando
            legifera, il CM si riunisce in seduta pubblica (art. I-49.2), il che costituisce una
            rilevante innovazione. 
Vi è inoltre la composizione del CM
            denominata Consiglio affari esteri, che riguarda le politiche esterne dell’Unione (art.
            I-23.2) ed è presieduto da una nuova importante figura, il ministro degli affari esteri
            dell’Unione, nominato a maggioranza qualificata dal CE in accordo con il presidente
            della Commissione, di cui il ministro degli esteri è anche membro in qualità di
            vicepresidente (art. I-27). Egli riunisce in sé le funzioni
            esterne oggi facenti capo al commissario per le relazioni
            esterne e quelle esercitate dal cosiddetto Mr PESC: nella prima veste dipende dalla
            Commissione, nella seconda dal CE e dal CM, i soli organi legittimati a decidere su
            questo terreno. Alle dipendenze del ministro degli esteri è inoltre prevista
            l’istituzione di un «servizio europeo per l’azione esterna» (art. III-197.3) e la
            Dichiarazione su un servizio europeo per l’azione esterna, in collaborazione con i
            servizi diplomatici degli Stati membri. L’istituzione di questo nuovo e importante
            servizio alle dirette dipendenze del ministro potrà dare spazio ad iniziative assai più
            incisive rispetto a ciò che oggi avviene in sede europea. Il raccordo con i servizi
            esteri della Commissione dovrà però realizzarsi senza sovrapposizioni dannose. 
La regola generale (che peraltro
            prevede eccezioni cospicue, come si dirà, anche sul fronte dell’unione economica) è che
            il CM proceda con decisioni a maggioranza qualificata (art. I-22.3), il che tuttavia non
            vale per la politica estera e la sicurezza, ove si esige l’unanimità (art. III-201.1).
            Per i casi in cui si decide a maggioranza semplice, questa richiede il «voto per teste»
            e si consegue con il voto della maggioranza dei membri del CM (art. III-246.2). 
Molto importante è la nuova
            procedura prevista per stabilire la soglia della maggioranza qualificata: in luogo della
            complicata e barocca quantificazione stabilita a Nizza, il progetto prevede che la
            soglia sia raggiunta allorché una proposta venga condivisa dal voto della maggioranza
            degli Stati membri che rappresentino almeno i tre quinti della popolazione dell’UE (art.
            I-24.1). A regime, dopo l’allargamento, con una popolazione complessiva di circa 470
            milioni di cittadini europei, ciò comporterà la necessità che una proposta raccolga
            l’adesione di una maggioranza di Stati che rappresentino almeno 282 milioni di
            cittadini: dunque neppure l’opposizione di due o tre Stati di maggiori dimensioni potrà
            bloccare la decisione. Tuttavia la forte pressione di diversi governi – in particolare
            della Spagna (che dal compromesso di Nizza era stata fortemente
            avvantaggiata in termini di ponderazione del voto) e della Polonia – ha determinato il
            rinvio di questa procedura alla fine dell’anno 2009 (art. I-24.3). Comunque la scelta
            del progetto segna non solo una semplificazione notevole delle procedure di voto, ma
            l’adesione a un fondamentale principio: la popolazione dell’Unione costituisce un
            elemento di rilevanza costituzionale dell’UE, in quanto viene considerata come un
            insieme unico, una prefigurazione di quel «popolo europeo» che il progetto prudentemente
            non menziona, ma che in realtà ormai presuppone. E questo anche attraverso la
            cittadinanza, che nel progetto acquista indubbiamente caratteri di maggiore maturità, se
            non altro per essere direttamente connessa alla titolarità di diritti fondamentali. 
Resta il fatto che la nuova
            disciplina non ha rimosso – nonostante la distinzione formale tra funzione legislativa e
            funzione di affari generali del CM, che fanno però capo allo stesso collegio, alle
            stesse persone – l’ambiguità derivante dal duplice ruolo di questo organo. Mentre è
            coerente con la duplice legittimazione dell’Unione che il CM eserciti la codecisione
            legislativa con il PE, non lo è altrettanto l’attribuzione al medesimo CM di funzioni di
            governo dell’Unione, che inevitabilmente creerà duplicazioni e attriti con la
            Commissione, in particolare sul terreno dell’unione economica. Non solo dunque per
            ragioni di principio di ordine costituzionale (la distinzione tra potere legislativo e
            potere esecutivo non è forse una creazione della civiltà europea?), ma anche per ragioni
            di funzionalità sarebbe stato preferibile imboccare una via differente, che sottraesse
            al CM le funzioni di natura esecutiva. Per gli affari esteri competente è, come si è
            visto, il Consiglio presieduto dal ministro europeo degli esteri alle cui dipendenze
            sarà istituito un apposito servizio. Una scelta che sarebbe senz’altro difendibile, se
            solo si fosse accolto il principio maggioritario.
        

4.
            La Commissione
        



Le funzioni della Commissione
            restano sostanzialmente immutate, con la triplice dimensione dell’iniziativa
            legislativa, del compito di «guardiano dei Trattati» e di un ruolo esecutivo, che l’art.
            I-36.2 integra quanto ai compiti di esecuzione che necessitino di condizioni uniformi
            all’interno dell’UE. Ma non si estendono alla politica estera e di sicurezza, come si è
            visto. 
Quanto al rapporto tra Commissione
            e PE, si è mantenuto il potere di censura del PE, che obbliga la Commissione alle
            dimissioni. Non vi è invece una sottoposizione sistematica del programma della
            Commissione al voto del PE, anche se il potere del PE sul bilancio risponde ad una
            logica costituzionale di segno democratico. 
La dibattuta questione delle
            dimensioni numeriche della Commissione è stata risolta nel progetto disegnando una
            composizione ridotta a 13 commissari (oltre al presidente e al ministro degli esteri
            dell’Unione) con un criterio di rotazione tra gli Stati membri (per la definizione delle
            complesse procedure per la rotazione si rinvia ad una futura decisione del CE), cui si
            aggiungono altri commissari senza diritto di voto provenienti da tutti gli altri Stati
            membri. La scelta dei tredici e degli altri commissari è effettuata dal presidente della
            Commissione su una rosa di tre nomi designati da ciascuno Stato membro (artt. I-25.3;
            I-26.2), mentre il ministro degli esteri è scelto dal CE con l’accordo del presidente
            (art. I-27.1). 
Il presidente della Commissione è a
            sua volta designato a maggioranza qualificata dal CE «tenuto conto delle elezioni del PE
            e previe consultazioni appropriate» ed è eletto dal PE a maggioranza dei suoi componenti
            (art. I-26.1). Il presidente definisce gli orientamenti della Commissione, distribuisce
            gli incarichi ai commissari e può ottenerne le dimissioni (art. I-26.3). Questa
            disciplina mantiene il ruolo preminente del CE nella scelta del presidente della
            Commissione, un ruolo che molti avrebbero preferito fosse
            affidato anzitutto al PE. Ma dipenderà dal PE – il cui voto è comunque necessario –
            ottenere che il candidato proposto dal CE corrisponda alle scelte e agli indirizzi
            programmatici prevalenti nello stesso PE, anche in connessione con l’esito delle
            elezioni europee. 
Questa configurazione intende
            conciliare l’esigenza di una Commissione non pletorica e libera da vincoli nazionali con
            quella, vivissima nei governi degli Stati minori e dei nuovi Stati membri, di essere
            presenti nell’organo che non solo governa il mercato unico, ma mantiene l’iniziativa
            legislativa e la funzione di «guardiano dei Trattati» (art. I-25.1). Resta la questione
            del ruolo operativo dei commissari senza diritto di voto, che potrebbe peraltro
            determinare sovrapposizioni con le funzioni dei direttori generali e attriti con il
            commissario titolare, sicché la soluzione proposta non è detto risulti funzionale.
        

5.
            Principio maggioritario e potere di veto
        



Si è già sottolineata, a proposito
            del modo di decisione del Consiglio dei ministri, l’importanza del nuovo criterio
            adottato dal progetto che impone, per le decisioni a maggioranza qualificata, la doppia
            maggioranza degli Stati e dei tre quinti della popolazione dell’Unione (art. I-24.1), a
            partire però solo dal 1o novembre 2009. A ciò si aggiunge il
            fatto positivo che il criterio maggioritario è stato esteso a gran parte delle decisioni
            di ordine legislativo, in cui il PE codecide con il CM, nonché ad alcune altre materie
            sinora sottoposte al vincolo dell’unanimità. 
Non è tuttavia possibile negare che
            le eccezioni al principio maggioritario restano nel progetto ben più numerose e cospicue
            rispetto a quanto ci si sarebbe potuto attendere non soltanto dalla necessaria coerenza
            rispetto alla proposizione di Tucidide posta in esergo all’intero progetto – la frase
            sottolinea precisamente l’importanza della «decisione dei più»
            come fondamento della democrazia! – ma anche dalle tante prese di posizione espresse
            contro il potere di veto. Enumeriamo in nota le materie per le quali il progetto
            richiede ancora l’unanimità[4], richiamando qui di seguito solo i casi più
            rilevanti. Si consideri che il progetto prevede il diritto di ogni Stato membro dell’UE
            di chiedere il ritiro dall’Unione stessa (art. I-59): una scelta innovativa e forse
            anche discutibile, che sarebbe stato ragionevole controbilanciare con l’adozione di
            procedure di decisione meno paralizzanti, abolendo appunto in via generale il potere di
            veto, come molti (tra gli altri, Robert Badinter) avevano proposto. La soluzione
            razionale sarebbe di adottare, in luogo dell’unanimità, il criterio della maggioranza
            superqualificata, ad esempio i 3/4 degli Stati che rappresentino i 3/4 della
            popolazione. 
Invece nel progetto il CE, come si
            è visto, decide «per consenso» (art. I-20.4). I limiti delle risorse proprie dell’Unione
            sono stabiliti con decisione unanime del CE e richiedono l’unanimità delle ratifiche da
            parte degli Stati membri (art. I-53.3), così come l’ammissione di nuovi Stati membri
            nell’UE (art. I-57.2). L’esistenza di una violazione grave e persistente dei valori
            dell’Unione da parte di uno Stato membro è decisa anch’essa all’unanimità da parte degli
            altri membri (art. I-58.2). Richiede l’unanimità il ricorso all’importante clausola di
            flessibilità, che consente di raggiungere gli obiettivi dell’Unione anche se non sono
            stati previsti i poteri corrispondenti (art. I-17: è l’ex art. 308, già 235). Sul
            terreno dell’unione economica sono di particolare peso, oltre a quanto già ricordato per
            le risorse proprie, le conferme del requisito dell’unanimità in tema di armonizzazione
            fiscale (art. III-62.1), armonizzazione legislativa (art. III-64), politica sociale
            (art. III-104.3), ambiente (art. III-130.2), politica commerciale (art.
            III-217.4).
        
Nella politica estera e di
            sicurezza comune il metodo normale di decisione previsto è l’unanimità sia al livello
            del CE che al livello del CM (artt. I-39.7; I-40.4; III-194.1 al. 2; III-201.1),
            comprese le decisioni relative alle missioni decise in comune (art. III-210.2), salvo
            alcune eccezioni significative[5]. Anche la creazione di una difesa comune – che il progetto dichiara
            possibile obbiettivo per un futuro peraltro indeterminato: art. I-15 – richiederà una
            decisione unanime del CE (art. I-40.2); tuttavia su questo fronte potranno efficacemente
            sopperire le cooperazioni rafforzate di cui diremo. Fanno parziale eccezione i casi di
            decisione a maggioranza previsti nella parte III, che sono tuttavia limitati alle misure
            di esecuzione di strategie già assunte all’unanimità (art. III-201.2 al. 1) e che
            comunque sono inficiati in radice in quanto si ammette che le decisioni possano venire
            bloccate ricorrendo al veto (art. III-201.2 al. 2). 
Tuttavia il progetto dispone in via
            generale che sia nel CE sia nel CM l’astensione di uno o più membri non osta
            all’adozione della decisione (artt. III-244.1 al. 2; III-246.3): è questa una
            disposizione tutt’altro che irrilevante, perché vi saranno certamente casi in cui un
            governo, anziché votare contro una decisione a suo giudizio non condivisibile ma voluta
            dai più, sceglierà di astenersi. 
È prevista, inoltre, una clausola
            che consente al CE deliberante all’unanimità di passare alla procedura legislativa
            ordinaria – che comporta la codecisione e il metodo maggioritario – nei casi di
            procedura legislativa speciale che competono solo al CM senza codecisione del PE (art.
            I-24.4). Così avviene in casi ove si richiede l’unanimità per le decisioni legislative
            del CM: in materia di politica sociale (art. III-104.3 al. 2), di politica sull’ambiente
            (art. III-130.2 al. 2), di cooperazione giudiziaria civile (art. III-170.3 al. 2). La
            stessa procedura viene prevista anche per le decisioni di
            politica estera e di sicurezza comune (artt. I-39.8; III-201.3), ma non per la difesa
            (art. III-201.4). Ove venisse applicata, questa norma (che è stata denominata «clausola
            passerella») permetterebbe di abolire in tali settori il potere di veto senza necessità
            di modificare il Trattato-Costituzione. Senonché molto difficilmente i governi che tanto
            accanitamente hanno sin qui difeso il criterio dell’unanimità si lasceranno convincere
            ad abbandonarlo in avvenire, con decisione che sembrerebbe non più reversibile. Basterà
            anche un solo dissenziente per impedire che la nuova procedura venga effettivamente
            applicata. 

6.
            Cooperazioni rafforzate
        



Una via parallela per consentire
            all’Unione di procedere anche in presenza di posizioni minoritarie di dissenso da parte
            dei governi è data dalle «cooperazioni rafforzate» (CR), che il progetto disciplina in
            modo in parte nuovo sulla scia dei Trattati di Amsterdam e di Nizza. In linea di
            principio, nelle materie che i Trattati da tutti sottoscritti dichiarano di competenza
            dell’Unione, il solo metodo coerente di decisione dovrebbe essere il metodo
            maggioritario, che impegna anche i dissenzienti ad accettare le scelte dei più: non
            perché i più abbiano necessariamente ragione, ma perché questo è lo strumento meno
            imperfetto creato nei secoli dalla società umana per individuare (attraverso scelte
            collettive) i contenuti del bene comune (o se si vuole, dell’interesse comune). È
            tuttavia incontestabile che l’Unione europea sia avanzata, in mezzo secolo, con scelte
            volute inizialmente non da tutti, ma solo da alcuni governi e quindi poste a
            disposizione anche di altri Stati. Ciò si verificò già con la CECA, quindi con il
            mercato comune, con l’elezione del Parlamento europeo, con la politica sociale, con
            Schengen, con la moneta unica. Sicché l’istituzionalizzazione di tale metodo attraverso
            le CR si iscrive in un processo collaudato da tempo. Un
            processo destinato verosimilmente a divenire ancora più opportuno, anzi necessario, nel
            contesto di un’UE sempre più allargata: non va dimenticato che le sfide poste
            dall’allargamento hanno costituito un movente centrale della riforma istituzionale
            predisposta dalla Convezione. 
Le CR concernono azioni e decisioni
            volute solo da una parte degli Stati membri e vincolano solo loro (art. I-43.4).
            Occorre, per avviarle, la volontà di almeno un terzo degli Stati membri. Inoltre le CR
            non possono riguardare le competenze esclusive dell’UE (art. I-43.1-2)[6]. La CR è ammessa anche per la politica estera e di sicurezza comune (artt.
            I-325.2; III-326.2). L’autorizzazione alla CR deve essere adottata con decisione del CM,
            senza che sia prevista una maggioranza qualificata: dunque sembra sufficiente di norma
            il sì della maggioranza dei governi, su proposta della Commissione e (tranne che per la
            politica estera e di sicurezza) previa l’approvazione del PE (artt. I-43.2; III-325). La
            CR può evidentemente esercitarsi anche al livello legislativo, dal momento che è
            consentito agli Stati che l’abbiano intrapresa di decidere di adottare nelle CR la
            procedura legislativa ordinaria (art. III-328 al. 2). 
Ottenuta l’autorizzazione, le
            procedure di decisione per la CR sono le medesime previste per le decisioni dell’UE nel
            suo complesso e vengono assunte dai soli ministri degli Stati che vi partecipano (art.
            I-43.3). Dunque, là dove vige la regola dell’unanimità per le decisioni assunte da
            tutti, essa vige anche all’interno della CR, mentre ove si può decidere a maggioranza
            qualificata, questa viene raggiunta con la maggioranza degli Stati partecipanti alla CR
            che rappresentino i 3/5 della loro popolazione (art. I-43.3 al. 2). La cosiddetta
            «clausola passerella» di cui si è detto – che consente la
            transizione dall’unanimità alla decisione a maggioranza purché ciò sia deciso
            all’unanimità – viene peraltro espressamente prevista anche all’interno della procedura
            di CR con potere di decisione riservato anche qui ai soli Stati autorizzati a porre in
            atto la CR (così infatti dispone l’art. III-328, al. 1). Questa disposizione ci pare
            davvero molto significativa per gli sviluppi che può rendere possibili. 
Si potrebbe forse addirittura
            ipotizzare in futuro l’aggregazione di un nucleo di Stati dell’UE che adotti una sorta
            di «patto di sindacato» che adegui la minoranza a quanto deciso dai più, impegnandosi a
            rispettarlo all’interno – ma eventualmente anche all’esterno – dei casi di CR. 
Vi è inoltre nel progetto la
            predisposizione di specifiche procedure di decisione circoscritte agli Stati membri
            dell’UE appartenenti alla zona euro (istituzionalizzazione dell’Eurogruppo): essi
            potranno rafforzare il coordinamento della loro disciplina di bilancio e i propri
            orientamenti di politica economica, nonché garantire la posizione dell’euro nel sistema
            monetario internazionale. In tali materie la delibera sarà assunta dall’intero CM, ma
            voteranno solo i paesi dell’Eurogruppo (artt. III-88.2; III-90.2): un’interessante
            doppia geometria istituzionale. 
Un’ipotesi ancora differente e di
            notevole rilievo è quella, già richiamata, dell’astensione di alcuni Stati membri (al
            massimo di un terzo di essi, rappresentanti almeno un terzo della popolazione dell’UE)
            su decisioni relative alla politica estera e di sicurezza: in tal caso la decisione è
            adottata, ma i membri che si siano astenuti non sono obbligati a darvi corso (art.
            III-201.1 al. 2). Naturalmente ciò non sarà possibile se, anziché astenersi, gli Stati
            dissenzienti voteranno contro la proposta. In tal caso resterebbe comunque aperta la
            procedura della CR. 
In tema di difesa, infine, il
            progetto prevede la creazione di un’Agenzia europea per gli armamenti – con compiti di
            ricerca e di coordinamento delle capacità e delle tecnologie
            militari – posta sotto l’autorità del CM (artt. I-40.3; III-212), che a maggioranza
            qualificata ne delibera lo statuto e la sede. Inoltre si prevede l’affidamento di
            «missioni» a un gruppo di Stati membri (artt. I-40.5; III-211) e la possibilità per gli
            Stati «che rispondono a criteri più elevati in termini di capacità militari» di
            sottoscrivere tra loro maggiori vincoli, anche nella forma impegnativa della
            «cooperazione strutturata» (artt. I-40.6; III-213). Si noti che non si richiede una
            soglia numerica minima di Stati favorevoli per avviare queste procedure. La richiesta di
            adesione successiva è comunque aperta a tutti gli Stati membri e viene valutata dal CM,
            con diritto di voto limitato agli Stati che già stanno attuando tale cooperazione (art.
            III-213.2). Queste disposizioni sono di grande importanza e prefigurano concretamente –
            se vi sarà la volontà politica di utilizzarle – la formazione di un nucleo di difesa e
            di azione comune europea sul terreno militare. 

7.
            Approvazione e revisione della Costituzione
        



L’approvazione da parte dei governi
            del Trattato-Costituzione richiederà l’unanimità in seno alla conferenza
            intergovernativa e poi l’unanimità delle ratifiche (art. IV-8); se però entro due anni
            dalla firma solo i quattro quinti degli Stati avranno ratificato, si stabilisce che
            della questione si occuperà il Consiglio europeo (art. IV-7.4), non è molto chiaro con
            quali possibili esiti. 
Per le future modifiche della
            Costituzione, infine, il progetto prevede che la procedura seguita per il
            Trattato-Costituzione venga resa permanente (art. IV-7.2). Questa disposizione è di
            indubbio rilievo, non solo perché supera definitivamente la procedura semplicemente
            intergovernativa sostituendola con quella ben più rappresentativa della Convenzione, ma
            anche perché la decisione di convocare la Convenzione per le future modifiche della
            Costituzione richiede la sola maggioranza semplice in seno al
            Consiglio europeo, dunque semplicemente il voto della maggioranza dei governi dell’UE
            (art. IV-7.2). Ciò potrà condurre all’approvazione di progetti innovativi, se le
            Convenzioni del futuro riusciranno a metterli a punto e a dare loro l’indispensabile
            supporto politico, sia pure con il discutibile metodo del «consenso» che il progetto
            vuole perpetuare (art. IV-7.2 al. 2). 
Peraltro anche in avvenire, secondo
            il progetto, sarà la Conferenza intergovernativa a deliberare «di comune accordo» le
            modifiche della Costituzione partendo dalle proposte dalla Convenzione (art. IV-7.3). E
            ci vorrà sempre la ratifica di tutti per la loro entrata in vigore (art. IV-7.3 al. 2),
            pur con la prescrizione un poco vaga che ove dopo due anni solo i quattro quinti abbiano
            ratificato, la questione sia «deferita al CE» (art. IV-7.4). Queste disposizioni
            rischiano di ingessare la procedura di revisione costituzionale. Non va dimenticato che
            sul terreno del diritto internazionale è normale che i Trattati entrino in vigore al
            raggiungimento di una determinata soglia di ratifiche. Né va dimenticato l’esempio
            storico della Costituzione americana del 1787, che previde l’entrata in vigore per le
            tredici colonie all’atto della ratifica da parte anche solo di nove tra esse. 
Si può allora suggerire che
            l’Italia si impegni, nel semestre di presidenza, non solo a difendere con forza gli
            aspetti innovativi del progetto della Convenzione, ma a rendere più flessibile la
            procedura di revisione della futura costituzione europea. Ciò potrebbe farsi adottando
            una opportuna riforma dell’art. IV-7 del progetto, secondo linee che potrebbero essere
            di questo tenore: a) al raggiungimento dei quattro quinti delle
            ratifiche la Costituzione entri in vigore per gli Stati membri che abbiano ratificato,
            restando aperta agli altri Stati l’adesione successiva; b) le
            future modifiche delle parti I, II, IV richiedano una maggioranza superqualificata in
            seno al Consiglio europeo (ad esempio i 3/4 degli Stati e i 3/4 della popolazione) e in
            seno al Parlamento europeo (ad esempio i 2/3), nonché la ratifica dei 4/5 degli Stati;
                c) per le modifiche della parte III si
            adotti una procedura semplificata, con maggioranza superqualificata di CE e PE, ma senza
            necessità di ratifica. 

8.
            Conclusioni
        



Nel considerare i risultati del
            progetto varato dalla Convenzione non si deve sottovalutare la genesi del mandato ad
            essa conferito. Per la prima volta, un’assemblea polit﻿icamente e istituzionalmente
            rappresentativa era incaricata di disegnare i profili dell’Unione europea del futuro. La
            consapevolezza che il metodo delle conferenze intergovernative stesse diventando sempre
            meno efficace – da Maastricht ad Amsterdam a Nizza – aveva convinto il CE ad
            intraprendere un percorso diverso, già risultato valido per un compito d’altra natura,
            la messa a punto della Carta dei diritti. 
La composizione parlamentare della
            Convenzione – al livello sia nazionale sia europeo – attribuiva ad essa una forza
            potenzialmente elevatissima. Progressivamente, il dibattito svolto in assemblea ha
            dimostrato l’esistenza al suo interno di una maggioranza orientata in senso nettamente
            filoeuropeo. Sul ruolo del PE, sulle risorse proprie dell’UE, sul principio
            maggioritario e sull’abolizione del potere di veto, sulla «voce unica» dell’Europa nelle
            istituzioni internazionali, sulla difesa e sulla politica estera europea, molti consensi
            si sono manifestati a sostegno di scelte istituzionali che rafforzassero le capacità di
            decisione dell’Unione e la sua «voce unica»: persino da parte di non pochi osservatori
            dei paesi candidati. La crisi irachena con i suoi gravi e inediti risvolti nelle
            relazioni euro-americane aveva aperto gli occhi di molti sulle conseguenze
            dell’impotenza decisionale e operativa dell’Europa. Se la Convenzione fosse stata
            chiamata a pronunciarsi in via di principio su alcuni punti fondamentali, essa avrebbe
            verosimilmente approvato a larga maggioranza posizioni favorevoli ad un’Unione più
            forte, più capace di decidere e più capace di agire rispetto a
            quanto è disegnato nel progetto. 
Ciò non è avvenuto per varie
            ragioni. Una di esse sta nel fatto che in questa fase storica gli avversari di
            un’integrazione europea più stretta sono più battaglieri e più «vocali» dei fautori di
            un’impostazione federalista. Molto ha pesato, inoltre, la linea tenacemente perseguita
            dal presidente della Convenzione Giscard d’Estaing. Probabilmente egli si era convinto
            che solo un progetto non eccessivamente ambizioso avrebbe potuto passare il vaglio della
            Conferenza intergovernativa. Forse anche le sue convinzioni personali ostavano a un
            disegno più audace. Forse la sua cultura di governo non lo rendeva atto a puntare su una
            dinamica parlamentare, tipica di un’assemblea quale la Convenzione. Forse su alcuni
            punti un suo impegno era stato assunto all’atto stesso di venir candidato alla
            presidenza da parte di Jacques Chirac. Non lo sappiamo. In ogni caso, su alcune
            questioni cruciali – settori riservati alle decisioni all’unanimità, presidenza e
            principio del consenso nel Consiglio europeo, limitazione dei poteri del Parlamento
            nella fiscalità europea e nella politica estera e di sicurezza, composizione della
            Commissione – la conduzione dell’assemblea e dello stesso presidium da parte del
            presidente è stata ferrea. L’ambigua procedura del «consenso» ha permesso ad un
            timoniere abile e determinato di portare l’assemblea in una direzione differente da
            quella verso cui pure la sua maggioranza inclinava. Solo una forte leadership politica
            all’interno della Convenzione avrebbe potuto correggere la rotta, imponendo su alcuni
            nodi centrali scelte diverse. Ma un Altiero Spinelli nella Convenzione non c’era. Anche
            se sarebbe errato e ingeneroso disconoscere l’apporto efficace di non pochi
            convenzionali, tra i quali diversi italiani: ad essi si deve una parte cospicua dei
            risultati positivi che nel progetto certamente non mancano. 
Perché questo va sottolineato. Il
            progetto contiene una folla di innovazioni degne di lode. Alcune di esse sono state già
            esposte. Altre richiederebbero per venire illustrate uno spazio
            che qui manca. Ma vogliamo quanto meno richiamarne ancora alcune, di indubbio rilievo.
            La felice inclusione della Carta dei diritti quale parte seconda della Costituzione
            dell’UE ne comporta tra l’altro la giustiziabilità. L’affermazione della personalità
            giuridica unica dell’Unione (art. I-6), voluta in particolare dal vicepresidente
            Giuliano Amato, è coerente con la decisione di dare finalmente all’UE un unico quadro
            istituzionale e potrebbe condurre in futuro ad una rappresentanza europea nelle sedi
            internazionali (ONU, FMI e altre). E così pure vanno ricordate le nuove disposizioni
            sull’istituzione dello spazio di sicurezza e giustizia, ricondotte nel quadro
            istituzionale unico dell’UE (artt. I-41; III-158-178). Le precise garanzie introdotte
            per assicurare il rispetto dei fondamentali principi di sussidiarietà e di
            proporzionalità di cui all’art. I-9 – controllo dei Parlamenti nazionali,
            giustiziabilità del principio in sede europea: Protocollo alle
            parti I e II del progetto – costituiscono un altro cospicuo intervento innovativo, che
            vede tra l’altro potenziate le funzioni della Corte di giustizia. Importanti anche le
            nuove norme sull’organizzazione più articolata della Corte stessa, del Tribunale di
            primo grado e dei neoistituiti Tribunali specializzati (artt. I-28; III-258; 289). 
I pregi del progetto – tali da far
            ritenere che la scelta del metodo della Convenzione si è comunque dimostrata giusta, e
            da indurre al vivo auspicio che il progetto venga approvato dalla Conferenza
            intergovernativa sotto la guida del governo italiano senza alcuna modifica riduttiva,
            resistendo con decisione alle forti pressioni in tal senso che già si sono delineate –
            sono controbilanciati dagli insufficienti progressi istituzionali e dal mantenimento del
            requisito dell’unanimità in materia di risorse proprie e fiscalità dell’Unione,
            armonizzazione fiscale, politica sociale, ambiente, politica commerciale, oltre che per
            la difesa e la sicurezza comune e per la revisione costituzionale. Sicché il profilo
            costituzionale dell’UE risulta nel progetto della Convenzione ancora incompiuto e
            imperfetto per quanto concerne sia la capacità di decidere, sia
            la capacità di agire, sia la legittimazione democratica delle decisioni, sia
            l’evoluzione costituzionale futura. 
L’aspetto forse potenzialmente più
            innovativo sta nella predisposizione di uno strumento – la cooperazione rafforzata, in
            particolare la «cooperazione strutturata» per la difesa – introdotto proprio per
            aggirare l’ostacolo del veto. È impossibile prevedere sin d’ora se tale strumento si
            rivelerà fecondo. Certo i problemi politici ma anche giuridici non mancheranno: si pensi
            solo alla compresenza di norme a due livelli e alla doppia geometria delle medesime
            istituzioni. Ma si tratta di problemi non insolubili: la storia costituzionale degli
            Stati è piena di percorsi tortuosi. Resta il fatto che attraverso le CR il progetto
            della Convenzione, se non ha raggiunto l’obbiettivo di disegnare finalmente per l’UE un
            assetto costituzionale maturo come molti avevano sperato, comunque dischiude una via
            promettente verso l’avanzamento ulteriore: forse la sola via praticabile, entro
            un’Europa che include Stati con visioni così diverse del futuro dell’Unione, nessuno dei
            quali tuttavia vuole rompere, ben consapevole dei vantaggi immensi dell’Unione. 
La via delle CR – cioè
            l’istituzionalizzazione di un nucleo duro, di un gruppo d’avanguardia – potrà però
            venire percorsa se (solo se) ci sarà nei prossimi anni una forte spinta politica in tale
            direzione da parte degli Stati che hanno sin qui guidato il cammino dell’UE. L’Europa si
            è fatta nelle crisi, e molti hanno compreso in questi mesi di crisi internazionale
            quanto non solo i cittadini europei, ma il mondo esterno, Stati Uniti compresi, quanto
            l’intero pianeta abbia bisogno di un’Europa soggetto e non oggetto di storia[7]: dunque di un’Europa davvero unita su base federale. Ma un tale risultato
            non cade dal cielo, bisognerà volerlo ai livelli politici più
            alti, come è accaduto con l’euro. 
Occorre evitare che chi al fondo
            non vuole l’unione politica ma piuttosto la riduzione dell’UE ad una semplice zona di
            libero scambio – ciò che l’UE non è mai stata, ma che potrebbe divenire domani, secondo
            l’esplicito disegno degli inglesi e di altri – possa impedire di avanzare a chi invece
            l’Unione vera la vuole o la vorrà, in coerenza con una prospettiva che ieri sembrava
            utopia e che invece è ormai, dopo cinquant’anni, in parte realizzata anche se non ancora
            compiuta, e perciò a rischio. 
Abbiamo suggerito l’opportunità di
            chiedere in sede di Conferenza intergovernativa una clausola evolutiva più flessibile
            per le future revisioni della Costituzione. Ma in ogni caso l’esperienza di mezzo secolo
            di integrazione europea conferma che la coesistenza di due cerchie di Stati membri
            nell’UE – con la possibilità sempre aperta di passare dalla seconda cerchia alla prima –
            è non solo possibile ma probabilmente addirittura necessaria, se si vuole che davvero
            l’Unione avanzi e che in un tempo non troppo lontano si completi, prima che il vento
            della storia prenda a soffiare in altra direzione. Le cooperazioni rafforzate, il metodo
            della Convenzione e il requisito della maggioranza semplice del Consiglio europeo per
            convocarla – purché vengano confermati dalla Conferenza intergovernativa – potranno
            costituire strumenti efficaci per proseguire verso la meta. 



[1]  Il testo sul quale ci basiamo per l’esame del
                progetto della Convenzione è datato 18 luglio 2003 e intitolato Progetto
                    di Trattato che istituisce una Costituzione per l’Europa (Conv
                850/03, pp. 260). Abbreviazioni adottate qui di seguito: CE = Consiglio europeo; CM
                = Consiglio dei ministri; CR = Cooperazione rafforzata; PE = Parlamento europeo; UE
                    = Unione europea. 

[2]  II sito web della Convenzione è (http://european-convention.eu.int).
            

[3]  Anzitutto il progetto «Penelope» voluto dal
                presidente della Commissione europea Romano Prodi, ma anche proposte di autori tra i
                quali: F. Lamoureux et al., Costituzione dell’Unione
                    europea, 2002 (anche sul sito http://europa.eu.int/futurum/comm/const51202_it.htm); R. Badinter,
                    Une Constitution européenne, Paris, 2002; J.-L. Quermonne,
                    L’Europa en quête de légitimité, Paris, 2001. 

[4]  Riteniamo valga la pena di elencare le 40
                    materie nelle quali la parte III del progetto richiede ancora l’unanimità in
                    seno al Consiglio dei ministri: misure contro la discriminazione (art. III-8.1);
                    documenti di identità e per la sicurezza sociale (art. III-9.2); norme sui
                    diritti di voto per le elezioni comunali e del PE (art. III-10); cittadinanza
                    dell’Unione (art. III-13 al. 2); legislazione sui movimenti di capitale dai
                    paesi terzi (art. III-46.3); aiuti concessi da Stati membri (art. III-57.2 al.
                    3); armonizzazione legislativa sulle imposte indirette e le cifre di affari ai
                    fini del mercato unico (art. III-62.1); armonizzazione legislativa,
                    regolamentare e amministrativa con incidenza sull’instaurazione e sul
                    funzionamento del mercato interno (art. III-64); regimi linguistici dei titoli
                    europei (art. III-68 al. 2); protocollo sulle procedure per i disavanzi
                    eccessivi (art. III-73.13); nomina del Board della Banca
                    centrale europea (art. III-84.2: «comune accordo» del CE); talune misure
                    relative agli Stati della zona euro (artt. III-88.2; III-90.2: votano solo tali
                    governi); tasso irrevocabile dell’euro che subentra alla moneta di uno Stato con
                    deroga (art. III-92.3); politica sociale in tema di protezione dei lavoratori,
                    difesa dei loro interessi, cogestione, condizioni di impiego dei cittadini di
                    paesi terzi (art. III-104.3); accordi tra la parti sociali sulle questioni di
                    cui all’art. III-104.3 (art. III-106.2 al. 2); coesione economica e sociale,
                    sino all’1.1.2007 (art. III-119 al. 3); misure sull’ambiente, in tema di
                    decisioni fiscali, sull’assetto del territorio, sulle risorse idriche, sulla
                    destinazione dei suoli (art. III-130.2); cooperazione giudiziaria civile in tema
                    di diritto di famiglia (art. III-170.3); cooperazione giudiziaria e di polizia
                    in materia penale ai fini del riconoscimento reciproco delle decisioni
                    giudiziarie e di polizia (art. III-171.2); individuazione di ulteriori specie di
                    criminalità di rilevanza europea (art. III-172.1 al. 2); misure di
                    armonizzazione della legge penale (art. III-172.2 al. 2); istituzione di una
                    procura europea (art. III-175.1); cooperazione operativa tra le autorità di
                    polizia degli Stati membri (art. III-176.3); facoltà di operare sul territorio
                    di altri Stati membri per operazioni di polizia (art. III-178); associazione di
                    paesi d’oltremare (art. III-191); azione esterna dell’UE, interessi e obiettivi
                    strategici (art. III-194.1 al. 3: decide il CE); politica estera e di sicurezza
                    comune (art. III-201.1); politica commerciale comune, accordi internazionali
                    sugli scambi di servizi con spostamenti di persone e sulla proprietà
                    intellettuale (art. III-217.4); scambi dei servizi culturali audiovisivi (art.
                    III-217.4 al. 2); cooperazione economica con paesi terzi, accordi di
                    associazione e accordi con i paesi candidati all’ingresso nell’UE (art.
                    III-221.3); accordi formali per i tassi di cambio (art. III-228.1); legge
                    elettorale uniforme per il PE (art. III-232.1 al. 2); regole sulla rotazione
                    alla presidenza del CM (art. III-245.2); composizione del Comitato delle Regioni
                    (art. III-292); decisione sulle risorse proprie, sulle modalità di formazione ed
                    esecuzione del bilancio dell’UE e sulla responsabilità dei controllori
                    finanziari, sino all’1.1.2007 (art. III-318.3); sede delle istituzioni dell’UE
                    (art. III-338); regime linguistico delle istituzioni dell’UE (art. III-339);
                    elenco delle armi ritenute necessarie da ciascuno degli Stati membri (art.
                    III-342.2). 

[5]  Così per il fondo iniziale per le spese di
                    una missione relativa alla sicurezza: art. III-215.3. 

[6]  Dunque, le CR sono escluse soltanto per la
                    politica commerciale comune, l’unione doganale e le risorse marine (art.
                    I-12.1). Quanto alla politica monetaria, il divieto di CR vale all’interno
                    dell’Eurogruppo. 

[7]  È altamente significativo che a favore di
                    una difesa comune europea un recente sondaggio europeo abbia rivelato esserci
                    una maggioranza superiore al 70% dei cittadini dell’Unione europea
                    (Eurobarometro 59.0 del 15 gennaio-19 febbraio 2003). 





18. 

La fede si propone e non si impone 

Il capitolo è un saggio del 2003 che riflette sul progetto della Convenzione,
                commentando il testo frutto di un intenso lavoro e volto a ridisegnare l’intero
                edificio dell’Unione europea in una forma organica. Ci si limita qui a formulare
                alcuni spunti di descrizione e di valutazione, dedicati in particolare agli aspetti
                costituzionali e istituzionali che erano al centro del mandato di Laeken.


[2003]





Tra le culture nate nel mondo antico,
        non può esservi dubbio che il pensiero greco, il diritto romano e il cristianesimo con le
        sue fonti ebraiche e scritturistiche abbiano costituito altrettanti pilastri culturali della
        futura Europa. Lungo l’intero corso storico successivo è altrettanto indubbio che il ruolo
        svolto dal cristianesimo – prima e dopo lo scisma d’Oriente del 1054, prima e dopo la
        divisione religiosa dell’Europa nell’età della Riforma protestante – è stato
        incommensurabile: nel pensiero, nell’arte, nella musica, nella poesia, nell’architettura,
        nel diritto, nei modelli di organizzazione della società e delle istituzioni secolari, nella
        concezione della vita e della famiglia, nel costume, quasi in ogni aspetto della vita umana. 
Una larga parte dei valori enunciati
        nelle moderne Costituzioni ha una matrice cristiana. L’affermazione della eguale dignità di
        ogni persona umana ha questa fonte, esplicita nel Nuovo Testamento. E così il riconoscimento
        dei diritti dell’uomo, la pari dignità della donna, le istituzioni per la protezione dei
        deboli, il potere inteso come servizio, ma anche l’abolizione della servitù, il principio
        del libero consenso matrimoniale, il principio di sussidiarietà e tanti altri. La
        consapevolezza dei fondamentali apporti della cultura moderna di fonte non direttamente
        religiosa – come dimenticare che non poche battaglie di civiltà sono state combattute non
        solo senza la Chiesa, ma anche contro la Chiesa o almeno contro una parte di essa? – non
        deve impedire di riconoscere che questi e altri valori, oggi largamente condivisi a livello
        planetario, sono il frutto di principi originariamente germogliati sul terreno religioso, in
        seguito secolarizzati attraverso percorsi storici della più varia natura. Anche il principio
        della separazione tra la sfera temporale e la sfera spirituale ha
        un’origine religiosa, nato com’è da un singolo passo evangelico («date a Cesare… date a
        Dio…») che è stato sviluppato proprio e solo nell’Occidente europeo, lungo un affascinante e
        tortuoso percorso che dall’età di sant’Ambrogio giunge al Medioevo e copre l’intera età
        moderna, sino al presente. Né la civiltà ebraica, né la cinese, né la bizantina, né l’Islam
        – ciascuna per ragioni diverse – hanno sviluppato una paragonabile nozione distintiva delle
        due sfere. 
È giusto, allora, menzionare
        esplicitamente il cristianesimo tra le radici della storia e della civiltà europea? Sul
        piano del giudizio storico, la risposta affermativa non è dubbia, anche se non è affatto
        scontata: perché una miope e tuttora imperante tradizione culturale ha espunto la cultura
        religiosa (che non si deve identificare con l’insegnamento della religione introdotto in
        Italia col Concordato!) dall’orizzonte della formazione intellettuale correntte. Un liceale
        uscito dal classico o un laureato in lettere possono essere in grado di discettare della
        questione omerica e aver letto Platone, Tacito o Shakespeare in originale, ma ignorare tutto
        del Deuteronomio e dell’Apocalisse, dell’esegesi biblica e delle regole monastiche. 
Sul piano politico-costituzionale il
        discorso è più delicato. Un riferimento della Costituzione europea al cristianesimo come a
        un fondamento vitale della civiltà europea, ineccepibile dal punto di vista storico, non
        dovrebbe venire inteso (come invece temiamo che verrebbe inteso) quale affermazione di
        un’identità culturale per così dire esclusiva o privilegiata, quasi che l’Europa politica
        del futuro debba per decreto proclamarsi cristiana davanti al mondo. Perché la fede si
        propone e non si impone. E perché in tal caso nella Costituzione europea potrebbe non più
        riconoscersi chi non crede o chi diversamente crede. 
Il principio della piena libertà di
        pensiero e di religione – e la conseguente aconfessionalità e laicità delle istituzioni –
        costituiscono a loro volta valori essenziali della civiltà europea, frutto di conquiste che
        hanno alla spalle una storia lunga e dolorosa. 



19. 

Identità storica e attuale dell’Unione europea 

Il capitolo, altro saggio del 2003 come il precedente, vuole indagare un
                aspetto più sociale – ma sempre legato al lato giuridico – dell’allora nascente Unione
                europea, ovvero la questione dell’identità europea. Una teoria tra le più
                accreditate è che l’Unione presenti molti dei caratteri propri di uno Stato federale
                in via di formazione, dal momento che il perseguimento delle sue finalità economiche
                e politiche sono affidate ad un complesso di istituzioni (Parlamento europeo,
                Consiglio, Commissione, Corte di giustizia) che presentano molti elementi propri
                della statualità. Se così fosse, un primo aspetto va sottolineato: non consta che in
                passato il processo di formazione di nuovi Stati abbia di norma comportato la
                preventiva o concomitante ricerca di un criterio di identità, in quanto fu spesso
                risultato di una conquista militare. In molti stati europei di più antica formazione
                l’identità nazionale venne di norma costruita a posteriori. Si analizza storicamente
                la costituzione dell’idea di “stato” e di “nazione” prendendo spunto dalla storia
                dei vari paesi europei.


[2003]





1. La questione dell’identità europea ha
        assunto un rilievo crescente negli ultimi anni, in coincidenza con l’evoluzione
        istituzionale e politica comunitaria. La natura giuridica e istituzionale dell’Unione
        europea forma attualmente l’oggetto di accese discussioni. Una delle teorie sostenute dalla
        dottrina è che essa abbia tuttora le caratteristiche di un’organizzazione internazionale
        finalizzata essenzialmente alla creazione e alla corretta disciplina di un libero mercato
        tra Stati sovrani. In questa prospettiva, che chi scrive ritiene non fondata, una
        definizione dell’identità europea nella sfera dell’ordine giuridico sarebbe evidentemente
        superflua. Un’altra teoria tra le più accreditate è che l’Unione presenti invece molti dei
        caratteri propri di uno Stato federale in via di formazione, dal momento che il
        perseguimento delle sue finalità economiche e politiche sono affidate ad un complesso di
        istituzioni (Parlamento europeo, Consiglio, Commissione, Corte di giustizia) che presentano
        molti elementi propri della statualità. 
Se così fosse, un primo aspetto vorremmo
        sottolineare: non consta che in passato il processo di formazione di nuovi Stati abbia di
        norma comportato la preventiva o concomitante ricerca di un criterio di identità. La
        fondazione di un nuovo Stato fu spesso il risultato di una conquista militare e di una
        guerra vittoriosa (così avvenne ad esempio per i regni germanici altomedievali, così per
        l’Inghilterra e la Sicilia normanne, così in infiniti altri casi dall’età antica all’età
        contemporanea). Altrettanto spesso il consolidamento di uno Stato derivò dalla politica di
        potenza e dalle vicende dinastiche (così avvenne in Francia dal Medioevo all’età moderna,
        mediante la successiva aggregazione alla corona di principati o Stati confinanti).
        
    
In taluni casi l’identità di uno Stato
        emerse dalle rivendicazioni di libertà economica o politica rispetto allo Stato egemone (si
        pensi alle Province Unite delle Fiandre nei confronti della Spagna o alle colonie americane
        alla vigilia della guerra di indipendenza nei confronti dell’Inghilterra). In altri casi
        l’identità nazionale venne invece data per presupposta – e preesistente alla fondazione
        dello Stato – da quelle correnti di cultura che miravano a far coincidere l’identità
        linguistica e culturale con la nazione e la nazione con lo Stato (così per l’Italia e per la
        Germania dell’Ottocento). 
 
2. Negli Stati europei di più antica
        formazione l’identità nazionale nella sua accezione «moderna» venne dunque di norma
        costruita a posteriori, come risultante del nuovo ordine giuridico
        imposto dalla potenza egemone alle terre, alle regioni, alle etnie e alle popolazioni
        conquistate o comunque in essa progressivamente incorporate. Tuttavia sarebbe del tutto
        antistorico ricondurre all’antico regime la genesi di una tale identificazione tra Stato e
        nazione. Per creare un’unione effettiva – giuridica, culturale, linguistica – dei territori
        via via annessi alla corona di Francia si richiesero secoli di sforzi da parte della
        monarchia. Ma per secoli la nazione non coincise né con la patria né con lo Stato: in Italia
        la «patria» indicava la città d’origine, la «nazione» la regione storica, mentre lo Stato
        poteva non coincidere né con l’una né con l’altra; in Francia ancora alla fine del
        Settecento i bretoni, i provenzali, i piccardi e così via costituivano altrettante «nazioni»
        all’interno del regno. 
Solo a partire dalla rivoluzione
        francese Stato e nazione vennero identificandosi, attraverso un processo che raggiunse
        l’acme nel secondo Ottocento e nel Novecento. In occasione della prima guerra mondiale il
        ricorso alla guerra di trincea che comportava la morte di migliaia di uomini per la
        conquista (o per la perdita) anche solo di pochi ettari di terra venne giustificato in nome
        dell’ideologia dello Stato-nazione, trasformato ormai in un concetto
        politico apicale e caricato di simboli esplicitamente sacrali: si
        dichiarò «sacra» ogni zolla del suolo della «patria». La patria divenne allora l’equivalente
        dello Stato-nazione. E la nazione divenne una «patria» esclusiva e totalizzante, la sola
        identità in nome della quale si poteva chiedere (anzi imporre) il sacrificio della vita
        mercé la coscrizione obbligatoria. Prima d’allora, per secoli, la morte in battaglia
        costituiva più semplicemente il rischio professionale di chi aveva scelto il mestiere delle
        armi. E il passaggio di intere regioni e popolazioni da uno Stato ad un altro, dal dominio
        di una corona a quello di un’altra corona – per l’Italia si pensi alla Lombardia o alla
        Sardegna del primo Settecento, dopo Utrecht e Rastadt – non sembrava creare traumi
        particolari. 
Altra cosa, naturalmente, era il rischio
        della perdita della libertà di una «Città-Stato» o di un’etnia sotto la minaccia di
        conquista da parte di una potenza vicina: un rischio rispetto al quale già nel mondo antico
        e poi di nuovo nel Medioevo e nell’età moderna non solo gli uomini in armi ma non di rado
        anche popoli interi si dimostrarono disposti ad affrontare la morte. 
 
3. Esiste un’identità europea nella
        sfera dell’ordine giuridico? La questione può porsi con riferimento a due dimensioni
        distinte, ciascuna delle quali si scinde a sua volta in due rami. Da un lato ci si può
        chiedere, in chiave storica, se il diritto e le istituzioni che hanno visto la luce e si
        sono succedute nei diversi Stati d’Europa nel corso dei secoli dal primo Medioevo sino
        all’età contemporanea abbiano una loro unità o addirittura una loro specificità rispetto al
        diritto e alle istituzioni proprie delle altre civiltà della storia. D’altro lato si tratta
        di valutare se le istituzioni che dapprima la Comunità e poi l’Unione europea si sono date
        nella seconda metà del Novecento presentino una fisionomia particolare nel panorama
        internazionale e se esse debbano mantenere questi eventuali caratteri distintivi nel
        processo di riforma oggi in atto ad opera della Convenzione. La risposta è a nostro avviso
        affermativa per ciascuna di tali questioni. 
 
4. In altra sede chi scrive ha tentato
        di tracciare alcune linee di prospettiva storico-giuridica con lo scopo di mostrare come la
        storia del diritto dei diversi ordinamenti territoriali dell’Europa medievale e moderna sia
        talmente interconnessa da formare in effetti un’unica storia. Consuetudini, leggi, dottrine,
        uomini e libri hanno costantemente viaggiato scavalcando le frontiere politiche: dall’età
        tardo-antica all’alto Medioevo germanico, dalle istituzioni feudali alle consuetudini
        rurali, dalla svolta della nuova scienza giuridica al diritto canonico classico, dalle
        istituzioni pubbliche dei Comuni a quelle degli Stati moderni in via di formazione, dalle
        correnti del moderno pensiero umanistico e giusnaturalistico sino alle riforme
        dell’illuminismo, dalle codificazioni ottocentesche alle dottrine della scuola dell’esegesi,
        dalla scuola storica alla pandettistica, sino agli indirizzi di pensiero dell’età
        contemporanea. 
Anche il sistema di Common
            law inglese, pur così diverso e così originale, ha in diverse sue fasi
        ricevuto apporti fondamentali dal continente ed ha a sua volta influenzato, nel tardo
        Settecento e soprattutto nell’Ottocento, l’evoluzione legislativa continentale. Il diritto
        processuale penale, il diritto commerciale e marittimo, il diritto del lavoro sono alcuni
        dei settori in cui tali influssi biunivoci si sono manifestati. Per tacere dell’influsso
        profondo esercitato dal costituzionalismo britannico sulla genesi del moderno
        costituzionalismo europeo. 
 
5. Sulla base dei quattro grandi
        lasciti culturali del mondo antico – i profili filosofici del pensiero greco, i profili
        giuridici della civiltà romana, i profili religiosi della civiltà ebraica e del
        cristianesimo – ci limitiamo ad enumerare alcuni istituti che hanno avuto diffusione
        transnazionale e possono dirsi propri della storia della civiltà europea nella sfera del
        diritto. Alcuni sono stati creati e poi sono scomparsi nel corso dell’età medievale e
        moderna, altri sono tuttora ben vivi: ormai non solo in Europa ma su scala più vasta,
        sovente addirittura su scala planetaria. 
    
Citiamone semplicemente alcuni, tratti
        sia dall’ambito pubblicistico che da quello privatistico. Il principio fondamentale della
        distinzione, sul terreno del diritto, tra la sfera temporale e la sfera spirituale, tipico
        dell’occidente cristiano a partire già dalla fine del mondo antico. Il sistema delle
        istituzioni feudali, pur caratterizzato dalle differenze tra le regioni europee che la
        moderna storiografia ha posto in evidenza. La signoria fondiaria con l’esercizio dei poteri
        economici, fiscali e giurisdizionali concessi o comunque acquisiti, legati al controllo
        della terra e degli uomini che vi vivevano. L’organizzazione delle istituzioni comunali
        cittadine e rurali nel loro variegato assetto di autonomia politica e giuridica. Le
        corporazioni di mestiere e le molteplici funzioni economiche, sociali, legislative e
        giurisdizionali da esse esercitate. La scienza giuridica e il metodo di matrice bolognese,
        fondato sui testi romani, interpretati e applicati col supporto di nuovi strumenti
        concettuali. Il diritto della Chiesa e il suo complesso sistema di regole e di istituzioni.
        La dottrina e la disciplina delle persone giuridiche. L’università come fucina, ad un tempo,
        di ricerca scientifica e di formazione superiore. Il notariato e il pieno valore probatorio
        attribuito alla fides publica. Le teorie relative alle procedure di
        decisione proprie degli organi collegiali, anzitutto il principio maggioritario. Lo Stato
        moderno e il suo complesso apparato di istituzioni e di regole per l’esercizio del potere e
        per il controllo del territorio, in alternativa o in sostituzione rispetto alle istituzioni
        concorrenti e non statuali. La disciplina giuridica e istituzionale del patriziato di antico
        regime nei suoi risvolti privatistici e pubblicistici. Il sistema penale del diritto comune,
        fondato sulle prove legali. La costruzione dei sistemi di diritto naturale. Le dottrine
        giuridiche dell’illuminismo e le riforme settecentesche sul sistema delle pene, sulla
        separazione dei poteri, sul governo della famiglia, sulle libertà economiche. Le regole
        sulle società commerciali a responsabilità limitata e per azioni. La dottrina costituzionale
        dei diritti dell’uomo e del cittadino, con l’enunciazione delle
        libertà individuali e collettive, versione secolarizzata della
        fondamentale nozione cristiana della dignità della persona umana: di ogni persona. Il
        principio di legalità dei reati e delle pene. Le codificazioni del diritto privato, penale e
        processuale. Le garanzie di imparzialità e di terzietà dei giudici e le nuove regole del
        processo civile e penale ad esse ispirate. Le garanzie costituzionali delle moderne
        democrazie fondate sulla sovranità popolare. Il controllo di costituzionalità delle leggi
        ordinarie. La tutela giurisdizionale dei privati nei confronti delle pubbliche
        amministrazioni. Il diritto del lavoro. 
L’elenco potrebbe continuare. È appena
        il caso di sottolineare che ciascuno di questi complessi di regole e di istituzioni è nato
        in luoghi specifici, per opera di singoli individui e in circostanze precise, spesso senza
        la piena consapevolezza delle sue implicazioni pratiche e ideali, né delle difficoltà
        connesse alla sua affermazione, né della sua durata nel tempo. Anche i modi della
        realizzazione – parziale o compiutamente attuata, improvvisa o protratta nel tempo, coerente
        o contraddittoria rispetto al contesto storico – sono stati infinitamente vari nelle diverse
        realtà politiche, economiche, sociali, culturali d’Europa: nel tempo e nello spazio. 
 
6. L’ordine giuridico che è proprio
        dell’Unione europea di oggi elude le categorie consuete della dottrina giuridica. Nato e
        sviluppato sino al presente nella forma collaudata del Trattato di diritto internazionale,
        tale ordine presenta indubbiamente molti dei caratteri che sono propri degli accordi tra
        Stati sovrani. Ogni modifica dei Trattati deve essere sancita unanimemente da tutti i
        governi dell’Unione e deve essere ratificata da ciascuno Stato nelle forme previste dalle
        rispettive Costituzioni per i Trattati internazionali. Anche all’interno delle competenze
        attribuite dai Trattati all’Unione, le decisioni più rilevanti richiedono l’assenso unanime
        dei governi che compongono il Consiglio. Nei settori della politica estera e della
        sicurezza, degli affari interni e della giustizia, inseriti tra le
        competenze dell’Unione a partire dal 1992, ogni decisione effettiva è riservata al
        Consiglio, cioè ai governi nazionali, e richiede inoltre l’unanimità. 
Tuttavia nel tempo, in particolare
        negli ultimi anni, alla prospettiva internazionalistica con la quale a lungo si sono
        analizzate le regole e le istituzioni comunitarie si è venuta affiancando la prospettiva
        costituzionalistica. L’Unione è stata progressivamente percepita dalla dottrina sotto il
        profilo costituzionale, nel senso che le istituzioni di cui essa è composta sono state
        valutate con il metro adottato per valutare le istituzioni politiche di stampo statuale. 
Sotto questo profilo le quattro
        principali istituzioni dell’Unione – chiaramente delineate già nel 1951 con il Trattato
        della Comunità del carbone e dell’acciaio e mantenute sino al presente, pur con le non
        esigue trasformazioni istituzionali decise nel 1957, nel 1974, nel 1986, nel 1992, nel 1997
        e nel 2000 – possiedono alcune caratteristiche comuni alle istituzioni politiche delle
        esistenti federazioni di Stati ed altre che invece ne differiscono e sono peculiari
        dell’Unione europea. 
 
7. Il quadro istituzionale dell’Unione
        è ben noto. Il Consiglio dei ministri ha poteri legislativi e poteri esecutivi insieme. I
        primi esercitati in comune con il Parlamento europeo mediante la procedura di codecisione
        introdotta nel 1992 e con le altre varie procedure previste dai Trattati, che però di norma
        non operano quando la decisione del Consiglio richiede l’unanimità, richiesta in molte tra
        le materie di maggior rilievo. Dalla metà degli anni Settanta le decisioni più importanti e
        quelle di impulso politico per l’Unione sono assunte dal Consiglio europeo composto dai capi
        di Stato e di governo. Il Parlamento europeo ha ereditato le competenze della primitiva
        Assemblea composta di parlamentari nazionali ed è, dal 1979, eletto a suffragio universale
        ogni cinque anni dai cittadini di tutti gli Stati membri dell’Unione, sicché possiede nei
        confronti dell’Unione il medesimo grado di legittimazione
        democratica che è proprio dei Parlamenti nazionali rispetto agli Stati nazionali. Dal 1992
        il Parlamento europeo vota la nomina del presidente della Commissione proposta dal Consiglio
        europeo (dal 2000 anche a maggioranza qualificata) nonché quella dei commissari scelti dal
        presidente stesso d’intesa con il Consiglio. La Commissione ha l’esclusiva dell’iniziativa
        legislativa comunitaria, esercita funzioni di controllo sull’attuazione dei Trattati e ha
        vasti poteri esecutivi quanto al primo pilastro, concernente l’unione economica, la
        concorrenza, il mercato unico, la politica commerciale internazionale dell’Unione e le altre
        attribuzioni connesse, inclusa la disciplina di bilancio degli Stati membri adottata con il
        patto di stabilità che pure fa capo principalmente ai governi e al Consiglio. La Commissione
        dispone di una non certo pletorica burocrazia comunitaria, accentrata a Bruxelles. La Corte
        di giustizia dirime (dal 1997 con il Tribunale di primo grado) le controversie tra singoli,
        Stati membri e Comunità europea nelle materie di competenza di quest’ultima. La sua
        giurisprudenza, come pure il diritto comunitario dei Trattati, ha immediata e diretta
        applicazione all’interno degli ordinamenti nazionali. 
Da questa pur sommaria elencazione
        delle funzioni appare già chiaro come là dove la procedura richiesta dai Trattati esige
        l’intervento del solo Consiglio deliberante alla unanimità non si possa ritenere operante se
        non una forma di cooperazione tra Stati sovrani, che non raggiunge neppure l’assetto
        istituzionale di una confederazione. E questo vale oggi per settori cruciali del mercato
        unico e dell’unione economica che costituiscono il primo pilastro, dall’armonizzazione
        fiscale alla sicurezza sociale alle politiche di coesione. E vale per la massima parte delle
        politiche e delle azioni relative alla politica estera, alla sicurezza, alla difesa, alla
        giustizia e all’immigrazione, cioè per il secondo e per il terzo pilastro. 
Dove si può decidere a maggioranza
        l’unione certamente esiste. Ma quando le opzioni di natura legislativa o le decisioni di
        governo politicamente rilevanti non richiedono l’intervento del
        Parlamento eletto, ciò che ne risulta è un’unione priva del requisito costituzionale che è
        alla base delle moderne democrazie, l’ancoraggio alla sovranità popolare. Se è vero che in
        ciascuna di esse il ruolo del Parlamento è assai differenziato in politica economica, in
        materia fiscale, in politica estera o in tema di operazioni militari, non è meno vero che in
        tutti questi settori nessun governo democratico può esimersi dal controllo parlamentare. 
Nei campi in cui esse operano
        congiuntamente, le tre istituzioni – Consiglio, Parlamento, Commissione – formano un insieme
        istituzionale assimilabile a quello di una federazione, con il governo costituito dalla
        Commissione e con il bicameralismo che rappresenta da una parte gli Stati, dall’altra la
        sovranità popolare. Il Consiglio costituisce in effetti, dove vi è la possibilità di
        decisione a maggioranza, non un semplice luogo d’incontro tra ministri nazionali bensì un
        collegio, cioè un organo dell’Unione, rappresentativo degli Stati membri come avviene in
        ogni struttura politica di stampo federale. E la Corte di giustizia chiude il classico
        triangolo montesquieuiano, che nonostante gli sforzi meritori di una parte della dottrina e
        nonostante le trasformazioni profonde dell’ultimo mezzo secolo ancora non è stato sostituito
        da un modello di pari efficacia descrittiva e normativa. Se a ciò si aggiunge la Banca
        centrale europea, alla quale spetta la piena sovranità monetaria all’interno del gruppo di
        dodici stati membri che hanno adottato la moneta unica (Eurogruppo), quanto meno rispetto a
        questi ultimi si ha l’immagine di una federazione in fieri. 
 
8. Quali tessere ancora manchino al
        raggiungimento di un compiuto assetto federale dell’Unione europea non è difficile vedere.
        Occorre che nei settori residuali del primo pilastro in cui opera tuttora l’assetto
        interstatuale e intergovernativo questo venga sostituito con la procedura maggioritaria che
        sola consente la formazione di una volontà comune. Occorre la piena legittimazione
        del Parlamento europeo (in codecisione con il Consiglio) nella
        funzione legislativa primaria e nella nomina della Commissione e delle altre autorità
        dell’Unione. Occorre l’attribuzione allo stesso Parlamento europeo della piena potestà di
        bilancio (funzione originaria e ineliminabile di ogni Parlamento eletto) con l’affermazione
        del principio delle risorse proprie dell’Unione. 
Occorre poi che la politica estera e la
        difesa siano riconosciute quali competenze concorrenti dell’Unione rispetto agli Stati
        membri, con le ineludibili conseguenze costituzionali che ne derivano quanto alle risorse
        necessarie e quanto alle procedure (deliberazioni a maggioranza qualificata del Consiglio
        europeo, ruolo di controllo del Parlamento europeo sia per le spese che per le decisioni
        essenziali). Quanto alla presidenza dell’Unione, è singolare che mentre si va rafforzando la
        richiesta di dare una sola voce all’Europa, vi sia chi propone a questo fine la nomina di un
        presidente del Consiglio europeo non più a rotazione, ma istituzionalmente distinto dal
        presidente della Commissione. La diarchia istituzionale del governo dell’Unione e dei
        connessi poteri – che pure in taluni ordinamenti esiste: si pensi anzitutto alla Francia, ma
        anche all’Italia che attribuisce al presidente della repubblica e non al presidente del
        consiglio la guida delle forze armate e la presidenza dell’organo di governo della
        magistratura – diverrebbe, se non inevitabile, quanto meno probabile e dunque rischiosa ai
        fini dell’auspicata unità di indirizzo dell’Unione europea. 
Il coinvolgimento del Parlamento e
        della Commissione va attuato, pur se in forme in parte diverse, anche per le normative e per
        le azioni comuni in tema di giustizia, di immigrazione dai paesi terzi e di polizia, cioè
        per il terzo pilastro, che costituisce materia tipica di competenza concorrente con gli
        Stati. Anche la rappresentanza esterna dell’Unione nei fori internazionali (a cominciare
        dall’ONU e dal Fondo Monetario) dovrebbe evidentemente essere unitaria come già lo è per la
        politica commerciale. Inoltre: la Carta dei diritti va integrata nel
        Trattato costituzionale. E ancora: il metodo di votazione entro il
        Consiglio dovrebbe basarsi sulla regola della doppia maggioranza degli Stati e della
        popolazione europea, la sola regola coerente con la doppia legittimazione dell’Unione,
        fondata ad un tempo sulla sovranità popolare e sugli Stati nazionali. 
Infine: l’entrata in vigore del
        Trattato costituzionale dovrebbe essere legata al raggiungimento di una soglia di ratifiche
        pari a una maggioranza superqualificata di Stati membri e di popolazione su scala europea,
        con validità nei soli confronti di chi l’abbia ratificato. Nessuno potrebbe obbligare uno
        Stato membro a procedere sulla via dell’unione, ma nessuno Stato o governo dovrebbe poter
        impedire agli altri di farlo. 
 
9. Qualora questi elementi venissero
        inseriti nel Trattato costituzionale che la Convenzione sta predisponendo, potremmo ritenere
        raggiunta la fase di stabilità istituzionale e costituzionale dell’Unione europea. Essa
        presenterebbe in tal modo alcuni caratteri distintivi rispetto alle altre federazioni
        politiche oggi esistenti, tali da raffigurare un’identità costituzionale originale. Il che
        non può sorprendere, dal momento che mai prima d’ora si era giunti alla formazione di una
        libera e consensuale federazione di preesistenti Stati nazionali. 
I principali aspetti peculiari di tale
        costituzione sono così riassumibili. Poche competenze esclusive dell’Unione: concorrenza,
        politica commerciale, moneta. Competenze concorrenti: politica economica e settori connessi,
        politica estera, difesa, giustizia, immigrazione. Gestione delle competenze concorrenti
        mediante un capillare ricorso al principio di sussidiarietà monitorato ex
            ante dai governi e dai Parlamenti nazionali, ex post
        dalla Corte di giustizia. Legislazione europea come legislazione di principi, con largo
        ricorso alla potestà regolamentare della Commissione e al meccanismo delle direttive che
        lasciano spazio a modulazioni differenziate nei diversi Stati membri. Limitazione della
        legislazione europea ai soli settori in cui lo esige il mercato
        unico o lo suggeriscono le esigenze dell’economia. Principio del mutuo riconoscimento
        normativo. Ricorso alle amministrazioni nazionali come terminali operativi della
        Commissione, senza la necessità di istituire organi esecutivi periferici. Così pure per le
        sedi diplomatiche, salvo alcune eccezioni. Procedura coinvolgente i Parlamenti nazionali
        quando si deve decidere di fissare o di modificare il tetto delle risorse proprie
        dell’Unione, anche mediante trasferimenti di risorse (ad esempio in tema di difesa) dal
        bilancio nazionale a quello europeo, con conseguenti economie di scala a parità di carico
        fiscale per il cittadino. Apertura permanente agli Stati europei che intendessero rimanere
        (almeno temporaneamente) fuori dalla rinnovata Unione. Predisposizione di accordi di
        associazione con gli Stati extraeuropei che vogliano entrare in rapporto stretto con
        l’Unione sul terreno dell’economia. Infine: riconoscimento del diritto alla pace come
        diritto degli individui e delle collettività, con la conseguente disponibilità a trasferire
        quote di sovranità all’ONU e alle altre organizzazioni planetarie, debitamente riformate,
        analogamente a quanto previsto nell’art. 11 della nostra Costituzione. 
È da sottolineare che tutte queste
        innovazioni sono in linea diretta di continuità con quanto i Trattati e la prassi
        comunitaria del mezzo secolo trascorso hanno prescritto e ormai realizzato. Nessuna rottura,
        nessuna deviazione, bensì prosecuzione rettilinea di un cammino da tempo intrapreso. 
 
10. Ponendosi in una prospettiva
        storico-giuridica non si può non osservare che diversi profili del paesaggio istituzionale
        dell’Unione europea – quale è già oggi e ancor più quale potrebbe divenire domani –
        richiamano elementi non secondari di tradizioni che sembravano solo pochi anni or sono
        quanto meno inattuali, se non tramontate definitivamente. Ci riferiamo in particolare a tre
        profili, distinti anche se tra loro collegati. 
 
Sussidiarietà. Il
        principio introdotto a Maastricht nel 1992 e perfezionato ad Amsterdam nel 1997 è lungi
        dall’aver ricevuto piena attuazione, ma ormai informa comunque l’intero sistema comunitario
        affidando al livello europeo, in tema di competenze concorrenti, solo le scelte e le azioni
        che al livello inferiore non potrebbero ottenere risultati soddisfacenti. Occorre rammentare
        che il diritto comune dei secoli dal XII al XVIII poneva al primo posto nella graduazione
        delle fonti proprio i diritti locali? 
 
Pluralità dei livelli
            normativi. Il tendenziale monopolio normativo dello Stato è venuto meno. La
        maggioranza delle innovazioni legislative nazionali nel diritto dell’economia deriva ormai
        da direttive comunitarie. Al livello nazionale si è aggiunto il livello europeo e si è
        aggiunto il livello regionale negli Stati che lo riconoscono. Anche qui si può rammentare il
        modello di una plurisecolare tradizione costituita dalle sovrapposte stratificazioni
        normative. E inoltre vi è ormai il fondamentale principio del mutuo riconoscimento
        normativo, che traspone all’interno di un ordinamento nazionale regole degli ordinamenti di
        altri Stati membri dell’Unione. 
 
Dottrina e consuetudine quali
            fonti del diritto. Una volta di più si coglie la crisi di un elemento non
        certo secondario del modello di origine illuministica: si torna a riconoscere il ruolo
        creativo della dottrina elaborata dai giuristi e il ruolo ineliminabile, a sua volta
        creativo e tutt’altro che statico, delle consuetudini, che sovente travalicano senza
        ostacoli i confini nazionali e perfino i confini continentali. Due fonti di produzione del
        diritto che per lunghi secoli erano state riconosciute come tali, prima del bisecolare
        trionfo della legislazione statale. La quale peraltro non scompare (ed è giusto che non
        scompaia), ma assume un ruolo sia orizzontalmente che verticalmente più circoscritto. 
 
11. Sarebbe davvero dar prova di
        ingenuità il ritenere che gli obbiettivi costituzionali per l’Unione europea sopra accennati
        siano condivisi o condivisibili da tutti. Tra le obiezioni più frequenti, espresse da
        qualificati studiosi e riecheggiate da una parte considerevole delle classi politiche e dei
        governi nazionali, ci limitiamo a rammentarne alcune e a formulare sinteticamente un
        principio di risposta. 
Una prima obiezione nasce dal timore
        che l’Unione possa assumere i caratteri di un «Superstato» europeo. Ma qui occorre
        intendersi. Nel momento in cui la moneta, la spada e la toga già hanno acquistato o potranno
        acquistare una dimensione europea mediante l’attribuzione di competenze esclusive o
        concorrenti all’Unione, questa non potrà non essere inquadrata nelle categorie proprie della
        statualità. Anche se è chiarissimo che tali categorie sono a loro volta categorie storiche e
        perciò profondamente differenziate e differenziabili nel tempo e nello spazio. Possiamo
        anche non impiegare il termine «Stato» a proposito dell’Unione. Tuttavia il problema di
        configurare correttamente checks and balances dell’Unione – in
        direzione verticale e in dimensione orizzontale – è un problema costituzionale di natura
        statuale. 
D’altra parte le competenze dell’Unione
        e le dimensioni stesse del suo bilancio di oggi (pari all’1,27 per cento del PIL
        complessivo) ed anche quelle di un possibile futuro bilancio inclusivo di una quota di spese
        militari (in tal caso il bilancio dell’Unione potrebbe essere circa doppio, dunque
        dell’ordine del 2,5 per cento del PIL complessivo, ma con una connessa diminuzione degli
        oneri di bilancio nazionali) non sono certo di tale entità da configurare uno Stato
        leviatano. Infine, va osservato che già oggi le decisioni essenziali in tema di politica
        della concorrenza ed anche quelle relativo all’equilibrio di bilancio dei singoli Stati
        dell’Unione sono assunte al livello europeo. 
Una seconda obiezione muove
        dall’assunto che «un popolo europeo non esiste» né può esistere, perché incompatibile con la
        realtà e con l’identità dei singoli popoli nazionali. A questo
        riguardo occorre invece non dimenticare che il concetto di «popolo» è tra i più polivalenti
        della storia. La concezione monistica e totalitaria di «popolo» deve ritenersi ormai
        superata o da superare, al pari di quella monistica e totalitaria di «cittadinanza». Si può
        e si deve essere ad un tempo cittadini di una città, di una regione, di uno Stato nazionale,
        di un’unione federale, del mondo. Sono livelli diversi, ma non incompatibili perché ancorati
        a interessi e a valori in parte comuni, in parte distinti e specifici di ciascun livello. È
        questo un ulteriore profilo per il quale l’esperienza storica del diritto comune offre
        interessantissimi spunti: si pensi alle teorizzazioni del concetto di
            populus da parte di giuristi del livello di Bartolo da Sassoferrato
        o di Baldo degli Ubaldi. 
Esiste dunque, anche se tuttora in via
        di formazione, un «popolo europeo» che non contraddice affatto l’esistenza e la permanenza
        dei popoli nazionali (così come questi a loro volta non sostituiscono né sminuiscono le
        realtà tuttora vivissime – anche sul terreno del diritto vivente – delle identità regionali
        e addirittura cittadine): perché il popolo europeo si manifesta nei processi che coinvolgono
        l’Unione, le sue competenze, le sue istituzioni, i suoi interessi e i suoi valori. Tra i
        quali certamente figurano – accanto a quelli propri delle moderne democrazie di matrice
        europea: sovranità popolare, equilibrio dei poteri, diritti dell’uomo, libertà religiosa –
        la concorrenza, la solidarietà, la sussidiarietà, la pace istituzionalmente garantita.
        Quando questi valori sono in gioco, il demos europeo viene ad emergere
        e si manifesta se (e solo se) le istituzioni dell’Unione gliene danno la concreta
        possibilità, istituzionalmente garantita. 
Altrettanto frequente è l’obiezione che
        «la sovranità è indivisibile» e appartiene agli Stati nazionali. Anche questa nozione di
        sovranità non corrisponde alla realtà del presente né ai valori pur condivisi da molti se
        non da tutti, in particolare ai valori della sussidiarietà, della solidarietà e dei diritti
        dell’uomo. Gli Stati europei da tempo non sono più veramente sovrani se non di nome.
        L’ideologia dello Stato superiorem non
            recognoscens è una creazione della storia risalente addirittura al secolo
        XIII, che però solo nell’età contemporanea (nel Novecento) ha raggiunto i confini di
        un’ideologia totalizzante, come si è già ricordato. Ma la sovranità formale, che è
        prerogativa di ciascuno dei quasi duecento componenti dell’Assemblea delle Nazioni Unite,
        non corrisponde affatto alla nozione sostanziale di sovranità. 
Se sovranità significa non già
        l’astratta facoltà di non riconoscere alcuna autorità politica superiore ma il concreto
        potere di determinare il destino del popolo e dello Stato – la pace e la guerra, la
        giustizia e le sanzioni, la moneta e l’economia – oggi questi poteri sfuggono ai singoli
        governi europei. Chi decide sono altri, eccetto che per le competenze economiche e monetarie
        trasferite dagli Stati all’Unione, ove in effetti le posizioni europee hanno riacquistato un
        peso planetario. Un’Unione compiutamente strutturata in senso federale, lungi dal sottrarre
        quote di sovranità fittizia agli Stati, consentirebbe semmai di recuperarla. 
Sul piano dottrinale la sovranità va
        concepita come un’attribuzione che in ultima istanza fa capo al singolo individuo, il quale
        la esercita liberamente e collegialmente nelle diverse formazioni e ai diversi livelli in
        cui si articolano le istituzioni politiche: dal municipio alla regione, dallo Stato
        nazionale all’Europa, sino al livello planetario, oggi (imperfettamente) rappresentato delle
        Nazioni Unite. Sovrano non è né lo Stato nazionale né alcuna altra istituzione politica
        sovra- o infranazionale bensì soltanto il cittadino: attraverso il meccanismo complesso
        delle istituzioni della democrazia rappresentativa, ma anche attraverso i mercati, la
        democrazia diretta, la libera espressione degli interessi e dei valori (di qui l’importanza
        di una nuova disciplina di rilevanza costituzionale per i sondaggi e per i mezzi di
        comunicazione di massa che inevitabilmente condizionano una quota non irrilevante del
        consenso nelle moderne comunità). È un meccanismo a più livelli verticali e a più comparti
        orizzontali, nessuno dei quali, da solo, può ritenersi detentore
        della sovranità: solo la loro somma può essere considerata titolare di una sovranità che è
        comunque loro delegata direttamente o indirettamente dai cittadini. Un meccanismo per il
        quale una nuova teorizzazione in termini di strutture costituzionali costituisce un compito
        arduo ma fondamentale della dottrina giuridica del secolo da poco iniziato. 
 
12. Qualora i principi di cui si è
        detto sopra e i connessi mutamenti istituzionali dell’Unione europea fossero riconosciuti
        dalla Convenzione e accettati dai governi in occasione della conferenza intergovernativa che
        seguirà, l’Unione non solo raggiungerebbe lo stadio della stabilità e della irreversibilità,
        ma costituirebbe un modello di federazione continentale di straordinaria valenza perché
        davvero nuovo sia in prospettiva storica che nel panorama internazionale. Qui risiederebbe
        l’identità europea sul terreno cruciale dell’ordine giuridico. 
Quante probabilità vi siano che le
        linee sopra indicate giungano a realizzarsi è impossibile prevedere. Ed è anche vano. La
        storia è sempre matrice di innovazioni impreviste. Anche la vera natura e l’identità
        costituzionale della Comunità e poi dell’Unione europea erano sfuggite alla massima parte
        degli osservatori. Sicché le conclusioni stesse della Convenzione (che costituisce già di
        per sé un fatto senza precedenti nell’iter della costruzione europea)
        potranno essere valutate solo a distanza di tempo. La storia costituzionale recente e remota
        conosce d’altronde anche involuzioni e crisi non reversibili, così da rendere tutt’altro che
        inverosimile, in luogo di un esito «alto» e coerente con il percorso sin qui compiuto, un
        esito al ribasso dei lavori della Convenzione e del processo di allargamento, che segnerebbe
        l’inizio del declino dell’Unione, in linea con la prospettiva auspicata da alcuni governi,
        che lavorano per la sua trasformazione riduttiva in una semplice zona di libero scambio. 
In tal caso l’Unione entrerà nei libri
        di storia costituzionale come uno dei non pochi tentativi falliti – forse
        il più ambizioso, forse il più avanzato – di incanalare le vere o
        presunte sovranità degli Stati lungo il cammino segnato ormai da secoli dalla ragione umana. 
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20. 

Il Trattato costituzionale 

Il saggio presentato in questo capitolo è uno scritto del 2004 che analizza nel
                dettaglio il Trattato Costituzionale dell’Unione Europea. La natura giuridica del
                testo licenziato dal Consiglio europeo non è univoca, come risulta già dal suo
                titolo: “Trattato che istituisce una costituzione per l’Europa”. È bensì vero che la
                procedura seguita per elaborarlo è molto differente da quella dei Trattati del mezzo
                secolo precedente, da quello della Comunità europea del carbone e dell’acciaio
                (CECA) del 1951 a quello di Nizza del 2000, perché il Progetto sul quale i governi
                si sono pronunciati è stato prodotto da un organo dotato di una forte legittimazione
                politica e istituzionale, la Convenzione, composta da rappresentanti del Parlamento
                europeo, dei Parlamenti nazionali, dei governi e della Commissione. Si trattano
                dunque tutti i passaggi che hanno portato alla costruzione di questo testo
                fondamentale, nonché le sue caratteristiche principali.


[2004]





1. Trattato
            o costituzione? 



Il Progetto della Convenzione si è
            ormai tradotto nel testo approvato il 18 giugno 2004 dai capi di governo dei venticinque
            paesi dell’Unione europea (UE)[1]. Si apre ora la procedura per la ratifica, che richiederà un paio d’anni e
            che in una serie di paesi – tra i quali Francia e Gran Bretagna, in seguito alle recenti
            decisioni politiche di Chirac e di Blair – passerà attraverso un referendum popolare.
            L’esito di questa fase è tuttora incerto. 
La natura giuridica del testo
            licenziato dal Consiglio europeo non è univoca, come risulta già dal suo titolo:
                Trattato che istituisce una costituzione per l’Europa. È bensì
            vero che la procedura seguita per elaborarlo è molto differente da quella dei Trattati
            del mezzo secolo precedente, da quello della Comunità europea del carbone e dell’acciaio
            (CECA) del 1951 a quello di Nizza del 2000, perché il Progetto sul quale i governi si
            sono pronunciati è stato prodotto da un organo dotato di una forte legittimazione
            politica e istituzionale, la Convenzione, composta da rappresentanti del Parlamento
            europeo, dei Parlamenti nazionali, dei governi e della Commissione. Di questa diversa
            genesi il testo reca l’impronta in ogni sua parte. Ma la
            decisione finale e vincolante spettava esclusivamente alla Conferenza intergovernativa
            (CIG), che in effetti ha in parte modificato il Progetto della Convenzione; e la CIG ha
            deciso secondo la vigente normativa di modifica dei Trattati comunitari, cioè
            all’unanimità. Soprattutto, è decisivo il fatto che per le future modifiche il testo
            prescriva la medesima procedura, che per taluni aspetti è addirittura più rigida
            rispetto a quella di molti Trattati internazionali poiché esige l’unanimità delle
            ratifiche. Tecnicamente siamo dunque di fronte a un Trattato, perché gli Stati (anzi,
            ciascuno di essi attraverso il diritto di veto) conservano il potere di determinare il
            futuro costituzionale dell’Unione, sia pure istituzionalizzando la procedura della
            Convenzione e attribuendo anche al Parlamento europeo un potere di iniziativa. 
Tuttavia la menzione del termine
            impegnativo di Costituzione – che all’interno del testo è costantemente ripetuto – non è
            soltanto l’espressione di un possibile obbiettivo per l’avvenire, anche a prescindere
            dalle conseguenze importanti che derivano dalla natura potenzialmente costituente
            dell’organo che lo ha elaborato. Anzitutto il testo include nella sua parte II la Carta
            dei diritti dell’Unione: una carta delle libertà che la precedente Convenzione aveva
            elaborato nel 2000 e che, pur recepita dai governi a Nizza, era stata allora
            deliberatamente esclusa dalla normativa dell’Unione. D’altra parte la disciplina dei
            profili istituzionali dell’UE, già presente nei Trattati precedenti ed ora riformulata e
            ristrutturata in profondità, può venir considerata come una Costituzione. In certo senso
            è lecito affermare che una Costituzione l’UE già l’aveva; che il testo attuale, quando
            entrerà in vigore, ne costituirà la prosecuzione; e che solo al termine di un processo
            evolutivo non ancora concluso – un processo soltanto eventuale, perché la storia non dà
            certezze sul futuro – la costituzione dell’Unione potrà dirsi stabilizzata e matura. 
La Costituzione europea istituita
            con il nuovo Trattato in corso di ratifica non fonda ancora una Federazione, ma permette
            di proseguire l’azione di indirizzo federalista da una
            piattaforma più avanzata, e di evitare la paralisi dell’Unione allargata. Siamo in
            presenza della prima esplicita affermazione formale di una Costituzione europea, non
            ancora però di una compiuta costituzione, se si considerano i limiti che saranno messi
            in rilievo di seguito. Questo risultato rappresenta comunque, pur nei suoi limiti, un
            successo molto significativo dell’approccio del Movimento federalista europeo, che ha
            costantemente rivendicato la necessità della Costituzione per giungere alla Federazione,
            e che proprio in tale prospettiva ha sostenuto il tentativo legato alla Comunità europea
            di difesa del 1954. Da allora il termine è rimasto tabù tra le élite politiche europee
            fino alla campagna per la Costituzione europea lanciata dai federalisti nel 1996 e
            ripresa da Fischer nel 2000 con il discorso tenuto alla università Humboldt. 

2. La Carta
            dei diritti, principi e valori, diritto alla pace 



Non è chi non veda come l’inclusione
            della Carta dei diritti nella Costituzione costituirà un pilastro fondamentale per
            l’Unione, come d’altronde lo è in ciascuna delle Costituzioni moderne a partire dai
            modelli settecenteschi. E persino – nella forma del Bill of Rights –
            in quelle di ordinamenti privi di una costituzione formale, quale il
            britannico, che pure sta alla base del moderno costituzionalismo. La Carta diviene così
            azionabile al livello europeo. E se si è voluto esplicitare nel testo che
            l’interpretazione della Carta da parte delle Corti di giustizia dovrà tener debito conto
            delle «spiegazioni predisposte sotto l’autorità del presidium» (II,
            preambolo, al. 5; cf. II-112.7), è però agevole prevedere che il raggio di
            discrezionalità interpretativa dei giudici sarà potenzialmente assai ampio, come
            d’altronde è consueto in ogni sistema in cui operano con autorevolezza le Corti di
            giustizia. Anche alla precisazione che la Carta si applica «esclusivamente
            nell’attuazione del diritto dell’Unione» e «nell’ambito delle
            sue competenze» (II-111.1) non si deve dare un significato eccessivamente restrittivo,
            poiché non solo il diritto e le competenze dell’UE hanno ormai un raggio estremamente
            vasto, ma l’espresso richiamo del principio di sussidiarietà (ivi) e l’accesso ora
            stabilito dell’UE alla Convenzione europea sui diritti dell’uomo (I-9.2) ne dilatano in
            prospettiva la portata. Si consideri tra l’altro che persino l’ambito privatissimo della
            famiglia è preso in considerazione nella dichiarazione 13 sulla «violenza domestica»
            allegata all’art. III-116. 
Non ci soffermeremo sui contenuti
            della Carta, che sono ormai ben noti[2], se non per osservare che in essa una puntuale affermazione dei diritti
            fondamentali di dignità, di libertà e di eguaglianza dei singoli e dei gruppi si
            accompagna con una specificazione di quel principio di solidarietà (II-87/98) che
            costituisce una dimensione essenziale dell’identità dell’Unione sul piano dei valori
            affermati nel Preambolo. Ed è superfluo rammentare (o almeno dovrebbe esserlo) che la
            radice storica di questa nozione di «persona» e di questa dimensione etica nei confronti
            del prossimo è indubitabilmente religiosa e cristiana. Una verità storica, questa, che
            non muterebbe neppure se in ipotesi la Carta affermasse il contrario, e tanto meno viene
            infirmata se anche essa non lo ricorda in modo esplicito come pure molti, in primo luogo
            il pontefice, avrebbero voluto. 
Anche la menzione dei principi di
            giustizia è significativa, non solo per la continuità di una tradizione europea che
            risale al 1789, ma per il richiamo alla «ragionevole durata del processo» (II-107 al.
            2), un canone la cui violazione sistematica intossica da troppi decenni uno dei
            capisaldi della convivenza nel nostro paese. Molto rilevante anche il richiamo alla
            democrazia come principio fondante dell’UE (I-46), per le implicazioni
            costituzionali che ciò comporta (sovranità popolare, equilibrio
            dei poteri) e che dovrebbero completarsi in futuro. Quanto alla cittadinanza europea,
            anch’essa presente nella Carta, è importante l’affermazione della sua compatibilità con
            la cittadinanza nazionale (I-10.1): perché ne scaturisce la nozione – a nostro avviso
            essenziale in una moderna configurazione teorica della società politica – di una
            pluralità di livelli di lealtà e di appartenenza degli individui e dei gruppi. Una
            nozione in contrasto con quella totalizzante dello Stato nazionale e dell’unica patria. 
In questa prospettiva, tuttavia,
            vorremmo lamentare la mancata enunciazione di un «diritto alla pace». È bensì vero che
            tra gli obbiettivi dell’Unione la pace è menzionata al primo posto (I-3.1) e che vi si
            dichiara il rispetto del diritto internazionale e dei principi della Carta delle Nazioni
            Unite (I-3.4), ma ben più pregnante significato avrebbe l’esplicita enunciazione di un
            diritto alla pace riconosciuto come diritto fondamentale dell’uomo, come «diritto
            pubblico soggettivo». Un’enunciazione che non si identifica con il pacifismo integrale
            né con l’accettazione della violenza altrui perché non esclude la difesa militare. Esso
            invece da un lato rende esplicito l’obbiettivo che sta geneticamente all’origine
            dell’Unione europea, cioè la garanzia dell’impossibilità di nuove guerre intraeuropee,
            dall’altro implica addirittura l’obbiettivo individuale e collettivo supremo della «pace
            perpetua» con il suo corollario istituzionale: la disponibilità al trasferimento della
            sovranità militare ad un livello superiore rispetto a quello dei singoli Stati al fine
            di assicurare la prevenzione e la repressione delle guerre e degli atti di violenza
            internazionale. 
Occorrerebbe, in altre parole,
            l’inserimento nella Costituzione europea di una disposizione analoga all’art. 11 della
            Costituzione italiana, che su questo terreno rappresenta un modello[3]. 
        
È bensì vero che può sembrar
            prematuro prevedere tutto ciò quando ancora l’Europa non si è dotata di una difesa
            comune, che la stessa Costituzione si limita a confinare tra i futuribili. Ma il
            principio è fondamentale e il suo riconoscimento porrebbe le premesse per quel
            rafforzamento effettivo dell’ONU, debitamente riformata, che forse solo un’Europa
            politicamente unita potrebbe promuovere. Purtroppo, per responsabilità dei governi, le
            vicende della riforma dell’ONU stanno seguendo pedissequamente la falsariga tradizionale
            dei rapporti tra Stati. Una maggiore efficacia e legittimità dell’ONU è legata alla
            rappresentatività dei suoi organi, incluso il Consiglio di sicurezza. In prospettiva,
            l’unica riforma in grado di garantire la rappresentanza di tutte le aree del mondo è la
            presenza nel Consiglio delle Organizzazioni regionali, come l’Unione europea, il
            Mercosur, l’Asean, l’Organizzazione dell’Unità africana, ecc. L’Unione europea potrebbe
            aprire la strada in tal senso. Ma se l’opposizione degli Stati lo rendesse attualmente
            impossibile, sarebbe comunque essenziale che le soluzioni tampone non ostacolassero il
            cammino e che gli Stati europei nel Consiglio di sicurezza si impegnassero a sostenere –
            in attesa di un futuro seggio europeo unico – le posizioni maturate democraticamente in
            seno all’UE. 

3. Dalla
            Convenzione alla Conferenza 



Il testo approvato dai governi
            contiene non poche variazioni rispetto al Progetto della Convenzione. Limitiamoci ad
            alcuni tra i profili istituzionali che ci sembrano di maggior rilievo. 
Nella configurazione del Consiglio
            dei ministri è scomparsa la distinzione tra Consiglio per gli affari
            legislativi e Consiglio per gli affari generali. Ciò perpetua
            l’indistinzione tra funzioni legislative del Consiglio dei ministri e funzioni non
            legislative (nomine, predisposizione di decisioni del Consiglio europeo ed altro), che
            non fa certo onore alla regione del pianeta che è all’origine della dottrina della
            separazione dei poteri. Tuttavia l’enunciazione esplicita dei poteri esecutivi della
            Commissione da un lato (I-26.1), l’introduzione della pubblicità delle sedute
            legislative del Consiglio dei ministri dall’altro (I-24.6) prefigurano una migliore
            distribuzione delle funzioni tra i due organi e all’interno del Consiglio dei ministri,
            la cui presidenza sarà a rotazione per gruppi di tre stati membri per volta con una
            durata di 18 mesi per ciascun gruppo (Dichiarazione sull’art. I-24.7)[4]. 
Resta invece immutata la scelta
            relativa al mandato lungo (due anni e mezzo rinnovabili per una volta) della presidenza
            del Consiglio europeo (I-22.1), di cui solo il futuro dirà se sia stata una scelta
            saggia: può essere così, ma certo non sarà facile la coesistenza tra un presidente del
            Consiglio europeo, un presidente della Commissione legittimato dal voto del Parlamento,
            un presidente a rotazione del Consiglio dei ministri e un ministro degli Esteri: tutti e
            quattro impegnati a far parlare l’Unione «con una voce sola». Quanto meno occorrerebbe
            un unico spartito; ma scritto da chi? 
Il numero dei commissari resterà
            pari al numero degli Stati membri per l’intera legislatura seguente all’ingresso in
            vigore della Costituzione, dunque sino al 2014, per poi scendere ai due terzi e perciò a
            18 componenti, inclusi il presidente e il ministro degli esteri, con rotazione tra gli
            Stati. Questa meno drastica soluzione, differita nel tempo rispetto a quella prevista
            dalla Convenzione che contemplava una Commissione di quindici membri, sembra abbastanza
            ragionevole; anche se sono da prevedere aspre contese tra i
            governi quando si tratterà di stabilire i criteri della rotazione. Nonostante l’evidente
            tendenza dei governi a circoscrivere il ruolo della Commissione (una tendenza già ben
            presente nel progetto della Convenzione), la realtà è più forte delle intenzioni: basta
            a dimostrarlo l’attenzione estrema posta in questi mesi dai capi di governo nella scelta
            e nella collocazione operativa dei futuri commissari per il periodo 2004-2009. Là dove è
            dotata di poteri effettivi, la Commissione configura in effetti un vero e proprio
            governo europeo. E l’istituzione del ministro degli Esteri europeo con doppio cappello
            (quale vicepresidente della Commissione e quale presidente del Consiglio per gli affari
            esteri scelto dal Consiglio europeo), con durata quinquennale al pari degli altri membri
            della Commissione, potrà portare a risultati di rilievo anche per la previsione di
            istituire un apposito Servizio diplomatico alle sue dipendenze (III-296.3). Ma la sua
            autonomia sarà pur sempre alquanto limitata rispetto al Consiglio dei ministri, dal
            quale dovrà ogni volta ricevere un mandato ad operare espresso con voto unanime
            (III-300.2). 
Comunque, il legame tra la
            Commissione e il Parlamento viene rafforzato, e questo ha già dato forza al Parlamento
            per farsi sentire nel corso dell’insediamento della Commissione Barroso, aprendo nuovi
            scenari per lo sviluppo dei partiti e della democrazia europei. 

4. Il
            principio maggioritario 



La Conferenza intergovernativa alla
            fine ha sciolto il nodo che aveva bloccato a dicembre la sua conclusione ed ha adottato
            il criterio della doppia maggioranza per le decisioni del Consiglio dei ministri. La
            maggioranza qualificata si raggiungerà – ma solo a partire dal 2009 – allorché su una
            proposta voterà a favore almeno il 55% dei governi che rappresenti almeno il 65% della
            popolazione dell’UE (nel progetto della Convenzione, respinto
            come è noto da Spagna e Polonia, le due cifre erano,
            rispettivamente, del 51% e del 60%). Dunque nell’UE occorrerà il sì di almeno
            quattordici governi su venticinque. Quanto alla popolazione, la cifra di 160 milioni di
            cittadini che nella configurazione attuale dell’UE a venticinque costituirà la minoranza
            di blocco non sarà raggiungibile da due grandi Stati, ne occorrerebbero infatti almeno
            tre; ma viene stabilito che il blocco si avrà solo con il voto contrario di almeno
            quattro governi. Inoltre, per le proposte non presentate dalla Commissione né dal
            ministro degli Esteri si richiede una maggioranza superqualificata di almeno diciotto
            governi su venticinque (I-25). Infine, una dichiarazione voluta dai governi e annessa al
            testo prevede che se si raggiungono i 3/4 della minoranza di blocco relativa sia ai
            governi che alla popolazione, il Consiglio dovrà fare «tutto quanto è in suo potere» per
            allargare il consenso (Dichiarazione 5, allegata a I-25). 
Nell’insieme è questa una soluzione
            da salutare con favore: perché non solo il criterio della doppia maggioranza può
            funzionare senza bisogno di modifiche anche dopo l’ingresso di altri Stati nell’UE, non
            solo esso viene con coerenza esteso alle decisioni assunte da un gruppo di Stati nel
            quadro della cooperazione rafforzata come si dirà, ma conferma il ruolo «costituzionale»
            della popolazione (non si è evidentemente voluto parlare di «popolo»), cioè dei
            cittadini europei considerati come un tutto. 
Purtroppo a questa soluzione
            positiva fanno da negativo contrappeso le ulteriori restrizioni introdotte quanto al
            novero delle materie sulle quali sarà consentito decidere a maggioranza qualificata.
            All’elenco non breve delle materie previste nel progetto della Convenzione[5] si sono aggiunte – per impulso del governo britannico, come
            sempre efficace nel perseguire i suoi obbiettivi – anche altre
            materie in cui si perpetuerà il potere di veto. In tema di armonizzazione della
            fiscalità le modeste aperture al principio maggioritario (III-62.2 e III-63 del
            Progetto) sono state annullate e la messa a punto della struttura finanziaria
            pluriennale ora richiede anch’essa l’unanimità (I-55.2), superabile solo con una
            «clausola passerella» naturalmente da decidersi all’unanimità (I-55.4). Per la politica
            estera e di sicurezza si conferma l’unanimità delle scelte e il veto può intervenire
            persino nei casi in cui la maggioranza qualificata è ammessa (III-300.2, al. 2); e
            l’unanimità viene imposta anche per autorizzare su questi fronti l’avvio di una
            cooperazione rafforzata (III-419.2 al. 2 e III-420.2 al. 3) a differenza di quanto era
            previsto dalla Convenzione (Progetto, III-325). Essa è stata ovviamente confermata per
            il tetto delle risorse proprie (I-54.3), per le quali si stabilisce che il Parlamento
            europeo venga semplicemente consultato mentre gli Stati membri dovranno approvarlo
            secondo le rispettive norme costituzionali: il che è davvero poco coerente con ogni
            corretto modello costituzionale moderno. Inoltre, l’unanimità si esige per
            l’armonizzazione legislativa (III-173), per la politica sociale (III-217.3), per la
            politica commerciale dell’Unione (III-315.4), per le più importanti politiche
            sull’ambiente (III-234.2), per i fondi strutturali di coesione (III-223.2), per la
            fondamentale clausola di flessibilità (I-18), per l’estensione delle funzioni del
            pubblico ministero europeo ad altri reati oltre a quelli di natura finanziaria che
            danneggino gli interessi dell’UE (III-274.4); e per altro ancora. 
Rimane la possibilità
            dell’astensione, che nel Consiglio europeo e nel Consiglio dei ministri consente ad uno
            o più governi di distanziarsi da una maggioranza senza con ciò bloccare un’iniziativa
            voluta dai più (III-341.1 al. 2 e III-343.3): è una disposizione rilevante, che tuttavia
            non eviterà l’esercizio del veto quando un governo vorrà davvero bloccare una decisione.
            E il Consiglio europeo mantiene il requisito di decidere «per consenso» (I-21.4), che
            evita di votare ma che comporta pur sempre la possibilità di
            bloccare una decisione non voluta anche da un solo governo. La contraddizione politica
            di fondo dei governi – che consiste nell’aver convenuto, mediante Trattati sottoscritti
            e ratificati, quali siano i settori di interesse comune e perciò di competenza
            dell’Unione senza poi darsi la capacità di decidere in questi stessi settori a causa di
            un paralizzante potere di veto al quale non si vuole rinunciare – non è stata ancora
            superata. 

5.
            Cooperazioni rafforzate e strutturate 



La cooperazione rafforzata
                (enhanced cooperation), già introdotta nel Trattato di
            Amsterdam del 1997 e disciplinata in quello di Nizza del 2000, consente a un gruppo di
            Stati di avanzare più speditamente lungo la via dell’unione anche se non tutti i governi
            dell’UE sono intenzionati a farlo. È la via escogitata per aggirare il potere di veto.
            Ed è presto per dire se ad essa si farà in futuro effettivo ricorso. Non va dimenticato
            che una gran parte delle innovazioni sopravvenute nell’UE nel corso dei decenni – dalla
            politica sociale alla libera circolazione delle persone, dal primo embrione di forza di
            difesa comune sino alla moneta unica – è stata voluta ed attuata non da tutti, ma solo
            da una parte degli Stati membri. 
Per le politiche dell’UE – con
            esclusione delle materie di competenza esclusiva: politica commerciale comune, unione
            doganale, risorse marine – la cooperazione rafforzata potrà essere imboccata a
            condizione che almeno un terzo dei governi lo voglia, che la maggioranza dei governi
            dell’UE ne autorizzi l’avvio (non si richiede la maggioranza qualificata), che la
            Commissione formuli una proposta e che il Parlamento europeo a sua volta l’approvi
            (III-419.1 al. 2). Invece per quanto concerne la politica estera e di sicurezza comune,
            come si è detto la CIG ha indebolito il testo della Convenzione esigendo
            l’autorizzazione unanime dei governi (III-419.2 al. 2; III-420.2 al. 2).
            
        
Tutti i governi potranno
            partecipare alle deliberazioni di cooperazione rafforzata, ma solo i governi che
            l’abbiano adottata avranno il diritto di voto: un mezzo per assicurare la massima
            trasparenza, forse per indurre anche altri governi ad aderire alla cooperazione
            rafforzata; ma un mezzo non privo di inconvenienti perché un collegio nel quale solo
            alcuni partecipano ed altri ascoltano può comportare anomalie nella dinamica della
            discussione e nelle stesse procedure decisionali. Là dove il Consiglio dei ministri può
            decidere a maggioranza, questa viene computata con le medesime percentuali previste in
            generale (I-25), ma calcolate all’interno del solo gruppo che ha in atto la cooperazione
            rafforzata (I-44.3). 
Pur entro i limiti di cui si è
            detto la cooperazione rafforzata mantiene un indubbio rilievo. Ritengo assai positivo il
            fatto che nell’ultima fase dei lavori la CIG abbia reintrodotto il principio – a un
            certo punto cancellato nella fase finale della presidenza italiana[6] – che permette ai governi che abbiano deciso un’iniziativa con cooperazione
            rafforzata di deliberare il passaggio al criterio maggioritario o alla procedura
            legislativa ordinaria (III-419); anche se ciò non è ammesso per le decisioni relative
            alla difesa o con implicazioni militari (III-419.3). Questa disposizione non solo
            consente agli aderenti ad una cooperazione rafforzata che lo vogliano di superare il
            potere di veto, ma indica con chiarezza che anche il Parlamento europeo potrà essere
            chiamato in via di codecisione a deliberare in merito. E ciò conferma che la
            cooperazione rafforzata non si limita alla sola procedura intergovernativa ma partecipa
            del metodo comunitario nella sua integrità. Si potrebbe a questo riguardo chiedersi se
            sia corretto coinvolgere nella cooperazione rafforzata – sia nella fase iniziale di
            autorizzazione sia nelle fasi di codecisione – l’intero Parlamento europeo, comprensivo
            dei parlamentari dei paesi non aderenti alla cooperazione
            rafforzata. Ritengo che la risposta possa essere affermativa, perché il Parlamento, come
            la Commissione e come la Corte di giustizia, è un organo dell’UE che ha di per sé natura
            federale e non rappresenta gli interessi dei singoli Stati ma quelli complessivi
            dell’Unione. 
Per la difesa europea la
            Costituzione ha sostanzialmente confermato le scelte della Convenzione. Nella
            prospettiva di «definire progressivamente una politica di difesa comune» (si noti la
            cautela della formula), il Consiglio europeo all’unanimità potrà a un certo punto
            decidere di attuare una difesa comune che gli Stati dovranno approvare seguendo le
            rispettive procedure costituzionali (I-41.2). Viene previsto invece sin d’ora di
            istituire un’Agenzia europea dell’armamento, della ricerca e delle capacità militari
            (I-41.3 al. 2 e III-311). Le decisioni relative alla politica di sicurezza e di difesa
            saranno assunte all’unanimità dal Consiglio dei ministri su proposta del ministro degli
            esteri dell’UE o di un governo e potranno anche attingere, in tal caso con la
            cooperazione della Commissione, alle risorse dell’UE (I-41.4). 
Una «cooperazione strutturata
            permanente» in materia di difesa potrà inoltre venir istituita dagli Stati che la
            propongano, previa delibera del Consiglio dei ministri, assunta a maggioranza
            qualificata (I-41.6 e III-312.1-2). Altri Stati potranno aggiungersi in seguito
            (III.312.3). Gli obbiettivi specifici degli Stati che vi partecipano saranno stabiliti
            inizialmente dal Consiglio dei ministri (con voto limitato a coloro che vi partecipano)
            a maggioranza qualificata (III-312.3 al. 2), a differenza di quanto previsto per la
            cooperazione rafforzata in materia di sicurezza e affari esterni. Ma tutte le decisioni
            operative richiederanno poi, all’interno del gruppo, l’unanimità (III-312.6): purtroppo
            anche qui vi è stato un arretramento perché questa clausola nel Progetto della
            Convenzione non c’era[7]. Ed ognuno resterà pur sempre libero di fare marcia
            indietro e ritirarsi. 
È questo uno strumento di indubbia
            potenzialità. Ma se si considera il Protocollo che definisce il perimetro generale degli
            obbiettivi (Protocollo sulla Cooperazione strutturata permanente) non si può non
            osservare che questi obbiettivi sono circoscritti alla partecipazione a gruppi di forze
            multinazionali e alla formazione di piccole unità di combattimento a rapido intervento
            composte di 1.500 uomini. Molto utili, certo, in un contesto internazionale di guerre
            locali, anche per l’attività di peacekeeping in cui l’Europa sa
            operare assai meglio degli Stati Uniti. Ma davvero per adesso parlare di difesa europea
            sarebbe fuori luogo. Basterebbe per convincersene il confronto con le ben più ambiziose
            misure previste nel progetto di Trattato della Comunità europea di difesa del 1954,
            respinto dall’Assemblea francese esattamente cinquant’anni fa, il 30 agosto 1954. 
L’esigenza di provvedere da sé alla
            propria sicurezza in un rapporto di alleanza tra pari con gli USA e in collegamento
            organico con l’ONU resta per l’Europa un’esigenza fondamentale sinora inappagata.
            Tuttavia, contrariamente a quanto si pensa, ciò non è dovuto alla mancanza di
            disponibilità finanziarie. L’insieme dei paesi dell’Unione spende per la difesa circa
            2/3 rispetto agli USA, e quasi il 20% a livello mondiale, mantenendo in armi in Europa
            milioni di persone. Una sicurezza europea in luogo di quelle nazionali permetterebbe un
            netto miglioramento delle capacità effettive a fronte di una riduzione della spesa
            complessiva, e potrebbe portare allo sviluppo di un nuovo modello di sicurezza,
            incentrato sia sulle capacità militari che su quelle civili. La risposta alle
            sfide della sicurezza potrebbe concretarsi con la creazione
            congiunta di un esercito e di corpi di pace europei, a disposizione dell’ONU, in grado
            di operare efficacemente di concerto, come suggerito anche dal rapporto di un gruppo di
            studiosi che hanno proposto una «Dottrina della sicurezza umana per l’Europa»[8]. 

6.
            Revisione della Costituzione 



L’impostazione del Progetto della
            Convenzione non è mutata su questa cruciale questione. Il Parlamento, ovvero la
            Commissione, ovvero un singolo governo potranno avanzare al Consiglio dei ministri, che
            ne investirà il Consiglio europeo informandone i Parlamenti nazionali, una proposta di
            revisione della Costituzione. Dopo aver consultato il Parlamento e la Commissione, il
            Consiglio europeo delibererà a maggioranza semplice se convocare una Convenzione (sempre
            composta da parlamentari europei e nazionali e da rappresentanti dei governi e della
            Commissione) per la predisposizione di un progetto che una Conferenza intergovernativa
            successivamente convocata dovrà esaminare e sul quale – con le possibili modifiche –
            dovrà trovare un accordo unanime. Seguiranno le ratifiche nazionali che anch’esse come
            per il passato dovranno essere unanimi (IV-443.1-3). Anche se una via d’uscita è
            cripticamente lasciata aperta là dove si stabilisce che se entro due anni i quattro
            quinti degli Stati avranno ratificato mentre altri avranno «incontrato difficoltà»,
            della questione «si occuperà» il Consiglio europeo (IV-443.4). Cosa ciò possa
            significare non è chiaro: un eventuale voto negativo di un Parlamento o di un referendum
            nazionale rientra nel concetto di «difficoltà»? Forse sì:
            «difficoltà» potrebbe essere un eufemismo. Ancor meno chiaro è cosa potrà decidere il
            Consiglio europeo. Una possibile soluzione sarebbe, da parte degli Stati che hanno
            ratificato, di decidere di andare avanti comunque considerando il
                Trattato-costituzione come un nuovo Trattato e non come una modifica dei
            precedenti. Soluzione drastica ma giuridicamente possibile, a certe condizioni. 
Per chi ritiene che la Costituzione
            nella sua versione attuale non abbia ancora conseguito l’obbiettivo sperato per le
            istituzioni dell’UE – tra gli stessi governi, alcuni lo hanno ammesso – è chiaro che le
            procedure per le revisioni future rivestono un’importanza particolare. E se
            l’istituzionalizzazione della procedura di revisione attraverso la Convenzione è da
            salutare positivamente, non altrettanto può dirsi per l’unanimità richiesta per la
            futura CIG e per le susseguenti ratifiche. Il rischio è che, come già è accaduto, chi
            voglia avanzare sia bloccato da chi vuole impedirlo non solo per sé ma anche per gli
            altri. 
Il testo ha inoltre disciplinato,
            nella versione finale, la cosiddetta «clausola passerella» che consente per le
            disposizioni della parte III (sulle politiche dell’Unione, con esclusione della difesa)
            di passare dall’unanimità al voto a maggioranza qualificata se così decide unanimemente
            il Consiglio europeo, previo consenso del Parlamento. Ma la decisione non sarà adottata
            se anche un solo Parlamento nazionale si opporrà (questa irragionevole restrizione è
            stata aggiunta all’ultima ora, non è chiaro per pressione di chi, ed accettata purtroppo
            dalla presidenza italiana) (IV-444). 
Infine, vi sarà la possibilità di
            adottare modifiche del titolo III della parte III (politiche interne dell’UE, compresi
            gli affari di giustizia, polizia e immigrazione) con delibera unanime del Consiglio
            europeo previa consultazione del Parlamento e della Commissione. Le modifiche dovranno
            venir ratificate da ciascun Parlamento nazionale (IV-445). Si noti che questa
            innovazione, davvero di considerevole portata, inspiegabilmente taglia fuori dal
            processo decisionale sia il PE che la Commissione, nei
            confronti dei quali si prevede la semplice consultazione. 

7.
            Conclusioni 



Un quadro istituzionale unitario,
            con l’unificazione dei «tre pilastri» (unione economica e monetaria, politica estera e
            di sicurezza, giustizia e affari interni) in un solo quadro normativo e istituzionale
            che salva quel «metodo comunitario» – fondato sul gioco congiunto delle cinque
            istituzioni: Consiglio europeo, Consiglio dei ministri, Parlamento, Commissione, Corte
            di giustizia – che alcuni governi prima della Convenzione in realtà avversavano
            nell’intento di potenziare le prime due a scapito delle altre tre. Inclusione nella
            Costituzione della Carta dei diritti. Riconoscimento del principio democratico e della
            democrazia partecipativa all’interno dell’UE (I-46 e I-47). Riconoscimento della
            personalità giuridica dell’Unione europea (I-7). Riconoscimento del primato del diritto
            dell’Unione rispetto ai diritti nazionali (I-6). Riforma del Consiglio europeo e della
            Commissione. Istituzione del ministro degli esteri europeo con un Servizio europeo per
            l’azione esterna. Doppia maggioranza per le votazioni del Consiglio dei ministri.
            Cooperazione strutturata per la difesa e istituzione di un’Agenzia europea degli
            armamenti. Nuova disciplina della cooperazione rafforzata. Tutela, utilmente rafforzata,
            del principio di sussidiarietà (I-11 e Protocollo 2): un principio capitale dell’Unione,
            la quale non assomiglia né assomiglierà alle altre unioni di segno federale proprio
            perché dotata al suo interno di infinite varietà e diversità (nazionali, locali,
            culturali) che sono parte essenziale della sua storia e della sua identità.
            Istituzionalizzazione della procedura di revisione costituzionale attraverso la
            Convenzione. Sono alcuni dei risultati conseguiti dal Trattato-costituzione che inizia
            ora il cammino per le ratifiche. 
Non sono certo risultati di poco
            conto. Che sia stato possibile raggiungerli in contemporanea
            con l’allargamento dell’UE ai paesi dell’Europa centro-orientale è davvero importante.
            Tra l’altro, questi paesi sono stati attivamente partecipi dei lavori della Convenzione
            e delle decisioni della CIG, sicché il modello dell’Unione che ora viene proposto può
            giustificatamente dirsi anche loro. In ciò l’UE dei quindici è stata generosa e
            lungimirante. Se ci sarà una forte volontà politica, la struttura della Costituzione
            consentirà senza dubbio avanzamenti importanti: in tema di difesa comune come in tema di
            bilancio comunitario per significativi investimenti nella ricerca, nell’energia,
            nell’ambiente. Se ci sarà la volontà politica… 
Tuttavia non si può non rilevare
            che il passo decisivo verso l’irreversibilità dell’assetto costituzionale dell’Unione
            non è stato ancora compiuto. Il ruolo del PE è tuttora monco, perché esso non ha poteri
            di imposizione fiscale al livello europeo e neppure può codecidere il tetto delle
            risorse proprie, in contrasto con l’intera tradizione storica del costituzionalismo
            moderno; e perché riguardo alla revisione costituzionale non ha poteri corrispondenti
            alla sua legittimazione politica di organo rappresentativo eletto a suffragio
            universale. 
Frutto di miopia dei governi è poi
            il rifiuto di adeguare il bilancio dell’UE alle necessità di attuazione del processo di
            Lisbona sulle nuove tecnologie, sull’innovazione e sulla ricerca. Il timore di un
            leviatano europeo è infatti fuori luogo, se solo si considera che le proiezioni indicano
            come adeguato per l’UE un livello di bilancio che a regime sarebbe dell’ordine del 3%
            del PIL dell’Unione, comprese le spese militari il cui budget dovrebbe essere trasferito
            almeno in parte all’Unione stessa e alle sue istituzioni, senza dunque aumentare il
            carico fiscale gravante sul cittadino. La sicurezza del nostro continente continua in
            effetti ad essere affidata ad una potenza amica, in contraddizione con l’esperienza dei
            secoli: i popoli che non sanno o non vogliono darsi la capacità di difendersi da soli
            non meritano di conservare la libertà. E presto o tardi la perdono.
            
        
In generale, questi limiti mostrano
            che la Costituzione non ha dato risposta ad una domanda fondamentale in democrazia: chi
            governa l’Europa? Ci sembra evidente che senza il raggiungimento di questi traguardi,
            l’unione politica europea non verrà raggiunta e l’Europa rimarrà senza governo, incapace
            di decidere il proprio destino. Ed è possibile che anche il ricco patrimonio di
            risultati politici ed economici, di valori e di interessi, di pace e di benessere senza
            precedenti che è stato raggiunto in cinquant’anni di integrazione sia messo a rischio,
            se non addirittura annullato nel tempo. 
L’esito delle ratifiche non è
            scontato. In particolare, il risultato del referendum inglese è più che dubbio, perché
            la Gran Bretagna continua ad essere profondamente scissa sulla questione del suo
            rapporto futuro con l’UE. Le radici di tale atteggiamento affondano nella storia dei
            rapporti dell’Inghilterra con il continente: uno dei postulati della politica britannica
            è stato da secoli – quanto meno dall’età di Carlo V sino a quella di Napoleone e poi di
            Hitler – di impedire la formazione di una potenza continentale che potesse insidiarne
            l’autonomia. Né il fatto che ora il tentativo di unificazione sia volontario e non certo
            imposto con la forza ha modificato l’atteggiamento di fondo della politica britannica.
            Se il referendum dovesse avere un risultato negativo e se gli altri Stati invece
            intendessero applicare la nuova Costituzione dopo un esito positivo delle rispettive ratifiche[9] la Gran Bretagna potrebbe decidere di uscire dalla UE. Non lo riteniamo però
            probabile, perché i vantaggi reali e sperati che l’hanno indotta ad aderirvi non sono
            venuti meno. E tuttavia è chiaro che la politica inglese, quale
            che sia la maggioranza al potere, continuerà ad opporsi strenuamente all’evoluzione
            dell’UE in senso federale. Anche nei due anni dei lavori per la Costituzione, la sola
            opposizione efficace e determinata nei confronti di ulteriori aperture al metodo
            maggioritario – la riforma che, sola, è in grado di trasformare una lega delle nazioni
            in una vera unione di Stati: poiché là dove sussiste il potere di veto, semplicemente
            l’unione non c’è – è venuta da Londra e non dai paesi dell’allargamento. Prima o poi
            l’Inghilterra dovrà decidere se proseguire sulla via dell’unione o se separarsene
            adottando la strategia meno impegnativa di una semplice associazione. 
Il vero nodo però sta, ancora una
            volta, nell’atteggiamento della Francia. Perché ogniqualvolta il governo di Parigi ha
            manifestato la decisa volontà di avanzare lungo la via dell’unione, questo è sempre
            avvenuto, da mezzo secolo in qua. È bensì vero che Chirac ha lamentato di non aver
            potuto ottenere una Costituzione più innovativa. Ma non si può certo dimenticare che le
            scelte di fondo della Convenzione sulle questioni istituzionali – le scelte che Giscard
            d’Estaing ha in realtà imposto ad un’assemblea molto più nettamente orientata in senso
            federalista del suo presidente – hanno corrisposto puntualmente alle aspettative e forse
            anche alle indicazioni del governo francese. La Francia non ha ancora scelto di giocare
            sino in fondo la partita dell’unione politica europea, come ha fatto invece dodici anni
            orsono per la moneta. Solo mettendo in comune sotto il mantello europeo le sue forze di
            difesa – inclusa la force de frappe – e solo accettando il
            superamento senza eccezioni del diritto di veto la Francia compirebbe il passo decisivo.
            Eppure alcuni segnali di un’evoluzione in corso ci sono: è davvero significativo che il
            solo partito francese su posizioni esplicitamente europeiste e federaliste, l’UDF di
            François Bayrou, abbia conseguito un grande risultato elettorale alle elezioni europee,
            raddoppiando i propri consensi sino a conseguire il 13% dei voti, non distanziandosi
            perciò se non di poco dal 16% del partito di Chirac. 
        
Tuttavia, tarda a maturare la
            consapevolezza che solo se giungerà a compimento l’unione politica europea la Francia
            potrà ancora avere un peso reale nella politica mondiale. Neppure la severa lezione
            della vicenda irachena – in cui la posizione francese e tedesca era tra l’altro
            sostenuta da una schiacciante maggioranza di cittadini, comune a tutta l’Europa,
            comprese l’Inghilterra, l’Italia e la Spagna i cui governi si sono schierati con Bush –
            sembra avere insegnato qualcosa al presidente francese, che sull’Iraq non si è curato di
            coinvolgere l’UE in una posizione comune. Con la firma del manifesto degli otto, nello
            spazio di pochi giorni, forse di poche ore, una grande occasione è stata perduta. Certo
            il presidente francese ha peccato di presunzione. Ma in questo passaggio la
            responsabilità storica del governo italiano è stata davvero grande: non è improbabile
            che l’intervento di un governo sinceramente europeista – quale il governo italiano era
            sempre stato, da De Gasperi ad Andreotti a Craxi a Prodi – avrebbe potuto spostare la
            bilancia verso scelte ben diverse per l’Unione, anche con riguardo alle soluzioni
            istituzionali. 
L’Unione europea è nata ed è
            cresciuta nelle crisi, e il fatto che la crisi scatenata dalla vicenda irachena – la
            crisi più grave nei rapporti interni all’occidente da mezzo secolo ad oggi – non abbia
            dischiuso una via diretta per l’unione politica e militare è un sintomo inquietante di
            una passività che potrebbe preludere al tramonto dell’Europa. L’assenza, tra i capi di
            governo dell’Europa di oggi, di statisti con la vista lunga e con saldi ideali europei –
            di statisti di pari statura rispetto a quelli del passato, senza i quali non avremmo
            avuto né la CECA né la CEE, né il mercato unico né la moneta unica – si avverte con
            amara crudezza. Eppure la forza dell’idea europea finora è stata tale da risultare in
            definitiva sempre vincente, persino nelle vicende di politica interna. 
Resta in ogni caso il fatto che il
            Trattato-Costituzione approvato dai governi costituisce, per le ragioni dette, un
            avanzamento importante per l’UE. Per questo è da auspicarne una pronta ratifica (che
            l’Italia potrebbe subordinare al voto favorevole del Parlamento
            europeo, come già in passato). L’opinione pubblica europea resta favorevole all’unione
            politica e alla difesa comune con maggioranze impressionanti, che i sondaggi confermano
            superiori ai due terzi dei cittadini europei; questo atteggiamento di fondo dovrebbe
            venir fatto pesare adeguatamente dagli europeisti e dai federalisti, comprese le
            istituzioni regionali e locali e le imprese interessate alle prospettive di
            integrazione, sino a vincere le resistenze dei governi, che conoscono la propria
            impotenza ma la nascondono a sé e ai propri cittadini. I nodi verranno presto al
            pettine, e l’eventuale mancata ratifica da parte di qualche Stato membro metterà la
            classe politica europea di fronte alle sue responsabilità. L’Unione allargata non può
            funzionare senza la Costituzione, che dovrà poi essere rafforzata per dare all’Europa un
            governo in grado di garantirne sicurezza e sviluppo economico. 
Fuori dall’Europa, l’attenzione e
            l’attesa per gli sviluppi dell’Unione sono enormi, come sa chiunque abbia sperimentato
            dal vivo le reazioni degli osservatori di Cina, India, Africa, America meridionale,
            Giappone. Il mondo ha un bisogno sempre più acuto di una gestione multipolare dei
            rapporti internazionali e di un rafforzamento delle istituzioni sovranazionali: un
            indirizzo di fondo che potrebbe venir portato al successo proprio dal nostro continente,
            se politicamente unito. 
Tutto ciò induce a ritenere
            possibile che una volta che la Costituzione sia entrata in vigore almeno tra un gruppo
            di Stati, sotto la spinta dell’opinione pubblica, il Parlamento europeo possa presentare
            importanti emendamenti alla Costituzione e promuovere una nuova e più battagliera
            Convenzione. Di fronte a nuove crisi e a nuove sfide, bisognerà far sì che l’Unione
            europea – o quanto meno una sua avanguardia costituita da una larga maggioranza dei
            propri Stati membri e dei propri cittadini – possa infine raggiungere lo stadio di una
            compiuta federazione di Stati. E in tal modo conseguire finalmente i traguardi politici
            e costituzionali per i quali è nata, e che ad oggi ancora non ha raggiunti. 



[1]  Ci fondiamo sul testo inglese della versione
                    consolidata – non ancora definitiva – del Trattato che istituisce una
                        Costituzione per l’Europa (Treaty establishing a
                        Constitution for Europe) con i due Annessi dei Protocolli e delle
                    Dichiarazioni: CIG 87/04 del 6 agosto 2004, pp. 349; CIG 86/04 Add. 1 del 6
                    agosto 2004, pp. 382; CIG 87/04 Add. 2 del 6 agosto 2004, pp. 121. Si veda il
                    sito http://ue.eu.int/igcpdf/en/04/cg00/cg00087. 

[2]  Si veda il «Quaderno del Dibattito
                    Federalista» n. 6, Dalla Carta dei diritti alla Costituzione federale
                        europea. 

[3]  Anche su questo fronte il Movimento
                    federalista europeo è stato precursore lanciando per primo l’idea di un’azione
                    specifica affinché l’art. 1 della Costituzione europea riprendesse l’art. 11
                    della Costituzione italiana, che ha poi portato ad una campagna comune a molte
                    organizzazioni della società civile. 

[4]  Rimane ferma in sostanza la rotazione
                    semestrale attuale, che d’altronde non ha dato cattiva prova. 

[5]  Oltre 40 nella sola parte III della
                    Costituzione: rinvio a quanto precisato in Le istituzioni europee nel
                        progetto della Convenzione, in questo volume alle pp. 289-311.
                

[6]  Documento CIG 60/03, Add. 1, del 9 dicembre
                    2003, all. 44, art. III-328: deleted. 

[7]  Progetto della Convenzione, III-213; cf.
                    invece il doc. CIG 57/1/03, rev 1, del 5 dicembre 2003, art. III-213.3: è il
                    testo poi accolto dai governi il 18 giugno 2004. Si immagini cosa sarebbe un
                    Consiglio dei ministri (o addirittura un Consiglio di guerra) se ogni decisione
                    di carattere militare richiedesse l’unanimità. 

[8]  Si veda A Human Security Doctrine
                        for Europe. The Barcelona Report of the Study Group on Europe’s Security
                        Capabilities, disponibile nel sito http://eprints.lse.ac.uk/40209/. 

[9]  La Costituzione esige l’unanimità delle
                    ratifiche (IV-447), ma prevede, come per le future revisioni, che il CE sia
                    «investito» della questione se entro due anni i quattro quinti dei paesi abbiano
                    ratificato e altri paesi abbiano «incontrato difficoltà» a ratificare
                    (Dichiarazione 30, relativa alla ratifica). Non è chiaro cosa accadrebbe in caso
                    di mancata ratifica per un voto parlamentare o referendario negativo. Si veda su
                    ciò quanto detto sopra, al punto 6. 





21. 

Dopo il no francese: l’Europa tra declino e rinascita 

Il testo qui presentato, del 2005, si occupa dell’entrata in vigore del
                Trattato-costituzione dopo il “no” francese. Che proprio la Francia abbia detto no
                per un perverso incrocio di nazionalismo e di populismo è un fatto impressionante,
                le cui conseguenze si sono potute misurare solo col tempo. E questo è tanto più
                grave, in quanto solo la metà dei no è espressione di coloro che vogliono
                coscientemente opporsi all’Unione. Si vogliono in questo capitolo analizzare i
                motivi che hanno portato a questo no e le conseguenze che questo no ha portato
                nell’immediato.


[2005]





1. L’entrata in vigore del
        Trattato-costituzione dopo il no francese è improvvisamente divenuta altamente incerta, per
        non dire altamente improbabile. Se è vero che il Trattato prevede che in caso di mancata
        ratifica entro due anni da parte di alcuni Stati, fino a un massimo di cinque su
        venticinque, «della questione sarà investito il Consiglio europeo», se è certamente
        auspicabile che il processo delle ratifiche non si arresti, tutto dipende da quali siano gli
        Stati in questione. In seguito ai refendum preannunciati, un no olandese o inglese o polacco
        potrebbe indurre gli altri paesi a proseguire, sino all’ipotesi estrema di denunciare il
        Trattato di Nizza sostituendo ad esso il nuovo testo per chi l’abbia ratificato. Invece il
        no francese – se l’ipotesi di un nuovo voto dopo l’eventuale ratifica di tutti o quasi tutti
        gli altri paesi non si concreterà – comporterà il naufragio del Trattato costituzionale
        approvato dai governi il 29 ottobre 2004. 
È d’altra parte evidente che il no
        francese al referendum (ma così pure in ogni altro Stato in cui esso venga eventualmente
        espresso), verrà interpretato in sede politica, in Europa e ovunque nel mondo, come un no
        all’Europa e all’integrazione, o quanto meno come un invito a rallentarne il ritmo e
        l’incidenza. Anche se è assolutamente chiaro che una quota importante dei no deriva, al
        contrario, dall’insoddisfazione di chi dal nuovo Trattato-costituzione si attendeva di più
        di quanto esso abbia mantenuto in termini di integrazione e in una prospettiva federalista.
        Inoltre, la ormai probabile bocciatura del nuovo Trattato comporterà una forte
        delegittimazione del metodo della Convenzione, che invece ha mostrato (e ancor più potrebbe
        dimostrare in futuro) di essere in grado di interpretare assai
        meglio delle conferenze intergovernative le spinte profonde verso un’integrazione di segno
        federale del nostro continente. 
Che proprio la Francia – dove la
        Comunità europea è nata mezzo secolo fa per l’intuizione straordinaria di Jean Monnet, dove
        lo stesso Trattato-costituzione, con i suoi pregi e con i suoi limiti, ha preso forma per
        opera di Giscard d’Estaing, dove i vantaggi economici e di prestigio internazionale portati
        dall’Unione europea sono stati da cinquant’anni incommensurabili – abbia detto no per un
        perverso incrocio di nazionalismo e di populismo è un fatto impressionante, le cui
        conseguenze si misureranno solo col tempo. E questo è tanto più grave, in quanto solo la
        metà dei no è espressione di coloro che vogliono coscientemente opporsi all’Unione. La
        responsabilità di Laurent Fabius e di chi nella sinistra che si dichiara pro-europea ha
        fermato il cammino dell’Unione europea cavalcando il malcontento verso Chirac è enorme. Il
        processo in corso per la ratifica della Costituzione europea ha comunque suscitato, in
        Francia, in Europa e fuori d’Europa, significativi dibattiti, nel tentativo di coglierne i
        presupposti e la portata. A chi si interroga sulle prospettive presenti e future dell’Unione
        europea si presentano in effetti valutazioni talmente divergenti da accreditare l’idea che
        l’entità descritta e valutata non sia una ma siano due. E che tra loro vi sia in comune
        solamente il nome. 
 
2. Vi è da una parte una visione
        negativa dell’Europa, con sempre più frequenti raffigurazioni a tinte fosche. Si osserva (e
        questo è un fatto incontestabile) che da troppo tempo l’economia dell’Europa non cresce ad
        un ritmo soddisfacente: di fronte ad un incremento annuo del prodotto interno lordo che
        negli Stati Uniti è superiore al 4% e nei maggiori paesi in via di sviluppo, in Cina, in
        India, oscilla tra il 7% e il 9%, da anni l’Unione europea stenta a raggiungere un magro 2%,
        con evidenti correlati negativi sugli investimenti, sui consumi, sulle
        entrate fiscali e sull’offerta di servizi pubblici. Il dinamismo e
        la competitività dell’economia europea sono nettamente inferiori a quanto tutti gli
        indicatori segnalano per Stati Uniti, Giappone, Cina, India ed altri paesi. Con
        l’allungamento, continuo e naturalmente positivo, della speranza di vita il peso della spesa
        pensionistica è ovunque divenuto allarmante e pregiudica gravemente le prospettive e il
        benessere futuro della generazione dei giovani d’oggi. Il forte calo demografico – che di
        per sé è un segnale di declino e di scarsa fiducia nel futuro – è talmente vistoso da
        imporre la necessità assoluta di fare ricorso al lavoro di milioni di immigrati, con gli
        ardui problemi di ambientamento e di adattamento che tutti conosciamo. La ricerca
        scientifica e tecnologica di punta, ormai generalmente riconosciuta quale una via maestra
        per lo sviluppo economico e civile, pur non certo assente in questa parte del mondo, è però
        in larga misura concentrata al di là dell’Atlantico, che attrae dall’Europa e dall’Asia
        molte delle forze giovanili migliori per la presenza di grandi strutture di eccellenza e di
        agevolazioni alla ricerca (in parte non trascurabile legate al bilancio militare
        statunitense, dunque al settore pubblico), molto superiori a quelle presenti nei nostri
        paesi. La nostra sicurezza e la nostra difesa dipendono dalle tecnologie militari degli
        Stati Uniti, senza le quali non siamo in grado neppure di fotografare ad alta definizione il
        nostro territorio. 
È singolare che anche per i settori in
        cui l’integrazione europea è più avanzata oggi si manifestino nell’opinione pubblica diffusi
        malumori: basti pensare alle proteste per l’eccesso di regolamentazione del mercato unico, o
        all’insofferenza nei confronti della burocrazia comunitaria, o all’accusa che il rialzo dei
        prezzi sia dovuto alla moneta unica. Sono rilievi del tutto infondati, perché un corretto
        esercizio della concorrenza richiede regole adeguate e perché queste regole non sono decise
        dalla sola Commissione ma sollecitate dai governi nazionali. Ma il malumore è spesso
        alimentato da quegli stessi governi, ai quali giova attribuire all’Unione il peso delle
        misure impopolari che pure sono necessarie per una corretta
        gestione dell’economia. 
Aspetti inquietanti di crisi della
        democrazia rappresentativa sono presenti in molti paesi dell’Unione (come del resto negli
        altri paesi avanzati, a cominciare dagli USA). Democrazie che ormai troppo spesso si
        rivelano deboli con i forti e forti con i deboli, dominate dai mezzi di comunicazione di
        massa che ingenerano la pericolosa tendenza a considerare fatti solo quelli che vengono
        annunciati e non-fatti tutto il resto, sino a trasformare gli annunci in fatti, presto
        sommersi e dimenticati dalla labile memoria del pubblico sull’onda di nuovi annunci.
        Democrazie che ovunque nei paesi occidentali presentano scarti così esigui tra maggioranza e
        opposizione da accentuare fortemente il rischio di alterazioni scorrette nel transito
        determinante dei flussi elettorali, dunque nel corretto esercizio della sovranità popolare,
        esaltata ma di fatto elusa. Democrazie in cui si sta logorando il principio basilare
        dell’equilibrio dei poteri, con un rafforzamento anomalo del potere di governo e un
        affievolirsi dei poteri di controllo. Il che provoca un senso di disaffezione e di
        frustrazione nell’elettorato, testimoniato non solo dalla bassa affluenza alle urne, ma
        dallo scoppio di pulsioni emotive e irrazionali in occasione del voto: come è certamente
        vero per il caso francese. Vi sono inoltre segnali di crescente degrado del costume di vita,
        incentivati da televisioni alla spasmodica ricerca di un consenso effimero, con influssi
        nefasti sulla formazione intellettuale ed etica dei giovani. 
A questi mali delle moderne democrazie,
        dei quali i rimedi ancora non si vedono all’orizzonte, i paesi europei ne aggiungono di
        propri e specifici. Stati ormai deboli e impotenti nel contesto internazionale, che
        nascondono questa debolezza con l’apparenza della sovranità, restii come sono a riconoscere
        (in particolare la Francia) che solo l’Unione politica europea, un’unione matura e coerente,
        consentirebbe di riconquistare una sovranità che a livello nazionale di fatto non esiste
        più; Stati come la Germania e come l’Italia, che in passato avevano
        saputo comprendere (l’euro ne è una manifestazione alta) che la costruzione europea è la
        miglior garante dell’interesse nazionale, mentre ora sembrano avere smarrito questa
        consapevolezza; Stati come la Gran Bretagna, che si illudono di tutelare la propria
        declinante sovranità con un’adesione supina alle scelte d’oltre Atlantico, senza rendersi
        conto che il raggio della loro autonomia politica e tecnologica a livello strategico è ormai
        davvero ridotto. Questi ed altri mali delle democrazie europee non significano certo che il
        modello democratico, nelle sue varie configurazioni, non sia tuttora il migliore o il meno
        peggiore: lo confermano, se ve ne fosse bisogno, le vicende recenti dei paesi dell’Est
        europeo (si pensi all’Ucraina), la loro manifesta e potente aspirazione alla democrazia. Ma
        ai rischi gravi di degenerazione delle democrazie mature nell’era presente si assommano in
        Europa mali specifici dei quali il mancato compimento dell’unione politica è a volta a volta
        la causa o l’effetto. La rinascita di forme obsolete e inquietanti di nazionalismo ne è un
        sintomo evidente. 
Anche l’occasione straordinaria della
        Convenzione, che pure ha portato ben più lontano di quanto i governi avessero saputo fare, è
        stata in parte mancata per un’assenza di visione e di coraggio da parte di chi,
        presiedendola, avrebbe potuto mirare più alto e guardare più lontano: Valéry Giscard
        d’Estaing non ha avuto questo coraggio né questa visione, quando ad esempio è riuscito ad
        imporre la scelta del mantenimento del potere di veto in una serie importantissima di
        materie di competenza dell’Unione – contro la tendenza ben chiara della maggioranza della
        Convenzione – asserendo che per il principio generale delle decisioni a maggioranza nel
        Consiglio europeo e nel Consiglio dei ministri «i tempi non sono ancora maturi». E al
        Parlamento europeo, che pure vede accresciuto il suo ruolo nella Costituzione, ancora non
        sono stati riconsciuti quei poteri – di codecisione nelle revisioni costituzionali europee,
        di imposizione fiscale, di controllo delle scelte strategiche nella
        politica estera e nella difesa – che sono alla base delle democrazie. 
Forse l’occasione mancata non tornerà
        così presto. Forse non si ripresenterà più. Quando cinquant’anni fa un eminente uomo
        politico, anch’esso francese, Pierre Mendès-France, accettò che venisse affossata la
        Comunità europea di difesa, la Francia e l’Europa persero un’opportunità storica che nel
        mezzo secolo trascorso da allora non si è più ripresentata. Fu Einaudi a scrivere che nella
        storia l’attimo fuggente e l’occasione lasciata passare senza coglierla, per lo più sono
        irrecuperabili. 
Noi europei siamo stati immaginosamente
        definiti come il regno di Venere, il continente del piacere, del lusso e del vivere facile,
        a fronte del maschio regno di Marte che assicura con forza la propria e l’altrui sicurezza.
        Sorprende e rattrista il rilevare l’assenza in Europa di un visibile progetto per il proprio
        futuro, di una tensione ideale collettiva senza la quale una comunità politica per l’appunto
        non cresce e forse, alla lunga, non sopravvive. 
Declino della civiltà europea, dopo
        secoli di dominio e di primato? Non lo possiamo certo escludere. La storia ha conosciuto
        civiltà che sorgono e civiltà che tramontano. Le prime si sono nutrite anche dei frutti nati
        nei periodi di fioritura delle seconde. Nascono, per così dire, dalle loro ceneri. Si pensi
        al tramonto dorato dell’Italia del tardo Rinascimento, con i suoi tesori d’arte e di
        cultura, con il raffinato stile di vita della sua aristocrazia, con il lusso dei broccati e
        delle stoffe dipinte, alla fine superata e messa in ombra, dopo secoli di splendore, da
        Stati più forti e da economie più dinamiche. Vista da altre regioni del pianeta, l’Europa di
        oggi può dare un’impressione simile. E indurre alla convinzione che qui si stia davvero
        esaurendo un lungo ciclo di civiltà. 
 
3. Eppure questa diagnosi infausta
        potrebbe rivelarsi errata. Perché tutta un’altra serie di indicatori offre segnali ben
        diversi. Dopo cinquant’anni dalla sua genesi, il livello di
        integrazione del nostro continente ha raggiunto risultati che non è eccessivo definire
        straordinari. Un mercato unico che è ormai il maggiore del pianeta e che ha promosso, con la
        libera circolazione di persone, merci, servizi e capitali, un benessere quale mai il
        continente aveva conosciuto in passato. Il raggiungimento da parte dell’Unione europea di un
        assetto stabile di pace interna che dura da ben sessant’anni, dopo che nella prima metà del
        Novecento due guerre terribili, che ormai sempre più ci appaiono come guerre civili, avevano
        insanguinato il mondo intero per responsabilità delle classi dirigenti dell’Europa d’allora.
        Una visione dei rapporti internazionali assai più orientata verso la prospettiva planetaria
        e multilaterale rispetto alla politica di tutti gli altri grandi Stati del mondo d’oggi, a
        cominciare dalla grande democrazia a noi legata da mille vincoli di affinità e di alleanza,
        alla quale l’Europa non dimentica di dovere la propria libertà, gli Stati Uniti: basti
        pensare alla politica sull’ambiente, al protocollo di Kyoto, al Tribunale penale
        internazionale, al ruolo dell’ONU, su cui le posizioni dell’Unione europea si distanziano
        visibilmente da quelle americane. La crescente consapevolezza che l’identità europea non
        contraddice affatto l’identità nazionale e che entrambe – ma anche l’identità regionale e
        municipale, e sopra a tutte l’identità di «cittadino del mondo» che ognuno ormai comincia ad
        avvertire in sé – arricchiscono e nutrono la personalità e l’identità stessa dei singoli
        individui: il federalismo è in effetti la teoria delle molteplici e compatibili lealtà.
        L’esempio di una convivenza, certo difficile e tuttora imperfetta, di etnie, di lingue,
        religioni, tradizioni, consuetudini, mentalità profondamente diverse entro un medesimo
        territorio ed un medesimo ordinamento, sulla base di principi costituzionali comuni, fondati
        sui diritti umani: una convivenza e una tolleranza che sono a nostro avviso un indice
        notevolissimo di forza e non di debolezza dell’Europa rispetto ad altre civiltà e ad altri
        ordinamenti che tali aperture certamente oggi non hanno, a cominciare dalla libertà
        religiosa e dalla condizione femminile: forse perché ne hanno
        paura, in ciò rivelando una sottostante e celata fragilità. Una generazione di giovani ormai
        aperti alla dimensione europea e planetaria della realtà presente. 
Tutto questo, insieme con i valori
        davvero universali trasmessi da un passato incomparabile nella storia delle arti e del
        pensiero, spiega come l’Unione europea abbia costituito negli anni e nei decenni scorsi un
        vero magnete: un polo di attrazione irresistibile per i paesi pur inizialmente estranei od
        ostili al mercato comune. Ed anche un moltiplicatore di democrazie: senza la prospettiva di
        ingresso nell’Unione, né i regimi autoritari di Grecia, Spagna e Portogallo, né più di
        recente i paesi dell’Est europeo liberati dal dominio sovietico, né ancora ieri l’Ucraina
        (per tacere della Turchia, dei paesi dell’ex Jugoslavia) avrebbero intrapreso con successo e
        senza spargimenti di sangue la via dell’ingresso o del ritorno alla democrazia, la via della
        libertà economica e giuridica. E se la questione dei confini dell’Europa ad oriente è ancora
        aperta, non va certo sottovalutata la prospettiva di accogliere in futuro nell’Unione, oltre
        a Romania e Bulgaria, oltre alla controversa aspirazione della Turchia che pure in Europa ha
        un piede (o piuttosto una testa di ponte), anche paesi che all’Europa guardano con accesa
        speranza, quali l’Ucraina, la Croazia, la Bosnia, ma anche la Georgia ed altri Stati ancora.
        Mentre con i paesi mediterranei dell’Africa e del Medio Oriente e con la Russia l’Unione
        potrebbe creare in futuro un rapporto di stretta associazione. 
Questo fortissimo potere di attrazione
        non costituisce forse un segno di vitalità dell’Europa? D’altronde è sufficiente uscire dal
        nostro continente per rendersi conto con chiarezza dell’attenzione vivissima, direi quasi
        partecipe e ansiosa, con la quale in Cina come in India, in Giappone come in Corea e nei
        paesi indonesiani, nell’America Latina come in Africa si guarda al modello dell’Unione
        europea, a ciò che essa già oggi è e a ciò che potrebbe divenire, come a un modello valido
        anche per quelle regioni del mondo. E negli Stati Uniti ed altrove si stanno
        moltiplicando gli studi di osservatori e politologi attenti e
        sensibili – da Peter Singer a Jeremy Rifkin a T.R. Reid a Mark Leonhard, per citare gli
        autori di quattro importanti libri recenti – che giudicano il modello europeo come il
        modello del futuro, anche rispetto al loro proprio paese. E rispetto al sistema delle
        istituzioni internazionali, a cominciare dall’ONU. 
Vi sono indiscutibilmente settori in
        cui l’Europa è già oggi potenza mondiale, anche se di ciò l’opinione pubblica ancora non si
        rende conto: basti pensare alla moneta, alla disciplina internazionale della concorrenza, al
        commercio internazionale, e perciò anche a quella parte cospicua della politica estera che è
        legata al governo dell’economia. Ora, certamente non è un caso che in ciascuno di questi
        settori, il presupposto per l’esercizio di un ruolo che è insieme politico ed economico da
        parte dell’Unione europea sta nell’aver adottato istituzioni e regole appropriate per
        conseguire lo scopo voluto. All’interno dell’Unione, la presenza contestuale di un
        Parlamento eletto, di un organo che rappresenta gli Stati, di un organo dotato
        dell’iniziativa legislativa e dei poteri di governo e di controllo propri della Commissione,
        infine di una Corte di giustizia in grado di imporre le proprie decisioni direttamente agli
        Stati e ai cittadini dell’Unione configura un apparato istituzionale e costituzionale
        coerente, il quale innegabilmente presenta caratteri che sono tipici della statualità. Una
        statualità su più livelli verticali, dalla regione allo Stato all’Unione, quest’ultima
        contrassegnata dall’equilibrio tra i poteri e non dalla loro separazione. Essa è
        qualificabile come una struttura federale sin qui inedita e nuova: perché per la prima volta
        nella storia nata dall’integrazione di più Stati nazionali, ciascuno dei quali dotato di
        un’identità che è al tempo stesso differenziata e strettamente intrecciata con quella degli
        altri entro una comune cornice storica. 
In questa prospettiva il «Trattato che
        istituisce una Costituzione europea» rappresenta un passo avanti di indubbia portata
        storica. L’inclusione della Carta dei diritti, l’enunciazione dei valori e dei principi di
        democrazia, di libertà, di solidarietà, di pace, la personalità
        giuridica attribuita all’Unione, il regime delle cooperazioni rafforzate e strutturate,
        l’istituzione del ministro degli esteri e dell’agenzia per gli armamenti, il nuovo modo di
        decisione a maggioranza, l’istituzionalizzazione del metodo della convenzione e molte altre
        innovazioni contenute nel testo dischiudono la via – se vi sarà la volontà politica dei
        governi – a progressi davvero imponenti sulla via dell’unione di segno federale del nostro
        continente. Il punto di non ritorno ancora non viene raggiunto, ma certo sarebbe più vicino
        ove la Costituzione venisse alla fine ratificata. 
 
4. Ecco perché il calice vuoto a metà
        della Costituzione europea meriterebbe (anche dopo il no francese) di essere riempito, prima
        che il corso storico – i ritmi della storia contemporanea sono divenuti travolgenti come mai
        era accaduto in passato – prenda irreversibilmente vie nuove, lontane dall’Europa. L’Unione
        europea è oggi in parte una struttura federale, in parte una struttura confederale, in parte
        una semplice lega delle nazioni. Ma l’edificio imponente dell’Unione europea sarà a rischio
        sino a che non verrà completato sotto il profilo istituzionale e costituzionale: come lo
        sarebbe un edificio ancora mancante del tetto. Discutere di bilancio europeo e di difesa
        comune, di principio maggioritario e di controllo democratico dell’Unione, di azionabilità
        della Carta dei diritti e di cooperazione rafforzata, di «clausola passerella» e di clausola
        di flessibilità non è pertanto un mero esercizio di economisti e di giuristi. Si tratta
        invece di estendere a tutti i settori di competenza dell’Unione le regole istituzionali e
        costituzionali che hanno dimostrato di funzionare con tanta efficacia per il raggiungimento
        dell’integrazione economica e monetaria. A chi obietti che questa valutazione pecca di
        ottimismo, sia lecito rammentare che i cosiddetti «realisti», i tanti teorici della
            Realpolitik, avevano dapprima negato la possibilità del mercato
        comune, poi confutato quella del mercato unico, in seguito quella di un Parlamento europeo
        eletto a suffragio universale, quindi dichiarato irraggiungibile
        l’obbiettivo della moneta unica. Ogni volta risultati perdenti, non hanno smarrito la loro
        fede in una linea antieuropea che, al di là delle preferenze e delle ideologie comunque
        rispettabili, ha il difetto (che per un realista dovrebbe essere imperdonabile) di venir
        costantemente smentita dai fatti: tanta è la forza dell’idea dell’unione, che sinora ha
        sempre finito per imporsi anche nei confronti di chi l’avversava. Più realisti si sono
        dimostrati negli ultimi cinquant’anni coloro che puntavano alto, verso l’Unione europea, che
        non i loro avversari. E tuttavia gli ostacoli sul cammino verso il completamento dell’Unione
        non sono certo ancora vinti. Il voto francese del 29 maggio 2005 ne è solo la più recente e
        drammatica riprova. 
A frenare questo processo vi è
        anzitutto la resistenza tenace dei governi, i quali non intendono abbandonare i simboli
        della sovranità nazionale, senza voler ammettere che si tratta invece di recuperare al
        livello europeo una sovranità che al livello nazionale semplicemente non esiste più. Molti
        governi (a cominciare dalla Francia) si sono troppe volte trincerati dietro il comodo
        paravento dell’opposizione inglese per evitare di compiere essi stessi scelte coraggiose, ma
        necessarie e sufficienti al completamento dell’Unione. Ed anche la coincidenza tra interessi
        e valori, che genialmente Jean Monnet ha posto alla base del processo di integrazione, è
        assai meno evidente per il completamento dei profili costituzionali dell’Unione – perché il
        mondo dell’economia e delle imprese non lo avverte come altrettanto necessario e talora
        addirittura lo avversa – di quanto lo fosse per la messa in opera del mercato unico e
        dell’unione monetaria. 
Una tale resistenza può essere superata
        dalla somma di due fattori che in passato si sono rivelati decisivi: la spinta generata da
        situazioni di crisi non superabili al livello nazionale e la spinta ideale e politica a
        sostegno dell’integrazione. A questo fine certamente già cooperano, con strumenti diversi ma
        convergenti, le tre istituzioni che nell’Unione hanno natura sostanzialmente federale, il
        Parlamento europeo, la Commissione e la Corte di giustizia. Né è da
        sottovalutare l’apporto di energia e di entusiasmo di diversi nuovi membri dell’Unione dopo
        l’allargamento a paesi che taluno riteneva a torto poco europei. Per raggiungere la meta
        concepita dai due autentici padri fondatori dell’Europa unita, Altiero Spinelli e Jean
        Monnet – ispiratori di strategie diverse, che poi sono risultate convergenti – occorre però
        qualcosa di più della spinta inerziale della nave dell’Unione europea, che oggi veleggia
        verso il largo. Occorre un altro soffio di vento, una spinta ideale rinnovata, un
        supplemento d’anima. Perché il ricordo delle ferite delle due guerre mondiali e il rifiuto,
        morale prima che politico, di quel passato funesto – un ricordo e un rifiuto che furono
        decisivi per Schuman, per Adenauer, per De Gasperi, per Kohl e per quei pochi statisti senza
        i quali sicuramente non ci sarebbe l’Unione europea di oggi – sopravvive ormai solo in una
        generazione vicina al tramonto. Di statisti di questo livello oggi in Europa sembra essersi
        perso lo stampo. Anche il ruolo di avanguardia del nostro paese verso il modello federale
        europeo, che per comune riconoscimento è stato fondamentale in passato, è oggi solo un
        ricordo. 
Le tessere che ancora mancano per il
        completamento del mosaico dell’Unione sono ormai poche, ma sono essenziali: piena capacità
        di decidere, strumenti adeguati per agire, rispetto della democrazia. Il che significa:
        abolizione del potere di veto, poteri fiscali e di bilancio del Parlamento europeo, difesa
        europea. Un governo europeo democraticamente legittimato, una federazione di Stati nazionali
        sotto il segno della sussidiarietà: che è tra l’altro il solo modo efficace e
        democraticamente corretto per evitare il formarsi di un direttorio di pochi Stati più forti
        entro l’Unione. Se poi il Dio della storia concedesse un giorno di chiedere una (ma una
        sola) riforma per l’Unione, suggerirei di indicargli la chiave in grado di aprire la porta a
        tutte le altre riforme: si stabilisca che le modifiche future della Costituzione europea,
        attraverso il metodo della Convenzione, richiedano per l’approvazione
        non più l’unanimità dei governi bensì una maggioranza
        superqualificata entro il Consiglio europeo: ad esempio il sì dei 4/5 dei governi che
        rappresentino almeno i 2/3 della popolazione dell’Unione. Basterebbe modificare un solo
        articolo del Trattato costituzionale, l’art. IV-443. 
Senza il consenso della Francia e della
        Germania – che sono all’origine dell’integrazione europea e tuttora ne costituiscono il
        cuore – non ci sarà la rinuncia al potere di veto, non ci sarà l’estensione dei poteri del
        Parlamento europeo, non ci sarà una difesa europea. Né dunque potrà esserci il completamento
        dell’Unione attraverso una nuova riforma costituzionale. Ma dovrà pur venire il momento in
        cui, ove tale consenso politico si formi, tutti gli Stati membri che lo condividono (tra i
        quali sperabilmente anche il nostro) possano procedere comunque sino a renderlo operativo,
        anche al costo di concludere tra loro un nuovo Trattato costituzionale, sempre aperto anche
        agli altri Stati dell’Unione. La compatibilità di due strutture istituzionali concentriche
        poggianti sulle medesime istituzioni (Parlamento, Commissione, Consigli, Corte) è stata
        ripetutamente evocata in questi anni ed appare realizzabile anche sul piano giuridico. 
Se non vi fossero state al loro tempo
        militanze attive, costituite anzitutto da giovani, non avremmo avuto né il risorgimento
        italiano né l’integrazione europea. Senza la militanza – pacifica e necessariamente ridotta
        nel numero – di chi è convinto che l’unione del pianeta passi per la cruna dell’Unione
        europea, dubitiamo che il disegno di un’Europa unita possa giungere a compimento. 
 
5. Declino o rinascita dell’Europa? La
        risposta è incerta, come avviene per tutte le domande rivolte alla storia futura. Resta il
        fatto che i sondaggi confermano sempre di nuovo che i cittadini europei sono favorevoli al
        completamento del processo di integrazione (con particolare riferimento alla difesa e alla
        politica estera) con maggioranze che superano i due terzi dei suffragi, un
        consenso che nessun movimento o partito politico può sognarsi di
        conquistare. Nel segno di una compiuta Costituzione, l’Unione europea potrebbe finalmente
        raggiungere il livello adeguato di stabilità istituzionale e di forza operativa. E così
        rispondere alle esigenze di sicurezza e di sviluppo dei propri cittadini, in pari tempo
        esercitando un ruolo d’avanguardia al livello internazionale, in un mondo che per tanti
        aspetti è già uno e che ha un bisogno evidente e immediato – per la sopravvivenza della
        specie umana e della vita stessa sul pianeta – di adeguare a questa incipiente unità le
        proprie istituzioni politiche. L’Unione europea costituisce oggi la frontiera avanzata di
        questo grandioso processo. Non va dimenticato che le visioni più alte e coerenti di
        unificazione politica del genere umano – espresse a distanza di secoli, nell’anno 1311 e
        nell’anno 1795, da due uomini che si chiamavano Dante Alighieri e Immanuel Kant – sono di
        matrice europea. 
Ormai vi sono in Europa molti e vari
        indirizzi di cultura, ramificati interessi economici ed anche importanti istituzioni – il
        Parlamento europeo, la Corte di giustizia e la Commissione – che alla prospettiva
        dell’integrazione europea non sembrano disponibili a rinunciare. Ma persino la coincidenza
        di interessi e di ideali non sempre ha vinto nella storia. Solo con una matura Costituzione,
        che coniughi democrazia ed efficienza completando con pochi tratti il cammino percorso sin
        qui con successo, l’Unione europea potrebbe finalmente raggiungere, in un futuro non troppo
        remoto, un traguardo intravisto e sognato da secoli. 
Il no francese – un no che con l’idea
        di Europa ha ben poco da spartire e che anche per ciò suscita profonda amarezza – potrebbe
        frustrare questa grande speranza. Da mezzo secolo ad oggi la forza dell’idea europea si è
        sempre rivelata vincente, pur avendo conosciuto arresti e periodi di crisi. Altiero Spinelli
        soleva affermare che questa forza la si misura proprio per il fatto che la spinta verso
        l’Unione rinasce ogni volta dalle proprie ceneri. Solo il futuro dirà se questo rimane vero.
    



22. 

Unità nella diversità 

Il presente saggio del 2006 si interroga su che cosa significhi per gli europei
                essere “uniti nella diversità”. I modi della rappresentanza, le funzioni affidate a
                regioni e comuni, le prassi amministrative e mille altri aspetti del potere pubblico
                sono diversi – così come lo sono le vicende storico-politiche dei nostri Stati.
                Entro l’Unione europea, “diversità” vuol dire accettazione di ciascuno di questi
                modelli, senza la pretesa di trasferire l’armonizzazione o l’omologazione
                costituzionale (accentrata o decentrata che sia) entro l’ordinamento dei singoli
                Stati membri dell’Unione.


[2006]





1. La formula con la quale viene oggi
        caratterizzata l’Unione europea – «unità nella diversità» – esprime efficacemente un
        carattere essenziale dell’integrazione politica del nostro continente, che è in corso da
        ormai mezzo secolo. Ma le sue implicazioni ideali e concrete sono tutt’altro che ovvie.
        Proprio la loro novità e la loro originalità esigono un’analisi approfondita, alla quale le
        osservazioni che seguono vorrebbero offrire un modesto contributo. 
Cosa significa la «diversità»? In che
        cosa si è e si vuole essere e rimanere «diversi»? Le accezioni del termine sono molteplici. 
Diverse sono le vicende
        storico-politiche dei nostri Stati: alcuni di formazione ormai quasi millenaria – come la
        Francia o l’Inghilterra – altri nati all’inizio dell’età moderna, come la Spagna, altri
        ancora sorti nell’Ottocento come la Germania e l’Italia, sia pure sulla base di formazioni
        statali più antiche, quali la Prussia o il Piemonte sabaudo. Ogni Stato porta ancor oggi le
        tracce ben visibili e profonde della propria specifica storia istituzionale e politica: si
        pensi ai ben diversi modelli dell’amministrazione pubblica accentrata della Francia, del
            self-government locale inglese, dei Länder
        nella Repubblica federale tedesca. I modi della rappresentanza, le funzioni affidate a
        regioni e comuni, le prassi amministrative e mille altri aspetti del potere pubblico sono
        diversi. Entro l’Unione europea, «diversità» vuol dire accettazione di ciascuno di questi
        modelli, senza la pretesa di trasferire l’armonizzazione o l’omologazione costituzionale
        (accentrata o decentrata che sia) entro l’ordinamento dei singoli Stati membri dell’Unione.
        Saranno le dinamiche politiche interne a ciascuno di essi a portare
        nel tempo all’adozione di modelli anche molto diversi da quello di partenza. Certo oggi la
        spinta verso il potenziamento delle autonomie locali è fortissima. L’Unione stessa ha
        formalmente fatto proprio il principio fondamentale della sussidiarietà, che va precisamente
        in questa direzione. Ma non c’è alcun vincolo e tanto meno c’è un obbligo di uniformità nel
        processo di evoluzione delle istituzioni interne ai singoli Stati. Ed è bene che così sia
        anche in futuro. 
Diversità vuol dire compresenza di
        tradizioni – sociali, economiche, familiari, religiose – differenti all’interno di un
        medesimo Stato. Se diverso può essere il modo di delimitare la proprietà dei campi e il
        pascolo del bestiame in Inghilterra e nel continente (si ricorderanno le felici analisi di
        Marc Bloch), diverso è ancor oggi il modello della famiglia nella Bretagna e nella Provenza,
        nel Piemonte e nella Calabria, nella Sassonia e nella Baviera, nell’Andalusia e nei Paesi
        Baschi. Il ruolo dei figli maschi, la posizione della vedova, la successione nelle proprietà
        immobiliari sono differenziate: anche quando esiste un codice civile unico entro lo Stato (e
        non è il caso di tutti gli Stati) sono le consuetudini a divergere: i testamenti e i legati
        lo provano con chiarezza. C’è di più: se il linguaggio, la pronuncia delle medesime parole,
        rivelano con sicurezza all’orecchio esperto la regione, la città e talora persino il
        villaggio di provenienza di chi sta parlando, diverso e tipico delle regioni storiche
        d’Europa è addirittura il carattere delle persone. Con riferimento al mio paese, posso
        assicurare che non c’è modo più sintetico ed efficace per definire una persona nel
        linguaggio comune che affermare: «è un sardo»; oppure «è siciliano»; e persino «è del
        Salento» (una parte delle Puglie); «è bergamasco» (originario di Bergamo in Lombardia); «è
        di Cuneo» (in Piemonte). E così via. Ciò è altrettanto vero per tutte le regioni storiche
        dei paesi europei. È difficile esplicitare in parole i «colori caratteriali» di ciascuna
        regione: a volta a volta ostinazione, chiusura, affabilità, senso dell’onore, autoritarismo
        familiare, avarizia, e così via. Ma i caratteri sono effettivamente
        diversi. La storia li ha modellati diversamente. 
La specificità delle regioni storiche
        d’Europa risale ai secoli dell’alto Medioevo, al periodo drammatico delle migrazioni delle
        stirpi germaniche in occidente: i nomi di molte regioni, dalla Borgogna alla Lombardia,
        dalla Sassonia alla Baviera e a molte altre regioni, riflettono questa vicenda, che ha
        lasciato tracce profonde; ed è appena il caso di rammentare che i nomi stessi di Stati come
        la Germania, la Francia e l’Inghilterra hanno la medesima radice germanica. In altri casi
        l’identità regionale risale ancora più indietro nel tempo. Certo contano le etnie, non nel
        senso genetico o tanto meno razziale, ma per l’impronta profonda impressa dalle tradizioni
        che ciascuna etnia porta spesso addirittura dalla preistoria. Ma ancor più conta la storia,
        la comunione di destino che ha modellato diversamente sia i territori che i popoli: si pensi
        al caso limite degli ebrei, che pur dispersi con la diaspora in tanti Stati separati e
        lontani, hanno conservato (anche per l’isolamento e l’emarginazione rispetto ai cristiani)
        caratteri identitari comuni (legati alla comune radice, alla religione del Libro), ma anche
        in parte distinti, come è avvenuto ad esempio nella differenziazione tra sefarditi e
        aschenaziti. Le fecondazioni incrociate hanno contribuito in misura grandissima a costruire
        nel tempo le identità specifiche di popoli e comunità locali. 
Altre profonde diversità si legano alle
        condizioni di vita della popolazione. Entro la medesima regione possono convivere non solo
        abitanti delle città e abitanti della campagna con i loro ben diversi ritmi di vita e di
        lavoro, ma artigiani e operai, contadini della pianura e montanari, uomini del mare e
        tecnici in camice bianco. Sotto questo profilo le differenza sono molto più accentuate
        all’interno di un medesimo territorio amministrativo o statale che tra due diverse regioni
        confinanti di Stati diversi: basti pensare alle popolazioni alpine e alle loro radicate
        affinità storiche: il montanaro del Vallese svizzero è «cugino» del valdostano, non solo nel
        dialetto ma nelle consuetudini pastorali e familiari; il pescatore
        catalano, il provenzale e il ligure sono affratellati dal mare, anche se vivono in tre Stati
        diversi. Ciò è vero anche all’interno di una medesima regione: l’operaio lombardo è assai
        più affine nei modi di vita e nelle esigenze all’operaio bavarese che al contadino della
        Valtellina. E così via. 
Altrettanto profonde sono le diversità
        religiose. Oggi l’Europa ospita molti milioni di musulmani, che cresceranno di molto per
        ragioni legate alla demografia, anche a prescindere dal possibile ingresso nell’Unione, tra
        quindici anni, della Turchia. Ma occorre tenere presente un fatto di importanza essenziale:
        le diversità e le conseguenti conflittualità sono state e sono tuttora profonde anche entro
        la cerchia della medesima religione. Se all’interno dell’Islam tra sunniti e sciiti, tra
        fondamentalisti e moderati l’atteggiamento non solo religioso ma anche civile e politico
        differisce toto coelo, la storia mostra con assoluta chiarezza che non
        meno radicali sono state le divergenze all’interno del cristianesimo. Già secoli prima dello
        scisma del 1054 tra chiesa latina e chiese ortodosse, poi all’interno della chiesa cattolica
        nei secoli dal XII al XV, in seguito con la frattura profonda portata dalla Riforma
        protestante, e poi ancora con le controversie tra giansenisti e gesuiti, come quelle tra
        calvinisti arminiani e gomaristi, l’interpretazione talvolta di un solo passo della
        Scrittura o le regole della liturgia hanno offerto il motivo (per non ricorrere al termine
        forse più appropriato di «pretesto») per contrasti non solo teologici ma politici e sociali,
        sfociati in più circostanze in vere e proprie violenze quando non addirittura in terribili
        bagni di sangue. Si direbbe che l’odio è divampato prima di tutto tra i vicini. 
Ricordiamo tutto ciò per affermare che
        il fondamentale principio della libertà religiosa, maturato con la cultura dell’umanesimo,
        del razionalismo e dell’illuminismo – un principio al quale la Chiesa cattolica ha infine
        dato solenne riconoscimento nel Concilio Vaticano II – è una conquista recente per la stessa
        civiltà europea. Una conquista di immensa importanza.
    
La compresenza di fedi diverse è spesso
        evocata come il segno inquietante di uno scontro tra civiltà che potrebbe radicalizzarsi non
        solo nei rapporti internazionali tra Stati islamici e occidente ma anche all’interno di
        questi, per la presenza di vaste comunità di musulmani. Si dimentica che in passato, come
        pure anche oggi in molti Stati islamici, la convivenza si è rivelata e si dimostra possibile
        senza traumi: dalla Spagna dell’XI secolo (in cui convivevano in fecondo scambio culturale
        cristiani, musulmani ed ebrei) a molti paesi dell’Asia di oggi, a cominciare dall’India, gli
        esempi non mancano certo, a condizione che le regole di base dell’assetto costituzionale
        ispirato ai principi di libertà siano condivise e, in caso di violazione, siano fatte
        rispettare con fermezza. 
Un altro elemento di differenziazione
        concerne la compresenza entro una medesima comunità di valori diversi, che si richiamano a
        ideologie nate e sviluppate in contrapposizione reciproca. Principi liberali e ideologie
        socialiste, individualismo e collettivismo, positivismo e giusnaturalismo, visione laica e
        visione fondamentalista del mondo effettivamente sono compresenti in ogni società
        contemporanea, in ogni ordinamento moderno. Lo spartiacque tra questi principi certamente
        non coincide con le identità nazionali. L’unità spirituale del mondo, anche quella del solo
        mondo cristiano, che nel Medioevo si denominava respublica christiana,
        è scomparsa e non rinascerà se non in forme nuove. Né si pensi che i partiti politici
        presenti in ogni Stato siano lo specchio di tali ideologie, perché i confini di esse si
        intersecano spesso all’interno di ciascun partito, all’interno di ciascuna fede. 
Queste divergenti ideologie possono
        coesistere e anche competere tra loro liberamente, a condizione di fissare alcuni paletti,
        alcune regole chiare sui limiti del diritto di affermazione di ciascuna. Si deve
        sottolineare che molto spesso le scelte individuali e collettive, anche sul terreno della
        legislazione, sono il frutto di un bilanciamento – che può essere armonico ovvero
        incoerente, variamente configurato come avviene con la combinazione
        tra due o più colori – tra valori diversi ma non necessariamente opposti, distinti ma non
        incompatibili: diversi sed non adversi, come sottolineavano con felice
        formula già i Padri della Chiesa a proposito dei versetti della Scrittura. Quante leggi,
        quante sentenze giudiziarie, quante trattazioni politiche e giuridiche hanno cercato di
        bilanciare libertà economica e protezione dei deboli, garanzie per l’imputato e tutela della
        sicurezza collettiva, efficienza dell’impresa e tutela delle minoranze. 
Tutte queste diversità – territoriali,
        etniche, religiose, economiche, ideali – insieme con molte altre che qui non possiamo
        richiamare, costituiscono un patrimonio straordinario di esperienze e di culture. Sono una
        delle grandi ricchezze dell’Europa. Di qui nasce uno degli obbiettivi fondamentali
        dell’Unione europea: l’obbiettivo che consiste nel tutelarne la sopravvivenza e garantirne
        il rispetto. 
Non si tratta, d’alta parte, di tenere
        in vita artificialmente le diversità. Il mondo della storia umana, non meno di quello della
        storia naturale, conosce ascese e decadenze, nascite e morti. Lingue, culture, idee,
        consuetudini, gusti mutano nel tempo e ben può accadere che alcune diversità scompaiano nel
        tempo per estinzione per così dire naturale e spontanea. Ma ciò non deve avvenire per
        imposizione dall’alto né per omologazione forzata. Oggi l’unificazione del pianeta, i mezzi
        di comunicazione, l’economia stessa tendono fortemente all’omologazione, all’uniformità. Si
        tratta di un rischio da evitare, che presenta analogie con il rischio dell’estinzione delle
        specie animali o vegetali: si potrebbe dire che anche nel mondo umano come nel modo naturale
        la tutela delle specificità può limitare questo rischio, a condizione di fissare con
        chiarezza i paletti, i confini della tutela: non diversamente da quanto avviene per il
        mercato, che richiede regole certe perché la concorrenza possa correttamente e pienamente
        esercitarsi, promuovendo i prodotti più validi ed espellendo quelli non graditi. 
Anche nella cultura, anche nell’arte,
        anche nella religione è giusto consentire il confronto tra modelli e
        lasciare spazio all’iniziativa e alla passione di chi vuole
        sviluppare e diffondere il proprio modello. Purché questa libertà non coarti la libertà
        altrui. Uno dei compiti fondamentali dell’Unione europea consiste nel predisporre, pur nel
        rispetto del libero gioco delle idee e dei modelli di vita, le opportune garanzie per la
        tutela delle molteplici diversità al proprio interno: nazionali, regionali, municipali,
        culturali, religiose, linguistiche, sociali, familiari. Dirlo è facile, realizzarlo con
        regole appropriate è ben più difficile. È una grande sfida che l’Europa dovrà saper
        raccogliere. 
 
2. Se tutto ciò è vero, se la diversità
        è un valore essenziale della civiltà europea e va come tale tutelato, occorre a questo punto
        chiedersi in che cosa consista l’unità. Dove sta l’unità e, se esiste, come va a sua volta
        sostenuta e promossa? 
Anzitutto va sottolineato che quando
        parliamo di Europa dobbiamo senza dubbio includere a pieno titolo in essa i paesi
        dell’allargamento: perché così è ormai anche dal punto di vista formale, ma soprattutto
        perché essi fanno parte della storia e della civiltà europea, e tali sono stati considerati
        sin dai primordi del processo di integrazione. Quali siano i confini dell’Europa ad oriente
        ancora non è chiaro (mi riferisco alla Turchia, ma in prospettiva anche ad Ucraina, Georgia,
        Armenia), mentre è chiaro che i paesi della sponda meridionale del Mediterraneo non ne fanno
        parte per ragioni geografiche; in ogni caso i venticinque Stati dell’Unione attuale (che
        saranno ventisette con Bulgaria e Romania) sono Europa a tutti gli effetti. 
La formula «unione nella diversità»
        include in sé due dimensioni: la prima rivolta al passato, la seconda rivolta al futuro. Tra
        le due, è come sempre il presente a costituire il punto focale. 
Da una parte qualificare l’Unione come
        una unità indica il fatto che l’Europa possiede già oggi, in ragione della sua storia,
        elementi comuni di civiltà, cioè valori comuni che sono, per una
        parte fondamentale, tratti distintivi specifici della civiltà europea rispetto alle altre
        civiltà della storia. E possiede inoltre, in ragione della sua geografia, interessi
        economici, sociali, strategici e politici comuni. 
D’altra parte l’unità è da considerare
        un obbiettivo non ancora raggiunto, nonostante il lungo cammino percorso in mezzo secolo di
        integrazione del nostro continente. Sicché il sottolinearne l’importanza ha il significato
        di promuovere – nel rispetto delle diversità e non nella prospettiva dell’uniformità, come
        abbiamo visto – un processo di unione non ancora concluso. 
Che la storia d’Europa, dall’alto
        Medioevo sino al presente, sia la storia di una civiltà comune è incontestabile. L’economia,
        la società, il diritto, la cultura artistica e letteraria, la filosofia, la teologia, la
        religione lo testimoniano con assoluta chiarezza. Naturalmente civiltà comune non ha voluto
        dire unità politica, né unità giuridica e neppure unità religiosa. Non ha comportato né la
        pace né l’armonia tra i popoli e tra gli Stati. Le guerre, le conquiste, le rivendicazioni
        territoriali e ideologiche fanno parte integrante della storia d’Europa, sino al culmine
        tragico delle due guerre mondiali. Ma lo scambio di idee, la circolazione di modelli
        intellettuali e artistici, di leggi e di consuetudini, di libri e di uomini è stata una
        costante della storia d’Europa, persino nell’età delle nazioni, dal primo Ottocento in poi.
        Così come una costante è stata l’infinita varietà delle espressioni artistiche, delle
        configurazioni sociali, delle soluzioni istituzionali, delle leggi e delle consuetudini. In
        questa prospettiva, il cammino di integrazione europea dell’ultimo cinquantennio è la
        prosecuzione coerente, su un piano più alto e più lungimirante e consapevole, di un processo
        secolare. 
Gli elementi di identità che la civiltà
        europea ha sviluppato nel tempo sulla base dei grandi lasciti antichi – il pensiero greco,
        il diritto romano, la tradizione biblica ebraica e il messaggio cristiano – sono di
        straordinaria importanza. Limitiamoci a menzionarne alcuni, senza la
        possibilità di illustrarli per ovvie ragioni: l’idea di «persona»,
        che parifica in dignità e in linea di diritto ogni essere umano, uomini e donne, poveri e
        ricchi, bianchi e neri, sani e malati; la fondamentale distinzione tra la sfera secolare e
        la sfera spirituale, tra lo Stato e la Chiesa, tra ciò che è di Cesare e ciò che è di Dio;
        l’idea di libertà, nelle sue diverse manifestazioni, di espressione, di stampa, di tutela
        dell’individuo contro gli abusi del potere; l’idea di democrazia, come rovesciamento ideale
        della piramide del potere attraverso la concezione che la sovranità ha la sua fonte alla
        base e non al vertice del potere, una fonte che deve venire periodicamente interpellata con
        i meccanismi delle decisioni collettive. Molte tra queste concezioni hanno la loro origine
        nella religione cristiana, molte si sono (parzialmente) realizzate solo in seguito a lunghe
        ed aspre battaglie ideali e politiche condotte contro i poteri costituiti e talora anche
        contro le Chiese, attraverso un sotterraneo processo di secolarizzazione. 
Gli elementi di eccellenza che l’Europa
        ha prodotto e portato nel mondo di oggi nel corso della sua storia sono incommensurabili. I
        vertici sommi dell’arte, dalla poesia alla letteratura, dalla musica alle arti figurative.
        Il pensiero teologico e filosofico. La rivoluzione scientifica che ha trasformato in
        profondità la percezione del mondo e la vita quotidiana. L’università come centro per la
        formazione superiore. Le regole e le istituzioni della vita collettiva, a cominciare dal
        principio maggioritario nelle decisioni collegiali sino alle carte dei diritti. Le forme e
        le regole dell’attività economica dei singoli e delle imprese. Gli esempi si potrebbero
        moltiplicare. 
Accanto a questi modelli, l’Europa ha
        però – sarebbe stolto negarlo – trasmesso al resto del pianeta anche modelli e comportamenti
        dei quali oggi vediamo con chiarezza tutta la negatività: dalle guerre di conquista al
        proprio interno alla sottomissione di civiltà diverse e lontane e di interi continenti,
        dall’intolleranza religiosa spinta sino alla violenza e allo sterminio alla concezione
        funesta della sovranità illimitata dello Stato che ha condotto alle
        due guerre che hanno incendiato il pianeta nella prima metà del secolo scorso per
        responsabilità esclusiva dell’Europa. Proprio per queste ragioni il processo di unione del
        nostro piccolo continente ha un significato che va molto al di là dei nostri confini. È la
        risposta che l’Europa può dare alle sfide del presente e alla propria crisi di civiltà. 
Non è solo una comune identità storica
        che dal passato giunge sino all’oggi a caratterizzare la civiltà europea, ma anche una serie
        di fortissimi interessi comuni. La sicurezza anzitutto, nelle sue diverse accezioni.
        Sicurezza da minacce esterne di natura militare, civile, economica. Una comunità che non è
        in grado di resistere con le sue forze a un’aggressione reale o potenziale non è veramente
        libera e in ogni caso rischia di perdere anche la propria residua libertà. L’Europa deve
        tuttora la sua sicurezza, a sessant’anni dalla fine della seconda guerra mondiale, alla
        protezione americana, mentre una razionale configurazione dell’alleanza con il grande paese
        che ci ha garantito la libertà comporterebbe l’equal partnership di cui
        parlavano Eisenhower e Kennedy. L’interesse comune dell’Unione europea è di avere una
        propria difesa, con enormi economie di scala ed enormi aumenti di efficienza rispetto al
        presente. Interesse comune dell’Unione è di avere una comune politica dell’energia che,
        mediante investimenti adeguati che esorbitano dalle possibilità dei singoli Stati, non
        perpetui la dipendenza dalle fonti di petrolio medio-orientali e dai gasdotti russi e
        algerini. Interesse comune dell’Unione è di attuare una politica dell’immigrazione coerente
        con i bisogni di mano d’opera e con la tutela dell’equilibrio demografico. Interesse comune
        è l’investimento collettivo nelle tecnologie di avanguardia – dall’energia al software,
        dalla genetica alle biotecnologie – che negli USA si giovano della dimensione continentale
        ed economica della federazione americana e che tra l’altro sono in misura considerevole
        finanziate con il bilancio militare federale, che in Europa non esiste.
        Interesse comune è di far finalmente parlare l’Unione con una voce
        sola all’ONU. L’ONU è il foro imperfetto ma insostituibile, la sola stanza di compensazione
        dei conflitti nell’attuale disordine mondiale. Interesse comune è regolare in modo efficace
        e non ottusamente protezionistico la transizione verso un nuovo ordine economico mondiale
        fondato sulla globalizzazione. L’elenco potrebbe continuare. 
È appena il caso di aggiungere che per
        molti tra questi interessi comuni esiste un collegamento inscindibile tra interessi e
        valori: la sicurezza è un interesse ma anche un valore. E così pure la pace: il valore che
        sta alla base stessa dell’impresa di integrazione europea, come è chiarissimo per chi
        conosca la genesi del federalismo europeo degli anni Quaranta e la genesi del processo di
        integrazione degli anni Cinquanta. Per chi abbia letto le memorie di Altiero Spinelli e Jean
        Monnet, i due grandi padri fondatori dell’Europa unita. 
In qualche eccezionale occasione la
        comunanza di interessi e di valori degli europei è emersa in forma visibile. Il caso più
        evidente e più recente è stato quello della guerra in Iraq, che le opinioni pubbliche di
        tutta Europa hanno respinto con maggioranze dell’80%, ivi comprese quelle dei governi che
        hanno optato per la scelta interventista, in Inghilterra, Spagna e Italia. E non si trattava
        certo di una posizione ispirata a paura o a incertezza di giudizio verso il terrorismo:
        nessuna analogia è possibile con la sindrome di Monaco del 1939. 
Che l’opinione pubblica sia più matura
        dei governi lo dimostra il fatto che da anni i sondaggi confermano che l’obbiettivo di una
        difesa comune europea e di una comune politica estera viene condiviso da una maggioranza che
        oscilla tra il 60% e il 70% degli europei in tutti i paesi dell’Unione. 
 
3. Se dunque è vero che esistono
        elementi di unità e di identità comuni all’Europa perché radicati nella sua storia, se è
        vero che al suo interno esistono interessi comuni e valori comuni,
        occorre chiedersi se il processo di unione sia ormai compiuto, o se invece il traguardo,
        prossimo o remoto, sia ancora da raggiungere. 
Una tesi che ha avuto giusta risonanza
        è stata espressa in tempi recenti da alcuni acuti osservatori americani e inglesi. I saggi
        di Singer, di Rifkin, di Reid, di Cooper, di Leonhard hanno in comune un giudizio
        estremamente positivo sull’Unione europea, qualificata come un miracolo, come il modello per
        il XXI secolo, come più moderna nelle procedure e nelle istituzioni persino rispetto al
        modello americano. Che siano anzitutto osservatori extraeuropei a vedere con chiarezza
        alcuni profili nuovi e caratteristici dell’Unione non sorprende, perché così è stato sin
        dall’inizio: i contorni di un paesaggio si vedono meglio da lontano. E non è un caso che
        osservatori del Giappone, della Cina, dell’America meridionale e dell’Africa abbiano da
        tempo colto il carattere poco meno che rivoluzionario, e comunque senza precedenti nella
        storia, di un processo di unione pacifica e condivisa tra paesi che per secoli si sono
        combattuti aspramente e che ormai da due terzi di secolo (e che secolo…) sono in pace tra
        loro. E in virtù della loro integrazione economica hanno raggiunto una prosperità senza
        precedenti. Perché questo è ciò che i paesi dell’Unione europea hanno fatto. 
Una tale diagnosi, per molti aspetti
        acuta, è però fondata sull’assunto, condiviso da tutti gli autori citati, che l’Unione
        europea costituisce un modello originale ormai stabilizzato, ormai compiuto, che va bene
        così com’è oggi. Secondo questa tesi, il modello ha già raggiunto la sua piena
        realizzazione. Per questi autori l’Unione europea non è una vera federazione di Stati, ma
        neppure deve diventarlo in futuro. È una tesi sostenuta anche da autorevoli
        costituzionalisti europei, ad esempio da Dieter Grimm. 
Se però vogliamo dare un significato
        corretto alla formula dalla quale siamo partiti – «unione nella diversità» – dobbiamo
        chiederci se questo sia vero. O se invece l’unità non sia ancora
        stata raggiunta in forma compiuta. E dobbiamo chiederci come essa possa nel contempo
        consolidarsi in forma compiuta senza mettere a repentaglio le identità e le diversità
        nazionali, regionali, culturali. 
La tutela delle diversità ha la sua
        garanzia essenzialmente nel fondamentale principio di sussidiarietà, ormai presente in forma
        esplicita nel diritto europeo. Se è vero che il Trattato costituzionale assicurerebbe alla
        sussidiarietà una tutela ancora più forte, consentendo anche ai Parlamenti nazionali di
        intervenire quando essa sembri contraddetta da una normativa al livello europeo, va detto
        che già ora il principio è operante e può venire largamente utilizzato sia
            nell’iter normativo europeo sia per via giudiziaria. Sussidiarietà
        significa autonomia dei livelli territoriali e istituzionali inferiori rispetto al livello
        europeo. Anche se non va mai dimenticato (e invece questo oblio è frequente, e
            pour cause, negli avversari del disegno d’Unione europea, che non
        mancano certo, specie di questi tempi) che la sussidiarietà opera e deve operare in entrambe
        le direzioni, verso il basso ma anche verso l’alto, quando si rileva che l’efficacia di una
        decisione lo esige. 
Sarebbe peraltro in contrasto con il
        principio di sussidiarietà – ciò va sottolineato – che il livello di autonomia delle singole
        regioni storiche d’Europa giungesse sino al punto di rivendicare il distacco dallo Stato
        nazionale, cioè la creazione di nuovi Stati nazionali. L’autonomia – anche estremamente
        corposa, inclusiva ad esempio di poteri di legislazione, di compiti di sicurezza, di
        identità culturale e linguistica, come già avviene in forme diverse in alcune regioni
        storiche europee – non deve rimettere in discussione i confini o l’identità degli Stati
        nazionali esistenti, che sono il frutto della storia passata e che proprio per questo il
        modello europeo dell’integrazione pacifica nel segno della sussidiarietà non può alterare
        rischiando di ripetere gli errori del passato, pagati a così caro prezzo. Tra l’altro, in
        molti casi le etnie diverse coesistono sul medesimo territorio,
        sicché una separazione sarebbe possibile ricorrendo soltanto alla funesta «pulizia etnica».
        Se questo nuovo modello europeo – il modello delle autonomie regionali nella logica della
        sussidiarietà insieme con la tutela delle diversità intraterritoriali – fosse già stato
        realizzato compiutamente, è probabile che eventi drammatici e per tanti aspetti negativi
        come la disgregazione dell’ex Jugoslavia e dell’ex Unione Sovietica non si sarebbero
        verificati. L’Unione europea è responsabile non solo per ciò che realizza ma anche per i
        suoi «peccati di omissione», che sono forse i più gravi. 
Tutela della diversità significa
        inoltre la garanzia, all’interno dei singoli ordinamenti nazionali oltre che nell’Unione
        come tale, di non discriminare i cittadini europei e neppure gli extracomunitari rispetto
        alle ideologie, alle consuetudini, alle convinzioni religiose. Il limite invalicabile deve
        però essere il rispetto dei diritti umani fondamentali e dei diritti di libertà e di
        eguaglianza davanti alla legge. 
Qui si innesta il tema dell’unità. Se
        la religione (o una sua interpretazione particolare) ovvero consuetudini familiari e sociali
        imponessero o consentissero comportamenti discriminatori o vessatori – basti pensare a
        pratiche degradanti come l’infibulazione o il vincolo del consenso del padre per il
        matrimonio della figlia o la passiva subordinazione della donna rispetto al marito o il
        divieto di trasfusioni imposto a un minore e così via – questi comportamenti non dovrebbero
        essere consentiti. Chi vive entro l’Unione europea, anche se vi risiede solo per ragioni di
        lavoro senza essere cittadino europeo, deve accettare le regole di base del paese che lo
        ospita: deve cioè accettare i valori che si riassumono nella Costituzione nazionale e che
        sono ripresi e perfezionati nella Carta europea dei diritti. Questo è il limite
        invalicabile, al di là del quale non può essere ammessa la diversità. Così come la religione
        («non fare agli altri…») e l’etica, da Kant in poi, impongono che il limite della libertà
        sia costituito dal rispetto della libertà dell’altro, la tutela delle
        diversità proprie di comunità territoriali, di gruppi sociali, di
        comunità religiose ha per confine la tutela dell’individuo, ma anche la tutela di eventuali
        minoranze di diverso orientamento al loro interno. La tutela delle diversità deve operare, a
        cascata, anche verso il basso, sino al livello del singolo individuo. Ed è giusto che il
        rispetto di questi principi e dei valori comuni sia non solo richiesto nei fatti ma anche
        insegnato nelle scuole, pubbliche o private che siano, laiche o confessionali. I valori
        comuni di rispetto dei diritti umani sono la base del moderno contratto sociale. 
In positivo, unità significa anzitutto
        capacità di agire con efficacia nelle questioni di interesse comune sulla base dei valori
        comuni. Ed è proprio la capacità di agire a risultare ancora gravemente carente nell’Unione. 
Questa capacità è in effetti minata
        alle radici per tutte le categorie di decisioni per le quali i Trattati prescrivono il
        requisito dell’unanimità in seno al Consiglio dei ministri. Si tratta delle materie più
        rilevanti, dall’armonizzazione legislativa alla fiscalità, dalle risorse per il bilancio
        comunitario alle politiche sociali, dall’ambiente alla sicurezza, dall’immigrazione alla
        politica estera. Purtroppo anche il Trattato costituzionale ha mantenuto il potere di veto
        per più di quaranta materie. È persino banale osservare cosa accadrebbe se l’unanimità fosse
        richiesta per le decisioni di un governo nazionale o di una giunta comunale o di un
        consiglio di amministrazione o di un condominio, o anche di un collegio episcopale: i
        concili ecumenici decidono a maggioranza, i cardinali eleggono il papa con i due terzi dei
        voti dal 1179. Auspichiamo che l’Unione non attenda, per seguirne l’esempio, l’anno 2179. 
Ammettere il potere di veto significa
        condannarsi alla paralisi. La contraddizione tra il ritenere di interesse comune tutta una
        serie di questioni che i Trattati, sottoscritti da ciascun paese membro, hanno incluso nei
        tre pilastri e il negare che per le questioni più delicate si possa decidere una linea
        d’azione nel solo modo che l’esperienze storica ha mostrato possibile in caso di
        divergenza di opinioni, cioè contandosi: tutto ciò costituisce una
        contraddizione patente. Un errore di grammatica politica che quanto prima verrà riconosciuto
        e corretto, tanto meglio sarà per i cittadini europei. 
Altrettanto grave è l’errore – un
        errore di grammatica democratica – che consiste nel negare il potere di codecisione al
        Parlamento europeo nelle più rilevanti materie di interesse comune: le stesse materie, vedi
        caso, in cui i governi si ostinano a pretendere il potere di veto. Il Parlamento europeo
        deve esercitare la codecisione in tutti i settori di competenza dell’Unione, ivi compreso il
        potere di modifica dei Trattati. Il Parlamento eletto è il solo organo dell’Unione ad avere
        la rappresentatività dei cittadini europei, che sono sovrani per quanto riguarda il livello
        europeo della politica. Su questo fronte purtroppo gli autori del Trattato costituzionale
        non hanno avuto il coraggio e la lungimiranza di fare le scelte giuste, anche se il Trattato
        segna comunque un avanzamento notevole rispetto all’odierno assetto istituzionale
        dell’Unione. 
 
4. In conclusione la strada per
        coniugare diversità e unità è per l’Unione europea chiaramente segnata in via di principio.
        Ma non è stata percorsa se non in parte. 
La diversità non è ancora
        sufficientemente tutelata: siamo ancora ben lontani dall’aver compreso che non esiste
        un’identità nazionale totalizzante ed esclusiva, bensì tante identità – locali, regionali,
        geografiche, storiche, ma anche un’identità umana comune, chiaramente indicata
        dall’espressione «cittadino del mondo» – compresenti nella società come in ogni individuo,
        il quale proprio sulla base di queste diverse identità costruisce la sua identità,
        sintentizzata nel suo io, per definizione unico rispetto ad ogni altro. 
Ma soprattutto l’unità dell’Europa non
        è ancora raggiunta nei settori in cui invece sarebbe più necessaria. Bilancio dell’Unione
        modesto ma di livello adeguato e deciso democraticamente; armonizzazione legislativa e
        fiscale; politica comune dell’energia e per le nuove tecnologie;
        tutela dell’ambiente; sicurezza; politica comune per l’immigrazione; lotta alla criminalità
        internazionale: sono i settori nei quali la differenza tra unione a parole e unione reale
        consiste nell’adozione di due regole fondamentali: l’adozione del metodo maggioritario e
        l’ancoraggio democratico garantito dalla codecisione del Parlamento europeo. Nulla di più e
        nulla di meno di queste due riforme. Che debbono valere pure per le future modifiche dei
        Trattati europei. Solo così la costruzione comunitaria potrà dirsi compiuta. 
La via da percorrere è lunga ed è breve
        al tempo stesso. L’opinione pubblica è sicuramente disposta a percorrerla in quasi tutti i
        paesi dell’Unione. Non è ammissibile che chi non condivide la prospettiva di un’unione
        federale europea non si accontenti di respingerla ma voglia impedire di raggiungerla a chi
        invece la condivide. Sapranno le classi politiche, ma soprattutto i governi, a cominciare da
        quello della Francia – perché il vero nodo da sciogliere è in Francia, non in Inghilterra –
        rinunciare finalmente al simulacro di una sovranità apparente per ritrovare al livello
        europeo la capacità di decidere il nostro futuro? Non lo sappiamo. La risposta dipende anche
        da ciascuno di noi. 



23. 

L’Unione ad un quadrivio 

Il capitolo presenta un saggio del 2008 che si occupa di sviscerare la
                difficile situazione in cui si trovò l’Europa posta davanti al “quadrivio” della
                possibile doppia geometria istituzionale per l’Unione. Una scelta del genere avrebbe
                reso compatibile l’assetto istituzionale e decisionale con l’iniziativa di un nucleo
                di paesi che intendessero adottare per tutte le politiche di competenza dell’Unione
                il principio maggioritario e il ruolo di codecisione del Parlamento europeo. In
                questo modo ciascuno degli Stati dell’Unione si troverebbe a dover scegliere tra
                l’adesione, il recesso e l’opting out, ma preannunciando in caso di rifiuto
                l’intento di dare vita a un nuovo Trattato limitato ai soli Stati proponenti. Il che
                presuppone una rinnovata volontà politica pro-europea da parte di alcuni governi
                (anzitutto di Francia e Germania) e la promozione attiva di un diverso rapporto tra
                la sovranità popolare e le scelte dell’Unione europea. Vengono qui commentate vie
                non percorribili e proposte praticabili.


[2008]





È possibile una doppia geometria
        istituzionale per l’Unione europea. Una scelta del genere renderebbe compatibile l’attuale
        assetto istituzionale e decisionale (anche quello del Trattato di Lisbona) con l’iniziativa
        di un nucleo di paesi che intendano adottare per tutte le politiche di competenza
        dell’Unione – in particolare per bilancio, fiscalità, politica estera, difesa, ambiente,
        incluse le future riforme dei Trattati – il principio maggioritario e il ruolo di
        codecisione del Parlamento europeo. In questo modo ciascuno degli Stati dell’Unione si
        troverebbe a dover scegliere tra l’adesione, il recesso e l’opting out,
        ma preannunciando in caso di rifiuto l’intento di dare vita a un nuovo Trattato limitato ai
        soli Stati proponenti. Il che presuppone una rinnovata volontà politica pro-europea da parte
        di alcuni governi (anzitutto di Francia e Germania) e la promozione attiva di un diverso
        rapporto tra la sovranità popolare e le scelte dell’Unione europea. 
1.
            Vie impraticabili
        



Se il «no» irlandese rimarrà
            isolato, il Trattato potrà forse essere salvato, con una dichiarazione annessa che
            consenta all’Irlanda l’opting out per materie quali la difesa,
            l’aborto, le tasse sulle imprese, e con un conseguente secondo voto di Dublino, questa
            volta positivo. 
Non occorre sottolineare che
            l’entrata in vigore del nuovo Trattato, che incorpora quasi tutte le disposizioni del
            Trattato costituzionale, pur con i suoi limiti, costituirebbe un avanzamento molto
            significativo dell’Unione europea in virtù di una serie non esigua di innovazioni
            di notevole portata costituzionale: dalla Carta dei diritti
            resa azionabile alla procedura di decisione del Consiglio dei ministri con doppia
            maggioranza qualificata dei governi e della popolazione europea, dalla personalità
            giuridica dell’Unione al superamento dei tre pilastri, dal ruolo accresciuto del
            Parlamento europeo all’istituzione di un servizio diplomatico comune, dalle nuove
            procedure per l’immigrazione alla difesa europea, dalla «clausola passerella» alla
            istituzionalizzazione della Convenzione per le future modifiche dei Trattati, e altro
            ancora (mentre a mio avviso non è detto che la presidenza pluriennale esterna del
            Consiglio europeo si riveli una buona idea; la rotazione ha i suoi pregi). 
Se invece a quello di Dublino si
            aggiungeranno altri «no», Lisbona sarà morta, come già proclamano i leghisti nostrani e
            altri antieuropei. 
In questa seconda eventualità (che
            potrebbe comunque verificarsi anche in presenza del solo no irlandese), potrebbero
            presentarsi due vie d’uscita: 
a) andare avanti con la disciplina di Nizza,
                    senza proporre nulla di nuovo né nei contenuti né nel meccanismo istituzionale e
                    decisionale dell’UE; 
b) elaborare un nuovo Trattato sostitutivo
                    di Lisbona, tramite una nuova CIG. 
In realtà, entrambe le vie sembrano
            difficilmente praticabili, la seconda perché troppo aleatoria dopo due insuccessi, la
            prima perché rinunciataria anche su punti condivisi dalla grande maggioranza dei governi
            e dei Parlamenti nazionali; e perché oltretutto impediente rispetto all’obbiettivo
            largamente condiviso dell’allargamento a paesi come Croazia e Serbia, che Nizza non
            prevede. 

2.
            Un nuovo Trattato
        



All’altro estremo del ventaglio
            delle possibili strategie vi è un’altra diversa ipotesi:
        
c) promuovere
            un’iniziativa diretta a dar vita a nuovo Trattato di unione politica, aperto a tutti ma
            mirato alla creazione di un vero «nucleo federale», con trasferimento di poteri fiscali
            e di bilancio al Parlamento europeo, codecisione legislativa generalizzata, superamento
            del requisito dell’unanimità per tutte le materie di competenza dell’Unione, incluse le
            ulteriori future modifiche del Trattato. Questo nuovo Trattato comporterebbe per chi lo
            ratifichi l’abbandono dei Trattati attuali e l’attuazione di un nuovo patto di unione. 
Il punto di forza di quest’ultima
            impostazione sta nella convinzione, difficilmente contestabile in linea di principio,
            per la quale se sembra giusto che nessuno tra gli Stati membri dell’Unione (nonostante
            l’affermazione contenuta nei Trattati, da tutti sottoscritta, che impegna gli Stati a
            perseguire un’unione «sempre più stretta») sia tenuto a portare avanti l’integrazione
            sino al punto di dar vita ad una compiuta unione federale, è altrettanto giusto che
            coloro che questo obbiettivo lo perseguono non ne siano impediti dagli altri. 
Il laccio costituito dai Trattati
            in vigore – che esigono la doppia unanimità dei governi e delle ratifiche per la
            modifica dei Trattati – è una gabbia che rischia davvero di risultare mortale per
            l’evoluzione futura dell’Unione: dal momento che per andare avanti sulla via
            dell’integrazione occorre l’accordo di tutti, anche di chi andare avanti non vuole. 
Ci sono allora diverse possibili
            vie percorribili se un gruppo di Stati vuole dar vita a un’unione più stretta: attuare
            di fatto con semplici accordi una serie coerente di prassi nuove e diverse come è
            accaduto con Schengen e con lo SME, avvalersi della norma sull’integrazione avanzata già
            esistente per il Benelux (Trattato nel Trattato), utilizzare la normativa in vigore per
            le cooperazioni rafforzate. O, infine, dar vita a un Trattato nuovo, in due possibili
            forme: o votato e ratificato da tutti con la clausola dell’opting out
            per gli Stati che non intendano accoglierne le innovazioni rispetto ai
            Trattati esistenti, o tale che leghi solo chi lo sottoscrive e
            che sostituisca per gli stipulanti i Trattati esistenti. 
Per chi si proponga di
            intraprendere quest’ultima via, in ciascuna delle due possibili varianti
                (opting out o nuovo Trattato sostitutivo degli attuali per gli
            stipulanti), la questione decisiva sta nel determinare il rapporto tra l’assetto
            istituzionale e normativo esistente e l’assetto nuovo al quale si vuol dar vita. 
Se, come è molto probabile, i
            membri attuali dell’UE contrari al nuovo assetto volessero comunque restare nell’unione
            economica senza rinunciare agli strumenti istituzionali attuali (Consigli europeo e dei
            ministri, Commissione, Parlamento europeo, Corte di giustizia), se pertanto essi
            rivendicassero per sé l’acquis comunitario inclusivo delle
            istituzioni e delle regole esistenti, in assenza di accordo unanime sulle modifiche dei
            Trattati, in linea di diritto l’ostacolo potrebbe essere superato forse solo con la
            denuncia dei Trattati esistenti da parte di chi vuole il nucleo federale. Ma la
            soluzione di creare per questo nucleo – ovviamente aperto a tutti gli Stati membri anche
            in seguito – una nuova struttura a fianco della prima (un altro Parlamento, un’altra
            Commissione, un’altra Corte) appare fuori dalla realtà. 
D’altra parte sarebbe grave e
            contraddittorio con l’intera evoluzione del processo di Unione europea il confinare il
            processo di avanzamento ulteriore al solo strumento della cooperazione intergovernativa,
            lasciando fuori la Commissione, il Parlamento europeo e la Corte di giustizia. 
L’unica soluzione ipotizzabile è
            allora di avvalersi delle istituzioni esistenti adottando una doppia geometria di
            regole, l’una conforme alle norme attuali (Nizza ovvero Lisbona se approvata), l’altra
            riservata al nucleo avanzato. 
È possibile questo? Forse sì. La
            chiave starebbe nello stabilire nel nuovo Trattato alcune regole, d’altronde almeno in
            parte già operanti di fatto: stabilire, in particolare, che per le questioni e azioni
            volute dal nucleo avanzato il Consiglio deliberi con il solo voto dei membri del
            nucleo; che il Parlamento europeo codecida in questi casi con
            il solo voto dei parlamentari dei paesi del nucleo; mentre Commissione e Corte
            potrebbero forse rimanere come sono (a parte la questione delicata della riduzione dei
            commissari, prevista già con Nizza). Non si deve dimenticare che la geometria variabile,
            anche istituzionale, esiste già per talune competenze dell’Unione, a cominciare dalla
            moneta unica. 
Ove da parte di un gruppo di Stati
            (tra i quali Francia e Germania) vi fosse una volontà politica precisa in questa
            direzione, gli Stati contrari potrebbero forse accettare il meccanismo
                dell’opting out – sì alle nuove regole, ma non per loro – come
            è già avvenuto più volte con riferimento alle competenze dell’Unione, per la politica
            sociale, per lo Sme, per la moneta unica; il meccanismo di decisione potrebbe essere
            quello, accennato, della geometria variabile istituzionale. È però evidente che a questo
            passo l’Inghilterra e gli altri Stati euroscettici potrebbero arrivare solo se fosse
            chiaro che gli Stati del nucleo avanzato intendono procedere comunque, anche con un
            nuovo Trattato riservato a loro soltanto. 

3.
            Un governo europeo
        



Esiste una quarta ipotesi, che è
            una variante della terza: 
d) promuovere
            un’iniziativa di forte contenuto politico (o meglio una serie, un grappolo di
            iniziative, non necessariamente facenti capo tutte esattamente ai medesimi Stati membri)
            da parte di alcuni governi, accompagnata dalla proposta di adottare gli strumenti
            istituzionali e decisionali atti a conseguire lo scopo. 
Ciò si può ipotizzare, in
            particolare, in tema di politica energetica comune, di
                investimenti su infrastrutture comuni o su ricerca e
                nuove tecnologie a livello europeo (agenda di Lisbona rivisitata in
            chiave deliberatamente comunitaria), in tema di ambiente, di
                immigrazione, di difesa
                comune (polo europeo NATO, forza europea di pronto intervento
            rafforzata), o ancora per la creazione di strutture europee per la vigilanza
                bancaria e finanziaria. Sono temi per i quali il principio di
            sussidiarietà suggerisce, anzi impone, di provvedere al livello europeo e non solo al
            livello nazionale. 
Il grande vantaggio di questo
            approccio è di mettere l’accento sugli obiettivi, che tutti risultano di concreta
            rilevanza per il cittadino di ognuno degli Stati dell’Unione e dunque per l’opinione
            pubblica europea. Come in passato, la riforma delle procedure di decisione sarebbe per
            così dire un sottoprodotto di obiettivi di contenuto. Una parola d’ordine quale «Oggi
            l’Europa ha bisogno di un governo democratico voluto dai suoi cittadini: per la
            sicurezza, per l’ambiente, per l’energia, per la ricerca» può riassumere questa
            impostazione. 
Non poche tra queste politiche
            comuni sarebbero già attuabili con le regole in vigore, quando ci fosse la volontà
            politica di realizzarle; in molti casi anche ricorrendo alla maggioranza qualificata,
            ove consentito dai Trattati, incluso il ricorso alla cooperazione rafforzata, che
            tuttavia presenta il difetto di fondo di mantenere al proprio interno gli stessi
            requisiti decisionali dei Trattati attuali, compreso il veto e il correlativo ruolo
            ridotto del Parlamento europeo. Per altre materie – dai poteri di bilancio e fiscali del
            Parlamento europeo alle politiche sull’ambiente, dalla politica estera alla sicurezza –
            sarebbe invece indispensabile un mutamento delle regole di decisione: anzitutto
            l’abolizione del veto e la codecisione legislativa del Parlamento europeo. Il che
            presuppone appunto il ricorso alla procedura di avvio di un nuovo Trattato. 
In questo caso, una doppia
            geometria istituzionale sembra possibile, così da non confinare le nuove politiche alla
            sola cooperazione intergovernativa, inaccettabile perché inefficiente e perché
            antidemocratica: il gioco congiunto delle quattro istituzioni dovrebbe dunque mantenersi
            per i paesi del nucleo avanzato. La messa a punto della doppia geometria – secondo linee
            quali quelle sopra accennate – consentirebbe di prospettare con
            forza ai paesi dell’Unione che non fossero d’accordo con le nuove regole la scelta di
            adottare l’opting out, non bloccando gli altri. 
In altre parole, l’adozione di
            questa via implicherebbe di proporre alcuni obiettivi di contenuto di grande rilievo per
            i cittadini europei; e di richiedere a tutti i paesi membri l’adozione delle regole
            istituzionali atte a conseguirli. Con il codicillo fondamentale di dichiarare l’intento
            di dar vita ad un nuovo Trattato sostitutivo degli attuali e valido per i soli
            stipulanti qualora la proposta di riforma (inclusiva di opting out
            per chi non la condivida) fosse respinta da alcuni. La proposta di chi vuole
            avanzare lungo questa via dovrebbe suonare così: «sì a un nuovo Trattato per raggiungere
            questi obiettivi; o tutti insieme anche con l’opting out, o con il
            vostro recesso dall’Unione, o noi da soli con un nuovo Trattato che per noi sostituirà i
            precedenti». Qualcosa di analogo prevedeva già il progetto di Altiero Spinelli votato
            dal Parlamento europeo nel 1984. 
Per essere davvero credibile,
            questa linea per il futuro dell’Unione dovrebbe però prevedere, da parte del nucleo di
            chi vuole portarla avanti, anche l’impegno a procedere senza ricorrere al veto al
            proprio interno, addirittura già prima di abolirlo formalmente in futuro. E questo non
            solo nella proposta di nuove regole ma anche nella cooperazione rafforzata, nelle
            questioni ove è richiesta l’unanimità, persino nelle decisioni oggi decidibili a
            maggioranza qualificata. Nulla in effetti impedirebbe di stabilire con accordo interno
            che entro il nucleo avanzato ciò che risulti approvato da una maggioranza qualificata
            venga considerato cogente anche da chi non l’abbia votato. Così come nulla impedisce che
            il nucleo avanzato consideri sin d’ora cogente politicamente al proprio interno, quanto
            al voto in Consiglio relativo alle norme di natura legislativa per le quali i Trattati
            oggi esigono l’unanimità e quanto agli orientamenti di importanza strategica nella
            politica estera e di sicurezza, il voto (formalmente solo
            consultivo) del Parlamento europeo. Come qualche governo ha già fatto in passato, ad
            esempio l’Italia per Maastricht. 
In prospettiva, poi, la chiave
            ultima per gli avanzamenti ulteriori dell’Unione europea che comportino interventi sulle
            normative dei Trattati dovrebbe essere di stabilire per le future modifiche il requisito
            della maggioranza superqualificata dei governi che rappresentino una maggioranza
            superqualificata della popolazione europea, con ratifica dei correlativi Parlamenti
            nazionali, previa codecisione del Parlamento europeo. È appena il caso di rammentare che
            senza una norma sostanzialmente analoga la Costituzione federale degli Stati Uniti
            approvata nel 1787 verosimilmente non sarebbe entrata in vigore. 
Questo passo decisivo a un certo
            momento andrà compiuto, altrimenti non ci vorranno molti anni perché l’involuzione
            dell’Unione diventi evidente e irreversibile. La dinamica senza soste del mondo
            contemporaneo non consente all’Europa altra scelta, se non quella della decadenza: cioè
            l’uscita dalla corrente principale della storia del mondo di domani. La tesi di chi
            ritiene (sono molti, e molto autorevoli: da Grimm a Leonhard, da Cooper a Reid e altri,
            anche in Italia) che la grande costruzione dell’Unione sia già a regime, che proprio la
            sua natura anfibia di federazione/confederazione non richieda ulteriori interventi
            costituzionali, a mio avviso non regge ad una seria analisi storico-politica. Sia pure
            senza mai dichiararlo apertamente, ne sono in fondo consapevoli anche i governi
            nazionali, come mostra, tra l’altro, la serie decennale di tentativi non riusciti ma
            incessanti, da parte dei governi, di adeguare i Trattati ad esigenze vive e reali per le
            quali le regole attuali sono chiaramente impari. 
L’Unione europea è forte ed
            efficiente, anzi costituisce già ora una potenza di livello mondiale, là dove (e solo
            dove) essa opera con le regole proprie di una federazione di Stati e di popoli, sia pure
                sui generis: una sola voce nella moneta, nella concorrenza e
            nel commercio internazionale, un procedimento decisionale maggioritario,
            un controllo democratico del Parlamento europeo, un corretto
            esercizio del principio di sussidiarietà, un bilanciamento equilibrato dei tre poteri.
        

4.
            Volontà politica e consenso popolare
        



Questa strategia potrebbe e
            dovrebbe essere avviata non solo nel caso in cui il Trattato di Lisbona fallisca, ma
            anche nel caso in cui il veto irlandese venga alla fine superato. Perché l’Unione non
            potrà andare avanti all’infinito come è accaduto negli ultimi dieci anni, appesa a voti
            popolari deformati da fattori locali, oltre che da errori e deviazioni informative
            tollerate quando non addirittura volute dai governi nazionali, ai quali si deve in
            effetti la responsabilità prima dello stallo attuale dell’Unione. 
Naturalmente tutto ciò presuppone
            una forte volontà politica da parte di un gruppo di governi, anzitutto quelli di Francia
            e Germania. Occorre che si ricrei in seno ai Consigli europei la convinzione di stare
            lavorando a un’opera comune, nell’interesse comune degli europei, al di là degli
            interessi contingenti di politica nazionale. Di questa convinzione e di questa volontà
            politica da tempo e ancor oggi purtroppo non si vedono segnali rassicuranti. L’alta
            tensione ideale ed etica dei costruttori dell’integrazione europea sembra dissolta,
            evaporata. Lo rivela, meglio di tanti discorsi, la costante e caparbia volontà dei
            governi di conservare le strettoie dell’unanimità, il cui superamento è poi la chiave di
            tutto: perché l’unità vera di qualunque collegio, di qualunque associazione umana,
            politica e non, dal concilio ecumenico al collegio dei cardinali, dal Consiglio dei
            ministri al Consiglio di una società per azioni, dal Consiglio di sicurezza dell’ONU ad
            un condominio privato, esiste se (e solo se) chi ne fa parte è disposto ad accettare di
            essere messo in minoranza. Un ruolo chiave di iniziativa e di pressione politica
            dovrebbe e potrebbe svolgerlo il Parlamento europeo. 
Da troppi anni ormai Francia e
            Germania si trincerano dietro i veti inglesi, che in realtà
            costituiscono per i loro governi un comodo alibi per non procedere alle riforme
            istituzionali. Ma persino in Francia c’è chi oggi comincia ad evocare apertamente il
            problema («Le Monde», editoriale del 15 giugno 2008). L’idea di un polo europeo della
            NATO e di una politica energetica comune vanno in questa direzione. 
Leadership (dove sono oggi gli
            Schuman, i De Gasperi, i Kohl?), situazioni acute di crisi (si pensi al soprassalto
            determinato da una grave crisi energetica o ambientale), efficace pressione dal basso
            (insostituibile azione mobilitante dei movimenti federalisti ed europeisti, spinta da
            parte di regioni ed enti locali, dibattiti di idee, altri canali di mobilitazione
            popolare, soprattutto di giovani) sono state e restano le tre potenziali levatrici del
            processo d’unione europea. 
Quanto all’opinione pubblica, il
            compito di presentare le cose come sono e di non fingere o illudersi che le sovranità
            nazionali europee abbiano ancora un futuro mondiale è urgente. La disaffezione dei
            cittadini verso l’Europa dipende dal fatto che il nesso tra la volontà popolare e le
            scelte politiche, fondamentale in regime di democrazia, nell’Unione o non c’è (nelle
            materie per le quali vige il potere di veto e nelle quali il Parlamento europeo non ha
            voce) o viene occultato e deviato (quando da parte dei governi nazionali si
            attribuiscono ingannevolmente a Bruxelles e alla Commissione scelte o mancate scelte che
            sono in realtà degli stessi governi riuniti in Consiglio). 
Là dove le questioni sono
            presentate con chiarezza e dove il nesso è chiaro, la risposta dell’opinione pubblica è
            altrettanto chiara: è significativo che nei sondaggi, circa i due terzi dei cittadini
            dell’Unione si dichiarino in favore di una difesa e di una politica estera comune; e
            che, persino nei paesi dei recenti no referendari, una maggioranza molto più ampia
            rispetto a quella del no dichiari di voler rimanere nell’Unione e di auspicarne lo
            sviluppo ulteriore. Un collegamento diretto tra le elezioni europee e le
            possibili candidature alla presidenza della Commissione, ad
            opera dei partiti europei, sarebbe molto auspicabile: il PPE potrebbe orientarsi in
            questa direzione (si veda la proposta di Alain Lamassoure) e altri partiti europei
            potrebbero farlo. Come aveva intuito Mario Albertini, l’Europa politica sarà nata e
            coinvolgerà l’opinione pubblica quando sarà chiaro che le scelte degli elettori
            influenzano effettivamente le scelte delle istituzioni europee: quelle del Parlamento
            europeo neoeletto e quelle della Commissione, attraverso il suo presidente a sua volta
            legittimato dal voto parlamentare. 
Sarebbe opportuno a questo punto
            (come ha sostenuto recentemente, tra gli altri, Jürgen Habermas) superare le indubbie
            deviazioni che viziano alla radice i referendum nazionali mediante il ricorso ad un
            referendum europeo, legato all’elezione del Parlamento europeo, che faccia chiarezza
            ponendo ai cittadini europei dei singoli Stati dell’Unione una domanda di fondo sulle
            prospettive future dell’Unione, che potrebbe essere così formulata: «volete:
                a) recedere dall’Unione, b) limitare
            l’integrazione europea alla gestione del mercato unico, c) giungere
            nel tempo a un’unione politica degli Stati e dei cittadini europei, che tuteli per loro
            in modo efficace, a livello locale e mondiale, le questioni della sicurezza,
            dell’ambiente, dell’energia, dell’immigrazione e che d’altra parte assicuri il rispetto
            delle tradizioni e delle diversità nazionali?». Così le possibili opzioni per il futuro
            diventerebbero chiare per i cittadini di ciascuno degli Stati membri dell’Unione. 
Non è vero che i giovani non
            avvertano l’importanza di questi problemi: al contrario, l’apertura verso un’Europa
            sovranazionale, sentinella di un mondo che si sta unificando, è nei giovani d’oggi assai
            maggiore rispetto a qualche anno fa. 




24. 

Il Trattato di Lisbona: profili istituzionali 

Compito del saggio del 2008 presentato in questo capitolo è di richiamare in
                forma estremamente sintetica le principali caratteristiche innovative della parte
                istituzionale del Trattato di Lisbona approvato nell’ottobre 2006 dal Consiglio
                europeo a conclusione della Conferenza intergovernativa, convocata dopo che il voto
                negativo del 2005 ai referendum di Francia ed Olanda aveva determinato la caduta del
                Trattato costituzionale del 2004.


[2008]





Compito di questa breve introduzione è
        di richiamare per sommi capi, dunque in forma estremamente sintetica, le principali
        caratteristiche innovative della parte istituzionale del Trattato di Lisbona[1] approvato nell’ottobre 2006 dal Consiglio europeo a conclusione della Conferenza
        intergovernativa, convocata dopo che il voto negativo del 2005 ai referendum di Francia ed
        Olanda aveva determinato la caduta del Trattato costituzionale del 2004. 
Il Trattato di Lisbona, a differenza del
        Trattato costituzionale del 2004, si presenta nella forma tradizionale di una serie di
        emendamenti ai Trattati europei precedenti: centinaia di emendamenti, che ne rendono la
        lettura quanto di più lontano immaginabile rispetto ad uno dei compiti originariamente
        assegnati dai governi alla Convenzione nel 2002, quello di dar forma cioè ad una normativa
        più chiara e leggibile per le regole e le istituzioni dell’Unione europea allo scopo di
        facilitarne la conoscenza per i cittadini europei. Ma tant’è: pur di superare le diffidenze
        di alcuni governi nei confronti del termine «Costituzione», ci si è rassegnati a trasferire
        i contenuti del Trattato del 2004 negli stampi consueti, cioè in forma di emendamenti. 
La sostanza, tuttavia, è rimasta, con le
        sole eccezioni dell’eliminazione di ogni riferimento alla parola costituzione nonché dei
        simboli della bandiera e dell’inno, che peraltro sono in vita da
        decenni senza che mai siano stati per così dire codificati; e così continuerà verosimilmente
        ad essere, sebbene il valore simbolico che una loro inclusione nei Trattati avrebbe
        comportato non debba essere sottovalutato. 
Un primo elemento di grande significato,
        presente nel Trattato di Lisbona, consiste nella costituzionalizzazione della Carta dei
        diritti. Approvata a Nizza nel 2000, la Carta dei diritti che una prima Convenzione aveva
        messo a punto era stata espressamente esclusa dai Trattati per volontà precipua degli
        inglesi, sicché valeva (e ad oggi tuttora vale) come dichiarazione di intenti, come
        documento programmatico, pur dotato di non insignificante rilevanza. Nel nuovo Trattato essa
        è richiamata espressamente sicché diventerà, a ratifiche avvenute, propriamente azionabile
        dal momento che essa «ha il medesimo valore giuridico dei Trattati dell’Unione» (TUE/Lisb,
        art. 6). È appena il caso di rammentare come la Carta dei diritti costituisca, a partire dai
        secoli XVII e XVIII, un pilastro delle moderne carte costituzionali. Nel Trattato
        costituzionale del 2004 la Carta figurava coerentemente come parte II del testo; nel
        Trattato di Lisbona la sua collocazione è più defilata, ma la sostanza giuridica della sua
        «costituzionalizzazione» non muta. 
Molto rilevanti sono altri principi
        contenuti nel nuovo Trattato. La personalità giuridica dell’Unione europea è espressamente
        affermata (TUE/Lisb, art. 47), con la conseguenza che essa potrà autonomamente negoziare
        iniziative e sottoscrivere impegni internazionali nonché figurare come soggetto autonomo
        negli organismi internazionali. Nuova è anche l’esplicita menzione del principio di
        democrazia rappresentativa al quale l’Unione è tenuta (TUE/Lisb, art. 10.1): un’affermazione
        che sottintende l’impegno verso una coerente applicazione del principio della sovranità
        popolare, allo scopo di sanare quello che si usa chiamare il deficit democratico dell’Unione
        stessa. Vi è poi uno strumento importante di democrazia diretta con il quale si impone alla
        Commissione e agli organi dell’Unione di portare avanti proposte
        sottoscritte da un milione di cittadini europei (TUE/Lisb, art. 11.4). 
L’unificazione dei tre pilastri
        costituisce un altro rilevante elemento innovativo. Se ben diverso è il regime decisionale
        previsto per le materie dell’unione economica rispetto quello adottato per le competenze su
        politica estera e sicurezza che il nuovo Trattato affida ancora in prevalenza al metodo
        intergovernativo e al voto unanime dei governi, tuttavia un certo coinvolgimento della
        Commissione e del Parlamento europeo fanno presagire una progressiva estensione anche a
        questi settori del metodo comunitario, con il gioco congiunto delle istituzioni europee
        secondo i canoni delle moderne democrazie ispirate al principio fondamentale dell’equilibrio
        dei poteri. 
I poteri del Parlamento europeo sono nel
        Trattato ulteriormente ampliati, sia per l’estensione (anche se ancora solo parziale) della
        procedura di codecisione, che diviene la procedura legislativa ordinaria dell’Unione, sia
        per il ruolo di proposta e per il potere di emendamento relativi alle future modifiche dei
        Trattati, su cui torneremo. Viene rafforzato il ruolo dei Parlamenti nazionali, soprattutto
        per quanto riguarda il rispetto del fondamentale principio di sussidiarietà (TUE/Lisb, art.
        5.3 e art. 12). La Commissione sarà composta a partire dal 2014 da un numero ridotto di
        membri, pari ai due terzi degli Stati membri, scelti a rotazione secondo criteri ancora da
        definire (TUE/Lisb, art. 17.4-5). 
Il Consiglio dei ministri deciderà, nei
        campi decidibili a maggioranza qualificata, con il criterio della doppia maggioranza, che
        richiede il sì del 55% dei governi dell’UE che rappresentino almeno il 65% della popolazione
        dell’Unione (TUE/Lisb, art. 16.4). È un risultato raggiunto dopo estenuanti trattative, ma
        importante anche perché presuppone di considerare la popolazione complessiva dell’Unione
        come un’entità unica: si tratta di un punto di indubbio significato costituzionale, anche se
        deliberatamente non si è voluto impiegare il termine «popolo». Significativo è inoltre il
        principio per il quale le decisioni del Consiglio di natura
        legislativa saranno assunte con discussione pubblica (TUE/Lisb, art. 16.8). 
Viene introdotta una nuova figura per
        la presidenza del Consiglio europeo, con la nomina da parte dei capi di Stato e di governo
        dell’Unione, a maggioranza qualificata, di un presidente non titolare di un incarico
        nazionale, con un mandato di due anni e mezzo rinnovabile per una sola volta (TUE/Lisb, art.
        15). L’intento è di dare stabilità maggiore a questa carica, superando il meccanismo della
        rotazione semestrale che tra l’altro in un’Unione di ventisette membri penalizzerebbe
        eccessivamente gli Stati di maggiori dimensioni, ai quali toccherebbe la presidenza solo
        ogni tredici anni. Si noti che l’eventuale cumulo nella stessa persona delle due cariche di
        presidente della Commissione e di presidente del Consiglio europeo non è giuridicamente
        esclusa. 
Nuova è anche l’istituzione di un alto
        rappresentante dell’Unione per la politica estera e la sicurezza (PESC), che sarà nominato a
        maggioranza qualificata dal Consiglio europeo con l’accordo del presidente della Commissione
        (TUE/Lisb, art. 18) e che assorbirà le due funzioni oggi affidate rispettivamente al
        commissario competente per gli affari esterni e al mandatario del Consiglio per la PESC.
        L’alto rappresentante (Lisbona ha sostituito così, su richiesta inglese, la dizione del
        Trattato costituzionale che lo designava ministro degli esteri) sarà vicepresidente della
        Commissione e presiederà il Consiglio per gli affari esteri dell’Unione, composto dai
        ministri degli esteri degli Stati membri. È importante anche il principio per il quale
        l’alto rappresentante deve consultare con regolarità il Parlamento europeo sulle scelte di
        politica estera e di sicurezza dell’Unione (TUE/Lisb, art. 36). Molto rilevante è la
        prospettiva di dar vita a un servizio diplomatico dell’Unione, autonomo rispetto ai servizi
        nazionali. 
Vi è poi la riforma della procedura di
        cooperazione rafforzata (TUE/Lisb, art. 20; cf. TFUE/Lisb, artt. 326-333). Va sottolineato
        che per il campo cruciale della difesa, la parallela procedura della cooperazione
        strutturata (TUE/Lisb, art. 42.6) presenta profili dotati di grandi
        potenzialità: non solo riguardo all’istituzione e agli sviluppi di un’Agenzia europea degli
        armamenti ma anche per il fatto che non si richiede un numero di Stati membri predeterminato
        per dare corso ad iniziative ed azioni miranti ad un più stretto coordinamento europeo nel
        settore militare e della difesa. 
Il procedimento di revisione futura dei
        Trattati (TUE/Lisb, art. 48) prevede il potere di iniziativa del Parlamento europeo, oltre
        che della Commissione e dei singoli governi, per presentare proposte di modifica. La
        maggioranza semplice del Consiglio è sufficiente per dare avvio ai lavori della Convenzione,
        la quale in tal modo diviene un soggetto permanente dell’evoluzione futura dell’Unione,
        dotata di un livello di legittimazione democratica ed anche di prospettive di evoluzione
        futura ben superiori a quelle, ormai sperimentate, delle tradizionali conferenze
        intergovernative. 
È prevista anche una procedura
        semplificata di revisione con riferimento alla parte del Trattato sulle politiche interne
        dell’Unione, da intraprendersi su iniziativa di un governo o del Parlamento europeo o della
        Commissione, con decisione unanime del Consiglio europeo, sentito il Parlamento europeo
        (TUE/Lisb, art. 48.6). 
L’ostacolo che purtroppo non è stato
        superato riguarda la procedura di decisione del Consiglio europeo e del Consiglio dei
        ministri. Il primo è tuttora ancorato alla procedura per consenso, che non comporta
        formalmente il requisito dell’unanimità ma che tale requisito presuppone comunque nella
        sostanza, nei casi in cui un dissenso anche di un solo governo non sia superabile. Anche le
        future Convenzioni dovranno decidere per consenso, come è avvenuto in occasione del Trattato
        costituzionale. Per il Consiglio dei ministri permane la regola della unanimità per una
        serie amplissima di materie, tutte fondamentali, anche sul primo pilastro: dalla politica
        fiscale alle risorse di bilancio, dalle politiche sull’ambiente alle politiche sociali e a
        molti altri settori. E questo requisito vale a maggior ragione per
        politica estera, sicurezza, immigrazione (con alcune eccezioni), giustizia ed altro ancora. 
Viene peraltro introdotta una «clausola
        passerella» che consente al Consiglio, previo voto positivo del Parlamento europeo, di
        passare in futuro – purché sulla base di una iniziale decisione unanime – al principio
        maggioritario o alla procedura legislativa ordinaria, inclusiva dunque della codecisione del
        Parlamento europeo, sulle materie relative alle politiche interne e alla politica estera e
        di sicurezza dell’Unione (TUE/Lisb, art. 48.7); una clausola quasi certamente destinata a
        restare lettera morta nel futuro prevedibile dell’Unione a ventisette, tanto più che
        l’opposizione anche di un solo parlamento nazionale è sufficiente a sterilizzarla (TUE/Lisb,
        art. 47.7). Tuttavia è molto interessante la possibilità di avvalersi della stessa procedura
        anche all’interno della cooperazione rafforzata (TFUE/Lisb, art. 333): perché qui davvero
        potrebbe aprirsi un giorno la breccia verso il superamento del paralizzante potere di veto. 
Ma soprattutto pesa come un macigno il
        doppio requisito dell’unanimità dei governi per i futuri emendamenti ai Trattati e
        dell’unanimità delle ratifiche per la loro entrata in vigore. Solo una dichiarazione annessa
        al Trattato – con la quale si investe il Consiglio europeo delle decisioni da assumere in
        caso di ratifica di quattro quinti degli Stati membri entro due anni dalla decisione del
        Consiglio europeo (TUE/Lisb, art. 48.5) – lascia aperto uno spiraglio per superare
        l’impasse. Uno spiraglio che potrebbe forse allargarsi considerando che il Trattato prevede
        il possibile recesso di uno Stato dall’Unione (TUE/Lisb, art. 50). È una norma estranea alla
        tradizione storica delle federazioni di Stati, ma forse tale da poter costituire al bisogno
        una leva – politica più che giuridica – per obbligare uno Stato riluttante a scegliere tra
        la ratifica e il recesso dall’Unione. 
Un’ultima osservazione riguarda le
        prospettive sull’entrata in vigore del nuovo Trattato. L’esperienza recente
        dei due referendum in Francia e in Olanda, che hanno determinato il
        naufragio del Trattato costituzionale, dovrebbe rendere cauti nel dare per scontato il
        successo della ratifica da parte di tutti i ventisette Stati membri dell’Unione, anche se la
        probabilità di un nuovo insuccesso oggi non sembra molto elevata. 


[1]  Il testo al quale si fa riferimento è
                    Versions consolidées du Traité sur l’Unione européenne
                [citato come TUE/Lisb] et du Traité sur le fonctionnement de l’Union
                    européenne [citato come TFUE/Lisb], pubblicato in «Journal Officiel
                de l’Union européenne», 9 maggio 2008. Si veda il sito http://eur-lex.europa.eu/it/treaties/index.htm. 
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25. 

Idee d’Europa 

Il saggio del 2009 presentato in questo capitolo traccia alcune “idee d’Europa”
                in base ai principi centrali che la muovono. La sussidiarietà è una delle grandi
                idee alla base dell’Unione europea. Ma deve essere correttamente intesa. Si deve
                sottolineare che la nozione di sussidiarietà, sia in senso verticale che in senso
                orizzontale, implica una doppia valenza: in nome della sussidiarietà si deve
                privilegiare il livello più vicino ai cittadini e alla società civile ogniqualvolta
                le iniziative realizzate a questo livello risultano adeguate a soddisfare le
                esigenze che le hanno suscitate. Ma quando ciò non accade, la sussidiarietà impone
                di privilegiare un livello diverso, in senso verticale ed anche in senso
                orizzontale. L’opzione per il livello appropriato deve essere il frutto di un
                attento esame, che metta in relazione e per così dire in concorrenza virtuale tra
                loro gli interventi ai diversi livelli: per l’economia, per le imposte e il sistema
                fiscale, per gli investimenti, per la sicurezza interna e nei rapporti
                internazionali, per la sicurezza sociale, per la scuola, per la sanità, per
                l’università e così via.


[2009]





1. Forse mai nella storia un progetto
        politico, quale è quello dell’integrazione europea in corso da mezzo secolo, si è realizzato
        con un intreccio così fitto e costante di analisi storiche, filosofiche, giuridiche,
        economiche. Le riflessioni che emergono dal seminario intitolato «Idee d’Europa» contengono
        validi spunti ulteriori su questo terreno, a cominciare dall’accento posto sulla
        sussidiarietà orizzontale e dalla richiesta che, sul fondamento del principio di
        sussidiarietà, le iniziative libere e spontanee emergenti dalla società civile ottengano al
        livello europeo adeguato riconoscimento anche sul terreno giuridico e istituzionale. 
Non posso non concordare con questa
        istanza, che tra l’altro recupera una dimensione del diritto e delle sue fonti che per oltre
        un millennio, dalla fine del mondo antico sino alle riforme del secondo Settecento, in forme
        diversissime e continuamente variate nel tempo e nello spazio, è stata comune all’intera
        Europa continentale e in larga misura anche all’Inghilterra di Common
            law. La statualità del diritto e la predominanza assoluta dello strumento
        legislativo sono una caratteristica degli ultimi due secoli. Oggi questa predominanza si è
        ormai fortemente attenuata. Il livello legislativo regionale da una parte, il livello
        europeo dall’altra hanno intaccato il monopolio della normazione statale. La normativa
        costituzionale opera da filtro costante e da limite rispetto agli stessi Parlamenti
        nazionali; e il rispetto di questa gerarchia è tutelato e reso azionabile dalla presenza
        attiva delle Corti costituzionali. Il ruolo delle consuetudini, non solo sul terreno del
        diritto dell’economia, è ormai apertamente riconosciuto dalla dottrina
        giuridica.
    
La sussidiarietà è una delle grandi idee
        alla base dell’Unione europea. Ma deve essere correttamente intesa. Si deve sottolineare –
        perché spesso questo viene dimenticato o sottaciuto – che la nozione di sussidiarietà, sia
        in senso verticale che in senso orizzontale, implica una doppia valenza: in nome della
        sussidiarietà si deve privilegiare il livello più vicino ai cittadini e alla società civile
        ogniqualvolta le iniziative e le azioni realizzate a questo livello risultano adeguate a
        soddisfare le esigenze che le hanno suscitate. Ma quando ciò non accade, la sussidiarietà
        impone di privilegiare un livello diverso, in senso verticale ed anche in senso orizzontale.
        L’opzione per il livello appropriato deve essere il frutto di un attento esame, che metta in
        relazione e per così dire in concorrenza virtuale tra loro gli interventi ai diversi
        livelli: per l’economia, per le imposte e il sistema fiscale, per gli investimenti, per la
        sicurezza interna e nei rapporti internazionali, per la sicurezza sociale, per la scuola,
        per la sanità, per l’università e così via. 
Se questa è la regola cardinale che sta
        alla base del principio di sussidiarietà – un principio che ha radici ben più antiche di
        quanto spesso si ritenga, essendo tra l’altro già chiaramente formulato nel De
            monarchia di Dante Alighieri – appare davvero singolare che la massima parte
        delle normative introdotte nel diritto europeo a tutela della sussidiarietà, sino a quelle
        dei Trattati di Amsterdam e di Lisbona inclusi, sia indirizzata a tutelare la sola
        sussidiarietà verso il basso, in particolare a conferire al livello nazionale un sempre
        crescente peso nelle scelte europee, dimenticando da un lato i livelli inferiori (regioni e
        città), dall’altro e soprattutto, nella direzione inversa, il livello sovranazionale, che
        non è certo meno rilevante. 
Pochi esempi saranno sufficienti. Le
        politiche per la tutela dell’ambiente richiedono in molti casi interventi che scavalchino i
        confini nazionali; né l’aria né l’acqua hanno l’abitudine di arrestarsi alle frontiere degli
        Stati; dunque occorre, per attuare le politiche di controllo sull’inquinamento e sul governo
        del territorio, un approccio sovranazionale. L’immigrazione di
        extracomunitari in uno spazio senza frontiere quale è ormai in larga misura quello
        dell’Unione europea esige regole comuni per evitare distorsioni nei flussi migratori. La
        sicurezza nel campo della difesa dei paesi europei è gravemente compromessa dal
        frazionamento dei sistemi di armamento e dalla molteplicità delle organizzazioni militari,
        pur nel quadro dell’alleanza atlantica; è stato valutato da esperti che la messa in comune
        delle risorse di bilancio destinate alla difesa da ognuno degli Stati membri dell’Unione
        europea comporterebbe fortissime economie di scala, con una razionalizzazione evidente a
        parità di carico fiscale per i cittadini. La ricerca scientifica in settori che esigono
        investimenti cospicui e l’attivazione di talune tecnologie di avanguardia sono possibili
        solo unificando gli sforzi, come d’altronde l’Europa sta facendo con successo con progetti
        di punta nel campo della fisica (CERN) e delle tecnologie satellitari (Progetto Galileo): ma
        non in altri campi, che negli Stati Uniti in molti casi sono finanziati attingendo
        direttamente o indirettamente al bilancio militare. Le necessità energetiche dell’Europa
        sarebbero garantite in modo di gran lunga più efficace se il rapporto con i paesi che sono
        grandi detentori di petrolio e di gas fosse gestito da un soggetto rappresentativo
        dell’intera Unione europea e non negoziato attraverso rapporti bilaterali con i singoli
        Stati membri dell’Unione. La vigilanza sugli istituti bancari che hanno un raggio d’azione
        multinazionale non può venire esercitata efficacemente frazionandola tra le autorità
        nazionali di vigilanza ma solo istituendo un’autorità sovranazionale. Il peso dell’Europa
        nel Fondo monetario internazionale, nella Banca mondiale e in altre istituzioni
        internazionali – a cominciare naturalmente dal Consiglio di sicurezza dell’ONU – sarebbe di
        gran lunga più efficace, a tutela degli interessi europei e non solo europei, se la
        rappresentanza dell’Unione in questi organismi fosse unitaria e non frazionata come avviene
        da decenni, con un plotone di ministri e di funzionari nazionali che si avvicendano a un
        ritmo frenetico e che – uno per uno ma anche tutti insieme – hanno
        un peso sempre minore di fronte ai colossi del mondo contemporaneo. Gli esempi si potrebbero
        moltiplicare. 
In questi settori, solo la sussidiarietà
        verso l’alto può rispondere efficacemente ai bisogni dei cittadini europei. 
 
2. Perché questo non avviene? La domanda
        comporta il chiedersi perché il funzionamento dell’Unione europea sia ancora incompleto e
        incompiuto. Un tema affrontato innumerevoli volte dagli osservatori, che hanno dato risposte
        diverse, se non addirittura opposte. 
Una prima risposta, molto diffusa e
        addirittura prevalente tra gli intellettuali europei e statunitensi, è che ciò non è
        accaduto perché non poteva accadere. C’è chi afferma che il modello istituzionale dell’UE,
        con il suo intreccio di elementi federali e di elementi confederali, è ormai a regime e che
        è bene non pretendere di eliminare i secondi a vantaggio dei primi. Si è scritto che proprio
        questa natura ambivalente è il punto di forza del modello europeo (Dieter Grimm, Leonhard,
        Rifkin, Cooper, Reid e altri, ciascuno con accenti e argomentazioni diverse). Si è affermato
        che l’Unione non è e non sarà mai uno Stato e neppure un superstato, perché lo Stato
        coincide e non può non continuare a coincidere con la nazione. Si è detto che solo al
        livello della nazione è possibile la democrazia. Ammiro (nel senso latino) la sicurezza di
        questi critici, che pretendono di conoscere il futuro e che non si sono scoraggiati
        ogniqualvolta il passato ha smentito le loro pessimistiche previsioni. Il mercato comune
        secondo gli inglesi non poteva nascere, ed invece è nato ed ha conseguito risultati
        spettacolari; la moneta europea era impossibile secondo molti economisti, e invece l’euro
        esiste ed ha ridotto al silenzio i suoi critici; il Parlamento europeo a suffragio
        universale era dichiarato impossibile da alcuni e secondo altri avrebbe soppiantato i
        Parlamenti nazionali, e invece questi sono ben vivi e quello funziona ormai da trent’anni. I
        presunti realisti, che in nome della Realpolitik hanno sottovalutato e
        tuttora sottovalutano l’Unione europea, si sono sinora rivelati
        utopisti alla rovescia, paladini disarmati del no. 
Si è detto poi che all’Europa manca,
        quanto meno oggi, un elemento essenziale dello Stato, il demos: il
        prof. Weiler ha scritto pagine memorabili su questo tema. 
Chi scrive non condivide queste tesi. 
In sintesi, ciò che intendo affermare
        si condensa nelle poche proposizioni riportate di seguito. 
	 Un «comune sentire» europeo esiste già: nei
                rapporti internazionali, nel modello sociale, nella prospettiva della giustizia
                sovranazionale, nell’idea di pace e in altri aspetti della vita associata; esso
                assicura che la gestione in comune degli interessi comuni può pescare su un fondo di
                idee e di valori religiosi e civili a loro volta comuni che sono il frutto della
                nostra storia ed anche delle nostre profonde cicatrici. Anche se sulle singole
                questioni potranno determinarsi posizioni diverse, come è naturale in ogni decisione
                politica. 
	 Questo non contraddice affatto la presenza e
                la permanenza dell’identità nazionale di ciascun popolo, identità che peraltro
                l’analisi storica mostra essersi in più casi formata dopo la nascita dello Stato,
                non prima (così per la Francia, per l’Inghilterra, per la Spagna). 
	 A queste identità altre se ne aggiungono,
                sotto il profilo della dimensione territoriale: anzitutto l’identità regionale che è
                fortissima ancor oggi (il calabrese, il bretone, il bavarese, e così via sono
                addirittura tipi umani), quindi l’identità municipale, anch’essa molto accentuata,
                infine, al livello più alto e generale, l’identità planetaria, per la quale ognuno
                di noi è e si sente (come Kant aveva previsto con sguardo profetico) anche cittadino
                del mondo. Esistono dunque altrettante identità tra loro compatibili. Esse si
                rendono evidenti anzitutto se riscontrate dall’esterno: il senese si sente
                contradaiolo a Siena, senese a Firenze, toscano a Milano, italiano in Francia,
                europeo in California o a Pechino. 
	 Le radici della propria cultura originaria,
                che un immigrato porta dentro di sé, sono a loro volta
                compatibili con l’assimilazione dei caratteri della nuova
                patria: l’assimilazione è possibile senza per questo smarrire le proprie radici, con
                il solo limite invalicabile del rispetto dei principi costituzionali posti a tutela
                dei diritti individuali e collettivi, propri delle moderne democrazie e consegnati
                nelle Costituzioni nazionali. 
	 Lo Stato sovrano, teorizzato dai giuristi
                dell’Ottocento, non esiste più né nei fatti né in una corretta diagnosi giuridica;
                chi afferma che l’Unione europea non sarà mai uno Stato dimentica che già oggi gli
                Stati membri dell’Unione non sono più sovrani né nella moneta, né sui poteri di
                bilancio, né in tutti i settori di competenza esclusiva o concorrente dell’Unione;
                per di più, anche la sovranità militare dei singoli Stati europei è ormai poco più
                di una finzione; la sovranità è da considerare una prerogativa dell’individuo in
                società, del cittadino che la esercita nelle diverse forme contemplate dai diversi
                modelli della democrazia, sicché nessun ente territoriale è sovrano, ma i diversi
                livelli sono interdipendenti, con una serie di pesi e di contrappesi che
                costituiscono il cuore tanto delle democrazie quanto del federalismo politico.
            
	 Dunque non si tratta di sapere se l’Unione
                diventerà o non diventerà uno Stato, perché in taluni settori gli elementi della
                statualità già ci sono, in altri no; si tratta di decidere se il modello di governo
                democratico dell’Unione – decisioni a maggioranza, codecisione di Consiglio e
                Parlamento europeo – che ha funzionato e funziona benissimo nei settori che lo
                ammettono, verrà reso generale, estendendolo a tutti i settori di competenza
                dell’Unione. La saggezza umana non ha saputo inventare negli ultimi venticinque
                secoli altro modo per decidere delle questioni comuni – e tutte quelle che abbiamo
                sopra citato a proposito della sussidiarietà sono incluse tra le competenze che i
                Trattati assegnano all’Unione europea – se non quello di contare i consensi; la
                Chiesa a questo è arrivata sin dal 1179, con la riforma dell’elezione del vescovo di
                Roma. È sperabile che l’Europa non attenda, per giungervi, l’anno
                2179.
            
	 La riforma che superi finalmente il
                paralizzante potere di veto richiede una volontà politica risoluta, che finora è
                mancata: e non certo per l’opposizione inglese o per le resistenze di alcuni paesi
                dell’allargamento, ma perché su questo fronte né la Francia né la Germania (ma
                anzitutto la Francia) hanno mai voluto davvero rinunciare al simulacro di sovranità
                che si cela sotto il potere di veto. 
	 Se questa volontà si manifestasse, ritengo
                che anche l’impedimento giuridico formidabile rappresentato dal requisito delle
                approvazioni unanimi dei governi e delle ratifiche unanimi – un vincolo, un cappio
                presente anche nel Trattato di Lisbona – potrebbe essere rimosso: il nodo potrebbe
                essere sciolto (opting out) oppure tagliato. In effetti molti
                tra i maggiori successi l’Unione li ha conseguiti quando si è coagulata in alcuni
                governi (anzitutto in Francia e in Germania) la volontà di andare avanti sulla via
                dell’integrazione anche a costo di non avere l’assenso di tutti gli Stati membri:
                così per la politica sociale, così per Schengen, così soprattutto per l’euro. Questa
                logica politica impeccabile – non lasciarsi fermare da una minoranza di dissenzienti
                – dovrebbe imporsi anche in futuro. 
	 Una geometria istituzionale variabile,
                relativa alle medesime istituzioni e distinta per la cerchia stretta e per la
                cerchia dei ventisette Stati membri, è giuridicamente possibile, come ho tentato
                altrove di dimostrare. 


È dunque incompiuta la democrazia
        europea? Sì, ma non perché manchi il demos (dal momento che in ciascun
        individuo possono coesistere e coesistono in effetti demoi diversi, tra
        loro compatibili), bensì – questo acuto rilievo è di Tommaso Padoa-Schioppa – perché
        nell’Unione europea è tuttora carente l’altra componente della parola e della sostanza delle
        democrazie, il cratos: la capacità di decidere e di agire. 
 
3. In conclusione, là dove l’Unione
        funziona, là dove essa conta i maggiori successi al proprio interno e fuori
        d’Europa è per l’appunto là dove i suoi poteri sono di natura
        federale: là dove essa delibera con la codecisione legislativa del Parlamento europeo e con
        l’adozione di decisioni a maggioranza entro il Consiglio. Questo accade nei settori di
        competenza esclusiva, quali la concorrenza e il commercio internazionale, oltre che
        naturalmente nella disciplina della moneta unica, ma anche in tutti i settori in cui non è
        presente il potere di veto. Non è certo un caso se è proprio e solo in questi campi che
        l’Unione costituisce ormai una potenza mondiale, determinante nelle decisioni che riguardano
        l’intero pianeta. Altrettanto decisivo per l’affermazione del diritto europeo come diritto
        uniforme è stato ed è tuttora il peso della giurisprudenza della Corte del Lussemburgo, vera
        fucina di principi che sono ormai comuni all’intera Unione. 
Tutto ciò premesso, va sottolineato il
        fatto che il margine di evoluzione dell’Unione europea nel quadro dei Trattati in vigore,
        anche senza Lisbona, è tutt’altro che esaurito. Basti riflettere al ruolo che il Parlamento
        europeo potrebbe svolgere se utilizzasse appieno – per spingere avanti il processo di
        integrazione nei settori che i cittadini europei da anni considerano maturi per una gestione
        comune: ambiente, tecnologie, sicurezza, immigrazione, politica estera – i due formidabili
        poteri che già esso possiede: il potere di bilancio e il potere di nomina del presidente e
        dei componenti della Commissione. Le elezioni europee acquisterebbero tutt’altro spessore se
        i partiti europei e i candidati al Parlamento europeo si impegnassero con i propri elettori
        su questi fronti enunciando nella campagna elettorale le linee di azione che intendono
        portare avanti nel corso della legislatura. 
L’Unione europea, a fronte di tante
        tragedie scatenate in questa parte del mondo nel secolo ventesimo, è la grande impresa della
        quale l’Europa può andare fiera, forse la sola sul piano delle istituzione politiche e
        civili. E come tale è al centro dell’attenzione soprattutto fuori d’Europa, costituisce un
        modello per l’America Latina, per l’Africa, per l’Asia stessa, come ben sa chiunque
        abbia avuto contatti con queste realtà extraeuropee. Al modello
        dello Stato nazionale, funesto nei suoi esiti come si è visto, è subentrato un modello
        fondato sulle integrazioni continentali di Stati e di popoli, prodromo del processo
        grandioso di integrazione planetaria che è pure iniziato. Nonostante i limiti sui quali
        abbiamo insistito, questa realtà nuova, questa valenza alta non può essere disconosciuta
        all’Unione europea. 
La grave crisi economica attuale può
        costituire l’opportunità storica di fare avanzare l’Unione sino al suo completamento, ovvero
        può minarne le basi stesse facendola arretrare sino alla dissoluzione. La speranza è che si
        realizzi la prima alternativa e che l’Unione europea non sia destinata a rimanere
        un’incompiuta. 



26. 

La sentenza della Corte di Karlsruhe 

Il saggio qui presentato, del 2012, tratta di quali siano i punti a contrasto
                dell’Unione ora che è stata intrapresa la via di una riforma dei trattati. I veri
                ostacoli contro le riforme verranno dai cospicui interessi economici e soprattutto
                politici al mantenimento delle pur evanescenti sovranità nazionali mediante il
                potere di veto e attraverso il mancato riconoscimento del ruolo spettante al
                Parlamento europeo. E verranno altresì dal ricorso spregiudicato ad ideologie
                superate. Nulla di più pericoloso e tenace delle idee sbagliate. In estrema sintesi
                ne vengono indicate alcune nel corso del presente capitolo.


[2009-2011]





1. Il dispositivo della sentenza del 30
        giugno 2009 emessa dalla Corte costituzionale tedesca sui profili costituzionali del
        Trattato di Lisbona e sulla sua ratifica in Germania si riassume in tre proposizioni: 1) il
        Trattato di Lisbona è compatibile con i principi della Costituzione tedesca e può dunque
        venire ratificato; 2) le modifiche alla Costituzione apportate dal Parlamento tedesco in
        vista della ratifica del Trattato sono corrette; 3) l’Atto che estende, in vista della
        ratifica, i poteri del Bundestag e del Bundesrat non risponde ai requisiti necessari e dovrà
        perciò venire riformulato e riapprovato prima della ratifica (§ 273 della sentenza). 
Il testo della sentenza è molto
        complesso e articolato: comprende ben 420 paragrafi. La sentenza – se vogliamo nobilitarla
        con un paragone certamente eccessivo, ma senza che questa similitudine implichi alcuna
        valutazione positiva sul merito, come vedremo – presenta un’architettura formale che ricorda
        quella di una cattedrale gotica, con navate principali e cappelle laterali, colonne portanti
        e capitelli, archi e contrafforti, campanili e torri di guardia, con il ricorso ad argomenti
        testuali e ad opinioni espresse ed altre sottintese e nascoste, con dotte citazioni
        giuridiche e giudizi generali di sapore politico. Un’analisi adeguata di questo documento di
        grande rilievo richiederebbe uno spazio ben più ampio di quello consentito da queste brevi
        note. 
 
2. Non sorprende che la questione
        essenziale, alla quale viene dedicato lo spazio di gran lunga maggiore nelle argomentazioni
        della Corte (ai §§ 274-400), sia la prima delle tre sopra riportate. Se volessimo
        sintetizzarne l’essenza in una sola frase, potremmo affermare che
        per la Corte la ragione fondamentale per dichiarare il nuovo Trattato non suscettibile di
        rilievi dal punto di vista costituzionale risiede nel fatto che il Trattato stesso non
        trasforma l’Unione europea (UE) in un vero e proprio Stato federale: secondo la Corte anche
        con il nuovo Trattato l’UE mantiene il carattere di un complesso di istituzioni che ha
        ricevuto e che conserva i propri poteri per delega. Le numerose funzioni e procedure
        attribuite all’UE dal Trattato di Lisbona non modificano, ad avviso della Corte, questo
        assetto di Staatenverbund, che è proprio dell’UE e che si distingue per
        la sua diversa natura giuridica dallo Staatsverband (§ 233). Potremmo
        dire, con diversa e più consueta terminologia, che il primo ha i caratteri di una
        confederazione di Stati, mentre il secondo corrisponderebbe ad un vero Stato federale. 
Il secondo punto del dispositivo non
        richiede particolari commenti. Quanto al terzo punto del dispositivo, esso riguarda le norme
        del Trattato di Lisbona che prevedono due procedure di riforma dei Trattati per le quali non
        si richiede la ratifica degli Stati membri dell’UE: la procedura semplificata per la riforma
        della parte III sulle politiche dell’UE (art. 48.6 TUE Lisbona), purché decisa mediante voto
        unanime del Consiglio, e la procedura detta della «passerella»
            (bridging-clause, art. 48.7 TUE Lisbona), che consente di decidere
        (sempre con voto unanime dei governi) il passaggio dalle decisioni all’unanimità alle
        decisioni a maggioranza, inclusive della codecisione del Parlamento europeo, dunque il
        passaggio al procedimento legislativo ordinario. Ebbene, per entrambe queste procedure la
        Corte ha stabilito che non sia sufficiente un’autorizzazione per così dire «in bianco», ma
        che occorra invece prevedere che il Bundestag e il Bundesrat si pronuncino con un voto caso
        per caso qualora il Consiglio dell’UE decida di attivarle. E in tal senso dovranno
        pronunciarsi sin d’ora i due rami del Parlamento tedesco prima della ratifica del Trattato
        di Lisbona. 
La tesi per la quale il Trattato di
        Lisbona non ha trasformato i Trattati in una vera e propria,
        formale Costituzione europea è senz’altro fondata: non certo per il fatto che nel testo non
        si parla più di Costituzione – anche se le parole e i simboli hanno nella storia
        costituzionale un loro indubbio peso – ma perché le future riforme dei Trattati
        richiederanno ancora il consenso unanime dei governi e dei parlamenti nazionali degli Stati
        membri, che resteranno perciò i «signori dei Trattati». Tuttavia mi pare che la sentenza
        sottovaluti fortemente da un lato alcuni aspetti che già oggi (e da tempo) caratterizzano le
        norme istituzionali dell’UE, dall’altro alcuni elementi di novità del Trattato di Lisbona,
        che conferiranno all’UE profili più vicini a quelli di una federazione. Ne elenco alcuni. 
L’inclusione della Carta dei diritti,
        sia pure in un protocollo annesso al Trattato, ha un significato costituzionale molto
        pregnante che non può sfuggire, se si considera che la Carta diviene ormai per così dire
        azionabile. 
L’affermazione (inclusa nel Trattato)
        del principio di democrazia come carattere proprio dell’UE presenta una forte potenzialità,
        perché implica una coerente attuazione del principio della sovranità popolare al livello
        dell’Unione. 
L’introduzione della procedura di
        riforma dei Trattati attraverso le proposte del Parlamento europeo e attraverso la
        normalizzazione del metodo della Convenzione (art. 48 TUE Lisbona) trasforma in profondità
        la leva delle future riforme anche istituzionali dell’UE, in quanto esse saranno promosse da
        organismi – il Parlamento europeo e la Convenzione – che costituiscono l’espressione della
        volontà popolare sia a livello europeo che a livello nazionale. Questo è molto rilevante,
        anche se il vincolo dell’art. 48, che richiede per le future riforme l’unanimità dei governi
        e dei parlamenti, rimane fermo. 
Il punto più singolare e a mio avviso
        più criticabile della sentenza della Corte tedesca riguarda però il ruolo del Parlamento
        europeo (PE). La tesi secondo la quale esso non può considerarsi rappresentativo della
        sovranità popolare a livello europeo è sorprendente. Ed è
        semplicemente incomprensibile. Il fatto che nel PE la rappresentanza dei diversi Stati
        membri non sia rigorosamente proporzionale non è certo un ostacolo, se solo si considera che
        anche a livello nazionale molti Stati membri hanno adottato Costituzioni che prevedono
        correzioni al criterio rigido della proporzionalità nell’elezione dei rappresentanti del
        popolo, e questo per meglio tutelare le minoranze. Né è vero che negli Stati federali la
        proporzionalità sia un requisito necessario (§ 271), se solo si rammenta la composizione del
        Senato degli Stati Uniti. 
Si può certo (ed anzi si deve)
        affermare che la rappresentatività del PE ha tuttora elementi di imperfezione e che occorre
        varare una legge elettorale uniforme (come del resto i Trattati prevedono), ma non che il PE
        eletto a suffragio universale – tutt’altra natura giuridica aveva invece l’Assemblea di
        secondo grado delle Comunità europee sino al 1979 – non rappresenti la sovranità popolare.
        Questa affermazione della Corte è infondata ed è davvero molto grave. 
Dunque l’UE rispetta il fondamentale
        principio di democrazia che giustamente la Corte ritiene inemendabile per la Costituzione
        tedesca. Con una precisazione fondamentale, però, che a mio avviso deve essere messa in
        forte rilievo: la democrazia europea manca là dove il PE non ha i poteri di codecisione. Per
        tutte le materie, numerose e importantissime, per le quali i Trattati, incluso quello di
        Lisbona, esigono la decisione unanime del Consiglio e il semplice parere del PE, là l’Unione
        non è democratica perché la volontà popolare espressa con l’elezione del PE non ha alcun
        peso; e perché il no anche di un solo governo nazionale può bloccare la volontà della grande
        maggioranza dei governi degli Stati membri, per materie che pure i Trattati sanciscono
        essere di competenza dell’Unione. Questo è il vero deficit di democrazia dal quale l’Unione
        non si è per ora affrancata. Qui sarebbe stato giustificato obiettare che le clausole di
        revisione semplificata dei Trattati previsti da Lisbona hanno
        omesso di riconoscere un ruolo codecidente al Parlamento europeo. E
        qui ha allora una sua logica chiedere, in via transitoria e sino a che il deficit non verrà
        colmato, l’apporto del voto dei Parlamenti nazionali. 
Quanto al vincolo dell’unanimità,
        esigere che esso – nel rispetto del fondamentale principio di sussidiarietà – si mantenga
        nelle questioni di interesse comune e per le materie che i Trattati sottoscritti da ciascuno
        degli Stati membri assegnano alla competenza dell’UE è a mio avviso profondamente
        contraddittorio; è un grave errore di grammatica costituzionale e politica che prima o poi
        andrà corretto. Per le questioni di interesse comune l’esperienza umana non ha trovato negli
        ultimi venticinque secoli – a parte il sorteggio – un altro criterio se non quello di
        contare i consensi. La Chiesa vi è giunta, per l’elezione papale, nell’anno 1179 e ha
        ritenuto che attraverso il voto della maggioranza qualificata si esprima niente di meno che
        lo Spirito Santo. Senza giungere a tanto, quanto ci vorrà perché anche l’UE abolisca il
        potere di veto? E quanto ci vorrà per riconoscere che nei provvedimenti legislativi dell’UE
        – ivi comprese, sia chiaro, le riforme dei Trattati, come prevede la Costituzione americana
        sin dal 1787 – il PE deve avere sempre un potere di codecisione con il Consiglio? 
 
3. La sentenza della Corte
        costituzionale tedesca ha in definitiva dato via libera al Trattato di Lisbona. E questo è
        un fatto positivo per chi ritiene che il Trattato contenga significativi elementi di novità
        per l’UE. Tuttavia il corpo principale delle argomentazioni della Corte sembra decisamente
        indirizzato a mettere una serie di caveat, quanto alle future riforme
        dell’Unione (per questo ho parlato di torri di guardia). In particolare, viene sottolineato
        in numerosi passaggi della motivazione il principio per il quale la volontà popolare dovrà
        continuare a contare attraverso il voto del parlamento nazionale per le future eventuali
        estensioni dell’integrazione europea, che pure la Corte di Karlsruhe riconosce come
        costituzionalmente inderogabile secondo il diritto tedesco. E
        questo, perché altrimenti sarebbe violato il fondamentale principio di democrazia. Insomma,
        pur riconoscendo che l’integrazione europea è per la Germania un obbligo costituzionale e
        pur non smentendo espressamente il principio del primato del diritto comunitario, la Corte
        vuole con le sue argomentazioni espresse e con quelle sottintese affermare la superiorità
        gerarchica della Costituzione tedesca, di cui si ritiene interprete insindacabile sui
        Trattati europei. Una tesi che appare discutibile anche sotto il profilo costituzionale. 
A questa impostazione si possono
        muovere almeno tre obiezioni di fondo. Anzitutto va detto che vi sono importantissimi
        settori e vaste materie – quelle di competenza esclusiva dell’UE: moneta, concorrenza,
        commercio internazionale, ma anche per tutte le decisioni che i Trattati consentono di
        assumere a maggioranza qualificata, incluse quelle sui deficit di bilancio, un tempo gelosa
        ed esclusiva prerogativa degli Stati – in cui la sovranità nazionale è già stata superata.
        In questi campi, non si può negare che l’UE abbia già oggi sostanzialmente i caratteri di
        una federazione di Stati. In secondo luogo, il principio di democrazia a livello europeo è
        garantito dall’elezione a suffragio universale del Parlamento europeo, per tutte la materie
        in cui esso ha la codecisione, inclusa la nomina del presidente della Commissione e dei
        singoli commissari. In terzo luogo, la sentenza di Karlsruhe implicitamente contesta il
        ruolo della Corte di Lussemburgo quale foro competente in via esclusiva per determinare la
        corretta interpretazione giudiziale dei Trattati europei. 
Forse si può concludere che l’Unione
        europea è un organismo in divenire: in parte Staatenverbund in parte
            Staatsverband, per ricorrere alla terminologia della dottrina
        germanica. Verrebbe la tentazione di adottare per l’UE uno dei principi cardinali della
        fisica moderna, secondo il quale la luce segue contemporaneamente le leggi di un’onda e
        quelle di un corpuscolo, anzi è contemporaneamente l’una e l’altra cosa. Ma siccome nelle
        cose umane l’instabilità non può durare in eterno, prima o poi l’UE
        europea dovrà dare la prevalenza ad una delle due soluzioni. Una via porta alla
        rinazionalizzazione delle politiche e al declino dell’Europa. L’altra via porta l’Europa
        (con le sue nazioni e le sue regioni storiche, che non scompariranno) a contribuire da
        protagonista alla creazione del mondo di domani. 
Quale delle due vie la Germania intenda
        seguire in futuro è una questione di importanza vitale per la Germania stessa, per l’Europa
        e per il mondo. Purtroppo il governo tedesco ha dato segni di debolezza grave
        nell’affrontare in prospettiva europea (come aveva sempre fatto da mezzo secolo: basti
        pensare alla storica svolta dell’euro, che oggi anche i nemici di ieri riconoscono essere
        stato vitale anche e proprio per la Germania) la crisi economica e finanziaria che invece
        poteva (e ancora potrebbe) costituire un’occasione storica per fare avanzare il processo di
        integrazione. La Corte di Karlsruhe ha messo altri paletti, tanto discutibili nel fondamento
        giuridico quanto pericolosi nel merito politico e in prospettiva storica. La sentenza rivela
        un’inquietante atteggiamento di riserva verso un futuro di unione federale dell’Europa – non
        certo abolitivo delle individualità nazionali – che pure l’opinione pubblica europea, anche
        in Germania, continua a considerare fortemente auspicabile con maggioranza superiori al 60%
        degli elettori. 
Avanzare o ripiegare sulla via
        dell’Unione? Per chi ha creduto e tuttora crede in una genuina vocazione europea della
        Germania, la risposta che emerge dalla sentenza della Corte di Karlsruhe è oggi divenuta
        meno rassicurante. 



27. 

Spunti critici sull’European Stability
                Mechanism (ESM) 

Il saggio, scritto tra il 2009 e il 2011, commenta la sentenza della corte di
                Karlsruhe del giugno 2009. Questa sentenza si esprimeva sui profili costituzionali
                del Trattato di Lisbona e sulla sua ratifica in Germania. Essa si può riassumere in
                tre principali proposizioni: 1) il Trattato di Lisbona è compatibile con i principi
                della Costituzione tedesca e può dunque venire ratificato; 2) le modifiche alla
                Costituzione apportate dal Parlamento tedesco in vista della ratifica del Trattato
                sono corrette; 3) l’Atto che estende, in vista della ratifica, i poteri del
                Bundestag e del Bundesrat non risponde ai requisiti necessari e dovrà perciò venire
                riformulato e riapprovato prima della ratifica. Questi tre punti principali vengono
                dunque commentati nel dettaglio, evidenziando quali conseguenze essi hanno avuto non
                solo sul destino della Germania ma dell’intera Unione europea.


[2012]





Mentre il Trattato sul Fiscal
            compact ha suscitato analisi e valutazioni accurate, sul Trattato che
        istituisce il Meccanismo europeo di stabilità (ESM), approvato dai governi il 30 gennaio
        2012, l’attenzione è stata per ora assai meno viva. Eppure la sua importanza è grandissima
        per il futuro dell’euro e dunque della stessa Unione europea. 
Va osservato anzitutto che l’iniziativa
        di dar vita a un organismo permanente per la tutela della stabilità dell’Eurozona è
        assolutamente positiva. Ed è corretto avere attribuito al nuovo ente un patrimonio,
        un’autonomia decisionale, una struttura solida. Giusto è anche il principio che le risorse
        saranno assicurate agli Stati membri in difficoltà solo a condizioni rigidamente stabilite
        («subject to strict conditionality»): come viene quasi ossessivamente affermato nel testo.
        Il risanamento e la stabilità sono valori importanti ed è giusto tutelarli in modo efficace,
        sino a limitare ove necessario la sovranità nazionale. 
Per queste ragioni, l’auspicio è che il
        nuovo Trattato sia prontamente ratificato dagli Stati dell’Eurozona e che l’Italia lo faccia
        nei tempi più rapidi. Le osservazioni che seguono hanno lo scopo di indicare alcuni limiti
        del Trattato nella prospettiva – che è una costante nella vicenda storica dell’Unione
        europea – di un cammino non ancora concluso e di un traguardo non ancora raggiunto. 
Ciò premesso, offriamo qui, in sintesi,
        alcune valutazioni critiche sul testo del Trattato EMS, nella versione del
            1o febbraio 2012. Esse riguardano le procedure di
        funzionamento previste, le loro criticità e alcune possibili vie per superarle. Il che
        dovrebbe avvenire in un futuro auspicabilmente prossimo, stante
        l’urgenza di pervenire alla stabilizzazione dell’Eurozona, sin qui solo faticosamente
        avviata ma certamente non ancora raggiunta. 
Due ci sembrano i difetti di fondo del
        Trattato ESM. Il primo riguarda le modalità di decisione, il secondo riguarda il fondamento
        costituzionale del nuovo organo. 
Sulle modalità di decisione il Trattato
        adotta la triplice procedura dei Trattati europei: consenso, maggioranza qualificata,
        maggioranza semplice. Il quorum per poter decidere è di almeno i 2/3
        dei membri che rappresentino almeno i 2/3 delle quote. 
Tutte le decisioni di maggior rilievo
        richiedono il mutual agreement del Board of
            Governors (art. 5.6), dunque l’unanimità, con la precisazione che
        l’astensione non blocca l’agreement degli altri membri del
            Board. Occorre il mutual agreement per
        decidere l’istituzione di nuove quote (new shares), l’implementazione
        delle quote di capitale richieste (capital calls), la fissazione del
        volume massimo del prestiti (maximum lending volume), la fissazione
        delle condizioni dei prestiti (economic policy conditionality), il
        mandato alla Commissione di negoziare queste ultime, il trasferimento dei fondi dallo EFSF
        all’ESM, le deleghe al Board of Directors, la decisione sul criterio di
        scelta del presidente (che può essere lo stesso presidente
            dell’Eurogroup ovvero uno dei membri del Board of
            Governors), ed altro ancora (art. 5.6, lettere a-m). 
Per le decisioni a maggioranza
        qualificata, tra i singoli Stati membri dell’Eurozona viene ripartita la percentuale del
        voto ponderato, che va dal 27,14% della Germania allo 0,07% di Malta; la Francia ha il
        20,38%, l’Italia il 17,91% (Annex I). E poiché la maggioranza
        qualificata è dell’80% dei punti voto (art. 4.5), la Germania e la Francia sono le sole in
        grado di esercitare anche qui un potere di veto. 
La procedura prevista ha due difetti.
        Il primo è di esigere l’unanimità nelle decisioni essenziali, il secondo è di prevedere il
        voto ponderato anziché il voto per teste. Quando si è voluto creare un organo di decisione
        veramente funzionale ed efficace, la Banca centrale europea, il
        Trattato di Maastricht ha previsto per tutte le decisioni il principio maggioritario e per
        di più con il voto per teste e non per quote: conta la qualità degli argomenti, non il peso
        del paese di appartenenza di chi li sostiene. Su questo secondo aspetto si potrebbe (forse)
        argomentare che l’EMS presenta caratteri differenti rispetto alla Banca centrale. Ma sul
        primo punto a nostro avviso non ci sono obiezioni possibili. Quando si vuole che un Collegio
        decida, non c’è altra via che contarsi. Il potere di veto – e questo come si è visto può
        venire esercitato dalle sole Germania e Francia anche in settori in cui è prevista la
        decisione a maggioranza qualificata – significa, né più né meno, la negazione di un’unione
        effettiva, oltre che l’adozione di un procedimento ben poco funzionale. Naturalmente
        occorrerebbe bilanciare (e ribilanciare) con attenzione la misura delle maggioranze
        qualificate per le diverse classi di decisioni. 
Il doppio livello del Consiglio dei
        governatori (i ministri delle finanze dell’Eurozona o loro delegati) e del Board
            of Directors sotto la guida di un Managing Director,
        previsto dal Trattato, è ragionevole. Ma sarebbe sicuramente preferibile che il numero dei
        direttori fosse più ridotto e non invece costituito da componenti designati singolarmente da
        ciascun governo (art. 6.1): i governi sono già presenti direttamente nel Board of
            Governors, per i direttori invece sarebbe auspicabile una designazione
        collegiale. La struttura della BCE, che prevede sei membri del Board
        accanto ai governatori delle Banche centrali nazionali, offre anche qui un modello di
            governance ben più efficace. 
Il secondo difetto del Trattato ESM ha
        natura diversa. Giustamente il Trattato prevede ruoli importanti per la Commissione europea
        e per la Corte di giustizia. Dunque la logica intergovernativa che domina in questa fase
        dell’Unione è stata qui superata e opportunamente corretta. Sennonché il Trattato omette
        completamente il Parlamento europeo. Ciò ci sembra ingiustificabile. In un
        momento storico nel quale sempre più spesso si lamenta che il
        cittadino non si senta rappresentato dalle istituzioni dell’Unione, tagliare fuori il solo
        organo che possiede una legittimazione democratica diretta al livello europeo è peggio di un
        peccato di omissione: è un grave errore politico. Non va tra l’altro dimenticato che su
        questo fronte giustamente si appunta l’attenzione – con una serie di critiche e di riserve,
        peraltro, per certi aspetti assai discutibili – della Corte costituzionale tedesca. 
Due sono i campi nei quali il PE
        dovrebbe in futuro essere chiamato a svolgere un ruolo nell’ambito dell’ESM. Il primo è
        quello della conferma, con un voto, delle nomine del Managing Director
        e degli altri membri del Board of Directors: analogamente, una volta di
        più, con quanto avviene per la BCE. Il secondo è quello dei potenziali sviluppi futuri del
        governo economico dell’Unione, che non può non essere inclusivo dell’ESM che ora vede la
        luce. 
Occorre non smarrire l’obbiettivo di
        una vera unione fiscale dell’UE, anzitutto entro l’Eurozona: con l’attivazione di una o più
        tasse europee, con la rimodulazione delle risorse proprie, con i bond europei, con un
        congruo programma di sviluppo per infrastrutture che aumenti il bilancio dell’Unione anche
        con trasferimenti di risorse dal livello nazionale in virtù del principio di sussidiarietà.
        La recentissima proposta della Commissione di istituire una tassa europea sulle transazioni
        finanziarie va in questa direzione. A tutto ciò si dovrà giungere, sia pure gradualmente,
        per garantire la difesa della stabilità e per assicurare le condizioni per la crescita, che
        condiziona a sua volta la stabilità, come gli economisti, per una volta (quasi) concordi,
        hanno dimostrato. In questo processo, l’ESM è destinato a divenire un elemento del governo
        economico e finanziario dell’Unione. Le sue scelte di fondo dunque non possono non
        coinvolgere il Parlamento europeo. 
Anche gli incrementi, le garanzie e il
        riparto del Fondo di stabilità, per ora fissato alla cifra di 700
        miliardi, dovrebbero essere rimodulabili in futuro al livello
        europeo e non solo al livello intergovernativo: dunque con l’apporto e con la codecisione
        delle istituzioni dell’Unione, incluso il Parlamento europeo. A quel punto anche l’UE come
        tale, attraverso la Commissione, potrebbe ed anzi dovrebbe essere membro di diritto del
            Board of Governors, con una sua quota proporzionale agli apporti
        forniti al Fondo. 
L’ottica solo nazionale, la logica
        della semplice cooperazione intergovernativa, hanno così chiaramente mostrato in questi anni
        i loro limiti da rendere evidente, per il futuro dell’Unione e in ogni caso per l’Eurozona,
        non solo il ruolo insostituibile dell’approccio sovranazionale, ma anche l’importanza
        concreta del principio di solidarietà: uno dei pilastri sui quali si è costruita, con
        vantaggio di tutti, anche dei paesi più ricchi e più efficienti, l’integrazione europea nel
        corso di mezzo secolo. 



28. 

Fantasmi anti-europei 

Il capitolo presenta un saggio del 2012 che propone spunti critici sul
                Meccanismo europao di stabilità (ESM), approvato dai governi il 30 gennaio 2012.
                L’auspicio è che il nuovo Trattato sia prontamente ratificato dagli Stati
                dell’Eurozona e che l’Italia lo faccia nei tempi più rapidi. Le osservazioni
                presentate, che offrono alcune valutazioni critiche sul testo del trattato EMS nella
                versione del 1° febbraio 2012, hanno lo scopo di indicare alcuni limiti del Trattato
                nella prospettiva – che è una costante nella vicenda storica dell’Unione europea –
                di un cammino non ancora concluso e di un traguardo non ancora raggiunto.
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Di fronte alla crisi dell’euro e alla
        condizione critica dell’economia (ma anche della politica) in Europa, delineare con
        chiarezza quello che dovrebbe essere il traguardo del processo di integrazione iniziato
        sessanta anni orsono diviene necessario ed urgente. 
Si è ormai intrapresa la via di una
        riforma dei Trattati. I veri ostacoli contro le riforme verranno dai cospicui interessi
        economici e soprattutto politici al mantenimento delle pur evanescenti sovranità nazionali
        mediante il potere di veto e attraverso il mancato riconoscimento del ruolo spettante al
        Parlamento europeo. E verranno altresì dal ricorso spregiudicato (sincero o meno, a seconda
        dei casi) ad ideologie superate. Nulla di più pericoloso e tenace delle idee sbagliate. Ne
        indichiamo qui alcune, in estrema sintesi. 
 
Demos: «L’UE non
        può diventare uno Stato, neppure uno Stato federale, perché non possiede un
            demos unitario». Come se per la maggior parte degli Stati l’unità
        nazionale non fosse un prodotto dello Stato, non un suo presupposto; e poi un «comune
        sentire» europeo esiste già, nella concezione dello Stato sociale, nell’atteggiamento verso
        le guerre, nell’apertura alla dimensione planetaria e su altri versanti. 
 
Sovranità: «Solo lo
        Stato nazionale è la sede naturale della sovranità e della democrazia politica». No: la
        nozione monolitica della sovranità come pertinente al solo Stato nazionale non regge più né
        dottrinalmente né storicamente. Già oggi l’esercizio della sovranità è suddiviso a diversi
        livelli, dal municipio alla regione allo Stato nazionale al
        continente al mondo. E il vero sovrano è solo l’individuo, l’insieme dei cittadini che
        delegano la sovranità ai diversi livelli in base al principio di sussidiarietà. 
 
Identità: «La sola
        identità è quella nazionale». No, essa non è neppure l’identità prevalente, né mai lo è
        stata. Non esiste solo l’identità nazionale bensì un fascio di identità (locale, regionale,
        nazionale, europea, mondiale): ogni individuo le ha tutte in sé, insieme con molte altre, di
        natura non territoriale ma storica, sociale, culturale, individuale. L’identità individuale
        è costituita da questo ventaglio, diverso in ciascuno. 
 
Istituzioni ed elezioni
            europee: «I cittadini non sentono l’Europa, ne è la prova la decrescente
        partecipazione elettorale e il disinteresse verso il Parlamento europeo». No, il
        disinteresse dipende dal fatto che i cittadini non hanno la percezione di quanto del loro
        presente e del loro futuro dipenda già oggi, in positivo, dall’esistenza dell’Unione; e
        dipende dal fatto che l’organo che li rappresenta legittimamente, il Parlamento europeo, è
        ancora privo del potere pieno di legiferare e di controllare il governo e il bilancio
        dell’Unione. Quando ciò accadrà, ci sarà maggiore consapevolezza dell’importanza del voto
        europeo. Né va dimenticato che la crisi delle democrazie occidentali e l’allontanamento dal
        voto sono fenomeni generali (negli Stati Uniti vota poco più del 50% dei cittadini). Rimedi
        e nuove forme di partecipazione vanno trovati per tutte le democrazie, anche a livello
        nazionale. 
 
Fattore tempo:
        «L’Europa politica non è ancora matura, è un traguardo per le prossime generazioni». No, il
        momento per arrivarci è adesso, l’edificio è già in buona parte costruito, si tratta di
        completarlo trasferendo al livello europeo quei comparti della sovranità che nominalmente
        sono ancora degli Stati ma che questi non sono più in grado di esercitare in un mondo
        globale. La rapidità con la quale il mondo si trasforma rende
        urgente che l’Europa compia il cammino che ancora resta per raggiungere il traguardo. Il
        mondo del futuro va preparato oggi, domani per l’Europa sarebbe ormai troppo tardi.
    



29. 

Lettera aperta a Wolfgang Schäuble 

Il presente capitolo è in realtà una lettera aperta inviata dall’autore al
                ministro tedesco Wolfgang Schäuble nel 2012 in merito alla necessità di non
                abbandonare a se stesso nessuno dei paesi compresi nell’Eurozona. In un momento di
                crisi mondiale, la Germania in quanto paese economicamente più forte dell’Europa ha
                responsabilità proprio verso i più deboli – come ad esempio la Grecia. Scrive Padoa
                Schioppa: “La vostra economia, la più forte del continente, sta addirittura traendo
                vantaggi dalla crisi degli altri paesi dell’Unione. Il vostro debito pubblico è di
                un terzo più basso di quello italiano, ma gli interessi sono per voi
                incomparabilmente più favorevoli: oggi sono vicini allo zero, mentre in Italia sono
                al 5%. Tutto questo ci sta portando su un binario morto”.


[2012]





Signor ministro, consenta a un italiano
        cittadino europeo di esprimere, rivolgendosi a Lei, la profonda preoccupazione, anzi
        l’angoscia per quanto sta accadendo in questi giorni. 
La determinazione della Germania e del
        suo governo a perseguire il rigore dei conti pubblici non è cosa nuova, perché è stata ben
        chiara sin dal Trattato di Maastricht. Ciò che più conta, questa è una scelta giusta e sana,
        che ogni paese dovrebbe far propria, perché indebitarsi fuori misura significa caricare i
        nostri figli e nipoti di un peso che li sacrifica ingiustamente a nostro vantaggio. Credo
        che oggi, anche per merito del governo tedesco, questo messaggio sia ormai divenuto chiaro a
        tutti. Il Fiscal compact ha rafforzato gli strumenti per renderlo
        operante. Con il governo di Mario Monti anche il mio paese sembra averlo – finalmente –
        compreso. 
Ma questo non basta. In una condizione
        di economia in recessione, una cura frettolosa e male applicata può addirittura uccidere il
        malato. I bilanci nazionali invece di risanarsi si deteriorano ulteriormente perché
        l’economia decresce, le entrate si riducono e lo spread determinato dai mercati sale sino al
        punto da rendere il risanamento impossibile. Il caso della Grecia è esemplare. 
Doveva essere reso chiaro sin
            dall’inizio – e deve essere ancora più chiaro ora – che nessun paese dell’Eurozona sarà
            abbandonato a se stesso. Il salvataggio della Grecia, beninteso a certe
        condizioni, è giusto, è doveroso, è indispensabile. La sorte dell’euro, ormai la seconda
        moneta mondiale, sarebbe segnata se un paese ne venisse espunto. E il danno per gli altri
        Stati membri, Germania inclusa, sarebbe gravissimo anche in termini economici,
        finanziari, bancari. Guai ad affermare irresponsabilmente che
        l’uscita della Grecia è possibile. 
La Germania ha in questa fase
            una responsabilità storica enorme, superiore a quella di ogni altro paese
            dell’Unione. La situazione dell’Eurozona sta ormai diventando ingestibile. La
        vostra economia, la più forte del continente, sta addirittura traendo vantaggi dalla crisi
        degli altri paesi dell’Unione. Il vostro debito pubblico è di un terzo più basso di quello
        italiano, ma gli interessi sono per voi incomparabilmente più favorevoli: oggi sono vicini
        allo zero, mentre in Italia sono al 5%. Tutto questo ci sta portando su un binario morto. 
A torto o a ragione (non voglio qui
        affrontare la questione) il governo tedesco sta accreditando in Europa la nascita di un
        sentimento antitedesco che speravamo fosse esorcizzato per sempre. Se questo accadesse,
        sarebbe terribile. Sarebbe la fine del sogno (divenuto realtà) di una Germania europea, che
        da sessant’anni ha sostituito l’incubo di un’Europa tedesca. Sarebbe né più né meno che la
        fine del disegno d’unione dell’Europa. Se uomini del Suo paese che hanno il passato e il
        prestigio di Helmut Kohl, di Helmut Schmidt, di Gerhardt Schroeder, di Joshka Fischer, di
        Jürgen Habermas, di Ulrich Beck – per limitarci a qualche nome illustre – hanno lanciato in
        queste settimane angosciati gridi di allarme, non c’è forse da preoccuparsi? Non c’è forse
        da correre ai ripari e da ripensare con urgenza al da farsi? 
Il governo tedesco sta
            scherzando col fuoco. Lei questo deve saperlo. Non abbiamo dimenticato il
        documento storico con il quale Lei, ministro Schäuble, insieme con Karl Lamers avete nel
        novembre del 1994 prospettato la transizione dell’Europa comunitaria verso un’unione
        federale. Quello che allora era solo un nobile auspicio è oggi la sola concreta alternativa
        realistica alla crisi dell’Unione. Il suo disfacimento sarebbe un disastro paragonabile a
        quello di una terza guerra mondiale. Il solo progetto che nel secondo Novecento ha
        riscattato l’Europa agli occhi del mondo svanirebbe per sempre, precipitando nel
        ricco deposito dei fallimenti di cui è disseminata la storia umana.
        Lei sa tra l’altro benissimo – tutte le voci sono concordi su questo – che la crisi
        dell’euro innescherebbe, in pari tempo, anche una crisi gravissima dell’economia nella
        stessa Germania. 
A quali condizioni, così
            stando le cose, il Suo governo è disponibile a mettere l’euro in sicurezza e ad
            appoggiare l’istituzione di una vera fiscalità europea, con il supporto del Parlamento
            europeo? Questo necessario complemento dell’unione monetaria era stato
        individuato con chiarezza sin dall’inizio: era stato tra l’altro proposto dalla Germania
        agli altri Stati membri della CEE fin dal 1992; ma senza successo a causa delle riserve
        francesi. La richiesta va rinnovata ora anzitutto alla Francia e agli altri paesi
        dell’Eurozona. La crisi attuale la rende ormai ineludibile. 
Qui è il punto decisivo. Se la
        condizione che la Germania pone per il varo di un grande piano di sviluppo sostenibile al
        livello europeo, per la creazione di una vera fiscalità europea con risorse e imposte
        proprie dell’Unione e per l’assunzione di una responsabilità comune per i debiti sovrani dei
        paesi dell’Eurozona – misure strettamente legate, beninteso, al risanamento dei propri conti
        operato con determinazione dai paesi in difficoltà – è la formazione di un governo
            democratico dell’Unione, cioè la decisione comune di dar vita ad una vera unione
            politica federale, inclusiva della difesa e della sicurezza comuni, responsabile davanti
            al Parlamento europeo e al Consiglio degli Stati dell’Unione, questo venga detto e
            richiesto con chiarezza dal governo tedesco. Ora, non in un futuro
        indeterminato. 
Naturalmente si tratta di un percorso
        complesso, ma ciò che conta è stabilire e condividere l’obbiettivo, individuando
            con tempi certi le tappe intermedie. Anche i mercati, che sono tutt’altro che
        ciechi, ne prenderebbero atto, ben prima che il progetto giunga al traguardo. 
Siamo convinti che se la
            Germania proporrà questo all’Europa la risposta non potrà che essere
            positiva. Il Parlamento europeo, il solo organo che rappresenta
        democraticamente i cittadini europei, dirà sì. L’Italia dirà sì.
        Una gran parte dei governi dell’Unione europea dirà sì. E questa volta la Francia esiterà a
        respingere una via, che è la sola che può portare l’Unione, anzitutto l’Eurozona, fuori
        dalla crisi, verso lo sviluppo sostenibile, verso il futuro. 



30. 

Spunti critici sul Rapporto van Rompuy 

Il saggio del 2012 commenta e offre alcuni spunti critici sul testo intitolato
                “Toward a genuine economic and monetary Union”, firmato dal Presidente del Consiglio
                europeo Hermann van Rompuy. Il Rapporto tratta sinteticamente quattro temi
                principali, che vengono di seguito commentati criticamente e discussi, proponendo
                linee di sviluppo dell’Unione (ma soprattutto e anzitutto dell’Eurozona) per
                ciascuno di essi, considerati i “building blocks” che possono assicurare “prosperity
                and stability across Europe”.


[2012]





1. Il Rapporto Toward a
            genuine economic and monetary Union, scritto dal presidente del Consiglio
        europeo Hermann van Rompuy insieme con i presidenti della Commissione, dell’Eurogruppo e
        della Banca centrale europea, è stato consegnato al Consiglio e brevemente discusso il 28
        giugno 2012. Il mandato trasmesso al quartetto è di predisporre una nuova versione
        provvisoria da sottoporre al Consiglio entro ottobre e una versione definitiva entro
        dicembre di quest’anno. 
Il Rapporto tratta sinteticamente
        quattro temi, proponendo linee di sviluppo dell’Unione (ma soprattutto e anzitutto
        dell’Eurozona) per ciascuno di essi, considerati i «building blocks» che possono assicurare
        «prosperity and stability across Europe». 
	
                An integrated financial framework. Ciò implica due cose: in
                primo luogo «a single European banking supervision system with a European and
                national level», nel quale sistema «the European level would have ultimate
                responsibility»; in secondo luogo «a European deposit insurance scheme [… ] to
                guarantee customer deposits». 
	
                An integrated budgetary framework. Si propone di mettere in
                opera strumenti atti ad ottenere «changes to [national] budgetary envelopes if they
                are in violation of fiscal rules». Inoltre, a medio termine, «the issuance of common
                debt could be explored», «toward the introduction of joint and several sovereign
                liabilities». Questo potrebbe farsi adottando strumenti diversi, da valutare: ad
                esempio mediante «some short-term funding instruments» ed anche mediante «the
                gradual roll-over into a redemption fund». 
	
                An integrated economic policy framework. Si
                afferma che «stronger economic integration is needed to
                foster coordination and convergence […] between the euro countries», per la qual
                cosa sarà necessario «to make the framework for policy coordination more
                enforceable». 
	
                Strengthening democratic legitimacy and accountability. Si
                suggerisce la messa in opera di «strong mechanisms for legitimate and accountable
                joint decision-making», nonché a questo fine «close envolvment of the European
                parliament and national parliaments». 


 
2. Il più concreto e innovativo è il
        punto 1. La vigilanza bancaria sovranazionale, a livello europeo, è qui chiaramente
        configurata: l’urgenza della questione spagnola, ma non solo, ha fatto sì che su questo
        punto il Consiglio europeo del 28-29 giugno abbia deliberato di procedere. È il solo punto
        del Report ripreso dal vertice. Molto importante è anche la proposta di creare un meccanismo
        di garanzia dei depositi, collegato con l’ESM. 
Sul punto 2 si sottolinea anzitutto
        l’esigenza di rendere effettivo il controllo sui bilanci nazionali che fuoriescano dalla
            road map del risanamento. Inoltre, pur esprimendosi in termini
        prudenti per non urtare il governo tedesco, si suggerisce – in accordo con la quasi totalità
        dei pareri degli economisti di ogni scuola e tendenza – di muovere verso una almeno parziale
        garanzia comune per i debiti dei paesi in regola con le politiche di risanamento dei conti
        pubblici. 
Il punto 3 suggerisce l’adozione di più
        efficaci strumenti di coordinamento delle politiche nazionali ai fini dell’integrazione.
        Nulla si dice su strumenti e mezzi dell’Unione e dell’Eurozona come tale, fondati su risorse
        proprie e sul bilancio comune. 
Il punto 4 richiama l’esigenza di
        legittimazione democratica, sottolineando il duplice ruolo del Parlamento europeo e dei
        Parlamenti nazionali, entrambi da incentivare. 
 
3. Come valutare questo documento? Se
        si considera che i quattro autori sono al vertice delle istituzioni
        dell’Unione e dell’Eurozona e che il loro compito era di indicare
        una road map per il prossimo decennio (come il Report espressamente
        sottolinea), non si può fare a meno di provare un sentimento di delusione. Un sentimento
        fondato, crediamo, sulla ragione. 
Da un rapporto inteso a tracciare la
        via dell’Unione europea per il prossimo decennio – un periodo non certo breve nella dinamica
        sempre più accelerata del mondo attuale – si poteva sperare dai quattro presidenti, più
        visione, più coraggio. E più incisività nell’indicazione degli obbiettivi specifici, anche a
        costo di venire sconfessati dai governi. Pensiamo ai grandi del passato, ai nomi che tutti
        conosciamo e che hanno fatto l’Europa: se in loro non ci fosse stata una chiara visione del
        futuro dell’Unione, nulla sarebbe stato possibile. 
Manca l’indicazione del necessario
        approdo dell’Unione (anzitutto dell’Eurozona) ad un assetto propriamente federale, pur
        diverso e ben meno pesante di quello delle federazioni esistenti, dato che basterebbe un
        bilancio comune dell’ordine del 2-3% del PIL europeo. È questo un punto d’arrivo ormai
        ritenuto condizione indispensabile per la salvezza dell’Unione persino dai suoi avversari di
        sempre. E questo approdo è il solo coerente con i fondamentali principi di sussidiarietà e
        di solidarietà presenti nei Trattati UE. 
Manca una chiara indicazione delle
        necessarie tappe intermedie, con la proposta di precise scansioni temporali per ciascuna di
        esse: eppure è questa la procedura che potrà dare ai mercati la ragionevole certezza che il
        processo di integrazione non si arresterà e che l’euro verrà davvero difeso. 
Manca (nel punto 3) il richiamo
        all’esigenza di creare una fiscalità al livello europeo, con risorse proprie, con
        trasferimenti di risorse nazionali (in particolare nel settore della difesa) e dunque senza
        oneri per i cittadini, con tasse europee quali quelle sulle transazioni finanziarie e
        sull’emissione di carbonio, da istituire sotto il controllo del Parlamento europeo
            (no taxation without representation).
    
Manca (nel punto 4) la menzione
        dell’unione politica dell’Europa come obbiettivo concretamente possibile, purché l’UE
        (anzitutto l’Eurozona) adotti le regole senza le quali gli stessi obbiettivi indicati nel
        Rapporto risultano irraggiungibili: la codecisione del Parlamento europeo in materia
        legislativa, l’abolizione del diritto di veto in seno al Consiglio europeo e al Consiglio
        dei ministri, la revisione dell’art. 48 sulle future modifiche dei Trattati. 
Manca infine ogni riferimento alle
        radici ideali dell’Unione, al tema della pace e dell’ordine internazionale, radici senza le
        quali non avremmo avuto né il mercato unico né il benessere di questi anni né l’unione
        monetaria. 
 
4. In realtà, è solo la rinnovata
        presenza di questa spinta – che tuttora esiste nei cittadini, sebbene sottotraccia, oscurata
        dalla montante demagogia antieuropea – che permetterà all’Unione di progredire, se non
        addirittura di sopravvivere. Lo spartiacque, chiaro ormai da settant’anni, tra chi crede
        nell’Europa federale ed è dunque aperto alle riforme necessarie per arrivarci e chi invece
        (per convinzione ma soprattutto per interesse) ritiene insuperabile il recinto degli Stati
        nazionali si sta forse nuovamente spostando a vantaggio dei secondi sui primi, anche sulla
        spinta di parole d’ordine gravemente fuorvianti. 
È vero che la paura della crisi potrà
        fare da levatrice (lo sta già facendo, come in passato). È vero che l’interesse e il
        benessere dei cittadini sono sicuramente dalla parte di chi invoca più Europa. Ma la paura
        può anche creare riflessi condizionati di ripiegamento, di chiusura, di rinascente
        nazionalismo. Il passato mostra con assoluta chiarezza che le spinte irrazionali possono
        travolgere ogni razionalità. È già accaduto, sta ancora accadendo in alcune parti del mondo.
        Può accadere di nuovo anche in Europa, che in questo è stata maestra. La «veduta corta di
        una spanna», di dantesca memoria, sta ormai dominando.
    
La cecità delle élite e la mancata
        consapevolezza della potenziale e (quanto spesso!) reale tragicità della storia possono
        condurre ad una crisi irreversibile dell’Unione, la sola grande impresa che l’Europa possa
        vantare nel campo civile nell’ultimo secolo. 
Basterà la paura del crollo ad indurre
        i governi – quanto meno entro l’Eurozona – ad enunciare sin d’ora, per il prossimo decennio,
        la determinazione a compiere i passi che ancora mancano per raggiungere l’unione politica? 
La via della salvezza e del futuro per
        l’Europa è ancora aperta. Forse non più per molto tempo. 



31. 

Eurozona, Parlamento europeo e cooperazione rafforzata 

Il saggio del 2012 qui presentato si occupa nel dettaglio della questione del
                rapporto tra i paesi dell’Eurozona e l’Unione nel suo complesso, a partire innanzi
                tutto dagli aspetti economici. La questione che si pone, nella prospettiva ormai
                concreta e non rinviabile di come si debbano anche finanziariamente stabilire i
                rapporti tra i gruppi di paesi all’interno dell’Europa, riguarda i modi con i quali
                le decisioni di politica economica a livello europeo, riservate all’Eurozona ed a
                chi si aggregherà ad essa, potranno venire adottate e poste in essere. Quali le
                procedure, quali le istituzioni dell’Unione coinvolte? Il capitolo cerca di fare
                luce su tali aspetti, evidenziando possibili ipotesi di risoluzione e nodi
                critici.


[2012]





Un nodo centrale dell’Unione europea in
        questa fase critica della sua storia è quello del rapporto tra i paesi dell’Eurozona,
        considerati come gruppo distinto all’interno dell’Unione, e l’Unione nel suo complesso. Il
        Trattato di Lisbona prevede espressamente che i governi dell’Eurozona, ed essi soltanto,
        possano adottare misure specifiche per la disciplina di bilancio e per gli orientamenti di
        politica economica (art. 136 TFUE). Quanto alle misure per contrastare i bilanci eccessivi e
        l’indebitamento di uno o più Stati dell’Unione che superino i parametri stabiliti a
        Maastricht, le disposizioni dell’art. 126 TFUE sono state, come sappiamo, rafforzate dal
        Trattato detto Fiscal compact, adottato da venticinque Stati sui
        ventisette dell’Unione, per l’entrata in vigore del quale è sufficiente (per la prima volta)
        la ratifica di soli dodici Stati: un’innovazione di grande rilievo. 
Queste disposizioni tuttavia si sono già
        rivelate insufficienti sotto due profili: perché non adeguate a superare i rischi gravanti
        sull’euro, che derivano sia dalle potenziali crisi bancarie all’interno dell’Eurozona sia
        dalla prospettiva di un’esplosione del debito pubblico di alcuni Stati membri, indotto dalla
        crisi economica nonché dall’aumento scalare dei tassi di interesse sui loro titoli pubblici,
        trascurati dagli investitori in ragione del rischio di default. Ed
        allora non solo altri Trattati sono in via di approvazione – anzitutto quello dell’ESM
        (Meccanismo di stabilizzazione finanziaria), istitutivo del c.d. Fondo salva-Stati – ma
        anche ulteriori iniziative sono allo studio. Sia il presidente della Commissione Barroso che
        il presidente del Consiglio europeo van Rompuy hanno ipotizzato l’istituzione di un bilancio
        (o di specifiche poste di bilancio) per l’Eurozona. Ed anche la
        Tassa sulle transazioni finanziarie, che sperabilmente sarà approvata nelle prossime
        settimane, entrerà in vigore soltanto per un gruppo di paesi e non per tutti. 
La questione che allora si pone, in
        questa prospettiva ormai concreta e non rinviabile, riguarda i modi con i quali le decisioni
        di politica economica a livello europeo, riservate all’Eurozona ed a chi si aggregherà ad
        essa, potranno venire adottate e poste in essere. Quali le procedure, quali le istituzioni
        dell’Unione coinvolte? 
Sia per il Consiglio che per la
        Commissione non sembrano esserci ostacoli particolari. Il Consiglio delibererà a geometria
        ristretta, come tra l’altro espressamente già previsto per la c.d. Cooperazione rafforzata
        (art. 20 TUE), mentre la Commissione già ora svolge intense funzioni di controllo sui
        bilanci dei paesi dell’Eurozona. La stessa Corte di giustizia potrà intervenire, come
        previsto dal Trattato del Fiscal compact. Resta però attualmente ai
        margini il Parlamento europeo. E questo non è accettabile. Quando si stabiliscono nuove
        politiche economiche, nuove misure fiscali, nuovi piani di investimento in beni pubblici a
        livello europeo, l’intervento di un organo che rappresenti la volontà dei cittadini europei
        è un requisito ineludibile della democrazia. «No taxation without representation», come ci
        hanno, da tempo, insegnato gli inglesi. 
Quest’organo dell’Unione non può essere
        se non il Parlamento europeo eletto a suffragio universale, in codecisione con il Consiglio.
        Fino a quando il Parlamento europeo non sarà coinvolto in queste decisioni, l’Unione non
        risponderà ai requisiti essenziali di una moderna democrazia, in violazione dello stesso
        Trattato (art. 10 TUE). È importate notare (perché questo punto viene spesso ignorato) che
        lo stesso Trattato di Lisbona consente ai paesi che adottino una cooperazione rafforzata di
        decidere all’unanimità il passaggio alla procedura legislativa ordinaria, cioè alle
        decisioni a maggioranza e al ruolo di codecisione del Parlamento europeo (art. 333 TFUE).
        Dunque tutto ciò è già possibile, senza modifica dei Trattati. 
Qui nasce però un delicato problema
        ulteriore. È giusto, è razionale che misure economiche e fiscali, entrate e spese riservate
        a un gruppo di paesi e derivanti da risorse nazionali ed europee di questi soli paesi, siano
        deliberate con il voto dell’intero Parlamento, inclusivo dei parlamentari dei paesi non
        coinvolti? 
Il Parlamento europeo, in una delibera
        del 1o ottobre 2013 non ha espresso dubbi al riguardo: sì, ha
        affermato, il Parlamento europeo è indivisibile, deve decidere unitariamente su tutto.
        Probabilmente è vero (sussiste infatti un margine di opinabilità, che solo la Corte di
        giustizia di Lussemburgo potrebbe sciogliere) che questa posizione corrisponde alla
        normativa in vigore, la quale non prevede per il Parlamento, a differenza che per il
        Consiglio, una composizione variabile. Tuttavia il problema di principio rimane, ed è molto
        rilevante. Il coinvolgimento dell’intero Parlamento europeo potrebbe essere dirimente e
        dirompente, come avverrebbe se fossero i parlamentari dei paesi volutamente rimasti ai
        margini a risultare decisivi nel bloccare o alterare entro l’Unione misure che non
        riguardano tali paesi. 
Una soluzione coerente sarebbe di
        prevedere per il futuro, ove necessario con una modifica dei Trattati, che il Parlamento
        resti indiviso nella discussione, ma che il voto di misure relative al solo bilancio dei
        paesi dell’Eurozona e di chi ad essi si aggiunge sia riservato ai soli parlamentari europei
        eletti dai cittadini di questi paesi. 
Le materie di competenza esclusiva sono
        fuori dalla cooperazione rafforzata (CR) in base all’art. 20.1 TUE. Ma la gestione dell’euro
        con le regole e le istituzioni connesse, incluso l’Eurogruppo, costituiscono comunque una
        forma di cooperazione rafforzata. Si può allora ipotizzare che alcune regole stabilite per
        la CR si estendano anche alla regolazione dell’Eurozona? La questione meriterebbe un’analisi
        giuridica approfondita. 
Un punto, in particolare, è di grande
        rilevanza. Come si combina l’art. 353 TFUE (che esclude la «clausola
        passerella» generale per le risorse proprie di cui all’art. 311.3-4
        TFUE e per il quadro finanziario pluriennale di cui all’art. 312.2 TFUE) con l’art. 333.3
        TFUE che esclude la «clausola passerella» solo per le decisioni che hanno implicazioni
        militari o che rientrano nel settore della difesa, ma non per le altre materie in cui è
        possibile la CR? Quale delle due disposizioni prevale qualora si voglia istituire una CR a
        geometria ristretta (ad esempio per poste di bilancio specifiche, limitate a taluni Stati
        membri, o per piani di sviluppo o per eurotasse parimenti circoscritti) avvalendosi della
        «clausola passerella»? 
Una possibile risposta al quesito
        potrebbe consistere nel dare in questi casi la prevalenza all’art. 333.3 TFUE rispetto
        all’art. 353, in quanto norma speciale concernente la CR, e pertanto nell’ambito di questa
        anche sulle risorse proprie e sulla programmazione pluriennale sarebbe ammissibile ricorrere
        alla «clausola passerella» e adottare la procedura legislativa ordinaria. Ma la questione è
        dubbia. Potrebbe risolversi con una pronuncia della Corte di giustizia, ovvero con una norma
        specifica di riforma dei Trattati. 
Su questi temi, solo apparentemente
        tecnici, si gioca il futuro dell’Unione, non solo quello dell’Eurozona. Capacità di decidere
        e legittimazione democratica sono le due facce di un’unica realtà. 



32. 

Quale struttura costituzionale? 

Il capitolo presenta un saggio del 2013 che indaga la questione della struttura
                costituzionale dell’Unione europea del futuro. Tale questione è considerata in modo
                diverso da chi auspica la sua evoluzione e il suo rafforzamento e da chi al
                contrario vorrebbe limitarne e ridurne le componenti sovranazionali. Sorprende
                tuttavia che anche i sostenitori del primo indirizzo sembrino, quasi senza
                eccezioni, sottovalutare quando non addirittura ignorare il corretto significato di
                un’impostazione istituzionale di segno federale. Il capitolo commenta le varie tesi,
                proponendo letture di alcuni autorevoli esperti del settore, per trarre poi
                conclusioni sulle prospettive possibili.


[2013]





1. Alcune
            tesi autorevoli 



La questione della struttura
            costituzionale dell’Unione europea di domani è naturalmente considerata in modo diverso
            da chi auspica la sua evoluzione e il suo rafforzamento e da chi al contrario vorrebbe
            limitarne e ridurne le componenti sovranazionali. Sorprende tuttavia che anche i
            sostenitori del primo indirizzo sembrino, quasi senza eccezioni, sottovalutare quando
            non addirittura ignorare il corretto significato di un’impostazione istituzionale di
            segno federale. 
Ne abbiamo conferma se leggiamo i
            giudizi di alcuni commentatori e scrittori di profilo molto alto, che pure sono
            convintamente europeisti. Qualche esempio: Angelo Panebianco ha invitato a mettere da
            parte le ambizioni federaliste e a puntare piuttosto su un superiore livello di
            coordinamento entro l’Unione. Sergio Fabbrini ha proposto che il presidente del
            Consiglio europeo venga scelto in codecisione tra il Parlamento europeo e un’Assise di
            parlamentari nazionali eletti ad hoc, per aumentarne la
            legittimazione. Alcuni tra i maggiori esponenti del pensiero filosofico, sociologico e
            giuridico contemporaneo, pur espressamente filo-europei, sono su posizioni analoghe:
            Joseph Weiler ha ritenuto che sia corretto che gli Stati europei continuino ad accettare
            un livello di decisione superiore «come [loro] atto autonomo, rinnovato all’infinito»,
            non come risultato dell’intervento di un’autorità superiore agli Stati medesimi[1]. 
        
A loro volta sia Ulrich Beck che
            Anthony Giddens contrappongono il modello di un superstato europeo al modello di
            un’evoluzione in senso cosmopolitico dell’Unione, da loro auspicato, tale da conservare
            entro l’Unione l’identità delle singole Nazioni e dei singoli Stati: ma questa
            coesistenza è per l’appunto la caratteristica peculiare di una federazione di Stati
            nazione, che nessuno tra i federalisti europei intende mettere in discussione; essi
            inoltre sconsigliano di ritornare sul progetto di una Costituzione europea, sostenendo
            la necessità di rafforzare i poteri del Consiglio e della Commissione, senza peraltro
            menzionare quelli del Parlamento europeo[2]. Ulrich Beck insiste, giustamente, sulla necessità che il progetto europeo
            si imponga in un processo dal basso all’alto, così che i singoli individui lo
            percepiscano come proprio[3], ma non sembra rilevare che l’insufficiente legittimazione democratica del
            Parlamento europeo possa e debba essere corretta e portata al giusto livello
            attribuendogli le piene funzioni di codecisore legislativo e di controllore di un
            governo europeo: ruoli che i principi stessi delle democrazie attribuiscono alle
            istituzioni rappresentative. 
Il più autorevole esponente del
            pensiero filosofico e politologico tedesco, Jürgen Habermas, autore della tesi di un
            «patriottismo costituzionale» come base etico-politica dell’Unione europea[4], ha più recentemente condiviso l’idea che esista un «comune sentire» degli
            europei ed ha espressamente difeso l’esigenza di una piena legittimazione democratica
            dell’Unione (in particolare dell’Eurozona) fondata sul Parlamento europeo, pur ritenendo
            quanto meno per ora poco realistica la prospettiva di una «riforma dei Trattati, che
            sarebbe necessaria a questo fine e che dovrebbe implicare un
            aumento delle competenze dell’Unione»[5]. Ancora più recente è l’articolata argomentazione con la quale Habermas
            refuta con validi argomenti l’impostazione anti-europeistica del sociologo Wolfgang
            Streek (Gekaufte Zeit, Berlin 2013)[6], ma stranamente ritiene che l’ipotesi della federazione europea comporti la
            creazione un superstato europeo che cancellerebbe le identità nazionali; e conclude che
            «lo Stato federale è il modello sbagliato». 

2.
            Osservazioni critiche 



Qui si impongono, se non vediamo
            male, due rilievi. 
In primo luogo si deve considerare
            che per una serie ristretta ma decisiva di competenze – le competenze esclusive
            dell’Unione: concorrenza, commercio internazionale, moneta – un’autorità superiore a
            quella degli Stati esiste già, e si esercita attraverso una procedura istituzionale che
            è tipica di uno Stato federale: Banca centrale unica responsabile della politica
            monetaria per i diciotto Stati dell’Eurozona; legislazione e atti di decisione attuati,
            in larga misura, attraverso l’intervento coordinato dei tre soggetti previsti dai
            Trattati, la Commissione, i due Consigli, il Parlamento europeo. Siamo in presenza di un
            meccanismo tipicamente federale, coerente con i principi di democrazia, che si completa
            con le funzioni proprie della Corte di giustizia, il cui rilievo decisivo per
            l’affermazione del livello sovranazionale del diritto comunitario è stato ben chiarito
            da tempo, tra gli altri, proprio da Joseph Weiler. 
In secondo luogo, più in generale,
            va detto che nessuno tra i «federalisti» fautori di un’evoluzione ulteriore
            del processo di integrazione ha proposto un modello di
            superstato che si sostituisca in toto agli Stati nazione. Se la
            visione cosmopolitica di Habermas, di Giddens, di Beck, di Weiler – che pure presenta
            significative sfumature e accentuazioni differenti in ciascuno di loro – implica il
            rigetto di questa idea di superstato, su questo non si può che concordare. E così pure
            va pienamente condivisa l’idea che l’Unione europea non debba diventare una potenza
            chiusa, isolata, scissa da rapporti di interrelazione, ma che invece essa possa essere
            promotrice di un’evoluzione cosmopolitica nel mondo di domani. Ciò che in questa visione
            invece appare criticabile è l’idea che l’Unione debba proseguire il suo cammino di
            integrazione semplicemente nella direzione di un accresciuto coordinamento tra gli Stati
            membri, senza tuttavia raggiungere un assetto che stabilisca il conferimento di un
            potere superiore alle istituzioni proprie dell’Unione. 
Questa impostazione va criticata
            perché già ora, in misura non trascurabile, essa è contraddetta dall’assetto giuridico
            attuale dell’Unione nei settori in cui operano la codecisione e il principio
            maggioritario, come si è detto. Ma soprattutto questa tesi va criticata in linea di
            principio, perché incompatibile: 
	 con il principio di sussidiarietà;
                
	 con la possibilità di agire in modo
                    efficace per tutelare gli interessi dell’Europa al suo interno e nel mondo;
                
	 con un corretto rapporto di
                    legittimazione democratica dei cittadini europei entro l’Unione. 


La sussidiarietà, un caposaldo del
            diritto dell’Unione, se correttamente intesa deve valere in entrambe le direzioni, verso
            l’alto come verso il basso. Un’azione, una disciplina deve essere intrapresa al livello
            più basso possibile, perché più vicino al cittadino (art. 5.3 TUE). Ma quando, ai fini
            dell’efficacia dell’azione, sia necessario o comunque utile attingere ad un livello
            superiore, ciò deve essere fatto, ovviamente per le sole
            materie di competenza dell’Unione. Dunque, con riguardo alle tante e così importanti
            competenze concorrenti previste dai Trattati, a volta a volta entrambe le valenze di
            questa doppia direzione del principio di sussidiarietà vanno adottate coerentemente dove
            questo appare necessario o comunque utile. 
Ormai appare chiaro – anche perché
            ciò è stato documentato in modo preciso attraverso le tante ricerche sui «costi della
            non-Europa» – che per tutta una serie di iniziative e di obbiettivi, il livello adeguato
            ai fini dell’efficacia, delle ricadute e del costo per il cittadino non è quello
            nazionale ma è il livello europeo. Ciò vale, in particolare, per le grandi
            infrastrutture, per alcuni settori della ricerca fondamentale e applicata, per
            l’energia, per l’ambiente, per lo sviluppo compatibile. E vale anche per una efficace
            poltica anticongiunturale: non a caso si è parlato (lo ha fatto recentemente anche lo
            scrittore Günther Grass) di un piano Marshall per l’Europa; ed è in fase di avvio una
            iniziativa ICE (European Citizen Initiative,
                ex art. 11 TUE) per un grande piano europeo di investimenti per
            uno sviluppo sostenibile in grado di combattere la disoccupazione incrementando in pochi
            anni l’occupazione di alcuni milioni di posti di lavoro. Ma ciò vale anche, senza
            dubbio, per la difesa. Se questa fosse gestita dall’Unione, sui cittadini europei
            gravebbero costi di gran lunga inferiori, con livelli di sicurezza molto superiori
            rispetto a quelli attuali: anche questo è stato dimostrato in modo inoppugnabile. 
Ciò che va messo in luce, a questo
            riguardo, è il superamento del concetto di sovranità accreditato nell’età della dottrina
            sette-ottocentesca dello Stato nazione, poi degenerata nella tragica deriva del
            nazionalismo del Novecento. Lungi dall’essere un concetto monolitico, agganciato in
            esclusiva allo Stato nazione, la sovranità deve essere ormai concepita a più livelli, da
            quello municipale al regionale, dallo Stato nazione all’Europa, sino al pianeta stesso
            attraverso le procedure ancora embrionali dell’ONU e delle
            altre organizzazioni mondiali. Sovrano è solo l’individuo, è il cittadino (il senese, il
            toscano, l’italiano, l’europeo, il cittadino del mondo: tutte identità presenti nella
            medesima persona), che delega il suo potere sovrano, tramite le istituzioni di
            democrazia rappresentativa e diretta, a ciascuno dei livelli territoriali. 

3. Basi per
            una riforma 



Si tratta allora di stabilire come
            procedere, sia per l’adozione delle regole (regolamenti e direttive) atte a creare il
            quadro normativo, sia per la loro concreta attuazione attraverso decisioni e azioni di
            natura politica al livello europeo. Due orientamenti di base dovrebbero risultare
            pacifici. 
Anzitutto occorre rimuovere il
            potere di veto, rendendo generale il principio maggioritario entro i due Consigli,
            europeo e dei ministri: perché nessun organo collegiale può operare efficacemente se non
            accettando di contarsi ove non vi sia unanimità (non a caso la normativa di Maastricht
            per la BCE ha introdotto questa regola; e ci si conta per teste, non per ponderazione
            dei voti). Se in un collegio non vige la regola maggioritaria, se
            nei due Consigli dell’Unione ogni governo non è disponibile a sottomettersi, nelle
            questioni di competenza dell’Unione, al parere dei più, l’Unione semplicemente non
            esiste; si è in presenza di una semplice Lega tra le nazioni, di infausta memoria. 
In secondo luogo, la potestà
            operativa va attribuita a un vero organo di governo, che nel
            sistema dell’UE non può che essere costituito dalla Commissione, debitamente
            ristrutturata, in sinergia e raccordo con il Consiglio europeo. La Commissione, come
            sappiamo, già opera con efficacia in molte fasce di competenza dell’Unione. Per il
            futuro si impongono integrazioni di rilievo in grado di bilanciare l’unione monetaria
            con quell’unione economica al livello europeo che – prevista
            come necessaria sin dai tempi del Trattato di Maastricht – è rimasta sinora in larga
            misura inattuata per la renitenza ostinata dei governi nazionali a trasferire i
            necessari poteri fiscali e finanziari al livello europeo. Occorre dotarsi di un ministro
            del Tesoro e delle Finanze europeo, membro della Commissione e responsabile verso i
            Consigli e verso il Parlamento europeo. Occorre attribuire al Parlamento
                europeo un autonomo potere fiscale (sempre in codecisione con il
                Consiglio), perché se resta vero che «no taxation without
            representation», deve valere però anche l’inverso: «no [political] representation
            without taxation [power]». Occorrerà inoltre istituire un ministro della Difesa. 
Ovviamente essi agiranno nei limiti
            dei mandati conferiti per le diverse materie dai due Consigli e dal Parlamento europeo.
            Quanto a quest’ultimo, proprio i recenti drammatici eventi in Siria hanno riproposto
            finalmente con forza, sia negli USA che in Europa, il tema cruciale del ruolo dei
            Parlamenti nelle decisioni sulla guerra e sulla pace. Lasciare al solo livello dei capi
            di Stato e di governo questa materia – non quanto alla specifica condotta, ma quanto
            alla decisione iniziale e alle scelte di fondo – è una lesione grave della democrazia.
            Ciò dovrà valere anche al livello europeo. 
Pensare che sia sufficiente il
            coordinamento tra i governi è irrealistico, e d’altronde si è rivelato illusorio.
            «Coordinare» non equivale a «governare»: è una nozione elementare di sociologia e di
            politologia. La riprova sta nel modo inceppato, tortuoso e inefficace con il quale
            l’Unione e l’Eurozona hanno affrontato la crisi nei tre anni passati: oltre venti
            vertici, che faticosamente hanno raggiunto compromessi spesso poi rimasti sulla carta.
            Si è fatto sempre «troppo poco e troppo tardi». Le famose immagini della «voce sola»
            dell’Europa e del «telefono unico» dell’Unione rispecchiano questa esigenza inappagata
            di efficienza, sinora regolarmente negletta per l’ostinazione miope dei governi
            nazionali, che si illudono di esercitare un potere che in
            verità già da tempo è loro sfuggito di mano nel contesto mondiale. 
Nel sistema istituzionale
            dell’Unione il Consiglio europeo dovrebbe continuare ad esercitare una funzione
            fondamentale di impulso politico, frutto di iniziative discusse e condivise, da adottare
            come detto anche a maggioranza, senza potere di veto. Pertanto un ruolo importante nella
            sfera del potere esecutivo dovrebbe continuare a spettargli, in un rapporto articolato
            con la Commissione, senza che si costituisca un secondo apparato burocratico a fianco di
            quello istituzionale della Commissione stessa. In questa ottica la scelta (che il
            Trattato di Lisbona già consente) di cumulare nella stessa persona la presidenza della
            Commissione e quella del Consiglio europeo appare coerente, perché favorirebbe in modo
            incisivo non solo la «voce unica» dell’Europa al più alto livello ma soprattutto un
            coordinamento tra Consiglio e Commissione, in quanto guidati da un vertice comune. Così
            pure appare coerente che una serie di poteri di nomina e di controllo continuino a
            spettare al Consiglio europeo, in parziale analogia con le funzioni del Senato
            americano. Né vi sarebbe confusione tra i poteri, dal momento che il potere legislativo
            spetterebbe, in codecisione con il Parlamento europeo, al Consiglio dei ministri, che
            costituisce la Camera degli Stati. 
Infine, vi è il problema della
            legittimazione. Una dottrina assai diffusa ancora insiste nel ritenere che solo le
            rappresentanze parlamentari degli Stati nazione abbiano piena legittimità democratica. È
            in atto da tempo una sotterranea (ma non troppo) opera di delegittimazione del
            Parlamento europeo. La Corte di Karlsruhe è arrivata sino al punto di metterne in
            discussione la legittimazione democratica, rivendicandola per la Germania, in sua
            sostituzione, al Bundestag. Sono tesi pretestuose, che la miglior dottrina
            costituzionalistica e politologica tedesca – da Habermas a Beck, da
            Ingolf Pernice[7] ad Armin von Bogdandy[8] – ha giustamente contraddetto. 
Va ribadito un punto fondamentale.
            La legittimazione a livello normativo e per le scelte politiche entro l’Unione e per le
            materie di sua competenza ha una duplice radice. Essa risiede in due distinte e
            complementari istituzioni: il Parlamento europeo eletto a suffragio universale, che
            rappresenta i cittadini europei; e i due Consigli, europeo e dei ministri, che
            rappresentano gli Stati. Questa doppia legittimazione è tipica di un modello federale:
            essa è necessaria ed è sufficiente ad assicurare la legittimazione democratica di
            un’unione di Stati nazionali. Non a caso il principio della doppia maggioranza entro il
            Consiglio dei ministri fa riferimento ad entrambi gli elementi: la popolazione e gli
            Stati. Ipotizzare, come è stato fatto, meccanismi ulteriori di legittimazione che
            coinvolgano i Parlamenti nazionali mescolerebbe tra loro i diversi livelli di
            rappresentanza politica, che debbono rimanere distinti. In uno Stato nazionale può bene
            esistere una Camera delle autonomie o delle regioni; al livello europeo deve esistere,
            coerentemente, una Camera degli Stati, accanto alla Camera rappresentativa dei
            cittadini: e questa è costituita, per funzioni diverse, dai due Consigli, europeo e dei
            ministri (quest’ultimo eventualmente riformabile in futuro con l’aggiunta di un
            esponente dell’opposizione). Non c’è spazio costituzionale per un’ulteriore
            rappresentanza degli Stati, eccetto che per alcune ipotesi specifiche relative a risorse
            nazionali trasferite al livello dell’Unione. 
Né appare fondato il timore di una
            «parlamentarizzazione» dell’Unione (Sergio Fabbrini): perché per l’appunto il potere del
            PE è controbilanciato da quello dei Consigli, che rappresentano gli Stati membri, come
            deve avvenire in un meccanismo di tipo federale. Negare la
            legittimazione democratica di un’assemblea eletta a suffragio universale diretto è un
            vero attentato al principio della sovranità popolare. Giustamente Habermas ha
            sottolineato che il cittadino contribuisce, come individuo, sia alla legittimazione
            democratica al livello nazionale che a quella al livello europeo[9]. 
Che il Parlamento europeo sia
            imperfetto sotto il profilo delle regole è peraltro innegabile. Ancora non si è adottato
            il regolamento elettorale uniforme che pure i Trattati espressamente prevedono (art. 223
            TFUE). Una forse eccessiva sovrarappresentazione degli Stati più piccoli – è questo un
            punto fondamentale di critica avanzato dalla Corte costituzionale tedesca – potrebbe
            essere corretta; anche se a nostro avviso (analogamente a quanto avviene spesso anche a
            livello nazionale) una parziale sovrarappresentanza dei paesi minori non dovrebbe venire
            esclusa. Ma soprattutto è gravissimo che per tutta una serie di competenze normative –
            oltre quaranta materie – i Trattati stabiliscano che il Parlamento europeo sia
            semplicemente consultato e non abbia potere di codecisione. Sono le stesse materie per
            le quali il Consiglio deve decidere all’unanimità: il cerchio si chiude. Armonizzazione
            legislativa, politica sociale, bilancio pluriennale, armonizzazione fiscale, poteri
            impliciti, riforma dei Trattati, politica estera e di sicurezza: sono solo alcuni dei
            settori nei quali l’unanimità dei governi è richiesta per la decisione e nei quali il
            Parlamento europeo è privo di poteri reali. 
Abolizione del veto e
                potere generale di codecisione legislativa del Parlamento europeo sono le due facce
                di una stessa medaglia. Sono il cuore della riforma istituzionale dei
                Trattati.
        
Solo procedendo in questa direzione
            il deficit di legittimazione di cui si discute da vent’anni potrà venire colmato.
            L’esigenza, giustamente rivendicata da Ulrich Beck, di una
            legittimazione davvero popolare, dal basso, del progetto europeo, per venire soddisfatta
            richiede prima di tutto che l’organo rappresentativo eletto dai cittadini, il Parlamento
            europeo, sia dotato di tutti i poteri necessari, in codecisione con i Consigli come si è
            detto. Quando i partiti al loro livello europeo dibatteranno apertamente, in vista delle
            elezioni, le scelte di politica europea, quando di conseguenza i cittadini europei
            percepiranno che eleggendo il «loro» Parlamento essi sono chiamati a designare chi
            presiederà la Commissione, a scegliere quale sarà il programma di governo dell’Unione,
            quali le linee della legislazione e delle politiche europee, quali i tributi e quale la
            destinazione delle risorse del bilancio europeo, solo allora il circuito corretto tra
            sovranità popolare e istituzioni sarà finalmente completato. Solo così lo iato attuale,
            grave e preoccupante, tra cittadini europei e istituzioni dell’Unione sarà colmato.
            Quell’Europa «dal basso» che Beck preconizza richiede dunque a nostro avviso, per
            divenire realtà, la messa in opera di un corretto funzionamento della democrazia
            rappresentativa dell’Unione, nell’ottica della doppia legittimazione (dei cittadini e
            degli Stati) di cui si è detto. 
Va aggiunto un ulteriore elemento.
            Che in ogni paese democratico le democrazie rappresentative siano oggi in una condizione
            di grave crisi è un fatto ben noto. Un ripensamento approfondito dei meccanismi di
            formazione del consenso e una serie di iniziative per «costituzionalizzare»
            l’informazione – che i media e i circuiti internet stanno pericolosamente deformando,
            sino a mettere in condizioni di grave rischio l’esercizio corretto della sovranità
            popolare – sono tra i compiti più importanti della scienza politica contemporanea. Ma
            ciò non riguarda l’Unione come tale, né il Parlamento europeo; anzi, l’Europa si è
            dotata di uno strumento nuovo (art. 11 TUE) per incentivare iniziative dirette dei
            cittadini nelle materie di competenza dell’Unione.
        

4. Percorsi
            e rischi 



Federalismo.
            La prospettiva di riforma dell’Unione europea che abbiamo delineato può ed anzi deve
            qualificarsi come una proposta di federazione politica. Tuttavia essa differirebbe in
            modo molto sensibile dalle numerose federazioni esistenti, nel presente come nel
            passato, in quanto: a) le materie di competenza esclusiva
            dell’Unione sarebbero poche, sostanzialmente quelle già esistenti: moneta, concorrenza,
            commercio internazionale; b) per tutte le altre materie, di
            competenza concorrente – a differenza di quanto ipotizzato da Habermas[10], non riterrei necessario attribuire all’Unione competenze aggiuntive – il
            principio di sussidiarietà, debitamente garantito in più direzioni, assicurerebbe che
            non ci siano prevaricazioni centralistiche a vantaggio del centro federale a scapito
            degli Stati membri; c) le risorse di cui il bilancio dell’Unione
            dovrebbe disporre sarebbero di gran lunga inferiori a quelle delle altre federazioni
            esistenti: sarebbe sufficiente che il bilancio dell’Unione salisse dall’attuale 1% del
            PIL europeo al 3% – e con la difesa comune al 5% del PIL – per assicurare all’Unione i
            mezzi di cui ha bisogno, anche per investimenti, politiche di coesione, politiche
            sociali. Per di più, una parte di queste entrate – da reperire essenzialmente con
            risorse proprie – deriverebbe da trasferimenti di quote dei bilanci nazionali (così ad
            esempio in tema di difesa comune), dunque senza alcun aggravio per i cittadini. Un
            bilancio di dimensioni adeguate (contenute, ma sufficienti) è una condizione essenziale
            perché l’Unione possa esercitare un ruolo incisivo: in una fase critica dell’economia
            come è l’attuale solo questo strumento può garantire una politica anticiclica efficace,
            rivolta a creare le condizioni per uno sviluppo sostenibile. Si è parlato di federazione
            «debole», ma tale l’Unione non sarebbe ove nei campi in cui opera il livello federale
            gli strumenti di decisione fossero effettivamente federali:
            governo europeo effettivo, responsabile di fronte ai Consigli (senza potere di veto) e
            al Parlamento europeo. 
 
Politica
                estera. Già il Trattato di Maastricht impone un coordinamento tra gli
            Stati membri che sinora è stato molto manchevole, quando non del tutto assente.
            L’istituzione del Rappresentante comune è troppo debole, occorre un vero ministro degli
            Esteri ma soprattutto un obbligo di decisione comune, vincolante anche per il governo
            che risulti minoritario nelle scelte fatte. Ciò non appare irrealistico, se si considera
            che anche nelle scelte attuali di politica estera compiute dai singoli governi entro il
            quadro nazionale la decisione è quasi sempre il frutto di un attento bilanciamento tra
            posizioni non identiche, presenti sia tra i partiti che entro lo stesso partito di
            governo, nonché in rapporto con gli interessi e le istanze non coincidenti
            dell’economia, dell’apparato militare e dell’opinione pubblica. Quasi tutti i dossier
            importanti di politica internazionale (Medio Oriente, Africa, Cina, Balcani, politiche
            dell’ambiente e dell’energia, politica nucleare, politiche di immigrazione e così via)
            interessano l’Europa come tale, dunque dovrebbero essere decisi in comune, in virtù del
            principio di sussidiarietà. Si è detto sopra che anche al Parlamento europeo deve
            spettare un ruolo nelle decisioni di fondo relative alla politica estera dell’Unione. La
            questione della rappresentanza comune dell’Unione nel Consiglio di sicurezza dell’ONU
            presto o tardi dovrà anch’essa venire affrontata. Là dove invece ci sia solo il
            coinvolgimento di un singolo Stato, dovrebbe operare la sussidiarietà verso il basso. 
 
Geometria
                variabile. Le riforme costituzionali necessarie per portare a compimento
            il disegno dell’Unione europea – ormai non più rinviabili dopo la crisi dell’euro – non
            potranno, quanto meno entro la prospettiva storica attuale, trovare il consenso di tutti
            i ventotto Stati membri. Certamente non ci sarà l’adesione
            della Gran Bretagna. Come procedere allora? La soluzione più coerente con la linea di
            continuità e con le esigenze del mercato unico appare quella di prevedere due
                geometrie istituzionali coesistenti. Entro l’Eurozona
                plus (costituita dai paesi che accogliessero la riforma), ma
            anche per le iniziative concernenti un gruppo minore di Stati (ad esempio per la tassa
            sulle transazioni finanziarie) si impone la codecisione legislativa e l’abolizione del
            veto: non solo per le scelte riservate ai paesi dell’euro ma per tutte le decisioni,
            l’Eurozona plus e le eventuali aggregazioni minori costituirebbero
            un blocco unico, mediante l’adozione di una sorta di patto di sindacato. Si noti, tra
            parentesi, che una tale procedura potrebbe venire adottata di fatto anche a Trattati
            immutati. La Commissione potrebbe non subire mutamenti, se non eventualmente quanto al
            numero dei commissari e con l’affidamento delle funzioni di ministro del Tesoro a un
            commissario. E così pure per la Corte di giustizia. Nei due Consigli voterebbero, per le
            materie di interesse della cerchia ristretta, rispettivamente solo i rispettivi capi di
            Stato e di governo ed i ministri. Nel Parlamento europeo voterebbero per tali materie
            solo i parlamentari dei paesi del «nucleo federale». 
Quanto alle vie per ottenere una
            riforma istituzionale di questo segno, esse sono sostanzialmente due: o una clausola di
                opting out per i non partecipanti, sul modello di quella
            adottata a Maastricht per l’euro, oppure un nuovo Trattato concluso soltanto tra gli
            Stati membri del nucleo federale, inclusivo di una riforma dell’art. 48 TUE, tale da
            abolire per il futuro sia il requisito dell’unanimità dei governi sia quello
            dell’unanimità delle ratifiche. Per gli altri Stati membri verrrebbe concordato un
            rapporto di raccordo con l’esistente struttura dell’Unione, tale da garantire
                l’acquis communautaire. 
 
Il pericolo di una
                rinascita del nazionalismo. Si tratta di un rischio purtroppo tutt’altro
            che remoto. Se è pacifico che una riforma in senso federale non potrà farsi
            se non con l’accordo di Francia e Germania, la renitenza
            francese a procedere in tale direzione è antica e non appare ancora superata; basti
            rammentare che in un’intervista a «Le Monde» del 4 settembre 2013 il presidente
            Hollande, in risposta alla domanda se «Cette Europe pourrait être fédérale» ha
            dichiarato: «Je ne vois pas encore suffisamment de volonté de participer à un idéal
            commun. Je ne crois pas aux Etats-Unis d’Europe». «Pas encore»? Ma l’ideale comune è
            all’origine stessa del processo di integrazione europea! Se non ora, quando? 
Il fatto nuovo e inquietante è dato
            dalla resistenza della Germania. La tentazione di costruire (non certo più con le armi,
            per fortuna) un’Europa tedesca sta crescendo, rafforzata dalla demagogia e dalle
            pressioni pericolose e convergenti della stampa, della Bundesbank (anche se la BCE è
            nata con caratteristiche di assoluta indipendenza, facendo proprio il modello tedesco) e
            della Corte di Karlsruhe. In sostanza siamo di fronte, in Germania, a una sotterranea ma
            impetuosa corrente di rinascita di orgoglio nazionale, dopo il successo della
            riunificazione; il quale tra l’altro si deve in larga misura a una mole imponente di
            investimenti decisi da quella stessa Germania che oggi rifiuta di prendere in
            considerazione misure analoghe, ovviamente in associazione con gli altri Stati membri
            dell’UE, per contrastare la crisi di crescita dell’economia dell’Unione. Alcuni
            intellettuali di alto profilo – in primo luogo ancora Jürgen Habermas[11] e con lui Ulrich Beck[12] – hanno denunciato senza mezzi termini questa deriva, che potrebbe
            travolgere il disegno dell’Unione federale che in precedenza la Germania ha condiviso
            per oltre mezzo secolo (è il modello di una Germania europea, contrapposto a quello
            funesto di un’Europa tedesca, che lo stesso ministro Schäuble ha peraltro nettamente
            respinto). Questo ritorno al nazionalismo costituirebbe un
            grave pericolo per la stessa Germania, in un mondo globale nel quale solo le grandi
            aggregazioni politiche continentali potranno costruire il futuro del pianeta. 
Come reagire a queste tendenze
            potenzialmente distruttive? Le vie sono quelle di sempre, sostanzialmente tre: 
	
                    la crisi, grande levatrice di innovazioni e di passi in
                    avanti nel processo di integrazione: essa non è superata e forse porterà alla
                    consapevolezza che il metodo intergovernativo non ha risolto i problemi perché
                    non poteva risolverli; 
	
                    la leadership: oggi debole, perché nessun politico di prima
                    grandezza ha posto l’Europa al vertice della sua azione (Schuman, Adenauer, De
                    Gasperi, Kohl sono solo un ricordo); ma il domani è pur sempre ancora aperto a
                    iniziative lungimiranti; 
	
                    la spinta dal basso, la pressione di un’opinione pubblica
                    che spesso è ancora (ma sino a quando?) più avanti rispetto alla classe politica
                    nel considerare obsolete le sovranità nazionali: nella difesa, nelle politiche
                    sul lavoro e sull’occupazione, negli investimenti per la ricerca e per
                    l’energia, nella politica estera. 


L’Unione europea è ad oggi la punta
            avanzata di un processo di unificazione planetaria nella disciplina dell’economia, del
            commercio, dei mercati e nel sostegno attivo per i diritti umani e per la tutela
            dell’ambiente. Ma nulla assicura che la grande cattedrale in costruzione da due terzi di
            secolo nel Vecchio continente sarà alla fine completata, rendendo i cittadini europei
            protagonisti nell’edificazione del mondo di domani, prima che la storia abbia preso
            altre vie. 
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33. 

la crisi dell’unione e La questione della sovranità 

Il saggio del 2013 qui presentato parte dalla constatazione di come sia
                opinione diffusa dei cittadini che causa della crisi sia l’Unione europea e la
                moneta unica, quasi dimenticando che l’origine delle gravi problematiche economiche
                degli ultimi anni sia da rintracciare negli USA. Le considerazioni che vengono qui
                presentate sono fondate sulla convinzione che l’integrazione europea sia, per i
                cittadini e per gli Stati nazione del nostro continente, la via del futuro, la sola
                via che può offrire una risposta valida alla prospettiva della decadenza e della
                subalternità in un mondo globale quale è quello già oggi sotto i nostri occhi. E
                questo sulla base di quattro ordini di ragioni, che si possono esprimere con
                altrettante brevi formule: la garanzia della pace, la riconquista dell’autonomia, la
                crescita sostenibile per il benessere, l’alternativa alle conseguenze funeste di un
                collasso dell’euro. Questi quattro aspetti vengono, in ordine inverso, commentati
                nel dettaglio nel corso del capitolo.


[2013]





1. Perché
            serve più Europa? 



Oggi una quota crescente
            dell’opinione pubblica dei paesi dell’Unione europea è convinta, in ciò secondata dalla
            stampa, dai media e da una parte della classe politica, che l’Europa sia la causa della
            crisi economica e sociale in corso ormai da sei anni. Si dimentica che la crisi è una
            crisi importata; e che negli USA, dove la crisi è nata, è proprio la presenza di un
            forte potere federale che ha consentito di mettere in opera strategie efficaci per
            contrastarla. Strategie di questa natura non si sono viste entro l’Unione a causa
            dell’inesistenza, al suo interno, di un vero centro di governo. 
Le considerazioni che seguono sono
            fondate sulla convinzione che l’integrazione europea sia, per i cittadini e per gli
            Stati nazione del nostro continente, la via del futuro, la sola via che può offrire una
            risposta valida alla prospettiva della decadenza e della subalternità in un mondo
            globale quale è quello già oggi sotto i nostri occhi. E questo sulla base di quattro
            ordini di ragioni, che si possono esprimere con altrettante brevi formule: la garanzia
            della pace, la riconquista dell’autonomia, la crescita sostenibile per il benessere,
            l’alternativa alle conseguenze funeste di un collasso dell’euro. Vediamole in breve, in
            ordine inverso. 
Quali siano le ricadute
                negative di un abbandono dell’euro è ormai chiaro, gli economisti su
            questo sono sostanzialmente d’accordo. Se l’uscita dall’euro riguardasse uno o più tra i
            paesi che sono oggi a rischio per l’assetto disordinato della loro finanza pubblica
            (anche uno solo tra essi), non soltanto si produrrebbe in capo al
            paese che abbandonasse l’euro un’immediata svalutazione della
            rinata moneta nazionale che potrebbe oscillare tra il 30% e il 40%, ma le ingenti
            quantità di titoli del debito pubblico denominati in euro, emessi dallo Stato in crisi e
            sottoscritti dai privati e dalle banche degli altri paesi determinerebbero una crisi a
            catena dei sistemi bancari anche degli Stati «sani». Inoltre, l’onere per gli interessi
            dei titoli di nuova emissione potrebbe addirittura raddoppiare. A loro volta, i paesi
            con assetto finanziario «forte», in primo luogo la Germania, vedrebbero una
            rivalutazione dell’euro (o della loro recuperata moneta nazionale) tale da mettere in
            forte crisi le esportazioni, sicché la loro economia entrerebbe a sua volta in crisi.
            L’uscita dall’euro anche di un solo paese produrrebbe pertanto un vero cataclisma
            monetario e bancario non solo europeo ma generale. 
Il benessere senza precedenti che i
            paesi dell’Unione europea hanno raggiunto dalla fine degli anni Cinquanta e nel mezzo
            secolo che è seguito si deve in misura determinante all’effetto stimolante del
                mercato unico. Per l’Italia il reddito pro capite si
            è addirittura quintuplicato. Il ritorno a una politica di chiusura e di protezionismo
            sarebbe rovinoso. Tuttavia la globalizzazione dei mercati al livello mondiale e il
            rapido sviluppo di grandi paesi di dimensioni continentali quali la Cina, l’India, ma
            anche il Brasile e l’Asia indonesiana, in grado di fare concorrenza con successo alle
            economie mature anche perché il costo del lavoro è enormemente inferiore, crea per i
            nostri paesi una sfida formidabile. Si tratta di individuare le strategie che permettano
            di evitare la crisi altrimenti inevitabile delle nostre economie e del nostro benessere,
            con investimenti in beni pubblici (energia, tecnologie avanzate, tutela del paesaggio,
            beni culturali, agricoltura e artigianato di alta qualità) in settori di avanguardia
            dove l’Europa può conseguire un ruolo di spicco. La crescita deve ormai essere
                sostenibile, in linea con la tutela dell’ambiente e del territorio. Solo
            in un contesto politico e di governo più ampio di quello degli Stati nazionali,
            solo nel quadro europeo e con risorse e istituzioni europee
            tutto ciò è concretamente programmabile e praticabile per il futuro. 
È appunto la trasformazione del
            mondo nella dimensione della globalizzazione dei mercati, della produzione,
            dell’informazione a rendere necessaria una dimensione politica tale da consentire ai
            nostri paesi, cioè ai cittadini europei, di contribuire in misura incisiva a configurare
            l’assetto del mondo di domani. Solo se politicamente unificata in una federazione
            l’Europa potrà avere voce nelle scelte del futuro. La dimensione continentale è la sola
            adeguata per interagire con i grandi paesi del pianeta. Ciò significa un
                riacquisto dell’autonomia, un’autonomia che oggi i nostri Stati
            nazionali hanno ormai in larga misura perduta; occorre cioè dotarsi della capacità di
            ridiventare soggetto e non semplice oggetto di storia. Anche la libertà è a rischio
            quando una comunità non è in grado di garantire la propria autonomia e la propria
            sicurezza. Sta agli europei di oggi decidere se continuare ad essere un centro attivo di
            civiltà per se stessi e per il mondo di domani, ovvero rinunciarvi. Nel primo caso,
            l’unificazione politica è un obbiettivo necessario. 
Vi è un quarto elemento da
            considerare. Esso sta all’origine del processo di integrazione europea e resta
            fondamentale oggi e per l’avvenire prossimo e remoto. La prospettiva di un’unione
            federale dell’Europa è la sola in grado di rendere impossibile il ripetersi delle guerre
            al proprio interno. E si può per questa via puntare a conseguire un traguardo supremo:
            mai più guerre, attraverso una struttura politica sovranazionale che
                garantisca la pace. L’Europa costituisce il fronte avanzato lungo il
            cammino che potrebbe condurre un giorno al conseguimento della pace perpetua al livello
            planetario. 
Questo è vero anche se oggi in
            Europa il rischio della guerra appare superato; ciò è anche il risultato
            dell’integrazione già raggiunta. Ma la storia conferma che sino a quando viene mantenuta
            la sovranità militare, con eserciti mobilitabili dai singoli Stati, una crisi tra Stati,
            dovuta ai più diversi motivi, può sempre sboccare nella guerra,
            questa «continuazione della politica con altri mezzi». La storia mondiale degli ultimi
            millenni offre di ciò innumerevoli conferme. Ormai la memoria diretta delle rovine di
            due guerre mondiali scatenate dall’Europa si sta fatalmente attenuando. Ma l’obbiettivo
            di mettere in comune la difesa, che era prossimo al traguardo nel 1954 e che da allora
            ha fatto solo pochi passi in avanti, resta fondamentale. E difesa comune europea
            significa unione politica, se si vogliono mantenere i requisiti della democrazia, che è
            un’«invenzione» dell’Europa antica, medievale e moderna. 
Anche i rapporti, oggi entrati in
            una crisi potenzialmente molto pericolosa, con i paesi dell’est europeo – anzitutto con
            l’Ucraina ma soprattutto con la Russia – si gioverebbero grandemente della presenza di
            un’Europa politicamente e militarmente unita. 

2. Una
            crisi prevedibile e prevista 



Le ragioni di natura economica e
            finanziaria che hanno provocato la crisi dell’economia europea e che tuttora la
            caratterizzano sono ormai ben note. Come una crisi dei debiti privati, nata negli Stati
            Uniti quando improvvisamente è scoppiata la bolla immobiliare, cresciuta per anni senza
            freni, non prevista dagli operatori economici né tanto meno dalle agenzie di
                rating, abbia potuto esportare in Europa i germi distruttivi
            che hanno prodotto la crisi dei debiti pubblici, questo gli studiosi di storia economica
            lo hanno studiato e ormai descritto nei particolari. Alcuni paesi europei con un alto
            debito pubblico – tuttavia non superiore ed anzi per lo più inferiore a quello degli
            Stati Uniti e del Giappone – sono stati l’oggetto di un calo di fiducia dei mercati che
            ha portato a livelli elevatissimi il tasso di interesse dei titoli pubblici,
            sbilanciando ulteriormente i conti, rendendo sempre più arduo il conseguimento del
            pareggio, creando effetti a catena sulla tenuta patrimoniale
            delle banche e sul funzionamento del credito alle imprese. 
Le politiche di austerità imposte
            drasticamente agli Stati più indebitati in tempi troppo compressi hanno fallito lo
            scopo. E la sopravvivenza dell’euro è tuttora a rischio. Eppure l’Eurozona nel suo
            complesso ha una bilancia dei pagamenti sostanzialmente sana, ben più equilibrata
            rispetto alle altre aree del pianeta di quanto lo sia quella degli Stati Uniti,
            pesantemente indebitati all’esterno. Sono, anche questi, fatti ben noti, che rendono in
            certo senso paradossale la fragilità dell’euro. 
Va però ricordato che l’anomalia
            originaria della moneta unica era stata chiaramente avvertita sin dal momento in cui il
            Trattato di Maastricht fu deliberato nel 1992. La moneta unica si era resa necessaria
            per consentire agli Stati membri del mercato comune una parità di condizioni altrimenti
            minacciata da svalutazioni competitive. La libera circolazione dei capitali, delle merci
            e dei servizi entro l’Unione non era compatibile con tassi di cambio variabili e dunque
            con politiche monetarie autonome affidate ai singoli Stati membri. Ma all’unificazione
            monetaria realizzata con la Banca centrale europea non venne allora affiancato un comune
            governo dell’economia, dotato di un Tesoro e di una capacità fiscale propria
            dell’Eurozona: e questo avvenne per l’opposizione di alcuni governi, anzitutto di quello
            della Francia, che non vollero allora completare l’unione monetaria con l’altro
            necessario pilastro, l’Unione economica, pur prevista dal Trattato. Nacque così una
            «moneta senza Stato» (come la chiamò uno dei creatori dell’euro, Tommaso
            Padoa-Schioppa), della quale fu già allora prevista la fragilità quando una situazione
            di crisi avesse messo in tensione i mercati, pronti a reagire alla differenze così
            sensibili tra i diversi bilanci nazionali nel quadro di una comune moneta. I vincoli di
            Maastricht sui deficit e sui debiti pubblici nazionali furono posti precisamente allo
            scopo di evitare queste tensioni, pur nella chiara consapevolezza, da parte degli
            osservatori più lucidi, che tali difese non sarebbero state
            sufficienti e che la costruzione avrebbe dovuto a tempo debito venire completata, perché
            a rischio. Questa fu la scelta politica di allora, audace anche se in certo senso
            necessitata. Il momento della crisi, previsto sin dall’inizio, arrivò in effetti un
            quindicennio più tardi. 

3. La
            risposta dei governi: Six Pack, Two Pack, Fiscal compact, ESM 



La risposta che l’Unione europea ha
            dato alla crisi importata dagli USA è venuta dai governi. Con una serie ininterrotta di
            oltre venti vertici del Consiglio europeo nell’arco di meno di due anni è stata
            faticosamente messa a punto una strategia concertata tra i paesi dell’Eurozona e
            condivisa dagli altri Stati membri, ma non dalla Gran Bretagna né dalla Repubblica Ceca.
            Essa si è tradotta nelle direttive e nei regolamenti detti Six Pack
            e Two Pack e nei due Trattati del Fiscal
                compact e dell’European Stability Mechanism (ESM),
            nati entrambi al di fuori del metodo comunitario e della cornice dell’Unione: perché non
            sono stati varati da tutti i governi e perché non necessitano, per entrare in vigore,
            della ratifica di tutti i sottoscrittori, ma solo dell’adesione di almeno dodici Stati. 
Questo insieme di misure ha dato
            forma a due fondamentali indirizzi di governo entro l’Eurozona. In primo luogo il
            controllo sul debito e sul deficit nazionale degli Stati dell’Eurozona è stato
            fortemente rafforzato, sino a determinare un potere di intervento attivo e coattivo
            della Commissione sui bilanci nazionali in caso di scostamenti dagli standard fissati,
            che sono più rigidi di quelli stabiliti a Maastricht: vi è ormai l’obbligo
            costituzionale del pareggio e quello del rientro progressivo dal debito superiore al 60%
            del PIL, ad un ritmo del 3% all’anno (un obbiettivo non irraggiungibile, perché
            parametrato sul PIL nominale e dunque al lordo del tasso di
            inflazione che dovrebbe essere, ma purtroppo attualmente non è, dell’ordine del 2%). In
            secondo luogo, si è decisa l’istituzione di una struttura intergovernativa atta a
            sovvenire con mezzi propri alle necessità di Stati membri dell’Eurozona che si trovino
            in temporanea difficoltà nel mercato quanto ai tassi di interesse sui titoli del debito
            pubblico: il differenziale dei tassi, determinato dal mercato sulla base delle
            aspettative di sostenibilità dei debiti pubblici nazionali, può infatti rendere
            addirittura impossibile il risanamento dei bilanci degli Stati in difficoltà, in pari
            tempo determinando disparità di condizioni di accesso al credito da parte delle imprese
            dei diversi paesi, in palese contrasto con le regole di base del mercato unico.
            Un’impresa sana di un paese indebitato può trovarsi a dover pagare alle banche
            creditrici un tasso di interesse per i suoi prestiti molto superiore a quello di
            un’impresa di pari livello di un paese meno indebitato, con lesione evidente delle
            condizioni di base che rendono corretto l’esercizio della libera concorrenza, pilastro
            fondamentale del mercato unico. 
Questo insieme di misure normative
            non è ancora entrato in funzione se non in parte. Ma già è possibile rilevare che esso
            non sarà comunque sufficiente a mettere al sicuro l’euro. Su ciò tutti ormai concordano.
            Il solo controllo dei conti nazionali, se non accompagnato da efficaci misure per la
            crescita con interventi e investimenti anche pubblici, si sta rivelando chiaramente
            inadeguato: la disoccupazione, soprattutto giovanile, è cresciuta in alcuni paesi sino a
            livelli allarmanti per la stessa tenuta della democrazia, ed è in tutta Europa ormai di
            gran lunga superiore a quella degli Stati Uniti; le entrate scendono, e così lo stesso
            risanamento è fortemente compromesso, nonostante i tagli pesanti di spesa ed anche (ad
            esempio in Grecia) di servizi essenziali per la salute. 
Il mandato conferito dal Consiglio
            europeo ai quattro presidenti, rispettivamente, del Consiglio stesso, della Commissione,
            della Banca centrale europea e dell’Eurogruppo (non invece al presidente del Parlamento
            europeo: un’omissione inspiegabile ma certamente deliberata) è
            stato di mettere a punto una road map per gli sviluppi futuri
            dell’Unione e dell’Eurozona in quattro direzioni: l’unione finanziaria, l’unione
            bancaria, l’unione fiscale, l’unione politica. Il documento finale – nel complesso
            deludente – è stato pubblicato nel dicembre 2012. 

4. Gli
            obbiettivi 



La crisi degli ultimi cinque anni
            ha messo a rischio la tenuta dell’euro perché la difesa della stabilità della moneta non
            può esercitarsi con efficacia, specie nelle fasi critiche, senza un rapporto corretto
            della politica monetaria esercitata dalla BCE con un potere di governo dell’economia che
            sia anch’esso sovranazionale al pari di quello monetario. 
L’unione monetaria deve
                dunque venire implementata con una salda unione economica a livello
                sovranazionale. Essa comporta una fiscalità a livello europeo, un volume
            di risorse proprie adeguato ad esercitare politiche anticicliche e di sviluppo, frutto
            di tale fiscalità o di trasferimenti di risorse fiscali nazionali, un Tesoro europeo e
            un governo centrale in grado di amministrare tali risorse, un controllo democratico di
            tali poteri da parte dei cittadini attraverso le istituzioni della democrazia, anzitutto
            attraverso il Parlamento europeo. Il fondamentale principio di sussidiarietà, che sta
            alla base dell’Unione, impone inoltre di mettere in comune quelle politiche di
            promozione dei beni pubblici che non possono raggiungere risultati soddisfacenti al
            livello nazionale: tra queste, la tutela dell’ambiente, l’energia, le grandi
            infrastrutture fisiche e telematiche, le tecnologie avanzate. Esse debbono venire
            sostenute con adeguati investimenti al livello europeo. 
Questo obbiettivo è tanto più
            complesso in quanto l’Eurozona comprende oggi diciotto paesi sui ventotto Stati membri
            dell’Unione, sicché le politiche di cui si è detto,
            indispensabili per la salvaguardia dell’euro e per contrastare la recessione, debbono
            venire attuate in modo specifico entro l’Eurozona, senza collidere con le politiche
            dell’Unione a ventotto che riguarda essenzialmente il funzionamento del mercato unico. 
L’unione politica, a sua
                volta, è costituita da due elementi fondamentali. Il primo sta nella stessa unione
                economica e monetaria, una volta giunta al suo completamento. Il secondo consiste
                nella difesa e nella sicurezza comune. Sono due direttrici presenti
            nell’Unione e incluse tra le sue competenze a partire dal 1992, ma tuttora largamente
            inattuate. 
Del mancato completamento
            dell’unione economica si è detto. Quanto alla difesa, è ben noto da molti anni – e studi
            specifici lo hanno dimostrato in termini precisi – che la messa in comune degli
            armamenti e l’instaurazione di una vera difesa comune comporterebbe risparmi enormi per
            i bilanci nazionali, dal momento che l’efficienza delle forze armate europee è stata
            calcolata al 15% rispetto a quelle degli USA mentre la spesa complessiva per l’Europa è
            pari al 50% di quella americana: il costo annuo della non-Europa della difesa è
            dell’ordine di 100 miliardi di euro[1]; in alternativa, si potrebbe ottenere un corrispondente aumento di
            efficienza se il volume complessivo delle risorse destinate alla difesa venisse
            mantenuto. Sarebbe sufficiente trasferire al livello europeo le relative risorse dei
            bilanci nazionali per conseguire questo risultato, perfettamente coerente con i
            postulati del principio di sussidiarietà. Non solo per i cittadini non ci sarebbero
            aggravi di imposte, ma al contrario, come si è detto, il carico fiscale potrebbe
            diminuire. 
        
Non meno rilevante è la creazione
            di strumenti adeguati per combattere la criminalità internazionale comune e organizzata,
            in tutte le sue forme: è evidente che la cooperazione non basta, per far fronte ad
            organizzazioni criminali che sono già oggi sovranazionali, talora addirittura a livello
            planetario. 
Anche la politica estera diverrebbe
            a questo punto comune, come già lo è nei settori nei quali essa si svolge con
            riferimento all’unione economica e monetaria: per la moneta, per il commercio, per la
            concorrenza internazionale. 

5. Gli
            ostacoli: resistenze nazionali, resistenze ideologiche 



Se questa diagnosi dello «stato
            dell’Unione» è corretta e se le terapie suggerite lo sono altrettanto, occorre chiedersi
            per quali ragioni esse non vengano adottate senza ulteriori indugi, che la crisi attuale
            rende non solo inspiegabili in termini razionali, ma pericolosi sia per la tenuta
            democratica all’interno dei nostri paesi sia per la sopravvivenza stessa dell’Unione[2]. 
Le ragioni di questa mancata
            risposta in positivo sono, se non vediamo male, di due ordini: di natura politica da un
            lato, di natura culturale ed ideologica dall’altro. 
L’ostacolo
                politico fondamentale risiede nella riluttanza – sarebbe meglio chiamarla
            feroce opposizione – delle classi politiche nazionali, quasi senza eccezioni nei diversi
            schieramenti di destra e di sinistra, a trasferire i poteri di decisione al livello
            sovranazionale, anche nelle materie per le quali i trattati, da tutti liberamente
            sottoscritti, riconoscono la competenza concorrente dell’Unione
            sulla base del principio di sussidiarietà. 
La più evidente manifestazione di
            questa tendenza sta nel ricorso al metodo intergovernativo, che non solo affida ai
            governi l’identificazione delle misure da adottare e la loro esecuzione, ma li
            garantisce singolarmente con lo scudo del potere di veto: non a caso le materie per le
            quali i trattati prevedono questa procedura in luogo del «metodo comunitario», che
            prevede la codecisione del Parlamento europeo e il ruolo propositivo e operativo della
            Commissione, sono invariabilmente le più importanti: dalla misura delle risorse proprie
            dell’Unione alla programmazione pluriennale del bilancio, dall’armonizzazione
            legislativa al ricorso ai poteri impliciti, dalla difesa comune alla politica estera. 
Si dovrebbe concepire la struttura
            federale dell’Unione europea come lo strumento atto a far recuperare ai nostri piccoli
            Stati nazione una sovranità ormai in gran parte perduta: una sovranità condivisa, ma
            reale, in luogo di una sovranità nazionale ormai nominale e solo apparente: il re è già
            da tempo nudo. 
L’ostacolo culturale e
                ideologico al completamento in senso federale dell’Unione, anzitutto
            dell’Eurozona, è altrettanto (e forse più) insidioso e potente. Esso si può configurare
            come un’idra dalle molte teste. Ne identifichiamo tre: sovranità, superstato, identità. 
Sovranità.
            L’idea che la sovranità sia un carattere tipico e indivisibile dello Stato nazione è
            frutto dell’idea di nazione maturata con la cultura del romanticismo, dapprima animata
            dalla felice riscoperta di un passato negletto e dalla ardente volontà di indipendenza
            da potenze straniere e di coincidenza tra «Stato» e «Nazione», che hanno portato
            all’unificazione politica dell’Italia e della Germania nell’Ottocento. Ma l’idea
            nazionale è poi degenerata progressivamente nel nazionalismo, mediante la costruzione
            ideologica artificiosa di un’identità tra Stato, Nazione, Patria: tre concetti che sino
            al Settecento erano ben distinti. Nella più comune accezione, il primo
            indicava il regno o l’ente politico territoriale, il secondo la
            regione storica, il terzo la città d’origine di un individuo. Prima d’allora,
            l’assolutismo monarchico aveva conferito al solo Stato l’attributo della sovranità, sia
            verso l’alto («superiorem non recognoscens») sia verso il basso (il sovrano era tale per
            grazia di Dio). 
Il moderno costituzionalismo diede
            vita entro gli Stati alla democrazia rappresentativa – che aveva radici antiche e
            medievali – sulla base dei principi fondamentali dell’eguaglianza dei diritti e della
            sovranità del popolo, che peraltro solo nel Novecento vennero coerentemente applicati
            introducendo il suffragio universale. In questo processo storico che è alla base del
            moderno Stato di diritto l’idea stessa di sovranità ha subito una profonda
            trasformazione. Sovrano è il popolo, dunque ogni singolo cittadino è sovrano. È il
            cittadino che delega la sua quota di sovranità agli enti politici del territorio: non
            solo allo Stato nazionale, ma al di sotto di questo al comune e alla regione, al di
            sopra di esso all’Unione europea ed anche in qualche misura, all’ONU. I due poli estremi
            della sovranità – ripartita in almeno cinque livelli territoriali: il municipio, la
            regione, lo Stato nazionale, l’unione continentale, il pianeta – sono ormai,
            rispettivamente, il singolo individuo e il genere umano. 
Il principio di sussidiarietà,
            accolto dall’Unione europea, ha dato veste giuridica a questo riparto di competenze che
            comporta una stratificazione di livelli della sovranità. Qui sta l’essenza dell’idea di
            federalismo, che lungi dall’eliminare le autonomie locali e nazionali, le esalta. 
Vi sono poi le forme di democrazia
            diretta, diverse nei diversi ordinamenti, ed ora riconosciute anche nell’Unione
            attraverso l’art. 11 del TUE. Anche su questo fronte la discussione è aperta, perché la
            crisi delle democrazie rappresentative, in atto al di qua come al di là dell’Atlantico,
            ha colpito gravemente anche l’Unione europea. Forme nuove di partecipazione sono
            essenziali per vincere le sfide di un nazionalismo rinascente, che la
            grave crisi economica e sociale dell’Unione sta incentivando in
            misura preoccupante[3]. 
Per tutte queste ragioni, negare in
            linea di principio il conferimento di ulteriori quote di sovranità all’Unione europea è
            contraddittorio. La costruzione attuale non è né completa né coerente, perché la
            strettoia dell’art. 48 TUE nega all’Unione la «competenza sulla competenza», le
            impedisce di modificare a maggioranza, in codecisione tra Parlamento europeo e
            Consiglio, le proprie regole costituzionali. Ma per una serie importante di materie e di
            competenze l’Unione ha già la struttura di una federazione di popoli e di Stati. 
Superstato.
            Questo termine è impiegato dagli avversari dell’Unione europea per esorcizzare lo
            spettro di un soggetto politico sovranazionale che faccia scomparire il livello dello
            Stato nazionale avocando a sé ogni potere pubblico[4]. Ma questa raffigurazione è deformata: da un lato già oggi alcune funzioni –
            ad esempio la moneta per i paesi dell’Eurozona e le normative sulla concorrenza per il
            Mercato unico – sono ormai trasferite all’Unione europea; dall’altro lato nessun modello
            di riforma dell’Unione prevede che il livello nazionale venga cancellato: semplicemente,
            le funzioni e le decisioni che i singoli Stati non sono in grado di esercitare
            efficacemente saranno da assumere al livello europeo. Questo e non più di questo
            stabilisce il principio di sussidiarietà. Lungi dal perdere poteri, gli Stati li
            riacquisteranno al livello europeo, avendoli già persi al livello nazionale. 
Identità e
                popolo. Non è vero che l’identità di un popolo sia soltanto (o anche in
            primo luogo) l’identità nazionale. Questa indubbiamente esiste, frutto di storie
            secolari; non va dimenticato che non di rado essa è non già la
            premessa, bensì il risultato, il prodotto della formazione di uno Stato: così è avvenuto
            per la Francia, così per l’Inghilterra; mentre altrove la «nazione» è preesistita
            rispetto allo Stato, come in Italia e in Germania. Ma nell’uno come nell’altro caso
            l’identità nazionale coesiste con altre identità collettive, non meno forti né meno
            caratterizzanti. 
Basti menzionare l’identità
            cittadina e l’identità regionale: entrambe fortissime e variegate in ogni paese
            d’Europa, nate da una storia plurisecolare e fonte essenziale e preziosa della nostra
            comune civiltà. Esse sopravvivono anche dopo secoli di unificazione politica. È agevole
            constatare quanto profondamente differiscano ancor oggi il Bretone dal Provenzale, il
            Catalano dal Basco, l’Anseatico dal Bavarese, il Veneto dal Siciliano e così via: nella
            lingua, nel carattere, nei rapporti familiari, nei modi dell’ironia e in tanti altri
            aspetti della personalità e della vita individuale e collettiva. L’unificazione del
            continente, lungi dal sopprimere queste varietà che sono un’immensa ricchezza
            dell’Europa, frutto della sua storia, le tutelerà, così come tutelerà le identità
            nazionali. In ogni individuo coesistono identità plurime, territoriali, culturali,
            professionali. Ed è questo insieme – inclusivo delle qualità proprie di ogni essere
            umano nella sua concreta realtà personale, familiare, sociale – che forma l’irripetibile
            identità di ogni essere umano. 
Altrettanto fallace è l’argomento
            secondo il quale l’Europa non potrà dar vita ad una entità politica statuale perché
            manca di un’unità di popolo, è (almeno per ora) priva di un demos,
            come si è detto[5]. Ma qui va osservato che anche il termine di «popolo» ha subito
            nell’Ottocento la restrizione artificiosa del nazionalismo:
            perché nel passato era chiamato «popolo» sia quello di una città, sia quello di un
            regno, sia quello dell’intera cristianità. È sufficiente consultare la dottrina del
            diritto comune medievale e moderno per averne puntuale conferma. 
In realtà, se è ben vero che le
            identità sono plurime, non è però difficile rendersi conto che su una serie di scelte e
            di valori i cittadini del nostro continente (inclusi, in larga misura, quelli della Gran
            Bretagna) sono già ora uniti, in quanto li condividono e li riconoscono come propri. Si
            pensi alla universale condanna della guerra, alla convinzione che la democrazia non si
            esporta con le armi, al riconoscimento dei vantaggi e dei pregi dello Stato sociale in
            tema di sanità e di previdenza, al principio della libertà religiosa e della separazione
            tra Chiesa e Stato, alla tutela dell’ambiente e del territorio, alla consapevolezza dei
            pericoli dell’alterazione climatica del pianeta, alla tutela delle autonomie locali,
            alla convinzione che sia utile predisporre una difesa comune. In altre parole, in Europa
            più che in ogni altra parte del pianeta, è già matura, allo stato potenziale, una
            visione cosmopolitica del nostro futuro. 
Un demos
            europeo, in queste e altre dimensioni del vivere collettivo, esiste già. Ma il popolo
            europeo non ha ancora conseguito un’adeguata dimensione politica e istituzionale, né
            un’adeguata legittimazione democratica. 

6. Che
            fare? 



Indichiamo tre direttrici:
            convincere, educare, mobilitare. Soprattutto i giovani, che per loro fortuna non hanno
            conosciuto l’orrore della guerra, perché (non) la conoscono se non attraverso la
            televisione. Occorre convincere con gli strumenti della cultura,
            dimostrando con argomentazioni storiche, ideali e razionali i limiti di tante dottrine
            antiche e recenti. Occorre educare attraverso la scuola e
            l’università e attraverso la stampa. Occorre infine mobilitare
            l’opinione pubblica in forme nuove, diverse dalla politica
            tradizionale dei partiti: forme di coinvolgimento personale e diretto, gratuito,
            nell’ottica delle nuove dimensioni della democrazia diretta e multimediale. Ciò va
            perseguito in due direzioni: bisogna tenere in vita e sviluppare un movimento
            sovranazionale di federalisti europei collegato con i movimenti federalisti mondiali; e
            promuovere una partecipazione attiva ai tanti e validi movimenti ambientalisti,
            ecologisti, pacifisti, con l’intento di mostrare che il federalismo – oggi anzitutto il
            federalismo europeo, il più maturo e il più vicino a conseguire la meta – costituisce
            una componente essenziale per realizzare gli obbiettivi di ciascuno di questi movimenti. 
Ma intanto le istituzioni europee
            già lavorano: è stato difficile crearle, ma è difficile anche distruggerle. Le
            istituzioni, come sappiamo, incorporano e trasmettono la saggezza che ogni generazione
            deve riconquistarsi daccapo, a prezzo di errori e di sofferenze senza fine. E in Europa,
            sia la Commissione, sia la Corte di giustizia, sia soprattutto il Parlamento europeo,
            pur con timidezze e incertezze visibili e deplorevoli, svolgono comunque, per forza
            propria prima ancora che per convinzione degli individui che le compongono, il loro
            ruolo nella difficile e incompiuta costruzione di un’unione federale. 
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34. 

Il Progetto Duff sulla riforma dell’Unione 

Il saggio del 2013 qui presentato formula alcune osservazioni critiche sul
                Progetto di Legge fondamentale dell’Unione europea promosso da Andrew Duff. Questi
                rilievi non intendono affatto minimizzare gli aspetti positivi del Progetto stesso,
                che contiene una folla di proposte specifiche di riforma dei Trattati, alcune delle
                quali davvero fondamentali e degne perciò di pieno apprezzamento. Forse la più
                importante tra queste, un vero pilastro del progetto, è la proposta di istituire una
                nuova procedura legislativa per l’Unione europea fondata sulla generale codecisione
                legislativa del Parlamento europeo e sull’abolizione contestuale del potere di veto
                entro il Consiglio dei ministri. Qualora venisse discusso e rimodulato da una futura
                Convenzione secondo la normativa in vigore nel Trattato di Lisbona, il Progetto, se
                approvato e ratificato, farebbe compiere all’Unione europea un enorme passo in
                avanti sia quanto alla capacità di decidere sia quanto alla legittimazione
                democratica dell’Unione stessa: i due versanti principali sui quali l’Unione è oggi
                carente in misura grave.


[2013]





1.
            Premessa
        



Il Progetto di Legge fondamentale
            dell’Unione europea promosso dal parlamentare europeo inglese Andrew Duff, coordinatore
            di un piccolo nucleo di esperti, è stato approvato dal Gruppo Spinelli del Parlamento
            europeo e recentemente pubblicato dalla Fondazione Bertelsmann. Il Progetto rappresenta
            il più notevole tentativo di disegnare un nuovo assetto istituzionale dell’Unione
            europea che abbia visto la luce dopo il Trattato costituzionale del 2003. 
Vorremmo formulare alcune
            osservazioni critiche sul Progetto. Questi rilievi non intendono affatto minimizzare gli
            aspetti positivi del Progetto stesso, che contiene una folla di proposte specifiche di
            riforma dei Trattati, alcune delle quali davver﻿o fondamentali e degne perciò di pieno
            apprezzamento. Forse la più importante tra queste, un vero pilastro del progetto, è la
            proposta di istituire una nuova procedura legislativa per l’Unione europea fondata sulla
            generale codecisione legislativa del Parlamento europeo e sull’abolizione contestuale
            del potere di veto entro il Consiglio dei ministri. 
Qualora venisse discusso e
            rimodulato da una futura Convenzione secondo la normativa in vigore nel Trattato di
            Lisbona, il Progetto, se approvato e ratificato, farebbe compiere all’Unione europea un
            enorme passo in avanti sia quanto alla capacità di decidere sia quanto alla
            legittimazione democratica dell’Unione stessa: i due versanti principali sui quali
            l’Unione è oggi carente in misura grave.
        

2.
            Alcuni rilievi critici
        



2.1. Il progetto include in un testo
            unificato di 437 articoli l’intero insieme di regole che dovrebbero sostituire sia il
            Trattato sull’Unione europea (TUE) che il Trattato sul funzionamento dell’Unione europea
            (TFUE). Riteniamo che sarebbe di gran lunga preferibile dividere il testo in due parti
            distinte: la prima dovrebbe includere il Preambolo (artt. 1-143) e la Carta dei diritti
            fondamentali (artt. 144-198), mentre la seconda dovrebbe contenere le Sezioni III-VIII
            (artt. 199-427) del Progetto. Le prime due parti (che sarebbero la Costituzione
            dell’Unione) dovrebbero essere collocate a un livello più elevato e richiedere per
            l’approvazione una maggioranza superqualificata, ad esempio i quattro quinti entro il
            Consiglio e i due terzi entro il Parlamento europeo, come lo stesso Progetto propone per
            le future modifiche (art. 135.4-6). Il secondo insieme di regole (nessuna delle quali
            dovrebbe essere in contrasto con le prime due parti) potrebbe invece venire modificato
            con una procedura più semplice, ad esempio con una maggioranza qualificata di livello
            inferiore sia nel Parlamento europeo che nel Consiglio, senza necessità di ratifica da
            parte degli Stati membri, in quanto non in contrasto con le prime due sezioni. 
2.2. Nel Progetto si mantiene la
            procedura dell’articolo 48 del TUE per le future modifiche, dunque si mantiene la
            procedura della Convenzione, inclusiva dell’attuale regola del necessario «consenso»
            (art. 48.3 TUE). Sarebbe però fortemente auspicabile che il principio del consenso
            venisse esplicitamente formulato in modo tale che il «consenso» debba intendersi come
            l’approvazione delle proposte da parte di tutti e quattro i bracci della Convenzione
            (Parlamento europeo, rappresentanti dei Parlamenti nazionali, dei Governi e della
            Commissione), ciascuno dei quali tuttavia dovrebbe poter decidere al proprio interno
            sulla base del principio maggioritario, con maggioranze
            qualificate.
        
2.3. Il Progetto propone che un
            certo numero di membri del Parlamento europeo sia eletto in un singolo collegio che
            includa l’intero territorio dell’Unione (art. 12.3). Questa scelta presenta senza dubbio
            alcuni aspetti positivi in quanto creerebbe, se realizzata, una competizione tra
            candidati dei differenti Stati membri e rafforzerebbe una configurazione coerente dei
            diversi partiti a livello europeo. Tuttavia la proposta presenta il difetto non lieve di
            rendere difficile, se non impossibile, l’adozione di una geometria flessibile entro il
            Parlamento europeo, qualora esso venisse coinvolto in decisioni adottate con la
            procedura della cooperazione rafforzata previste dal Trattato di Lisbona. Un secondo
            difetto grave della soluzione proposta è che l’istituzione di un duplice livello di
                constituency entro il Parlamento europeo genererebbe un diverso
            livello di legittimazione al suo interno, il che deve essere evitato. 
2.4. Il Progetto propone di
            adottare una doppia procedura legislativa, la procedura ordinaria e la procedura
            speciale, la prima conforme alle regole attuali, la seconda (per le materie di maggiore
            importanza, per le quali attualmente si esige l’unanimità entro il Consiglio e si
            esclude la codecisione del Parlamento europeo) funzionante sulla base di una maggioranza
            superqualificata sia entro il Parlamento europeo che entro il Consiglio. Il potere di
            veto in tal modo verrebbe così finalmente cancellato, a parte poche eccezioni che a
            nostro avviso dovrebbero essere anch’esse eliminate. Anche per il Consiglio europeo si
            prevede in molti casi la procedura decisionale con maggioranza qualificata. Tuttavia
            viene mantenuta in via generale la regola del consenso (art. 13.3), il che non sembra
            coerente sia in termini di logica costituzionale sia sulla base dell’esperienza. In un
            organismo collegiale, dall’età delle città greche sino al presente, se si esclude il
            sorteggio, il solo modo rivelatosi praticabile per decidere sulle questioni comuni ove
            non vi sia consenso di tutti consiste nell’adozione del principio maggioritario.
            Naturalmente, entro l’Unione, sulla base del principio di
            sussidiarietà.
        
2.5. Il Progetto mantiene la
            procedura delle Cooperazioni rafforzate (CR, artt. 104-113), che verosimilmente
            opererebbe anzitutto all’interno dell’Eurozona, ma che consente un ventaglio più ampio
            di possibili iniziative e azioni adottate a geometria variabile. Questo approccio sembra
            realistico nell’assetto attuale, mentre per un futuro meno prossimo sarebbe coerente
            stabilire che il nucleo federale dell’UE proceda nelle sue scelte in composizione
            stabile e non più variabile. Nel Progetto, mentre il diritto di voto è esercitato, entro
            il Consiglio, soltanto dai ministri dei paesi che intraprendono una CR, invece per il
            Parlamento europeo – che in base allo stesso Trattato di Lisbona (art. 333 TFUE,
            recepito nell’art. 112 del Progetto), può intervenire ove vi sia accordo in tal senso
            tra i governi – si prevede che sia l’intero Parlamento europeo a votare anche per le CR
            per le quali il Parlamento stesso sia chiamato a deliberare. Appare invece più corretto,
            in termini costituzionali, limitare in tali casi il diritto di voto ai soli parlamentari
            dei paesi ai quali la CR si applica, mentre la discussione potrebbe svolgersi nel
            Parlamento in composizione plenaria. 
2.6. Lo status
            di membro associato dell’UE, come proposto dall’articolo 137 del Progetto, può
            costituire una buona soluzione per quegli Stati membri o per altri Stati europei (i
            confini orientali dell’Unione andrebbero però chiaramente definiti) che non intendano
            far parte del gruppo ristretto all’interno dell’Unione. Ma questa condizione dovrebbe
            venire precisata in modo più specifico. A quali tra le istituzioni dell’UE (oltre alla
            Corte di giustizia di cui all’art. 16 del Progetto) parteciperebbero gli associati? Si
            potrebbe immaginare la loro presenza, con o senza potere di voto, dove si tratti di
            questioni nelle quali lo Stato associato è coinvolto. Si potrebbero anche ipotizzare
            livelli diversi di associazione all’UE, con riflessi corrispondenti quanto alle regole e
            alla presenza nelle istituzioni. 
2.7. Il Progetto è evasivo in
            merito alla politica estera comune, alla difesa e alla sicurezza dell’Unione. Una via
            praticabile sarebbe quella adottata nel 1957 per il mercato
            comune e nel 1992 per l’euro: si potrebbero fissare alcune scadenze future per la messa
            in opera progressiva di una difesa comune e di una comune politica di sicurezza per
            quegli Stati membri che intendano raggiungere questo traguardo. Anche la previsione di
            una rappresentanza comune dell’UE nel Consiglio di sicurezza dell’ONU e nel FMI potrebbe
            rientrare in questa logica. 

3.
            Conclusione
        



Un rilievo finale riguarda la
            procedura che dovrebbe condurre alla formazione della Legge fondamentale. Il Progetto
            propone semplicemente che la Legge entri in vigore con la ratifica dei quattro quinti
            degli Stati, ovvero dopo un referendum, da tenersi in tutti gli Stati, che abbia
            ottenuto la maggioranza richiesta dei voti (art. 143). Questa procedura non è quella
            prevista dall’attuale articolo 48 del TUE. Come procedere allora se non tutti i ventotto
            Stati membri dell’UE esprimessero il loro consenso sul nuovo testo? 
In questa eventualità estremamente
            probabile, alcune vie alternative si possono delineare. I governi dissenzienti
            potrebbero accettare l’opting out, come è avvenuto a Maastricht per
            l’euro, votando il Trattato ma non applicandone le innovazioni istituzionali; ovvero si
            potrebbe adottare la procedura della Convenzione di Vienna relativa alla stipula di un
            Trattato entro il Trattato; o infine gli Stati membri che intendano procedere potrebbero
            farlo da soli, adottando la Legge fondamentale quale un nuovo Trattato e non quale
            modifica dei Trattati esistenti. Ciò potrebbe condurre al recesso (art. 50 TUE)
            esercitato, in alternativa, dai paesi del nuovo accordo ovvero dagli Stati membri
            dissenzienti, che potrebbero acquisire lo status di associati. 
Per ciascuna di queste procedure si
            può delineare un assetto istituzionale dell’UE che preveda al suo interno di
            funzionare con regole parzialmente differenziate. Il principio
            di base dovrebbe consistere nell’adozione in via generale, all’interno delle diverse
            cooperazioni rafforzate, del principio maggioritario entro i Consigli e del potere di
            codecisione legislativa del Parlamento europeo in una composizione variabile quanto al
            potere di voto, come si è detto. 
Un meccanismo complesso? Forse, ma
            non vediamo altro modo per far sì che l’integrazione europea possa avanzare, superando
            il metodo intergovernativo che si è rivelato inefficace e persino potenzialmente
            pericoloso per il futuro delle democrazie in Europa.




35. 

La legittimazione democratica 

Il recente saggio presentato in questo capitolo tratta della legittimazione
                democratica – e sulla sua eventuale carenza – all’interno dell’Unione europea. La
                grande rilevanza della questione è evidente, non solo in linea di principio, ma
                anche perché il Trattato sull’Unione europea dichiara espressamente che l’Unione si
                fonda sulla democrazia rappresentativa, la quale si manifesta nel Parlamento europeo
                per i cittadini europei e nei due Consigli (europeo e dei ministri) per gli Stati
                membri dell’Union. Sono inoltre riconosciute forme di democrazia diretta, attivabili
                a certe condizioni stabilite dal Trattato. Il capitolo commenta nel dettaglio la
                questione della democraticità per come è oggi e prospettando linee di soluzione
                possibili per il futuro.
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Le discussioni sulla carenza di
        legittimazione democratica dell’Unione europea sono ormai risalenti. Anzi, si sono
        intensificate nell’arco di un quarto di secolo, a partire dalla prima elezione diretta del
        Parlamento europeo nel 1979, nonostante il fatto che i suoi poteri non abbiano cessato di
        accrescersi progressivamente in ognuno dei successivi Trattati di Maastricht, Amsterdam,
        Nizza e Lisbona. 
La grande rilevanza della questione è
        evidente, non solo in linea di principio, ma anche perché il Trattato sull’Unione europea
        dichiara espressamente che l’Unione si fonda sulla democrazia rappresentativa, la quale si
        manifesta nel Parlamento europeo per i cittadini europei e nei due Consigli (europeo e dei
        ministri) per gli Stati membri dell’Unione (art. 10 TUE). Sono inoltre riconosciute forme di
        democrazia diretta, attivabili a certe condizioni stabilite dal Trattato (art. 11 TUE). 
La distinzione relativa alla
        rappresentanza è essenziale per un’impostazione corretta del tema della legittimazione
        democratica dell’Unione. Questa si deve ritenere piena se (e solo se) entrambi i pilastri
        sulla quale essa si fonda sono utilizzati: sia quello relativo ai cittadini, sia quello
        relativo agli Stati. Sia il Consiglio europeo che il Consiglio dei ministri operano dunque,
        in quanto organi dell’Unione, nel ruolo sostanziale di Camere degli Stati, come è nella
        logica costituzionale di una struttura federale. Per quanto riguarda il Consiglio dei
        ministri nella veste di codecisore legislativo con il Parlamento europeo, si potrebbe
        ipotizzare che una futura riforma dei Trattati disponga un’integrazione del Consiglio, che
        includa per ciascuno Stato la presenza in Consiglio di due ulteriori
        componenti, rispettivamente della maggioranza e dell’opposizione,
        per assicurare una maggiore rappresentatività della seconda Camera. 
La composizione attuale del Consiglio è
        comunque coerente con il principio della doppia legittimazione dei cittadini e degli Stati.
        L’impostazione istituzionale e costituzionale dell’Unione è pertanto corretta nel processo
        legislativo detto ordinario, là dove operano le regole della codecisione tra Parlamento
        europeo e Consiglio. Ognuno dei Trattati, dal 1992 al 2008, ha esteso l’ambito della
        codecisione legislativa. Tuttavia sussistono ancora materie della massima importanza per le
        quali la legislazione dell’Unione esclude la codecisione e affida il potere delle scelte al
        solo Consiglio, deliberante all’unanimità. Si tratta di materie che comprendono
        l’armonizzazione legislativa, la fiscalità, le risorse proprie, l’ambiente, l’energia, la
        sicurezza sociale, la giustizia, gli affari interni ed altro ancora; per tacere della
        politica estera e di sicurezza e difesa comune. 
In tutte queste materie, che pure i
        Trattati assegnano alle competenze dell’Unione, la legittimazione democratica semplicemente
        non esiste. E non esisterà sino a quando anche ad esse non verrà esteso il potere di
        codecisione del Parlamento europeo. 
Non è corretto sostenere, come spesso
        viene fatto, che in questi casi il deficit di legittimazione si può colmare facendo
        intervenire i Parlamenti nazionali: perché la logica istituzionale e costituzionale dei
        Trattati prevede che i cittadini europei per le materie di competenza dell’Unione siano
        rappresentati dal Parlamento europeo e solo da esso, non dai Parlamenti nazionali. Questi
        ultimi possono intervenire nei casi previsti dal Trattato, in particolare per far valere il
        rispetto del principio di sussidiarietà e per il trasferimento di risorse dal livello
        nazionale al livello europeo, ma anche per dare mandato al proprio governo di far valere nel
        Consiglio una certa linea, ovvero per criticare o addirittura sfiduciare ex
            post il proprio governo per le scelte fatte in seno ai Consigli. Nulla
        di meno di tutto questo, ma anche nulla di più: tale è la logica
        dell’integrazione tra i due livelli, tipica di un modello federale. 
Non vale sostenere, come pure si è
        fatto, che altra è la legittimazione democratica del «popolo» (che ci sarebbe a livello
        nazionale), altra quella del «cittadino» (che opererebbe a livello europeo). Se questo
        principio fosse accettato, ne deriverebbe la conseguenza che il voto dei Parlamenti
        nazionali non può sostituire, nelle materie di competenza dell’Unione e ai fini della
        legittimazione democratica, quello del Parlamento europeo. Ma una tale distinzione ci sembra
        inaccettabile in linea di principio: non esiste un solo livello di «popolo», quello
        nazionale, né l’idea di sovranità va ricondotta allo Stato nazionale, che ne sarebbe il
        titolare esclusivo. La sovranità appartiene al popolo, cioè all’insieme e a ciascuno dei
        cittadini dei diversi ambiti territoriali. La sovranità non è perciò quella nazionale né il
        suo esercizio spetta ad un solo livello territoriale e politico; essa viene delegata ai
        diversi livelli dai singoli individui attraverso il meccanismo istituzionale della
        rappresentanza, mediante il diritto il voto. Ciò avviene sulla base delle competenze
        assegnate a ciascun livello, nonché (almeno entro l’UE) nel rispetto del principio di
        sussidiarietà. 
Ne deriva la conseguenza che esistono
        più livelli di identità politica, da quella municipale a quelle della regione, della
        nazione, del continente, sino a quella che fa di ogni individuo, almeno in linea di
        principio, anche un «cittadino del mondo». Sono identità tutte legittime, reali, non
        fittizie né solo formali. Sono fondate e si sono sedimentate nel corso della storia, spesso
        plurisecolare, delle diverse comunità umane. Ogni individuo è al tempo stesso – e senza
        contraddizione – appartenente a tante diverse cerchie: senese, toscano, italiano, europeo e
        cittadino del mondo. Ognuno è ricco di plurime appartenenze e identità. 
L’argomento di chi sostiene
        recuperabile la legittimazione democratica europea mediante l’intervento dei
        Parlamenti nazionali non è dunque accettabile non solo perché in
        contrasto con il principio della democrazia rappresentativa dell’Unione, ma perché
        incoerente con una struttura costituzionale a più livelli, come è appunto l’UE. Là dove
        ancora esiste, il deficit democratico potrà venire colmato soltanto estendendo senza
        eccezioni alla legislazione dell’Unione il potere di codecisione del PE. 
Se ciò è vero per la funzione
        legislativa, la questione della legittimazione democratica va però affrontata anche sul
        versante del potere di governo, degli atti di natura non legislativa ma esecutiva. Per la
        Commissione il problema è impostato e risolto con chiarezza dalla normativa dei Trattati:
        occorre il consenso sia del Consiglio che del Parlamento europeo per la nomina del
        presidente e dei commissari. Inoltre, il PE ha il potere di censura che comporta la
        dimissione del presidente e dell’intera Commissione. 
Ma il potere di governo dell’Unione non
        viene esercitato se non in parte dalla Commissione, che anzi negli ultimi anni ha visto
        diminuito il proprio ruolo per motivi diversi: i due Consigli, ma soprattutto il Consiglio
        europeo, hanno svolto e svolgono un ruolo fondamentale nelle scelte, nelle iniziative, nelle
        azioni di governo dell’Unione. Il CE esercita ormai una funzione di impulso non solo di
        governo ma anche di iniziativa legislativa, ed anche di riforma dei Trattati o di varo di
        norme pattizie sottoposte per la ratifica agli Stati membri i cui governi le hanno condivise
        (così quelle del Fiscal compact, dell’ESM, della TTF). 
Occorre allora, su questo versante,
        distinguere due piani. Ogni governo è responsabile di fronte al proprio Parlamento nazionale
        e dunque spetta a questo fissare i paletti, i limiti, ex ante o
            ex post, entro i quali il capo dell’esecutivo o il ministro
        competente potrà muoversi nelle decisioni dei Consigli dell’Unione. Ma ognuno dei due
        Consigli costituisce anche un collegio, un organo dell’Unione. E la questione che si pone
        allora è se e come si possa assicurare a tali organi una appropriata
        legittimazione democratica quando essi esercitano funzioni di
        natura esecutiva e di governo (della funzione legislativa, che in linea di principio impone
        senza eccezioni la codecisione con il PE, si è già detto sopra). 
A nostro avviso la questione va
        impostata in modo non dissimile da come avviene al livello dei governi nazionali. Sia pure
        in misura tutt’altro che uniforme nelle diverse Costituzioni, i governi nazionali dispongono
        di poteri esecutivi che esercitano sulla base della fiducia votata dai rispettivi
        Parlamenti. Ma là dove si tratta di temi rilevanti – e non solo di natura legislativa – il
        governo sottopone le sue scelte al parlamento, non solo informandolo ma anche chiedendone in
        molti casi la formale approvazione: così in politica estera, militare, in materia fiscale e
        di politica economica. In molti campi tuttavia il governo può procedere autonomamente,
        sempre che il Parlamento non lo sfiduci: nelle nomine a cariche pubbliche, nell’indirizzo
        delle imprese a partecipazione pubblica, nelle scelte di alta amministrazione e così via. 
Nell’Unione si dovrebbe seguire una
        linea analoga: fermi restando i vincoli che ogni governo riceva dal proprio Parlamento, dei
        quali il ministro o primo ministro farà in Consiglio l’uso che ritiene di fare, il Consiglio
        come tale non ha necessità di altri controlli, se non di quelli che derivano dalla
        responsabilità di informare il PE e di ottenerne l’assenso quando si tratti di opzioni di
        fondo, di impegni di spesa, di linee di azione incisive e impegnative, scelte che un governo
        democratico non può intraprendere o proseguire senza una verifica parlamentare adeguata: a
        seconda dei casi, una verifica fondata su un’adeguata e tempestiva informazione da parte del
        Consiglio, alla quale possa far seguito una mozione di indirizzo, ma anche un’esplicita
        deliberazione espressa con il voto. Per i due Consigli, europeo e dei ministri, tali forme
        di controllo non possono essere se non quelle del Parlamento europeo. 
Occorre chiedersi se sotto il profilo
        della legittimazione e del ruolo del Parlamento europeo vadano
        distinti i casi nei quali, in base ai Trattati vigenti, i Consigli
        deliberano all’unanimità rispetto a quelli nei quali vale il principio maggioritario.
        Riterremmo di no, perché ciò che conta su questo piano è l’adozione (o la mancata adozione)
        di una decisione di governo da parte del Consiglio. 
Se questo è vero, non è meno vero che
        una tendenza all’autoreferenzialità del Consiglio (in particolare, del Consiglio europeo)
        possa affermarsi, anzi si sia già affermata in questi anni, con una conseguente grave
        svalutazione del ruolo del Parlamento europeo, che rappresenta i cittadini e che pertanto
        deve poter esprimere posizioni precise anche nelle scelte di governo, specie in quelle che
        hanno maggiori implicazioni di carattere sociale, come è il caso delle politiche da adottare
        in periodi di crisi grave, come l’attuale. Riteniamo che una possibile risposta positiva a
        questa esigenza esista. La presidenza del Consiglio europeo potrebbe essere affidata dal
        Consiglio al presidente della Commissione, scelto congiuntamente dal Parlamento europeo e
        dal Consiglio stesso. Ciò sarebbe possibile già ora, senza la necessità di una modifica dei
        Trattati. 
I vantaggi di una tale soluzione
        sarebbero diversi. Il Consiglio europeo e la Commissione, avendo un vertice comune,
        potrebbero coordinarsi assai meglio anche quanto alla ripartizione delle iniziative e dei
        compiti, con un ruolo anzitutto di iniziativa e di indirizzo politico per il Consiglio e un
        ruolo di governo e di alta amministrativo per la Commissione. Inoltre, in casi di
        particolare importanza il Parlamento europeo potrebbe, con la censura, ottenere in pari
        tempo che anche il presidente del Consiglio europeo, che ormai non è più un capo di Stato o
        di governo in carica, venga sostituito con una scelta condivisa dal Consiglio e dal
        Parlamento. Infine, verrebbe così evitato il rischio di una diarchia, nella quale la
        posizione del presidente della Commissione sarebbe comunque su un piano di legittimazione
        superiore perché forte della fiducia del Parlamento europeo eletto
        direttamente dai cittadini. Anche il Consiglio europeo, che
        rappresenta gli Stati, avrebbe in tal modo al vertice un presidente rappresentativo di
        entrambe le fonti di legittimazione dell’Unione. 
La questione della legittimazione dei
        due Consigli, europeo e dei ministri, va però esaminata anche su un altro piano, a nostro
        avviso ineludibile e fondamentale. Così come la legittimazione democratica dell’Unione in
        materia legislativa non esiste se non nelle materie per le quale vale la procedura
        legislativa ordinaria e dunque il principio maggioritario entro il Consiglio, altrettanto
        deve essere affermato anche per la decisioni di governo dei due Consigli. Là dove i Trattati
        esigono l’unanimità, là dove il veto di un solo governo può bloccare una decisione, la
        legittimazione non c’è. La volontà dei più è impedita. Questo fondamentale difetto di
        legittimazione dovrà alla fine essere rimosso. La Chiesa lo ha fatto da tempo, sin dall’anno
        1179 per l’elezione del vescovo di Roma. L’Unione dovrà arrivarci anch’essa: nelle questioni
        di scelta politica, l’esperienza di secoli, anzi di millenni, non ha ancora individuato, per
        decidere nelle questioni comuni di competenza di un collegio, accanto al sorteggio, un modo
        diverso dalla conta dei consensi. 
Vi è ancora un punto di grande rilievo,
        che non può essere eluso. Per l’euro c’è l’Eurogruppo, per altre materie di competenza
        dell’Unione sono possibili e in parte già operanti la cooperazione rafforzata (CR) e la
        cooperazione strutturata (CS). Esistono settori nei quali alcuni Stati membri hanno ottenuto
        una clausola di opting-out, ad esempio in tema di controlli alle
        frontiere o di giustizia; altri settori in cui operano solo alcuni Stati dell’UE. Come
        assicurare allora, nei settori e nelle competenze che appartengono solo ad un gruppo di
        Stati, un congruo e coerente livello di legittimazione? Se per due organi dell’Unione, la
        Commissione e la Corte di giustizia, non sembrano esistere difficoltà particolari, in quanto
        entrambi possono in questi casi funzionare nella loro composizione plenaria, invece per i
        due Consigli il Trattato di Lisbona coerentemente dispone che le
        decisioni, una volta esperita con successo la procedura di cooperazione rafforzata o
        strutturata, così come in materia di moneta unica, siano assunte dai soli governi che ne
        fanno parte. E allora si pone la stessa esigenza già espressa sopra: una compiuta
        legittimazione richiederebbe che anche all’interno del gruppo a geometria ristretta il
        potere di veto venisse abolito. 
Quando infatti i Trattati prevedono
        l’unanimità, sia a livello legislativo che a livello esecutivo, la legittimazione
        democratica viene meno per le ragioni già espresse. Anche qui tuttavia Lisbona (art. 333
        TFUE) consente una strategia innovativa, ammettendo che i governi della cooperazione
        rafforzata possano adottare con una «clausola passerella», stabilita tra loro all’unanimità,
        la procedura legislativa ordinaria, che comporta il potere di codecisione del Parlamento
        europeo. La logica vorrebbe che anche in questo caso, come là dove sono i governi della CR a
        decidere, fossero i soli parlamentari dei paesi coinvolti a votare, anche se la discussione
        potrebbe essere aperta a tutti gli eurodeputati. 



36. 

Linee di riforma costituzionale dell’Unione europea 

Il saggio qui presentato, del 2014, si occupa di riflettere sulle prospettive
                emerse negli ultimi anni, che propongono una riforma dei Trattati Il capitolo lo
                scopo di indicare le linee di una riforma futura, tale da porre in una condizione
                stabile di efficienza e di legittimazione democratica sia l’Unione nel suo
                complesso, sia il nucleo formato dai paesi dell’Eurozona, nonché aggregazioni
                ulteriori di paesi membri dell’Unione più ampie o più ristrette rispetto
                all’Eurozona, ma comunque non coincidenti con tutti i membri dell’Unione
                stessa.
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1. Premessa[1]
        



A più riprese nel corso degli ultimi
            anni la prospettiva di una riforma dei Trattati, che sembrava accantonata dopo la
            laboriosa gestazione del Trattato di Lisbona, è tornata attuale, evocata come necessaria
            anche da diversi governi dell’Unione, tra i quali quello tedesco: da quando la crisi
            economica ha messo a rischio la stessa sopravvivenza dell’euro ed ha determinato un
            drammatico calo della crescita e dell’occupazione, quale non si conosceva dagli anni
            Trenta del Novecento. 
Le pagine che seguono hanno lo scopo
            di indicare le linee di una riforma futura, tale da porre in una condizione stabile di
            efficienza e di legittimazione democratica sia l’Unione nel suo complesso, sia il nucleo
            formato dai paesi dell’Eurozona, nonché aggregazioni ulteriori di paesi membri
            dell’Unione più ampie o più ristrette rispetto all’Eurozona, ma comunque non coincidenti
            con tutti i membri dell’Unione stessa. 
        
Le riforme qui ipotizzate possono
            venire realizzate, a seconda delle materie e delle funzioni, sulla base di diverse
            procedure. Alcune di esse non richiedono modifiche dei Trattati in vigore e possono
            venire conseguite sulla base delle norme esistenti, in particolare ricorrendo alla
            disciplina delle cooperazioni rafforzate o a quelle sui poteri impliciti (art. 352 TFUE)
            o relative all’euro (art. 136 TFUE). Altre richiedono invece innovazioni normative da
            ottenere con le procedure previste dall’art. 48 del Trattato sull’Unione europea (TUE).
            Infine è possibile ipotizzare una via ulteriore, che porti ad uno o più nuovi Trattati
            concernenti soltanto alcuni paesi membri dell’Unione, come è avvenuto con il Trattato
            sulla stabilità, il coordinamento e la governance nell’unione
            economica e monetaria (TSCG) e con il Meccanismo europeo di stabilità (MES). 
Per ciascuna di queste ipotesi i
            tempi di realizzazione sono diversi. Mentre l’attivazione di riforme possibili entro i
            Trattati esige, dal punto di vista formale, semplicemente la volontà politica di
            realizzarle da parte di un congruo numero di paesi membri, la modifica dei Trattati
            comporta la ratifica di tutti e dunque un tempo di attuazione di diversi anni, come
            l’esperienza dimostra. Anche il varo di uno o più nuovi Trattati tra alcuni membri
            dell’Unione richiede tempi non brevi, perché appare verosimile che esso venga intrapreso
            soltanto quando si sia rilevato che la modifica dei Trattati sulla base dell’art. 48 TUE
            non sarebbe comunque condivisa da tutti i paesi membri. 
Un elemento ulteriore deve essere
            inoltre messo in rilievo in limine. Le riforme costituzionali
            dell’Unione che qui si prospettano si fondano sul presupposto che alcune posizioni
            ideologiche, tuttora largamente diffuse sulla sovranità concepita come attributo
            esclusivo dello Stato nazionale, vengano riconosciute come semplicemente errate in linea
            di principio, oltre che già smentite dalla realtà politica a livello nazionale ed
            europeo. Gli Stati membri dell’Unione non sono già più sovrani in una serie di funzioni
            e di competenze importanti. Le linee di riforma mirano dunque a completare al livello
            dell’Unione una tendenza già in atto, imposta dalla realtà
            ineludibile della globalizzazione del pianeta, in pari tempo salvaguardando nella misura
            più ampia possibile – sulla base del principio di sussidiarietà presente nei Trattati –
            le identità nazionali e locali nonché l’autonomia degli Stati nazionali (come richiesto
            dall’art. 4 TUE). 

2. Due
            livelli normativi dell’ordinamento dell’Unione 



La riforma dei Trattati dell’Unione
            europea dovrebbe mirare al conseguimento di un doppio obbiettivo sinora mancato: quello
            di assicurare all’UE una Costituzione stabile, in pari tempo rendendo possibili futuri
            interventi minori di adeguamento normativo con procedure sufficientemente snelle. 
Sembra necessario ipotizzare a
            questo fine un assetto giuridico e istituzionale dell’UE che si fondi sulla geometria a
            due livelli già adottata dalla Convenzione del 2003 e in parte presente anche
            nell’attuale binomio tra il Trattato dell’Unione europea (TUE) e il Trattato sul
            funzionamento dell’Unione europea (TFUE). 
Il livello superiore, di natura
            costituzionale (TCE), dovrebbe contenere: 
	 i principi sui quali si fonda l’UE, i
                    profili fondamentali delle sue istituzioni, le regole per le future riforme
                    istituzionali; 
	 la Carta dei diritti dell’UE. 


Il livello inferiore, che regola il
            funzionamento dell’Unione, dovrebbe includere l’attuale TFUE con le riforme che l’UE
            richiede in questa fase e richiederà nelle fasi ulteriori. 
Per entrambi i livelli, il nuovo
            Trattato dovrebbe, per le future modifiche: 
	 attribuire il ruolo di proposta sia al
                    Consiglio europeo, sia alla Commissione, sia al Parlamento europeo (PE);
                
	 assegnare il ruolo di codecisione al CE e
                    al PE. 


Le eventuali modifiche future del
            Trattato superiore (TCE) dovrebbero avvenire con procedure più
            complesse e con maggioranze qualificate più alte rispetto alle future modifiche del
            Trattato del secondo livello (TFUE). 
Si può ipotizzare che le modifiche
            del TCE entrino in vigore dopo la ratifica di una maggioranza superqualificata di Stati
            membri, calcolata con il doppio parametro del numero degli Stati e della popolazione
            complessiva (ad esempio i 2/3 o i 3/4 dell’una e dell’altra). Le modifiche del TFUE
            (purché non in contrasto con quanto stabilito dal TCE) potrebbero invece entrare in
            vigore senza bisogno di ratifiche nazionali, al raggiungimento di una maggioranza
            qualificata entro il CE che rappresenti un’analoga maggioranza della popolazione dell’UE
            (ad esempio la maggioranza assoluta ovvero i 2/3 del CE e della popolazione). 
Nel nuovo Trattato il recesso di
            uno o più Stati membri (art. 50 TUE) non dovrebbe essere consentito. 
Per gli Stati membri dell’UE
            eventualmente non aderenti al nuovo Trattato, per i paesi dell’Europa orientale e per
            paesi del Mediterraneo dovrebbero essere previste geometrie istituzionali di adesione,
            ben differenziate quanto al livello di coordinamento e di integrazione rispetto alla
            nuova Unione europea. 
Forme di coordinamento inclusive di
            particolari procedure di decisione e di attuazione delle decisioni potrebbero venir
            stabilite per le regioni transfrontaliere con caratteristiche geografiche ed economiche
            comuni (regioni alpine, coste marine ed altre). 

3. Principi 



Le riforme istituzionali qui
            delineate sono coerenti con i principi fondamentali contenuti nella Carta dei diritti
            fondamentali dell’Unione europea e nel TUE: dignità, libertà, uguaglianza, solidarietà,
            cittadinanza, giustizia, cui andrebbe aggiunto il diritto alla pace. Le riforme si
            basano su tre pilastri fondamentali dell’ordine giuridico dell’Unione, tutti ormai
            sanciti nei Trattati:
        
	
                    sussidiarietà (come mezzo per conseguire congiuntamente gli
                    obbiettivi del minimo governo, del livello di governo adeguato al problema da
                    risolvere, del governo più prossimo al cittadino); 
	
                    efficienza (possibile se le regole sono tali da assicurare
                    la concreta possibilità di decidere, dunque adottando in via generale il
                    principio maggioritario, che l’esperienza di secoli ha mostrato essere l’unico
                    in grado di consentire ad un collegio di assumere decisioni nell’ambito delle
                    proprie competenze quando i suoi componenti sostengano posizioni divergenti);
                
	
                    democrazia fondata sulla sovranità popolare (che al livello
                    europeo è possibile solo attribuendo al Parlamento europeo eletto a suffragio
                    universale pieni poteri di codecisione legislativa, di bilancio e di controllo
                    sul governo dell’Unione). I canali di democrazia diretta istituita con l’art. 11
                    TUE debbono restare aperti. 



4. Le
            istituzioni dell’UE 



Parlamento
                europeo. Al Parlamento europeo dovrebbero essere attribuiti, accanto alle
            funzioni previste dai Trattati attuali: 
	
                    il potere di codecisione per tutte le decisioni di natura
                        legislativa dell’UE, incluse le proposte di riforma della
                    Costituzione europea e del Trattato TFUE; 
	
                    il potere di introdurre imposte al livello europeo, in codecisione con
                        il Consiglio europeo; 
	
                    il potere di deliberare una quota di debito (borrowing capacity) entro
                        limiti prestabiliti dai Trattati e con destinazione ad investimenti su beni
                        comuni europei sulla base del principio di sussidiarietà;
                
	
                    il potere di bilancio relativo all’ammontare e alla destinazione delle
                        risorse proprie dell’UE, in codecisione con il Consiglio e (per
                    la programmazione pluriennale relativa alle risorse trasferite dai bilanci
                    nazionali) con la cooperazione dei Parlamenti nazionali;
                    
                
	
                    il potere di iniziativa legislativa nei casi nei quali
                    l’invito rivolto alla Commissione perché predisponga un progetto di legge non
                    sia stata raccolto; 
	
                    la delineazione degli indirizzi di politica estera e di sicurezza
                        comune e lo stanziamento delle correlative risorse finanziarie;
                
	
                    la designazione del presidente della Commissione e il voto di fiducia
                        alla Commissione in codecisione con il Consiglio europeo.
                


La procedura di decisione che
            impone la maggioranza assoluta dei componenti del PE per la codecisione legislativa e
            per le nomine dovrebbe essere limitata a poche materie di particolar rilievo
            costituzionale. 
Le procedure parlamentari, le forme
            e i limiti dei poteri normativi delle singole Commissioni del PE sono da stabilire con
            regolamento dello stesso PE, approvato a maggioranza qualificata. 
Un termine perentorio dovrebbe
            essere stabilito per il varo della normativa sulla legge elettorale uniforme (art. 223
            TFUE), anch’essa da deliberare in codecisione tra PE e Consiglio a maggioranza
            qualificata. 
Il nuovo Trattato potrà rivedere la
            distribuzione dei seggi del PE tra gli Stati membri, attenuando (ma non necessariamente
            eliminando) la sovrarappresentazione degli Stati più piccoli rispetto ai maggiori, che
            peraltro si riscontra spesso anche a livello nazionale. 
Nelle decisioni relative
            all’Eurozona e nel quadro della cooperazione rafforzata adottata per un gruppo di paesi
            più largo o più ristretto rispetto all’Eurozona il Parlamento europeo deve essere
            coinvolto in sede normativa (il che già è possibile: si veda art. 333 TUE). In tal caso
            la discussione potrebbe svolgersi in composizione plenaria, sia nelle Commissioni che in
            Aula, ma il potere di voto dovrebbe essere limitato ai parlamentari eletti nei
                paesi che partecipano all’iniziativa adottata solo da essi e non
            dall’intera Unione[2]. 
        
 
Consiglio
                europeo. Il Consiglio europeo deve mantenere il ruolo di massimo organo
            di propulsione politica dell’UE, una sorta di presidenza collegiale dell’Unione. Esso
            deve continuare ad esercitare anche una diretta funzione di governo, specie in politica
            estera e di sicurezza, in sinergia con la Commissione e senza creare un secondo apparato
            burocratico in seno all’Unione. 
Per tutte le decisioni
                del Consiglio europeo – proposte e decisioni relative a nuove leggi,
            azioni, nomine, riforme future dei Trattati – deve valere il principio delle
                decisioni a maggioranza, con il doppio computo del numero degli Stati e
            della popolazione: maggioranza semplice, qualificata, superqualificata a seconda delle
            materie. 
A presidente del CE
                potrebbe venire nominato, a maggioranza qualificata, lo stesso presidente della
                Commissione, come d’altronde già è possibile in base all’attuale TUE.
            Tale soluzione avrebbe il doppio vantaggio di assicurare congiuntamente sia quell’unità
            di guida e quella personalizzazione del potere di comando che sono proprie delle
            democrazie attuali, sia il mantenimento di un regime in cui il capo dell’esecutivo viene
            scelto con elezione di secondo grado dalle due Camere degli Stati e dei cittadini, in
            coerenza con l’esito delle elezioni del PE, come già stabiliscono i Trattati[3]. 
        
 
Consiglio dei
                ministri. Per tutte le decisioni del Consiglio dei ministri deve valere
            il principio maggioritario, con maggioranza semplice o qualificata a seconda delle
            materie. 
Sulla procedura da adattare per il
            Consiglio dei ministri in sede legislativa si può ipotizzare, in alternativa, che le
            sedute siano pubbliche, o che i verbali siano resi pubblici entro un termine stabilito,
            o che invece si mantenga l’assetto attuale. La seconda delle tre soluzioni prospettate
            potrebbe essere preferibile per garantire ad un tempo maggior trasparenza ma anche
            libertà di discussione, al riparo da rischi di forzature ad uso politico interno. 
È possibile inoltre ipotizzare una
            futura riforma che accentui la configurazione del Consiglio dei ministri quale seconda
            Camera dell’Unione integrando i ministri dei singoli Stati membri con uno o due
            esponenti del relativo Parlamento nazionale, scelti da questo e appartenenti anche
            all’opposizione o comunque a una diversa famiglia politica rispetto al ministro. 
 
Commissione.
            La Commissione deve divenire il vero governo dell’UE, in sinergia come si è detto con il
            Consiglio europeo che manterrebbe il ruolo di massimo propulsore politico dell’Unione:
            una sinergia che sarebbe fortemente potenziata ove le due presidenze venissero conferite
            alla medesima persona. 
Le funzioni di controllo e di
            «guardiano dei Trattati» che pure sono proprie della Commissione potrebbero venire in
            parte affidate ad Agenzie speciali, responsabili di fronte alla
            stessa Commissione. La quale, a differenza di quanto spesso si sostiene, esercita da
            sempre anche una funzione propriamente politica, in quanto le
            spetta l’esclusiva del potere di iniziativa legislativa, che è funzione politica per
            eccellenza. 
Tale funzione di iniziativa
            legislativa potrebbe venire mantenuta per la Commissione, affidando tuttavia sia al
            Parlamento europeo che ai due Consigli il potere di presentare a loro volta progetti
            legislativi ove il loro invito in tal senso alla Commissione sia rimasto senza seguito. 
Il principio sancito dai Trattati,
            per il quale il presidente della Commissione deve ottenere il voto positivo sia del
            Consiglio europeo che del Parlamento europeo, deve essere mantenuto. La necessità di
            tale doppio consenso si fonda sulla doppia legittimazione dell’Unione, quella dei popoli
            e quella degli Stati nazionali. 
La procedura attuale privilegia
            tuttavia, nella designazione del presidente, il ruolo del Consiglio europeo rispetto al
            Parlamento europeo, anche se è vero che il Trattato di Lisbona prescrive che si debba
            tener conto del risultato delle elezioni europee. In prospettiva, sembra invece
            necessario istituire un equilibrio migliore tra i due organi. Si potrebbe ipotizzare che
            il Consiglio possa scegliere entro una rosa di nomi indicata dal PE, ovvero che il
            Parlamento europeo scelga il presidente della Commissione entro una rosa di nomi
            indicati dal Consiglio, ovviamente a maggioranza, anche tenendo conto del risultato
            delle elezioni. 
La Commissione dovrebbe ottenere la
            fiducia dal Parlamento europeo. I singoli commissari sono scelti dal presidente
            designato, la censura con obbligo di dimissioni dovrebbe essere possibile sia nei
            confronti del presidente (nel qual caso l’intera Commissione si deve dimettere) sia nei
            confronti di ogni singolo commissario, che sarà in tal caso sostituito ottenendo la
            conferma da parte del PE. 
Il numero dei commissari potrà
            venire ridotto, con un ragionevole meccanismo di rotazione tra gli Stati membri grandi e
            piccoli, fermo restando il principio che ogni commissario
            agisce come ministro dell’Unione e non come esponente del suo Stato nazionale. 
I commissari designati,
            rispettivamente: 
	 per l’economia, la fiscalità e il Tesoro
                    europeo; 
	 per la politica estera; 
	 per la difesa e la sicurezza dell’Unione
                


dovranno venire designati di
            comune intesa tra Consiglio europeo e presidente della Commissione. 
 
Corte di
                giustizia. La Corte di giustizia manterrebbe le attuali funzioni nella
            sua articolazione su due livelli. Le funzioni di Corte costituzionale dell’Unione
            sarebbero esercitate solo al livello superiore e potrebbero includere il potere di
            abrogare le leggi nazionali in contrasto con il Trattato costituzionale dell’Unione (TUE
            o TCU) e con il Trattato sul funzionamento dell’Unione (TFUE). 
 
Parlamenti
                nazionali. Sono chiamati a cooperare con il Parlamento europeo nella
            programmazione pluriennale delle risorse del bilancio dell’UE, per la parte relativa al
            trasferimento di fondi e di quote d’imposta dal bilancio nazionale al bilancio
            dell’Unione. 

5.
            Bilancio, fiscalità dell’Unione, Banca centrale europea 



In coerenza con quanto detto sopra,
            un caposaldo della riforma dovrebbe consistere nell’attribuire le decisioni relative
            alla risorse proprie dell’Unione (art. 311.3 TFUE) alla codecisione del Parlamento
            europeo e del Consiglio a maggioranza qualificata o superqualificata. 
Il quadro finanziario pluriennale
            (art. 312.2 TFUE) dovrebbe essere redatto anch’esso attraverso la codecisione di
            Consiglio e PE, coinvolgendo anche i Parlamenti nazionali o nella forma di una
            convenzione-assise, o mediante un mandato conferito da ciascun Parlamento al proprio
            governo, che deciderà in Consiglio attenendosi ad esso. 
        
Il trasferimento dal livello
            nazionale al livello europeo di determinate quote di imposte (ad esempio IVA) o di
            determinate quote di bilancio (ad esempio in tema di spese per la difesa) dovrebbe
            avvenire con la medesima procedura: codecisione di Consiglio e PE, coinvolgimento dei
            Parlamenti nazionali in una delle due forme citate. 
In entrambi i casi, le decisioni
            verrebbero assunte in sede europea e sarebbero vincolanti per tutti gli Stati membri se
            la codecisione del Consiglio e del PE – a maggioranze qualificate o superqualificate –
            sarà raggiunta. 
Il bilancio annuale dell’UE (art.
            314 TFUE) può mantenere le procedure attuali. 
L’Unione deve poter istituire una
            propria fiscalità (ad esempio: carbon tax, tassa sulle transazioni
            finanziarie) mediante la procedura di codesione del PE e del Consiglio a maggioranza
            qualificata o superqualificata. Parimenti, l’Unione deve poter disporre di un proprio
            Tesoro. 
Alla Banca centrale europea deve
            essere riconosciuto il ruolo di pagatore di ultima istanza (last resort
                lender), essenziale anche ai fini della stabilità. 
Lo stesso criterio di codecisione
            tra Consiglio e PE deve valere per il necessario coordinamento europeo della fiscalità
            interna degli Stati membri. 
È essenziale che vi siano comparti
            e poste di bilancio a geometria ristretta (ad esempio in tema di tasse europee, di spese
            per la difesa con risorse trasferite dai bilanci nazionali, di ESM ed altro), con potere
            di decisione e di voto del Consiglio europeo e del Parlamento europeo limitati ai
            governi e (come si è detto sopra) ai parlamentari dei paesi che partecipano alle
            iniziative in questione. E questo non soltanto entro l’Eurogruppo, ma anche per altre
            aggregazioni (ad esempio in materia di tassa sulle transazioni finanziarie). 
Sarebbe importante stabilire
                l’obbligo del pareggio del bilancio dell’Unione, depurato dalle
            oscillazioni del ciclo, assicurando un livello di avanzo primario che consenta di
            includere, mantenendo il pareggio, anche la spesa per interessi relativi agli
            investimenti al livello europeo.
        
Andrebbe valutata l’opportunità di
            stabilire un tetto massimo del bilancio dell’Unione, ad esempio il
            5% del PIL europeo, inclusivo della difesa previo trasferimento delle poste nazionali a
            ciò attualmente dedicate. 

6.
            Cooperazioni rafforzate e doppia geometria istituzionale 



Una questione fondamentale riguarda
            l’opportunità o meno di mantenere anche nel regime istituzionale di un nuovo Trattato la
            procedura delle cooperazioni rafforzate e strutturate (CR, CS). Da un lato si può
            sostenere, con indubbia coerenza, che l’adozione generalizzata della codecisione e del
            principio maggioritario implica che le decisioni regolarmente assunte entro l’UE
            impegnino sempre e comunque anche i dissenzienti. D’altro lato si può ritenere che la
            prassi di procedere ad ulteriori riforme con avanguardie – seguita costantemente sinora
            dall’UE (si pensi alla politica sociale, a Schengen, all’euro) – meriti di non venire
            accantonata. 
Questa seconda tesi ci sembra
            preferibile. Ma a tre condizioni: 
	 che la geometria ristretta si realizzi in
                    modo tale che non venga messo a rischio il mercato unico alterando in modo
                    strutturale le regole della concorrenza e del commercio internazionale;
                
	 che oneri e vantaggi derivanti da
                    decisioni assunte solo da alcuni governi nel Consiglio (ad esempio sulle risorse
                    proprie o sulla fiscalità europea) siano a carico o a vantaggio dei soli Stati
                    membri che vi hanno aderito; 
	 che in questi casi nel Parlamento europeo
                    venga riservato il diritto di voto ai soli parlamentari degli Stati membri
                    partecipanti alla nuova iniziativa, in analogia con quanto previsto, quanto al
                    Consiglio, per la CR (art. 330 TFUE). 


Una specifica dimensione anche
            istituzionale è già operante per l’Eurozona, con esplicito riconoscimento nei Trattati
            attuali e nei due Trattati in corso di approvazione sul Fiscal
            Compact e sull’ESM. Regole analoghe dovrebbero valere per la difesa comune. 
Dal momento che è altamente
            improbabile (per non dire escluso) che la Gran Bretagna accetti di portare l’Unione al
            livello di una federazione compiuta accrescendo la sovranazionalità, generalizzando il
            principio delle decisioni a maggioranza e accettando un ruolo accresciuto del PE, se si
            vuole mantenere un quadro istituzionale unico occorre prevedere una doppia geometria di
            regole, quelle valide per tutti i ventotto Stati membri – magari anche accettando per
            loro un’attenuazione della sovranazionalità, come vorrebbero gli inglesi – e quelle
            valide per chi abbia accettato le riforme, anzitutto per i paesi dell’Eurozona e per chi
            vi aderirà. 
Questo è in parte già possibile
            adottando le regole di Lisbona sulla cooperazione rafforzata, inclusive dell’art. 333
            che consente il passaggio alla procedura legislativa ordinaria e dunque attribuisce un
            ruolo potenziale accresciuto anche al PE. Ma il nuovo Trattato dovrà andare più in là e
            imporre in via generale la codecisione legislativa, il principio maggioritario, la
            capacità fiscale del PE, la difesa comune e le altre innovazioni di cui sopra. 
Tali regole (principio
            maggioritario e doppia legittimazione da parte del PE e da parte dei due Consigli,
            europeo e dei ministri, in formazione ristretta ai paesi partecipanti) dovranno valere
            anche all’interno del gruppo che adotti la cooperazione rafforzata, cioè entro il nucleo
            federale dell’Unione: al suo interno decideranno i due Consigli in formazione ristretta
            e il Parlamento europeo con diritto di voto per i soli paesi partecipanti. 

7. Difesa
            comune 



Il principio della cooperazione
            strutturata, già presente nei Trattati (art. 42.6 TUE), dovrebbe divenire la base della
            futura difesa comune, ove non vi fosse la disponibilità di tutti gli Stati membri ad
            istituirla sin dall’inizio per tutti. Gli Stati disponibili
            dovrebbero essere tenuti a trasferire all’UE una parte maggiore (se non la totalità)
            delle risorse di bilancio attualmente allocate alla difesa nazionale, eventualmente
            riducendone l’importo in proporzione con le economie di scala rese possibili dalla molto
            maggiore efficienza della gestione comune. 
L’impiego di tali risorse dovrebbe
            venire regolato secondo i principî della codecisione tra PE e Consiglio, entrambi
            deliberanti a geometria ristretta (votano solo i ministri e i parlamentari della
            cooperazione strutturata) secondo quanto detto per la cooperazione rafforzata. 
Un commissario nominato
            congiuntamente dal Consiglio europeo e dal PE svolgerebbe le funzioni di ministro della
            difesa. 

8.
            Direttrici cosmopolitiche planetarie 



Già oggi, e da tempo, l’Unione
            europea è all’avanguardia nel privilegiare un’impostazione cosmopolitica e planetaria di
            materie che (in coerenza con il principio di sussidiarietà) non possono trovare
            soluzioni adeguate se non in un quadro globale. 
Ciò riguarda la tutela della pace,
            con gli strumenti di peace enforcing e di
                peacekeeping; il commercio internazionale; il controllo degli
            armamenti, in particolare quello delle armi nucleari; il controllo del clima e le
            politiche di contrasto del riscaldamento globale del pianeta; gli investimenti nelle
            energie alternative; la tutela della biodiversità; la reazione contro i genocidi; un
            sistema monetario mondiale con le relative istituzioni; ed altro ancora. 
Sono obbiettivi conseguibili
            attraverso istituzioni e agenzie internazionali: dall’ONU al WTO, dal Tribunale penale
            internazionale al Tribunale del mare, dal FMI alla Banca mondiale e ad altre agenzie
            internazionali. 
Il nuovo Trattato dell’UE potrebbe
            includere: 
        
	 una clausola generale analoga all’art.
                    11 della Costituzione italiana, contenente la disponibilità a cedere a
                    istituzioni planetarie, a cominciare dall’Onu, quote di sovranità dell’UE in
                    base al principio di sussidiarietà; 
	 l’obbligo di istituire (entro una data
                    da concordare) una rappresentanza unitaria dell’Unione europea nel Consiglio di
                    sicurezza dell’ONU e nel Consiglio del FMI; o, in alternativa, l’impegno quanto
                    meno della Francia di portare nel Consiglio di sicurezza le posizioni approvate
                    dal Consiglio europeo a maggioranza qualificata; 
	 l’ipotesi di una riforma dell’ONU che
                    modifichi il regime dell’Assemblea, che promuova l’attuazione anche a geometria
                    ristretta dell’art. 43 della Carta dell’ONU, che riformi il Consiglio di
                    sicurezza introducendo le rappresentanze a livello continentale e rimuovendo il
                    potere di veto; 
	 l’enunciazione di misure e di tempi di
                    transizione verso il raggiungimento di tali obbiettivi. 



9.
            Modifica dei Trattati o nuovo Trattato? 



Due sono le vie ipotizzabili per
            la realizzazione delle riforme dell’Unione europea secondo le linee qui indicate, per
            quelle regole che non siano contenute nella normativa attuale e che non possano pertanto
            venire adottate a legislazione immutata anche mediante il ricorso alla cooperazione
            rafforzata. Per l’adozione di un nuovo Trattato ci si può muovere nel solco della
            normativa in vigore, ovvero si può dare vita ad un nuovo Trattato. 
La prima via è chiaramente
            delineata all’art. 48 TUE: Progetto presentato dal Parlamento europeo, o dalla
            Commissione, o da uno o più governi dell’UE; delibera a maggioranza del Consiglio
            europeo favorevole all’esame delle modifiche proposte e convocazione della Convenzione
            per l’elaborazione del Progetto; Conferenza intergovernativa (CIG) di approvazione o di
            modifica o di respingimento del Progetto; ratifica di tutti gli
            Stati membri dell’Unione secondo le rispettive regole costituzionali. Relativamente
            agevole nelle prime due fasi, la normativa dell’art. 48 diviene molto rigida nelle fasi
            ulteriori: la Convenzione deve decidere in base al principio del consenso, che implica
            l’unanimità; la CIG deve deliberare alla unanimità; la ratifica deve avvenire in tutti
            gli Stati. 
Se per la Convenzione il principio
            del consenso potrebbe forse interpretarsi come consenso di tutte le sue quattro
            componenti, e non nel senso che entro ciascuna e poi nella deliberazione conclusiva
            occorra l’unanimità, invece l’unanimità entro la CIG e l’unanimità delle ratifiche
            costituiscono un vincolo non superabile, nonostante il fatto che la clausola di riserva
            dell’art. 48.5 stabilisca un rinvio al Consiglio europeo in caso di ratifica da parte di
            almeno i quattro quinti degli Stati membri dell’Unione. 
Dal momento che il percorso
            dell’art. 48, con la doppia unanimità dei governi e dei Parlamenti nazionali, implica la
            quasi assoluta certezza che quanto meno la Gran Bretagna e forse qualche altro Stato
            membro non acconsentiranno a sottoscrivere riforme istituzionali di questa portata, le
            vie possibili per realizzare un vero Trattato di riforma dell’UE a questo punto sembrano
            essere tre: 
	 l’adozione del Trattato con la clausola
                        dell’opting-out da parte degli Stati dissenzienti;
                    l’adozione da parte della Gran Bretagna di tale procedura, già seguita per
                    l’euro a Maastricht, potrebbe forse risultare più agevolmente praticabile ove
                    alla stessa Gran Bretagna il nuovo Trattato assicurasse il rimpatrio di alcune
                    competenze non ostative rispetto al mercato unico, o quanto meno alcune nuove
                    clausole di opting-out; 
	 il varo di un Trattato entro il Trattato
                    sulla base della Convenzione di Vienna sui Trattati internazionali, anche con il
                    ricorso alla clausola «rebus sic stantibus»; 
	 il varo di un nuovo Trattato deliberato
                    dagli Stati membri consenzienti, che prospetti la denuncia dei precedenti
                    Trattati in quanto inadeguati (per le strettoie dell’art.
                    48) a raggiungere gli scopi stabiliti dagli stessi
                    Trattati in vigore per il perfezionamento dell’UE e la loro sostituzione con un
                    nuovo Trattato; questo può farsi prevedendo o il recesso degli Stati favorevoli
                    al nuovo Trattato, o il recesso degli Stati dissenzienti (ad esempio in seguito
                    al risultato negativo di un referendum inglese sulla permanenza entro l’UE), in
                    entrambe le ipotesi con la negoziazione dei rapporti a valle dell’approvazione
                    del nuovo Trattato al fine del mantenimento del mercato unico. 


Il nuovo Trattato potrebbe venir
            sottoposto, dopo le ratifiche nazionali, ad un referendum europeo ed entrare in vigore
            se approvato da una maggioranza qualificata degli Stati e della popolazione europea.
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[1]  Queste pagine costituiscono una versione
                    riveduta di quanto anticipato da chi scrive nel 2012, pubblicato come Policy
                    Paper nel sito del Centro Studi sul Federalismo di Torino (www.csfederalismo.it) e sulla rivista «il Mulino», 61, 2012, pp.
                    407-506. La presente revisione si è molto giovata dei risultati di un workshop
                    organizzato dal Centro Studi sul Federalismo di Torino e dall’Istituto Sant’Anna
                    di Pisa, tenuto il 27 settembre 2013 a Pisa, al quale hanno partecipato con
                    apporti originali Carlo Maria Cantore, Roberto Castaldi, Giacono Delledonne,
                    Federico Fabbrini, Cristina Fasone, Nicola Lupo, Giuseppe Martinico, Leonardo
                    Pierdominici, Paolo Ponzano, ai quali tutti rivolgo un vivo grazie. La
                    responsabilità delle tesi qui sostenute (e degli eventuali errori) è soltanto
                    mia. 

[2]  Questa soluzione sembra di gran lunga
                    preferibile rispetto ad altre possibili. Infatti si deve osservare che:
                        a) l’affidamento della funzione di codecisione
                    legislativa, in questi casi, ai Parlamenti nazionali o ad un’ulteriore Assemblea
                    composta di rappresentanti eletti in primo o secondo grado a livello nazionale
                    (eccetto che per i casi di cui si dirà qui sotto) snaturerebbe il necessario
                    livello europeo di legittimazione rappresentativa popolare che è il
                        proprium del Parlamento europeo eletto a suffragio
                    universale, delegittimandone in misura grave la rappresentatività democratica;
                        b) l’estensione del potere di voto all’intero PE
                    sarebbe ingiustificata per deliberazioni relative a risorse o ad azioni che
                    riguardano solo l’Eurozona o un gruppo maggiore o minore di paesi membri (ad
                    esempio per la Tassa sulle transazioni finanziarie); c) la
                    partecipazione alla discussione dell’intero PE consentirebbe invece di tener
                    conto delle esigenze dell’UE nel suo insieme. 

[3]  Questa soluzione – coerente con una
                    struttura costituzionale propria di una federazione di Stati nella forma di una
                    repubblica parlamentare fondata sulla doppia legittimazione dei popoli (PE) e
                    degli Stati (Consiglio europeo e dei ministri) – sembra senz’altro preferibile a
                    quella di un’elezione del presidente della Commissione a suffragio universale
                    diretto, che presenta diverse criticità, a cominciare dalla barriera linguistica
                    non ancora rimossa né removibile nel prossimo futuro. 





37. 

Un ruolo decisivo per il Parlamento europeo 

Questo capitolo conclusivo, comprendente un articolo del maggio 2014, si occupa
                del nuovo e crescente ruolo del Parlamento europeo – questo quanto emergeva dalle
                proposte elettorali prima delle votazioni del 25 maggio 2014. Si commentano dunque
                le linee di tendenza possibili, considerando come il nuovo Parlamento dovrebbe sin
                dal suo avvio farsi promotore di una linea di politica economica dell’Unione, in
                particolare per l’Eurozona, tale da contrastare finalmente con efficacia
                l’involuzione allarmante dell’economia, che ci sta portando a una recessione molto
                grave. Oltre alla politica economica, si prospettano varie funzioni possibili del
                Parlamento e delle sue evoluzioni auspicabili, in campi quali il riassetto
                istituzionale, democratizzazione, autonomia di bilancio.


[maggio 2014]





Mai in questi 35 anni – da quando è
        eletto a suffragio universale – il Parlamento europeo ha avuto la possibilità di esercitare
        un ruolo altrettanto incisivo come in questo momento. Le elezioni del prossimo 25 maggio
        vedono per la prima volta in lizza non solo i diversi partiti, i maggiori dei quali sono
        ormai federati a livello sovranazionale, ma anche le candidature alla presidenza della
        Commissione europea di esponenti dei due partiti maggiori, i popolari e i socialisti, nonché
        dei liberali, dei verdi, della sinistra. Non si tratta di scenografia elettorale: ognuno dei
        candidati – Juncker, Schulz, Verhofstadt, Bové e Keller, Tsipras – ha enunciato propositi
        politici e programmi di governo. E tutti hanno dichiarato pubblicamente che non accetteranno
        che il nuovo Parlamento europeo sia espropriato, a favore del Consiglio europeo, del diritto
        di indicare il futuro presidente della Commissione sulla base dei risultati elettorali, come
        il Trattato di Lisbona dichiara: il candidato sul quale si formasse un consenso della
        maggioranza entro il Parlamento neoeletto dovrà ottenere il consenso del Consiglio. Ancora
        non sappiamo se questo proposito verrà mantenuto. Ma si tratta di una novità molto
        importante, per la quale è auspicabile che, se necessario, si determini all’inizio della
        nuova legislatura anche un acceso contrasto istituzionale, tale da asseverare il «primato»
        di legittimazione democratica che non può che essere appannaggio del Parlamento europeo. 
Il nuovo Parlamento dovrebbe sin dal suo
        avvio farsi promotore di una linea di politica economica dell’Unione, in particolare per
        l’Eurozona, tale da contrastare finalmente con efficacia l’involuzione allarmante
        dell’economia, che ci sta portando a una recessione molto grave.
        Risorse proprie accresciute per investimenti strategici nelle energie alternative, nella
        tutela dell’ambiente e del territorio, nella valorizzazione del patrimonio culturale e
        storico, nelle nuove tecnologie e nella ricerca di base, ma anche (questo va messo in debito
        rilievo) nella difesa comune: sono alcuni dei settori che, se incentivati con forti
        investimenti pubblici e privati – e, nel caso della difesa, con congrui trasferimenti di
        risorse dai bilanci nazionali al bilancio dell’Unione, senza alcun aggravio per i cittadini,
        anzi con forti economie di scala –, dovrebbero facilitare la ripresa di una crescita
        sostenibile. L’Unione da troppo tempo è nella retroguardia rispetto non solo ai paesi in via
        di sviluppo ma anche rispetto agli USA, che hanno fatto ricorso con esito positivo ai poteri
        di quel governo federale che all’Unione manca completamente. 
In prospettiva, vi è un altro fronte che
        potrà risultare decisivo per il futuro del Parlamento europeo. Si sta levando da varie parti
        la richiesta di attribuire all’insieme dei paesi dell’Eurozona un’autonomia di bilancio e un
        potere di governo dell’economia resisi indispensabili in seguito alla crisi economica e
        finanziaria degli ultimi anni, sinora contrastata in modo del tutto insoddisfacente. Il
        metodo intergovernativo si è rivelato non solo inefficace ma inadeguato a impostare linee di
        politica economica al livello europeo tali da combattere una crisi dell’occupazione divenuta
        allarmante, addirittura potenzialmente distruttiva dello stesso tessuto democratico. Di qui
        muovono alcune proposte recenti di riforme finalizzate a creare una maggiore
        democratizzazione delle decisioni entro l’Unione. 
Tra queste vi è anche la proposta di
        affiancare al Parlamento europeo una seconda Camera costituita da parlamentari nazionali dei
        soli paesi dell’Eurozona, con nomine di secondo grado, deliberate dai singoli Parlamenti
        nazionali. Riteniamo che, ove venisse accolta, una tale impostazione segnerebbe di fatto una
        pesante e irreparabile delegittimazione del Parlamento europeo. La
        soluzione corretta è semplice: si tratta di limitare, per le cooperazioni rafforzate
        coincidenti o non coincidenti con l’Eurozona, il diritto di voto ai soli parlamentari
        europei provenienti dai paesi coinvolti nella cooperazione stessa. La discussione potrebbe
        avvenire in seduta plenaria, ma il potere di voto sarebbe circoscritto a loro soltanto. Come
        infatti concepire che una tassa europea deliberata da una serie di paesi ma non da tutti sia
        votata – sia quanto alla sua creazione sia quanto alla destinazione delle relative risorse –
        da rappresentanti dei cittadini di paesi che non l’hanno istituita? 
Infine, sarebbe necessario che il nuovo
        Parlamento europeo riprendesse la via imboccata esattamente trent’anni fa – con il «Progetto
        di Trattato che istituisce l’Unione europea» di Altiero Spinelli – e poi abbandonata,
        facendosi promotore di una riforma dell’assetto costituzionale dell’Unione. La piattaforma
        di partenza potrebbe essere quella del Progetto predisposto dall’europarlamentare Andrew
        Duff nel 2013, già condiviso da una parte importante del Parlamento ora in scadenza. Su
        questa base, un nuovo Progetto potrebbe essere sottoposto alla Commissione e poi al
        Consiglio per l’avvio di una nuova Convenzione, ai sensi dell’art. 48 del Trattato di
        Lisbona. Ma questa volta il dissenso di alcuni governi o la mancata ratifica di alcuni
        Parlamenti nazionali o infine l’esito negativo di alcuni referendum nazionali non dovrebbero
        impedire agli altri Stati di adottare un nuovo Trattato. 
Abbiamo indicato, alla vigilia
        dell’elezione europea del 25 maggio, quattro linee di azione per il nuovo Parlamento
        europeo. La sorte futura della cattedrale incompiuta dell’Unione dipenderà in misura
        determinante dal suo coraggio e dalle sue capacità di iniziativa. 



Postfazione 



A pochi giorni dall’avvenuta elezione
        del nuovo Parlamento europeo dell’ottava legislatura (2014-2019) è presto per dire cosa
        muterà nelle politiche comuni e negli equilibri istituzionali dell’Unione, in particolare
        entro la cerchia dell’Eurozona. Ma già ora sembra chiaro che la realtà di una campagna
        elettorale condotta, per la prima volta, su temi europei e non solo su base nazionale sta
        mutando questi equilibri. Ciascuno dei candidati designati dai maggiori partiti a livello
        europeo per la funzione di Presidente della Commissione ha espresso orientamenti e propositi
        di azione. Ciascuno di loro ha rivendicato un ruolo incisivo del Parlamento europeo, che sin
        qui aveva semplicemente ratificato con il suo voto le scelte dei governi riuniti in
        Consiglio. Un confronto istituzionale è in atto, con esito incerto. Una lunga sequenza di
        precedenti storici conferma che le istituzioni progrediscono (o regrediscono) anche e
        soprattutto così, guadagnando o perdendo terreno nel concreto del potere e nel vivo contesto
        delle vicende politiche. 
La crisi dell’economia non è affatto
        risolta. I limiti di democrazia ma anche di efficacia del metodo intergovernativo sono ormai
        evidenti. Ma ancora non sappiamo se una spinta verso politiche di sostegno e di ripresa
        della crescita, di completamento del mercato unico e di investimenti in beni pubblici
        europei avrà possibilità di affermarsi nel Consiglio europeo, con il sostegno attivo del
        Parlamento europeo e di una Commissione attiva e autorevole. Unione bancaria, capacità
        fiscale entro l’Eurozona, investimenti europei lungimiranti (per la tutela dell’ambiente,
        per la ricerca, per la valorizzazione del patrimonio culturale), risparmi cospicui con
        l’istituzione di una difesa comune sono obbiettivi certamente
        possibili. E sono raggiungibili in larga misura anche a Trattati immutati, ben prima del
        decorso dei tempi necessari ad una riforma delle regole istituzionali, la quale peraltro
        costituisce un traguardo ineludibile per un’Unione che si prepari al futuro. 
In questa prospettiva mancano in realtà
        pochi passi istituzionali – forse due soli, il superamento del veto e la codecisione piena
        del Parlamento europeo – per giungere al completamento di una struttura costituzionale
        dell’Unione che sia efficace e democratica, fondata sull’autonomia, sulla concorrenza, sulla
        sussidiarietà, sulla solidarietà e sulla difesa comune. Questi passi non saranno compiuti
        senza il concretarsi di una volontà politica entro l’Eurozona che, per combattere la crisi
        dell’economia, risponda finalmente in modo adeguato alla spinta profonda di un’opinione
        pubblica del continente ancora (ma sino a quando?) in maggioranza favorevole all’unione
        politica. 
Sintomi allarmanti di un ritorno alle
        logiche nazionali del passato purtroppo ci sono. E non ci riferiamo alla crescita dei
        partiti antieuropei, che costituisce una reazione naturale alle contraddizioni di una realtà
        nuova, difficile e malgestita, bensì alle esitazioni e alle chiusure dei governi e delle
        classi politiche nazionali pur dichiaratamente (e spesso sinceramente) europeiste. Ciò è
        vero anzitutto per i governi di Francia e Germania, il primo arroccato in una difesa fuori
        tempo della (supposta) sua sovranità nazionale, il secondo affetto dalla tentazione di chi
        si crede migliore e con successo lo fa credere ai propri concittadini, pur sapendo che la
        realtà è più complessa e che per gli stessi tedeschi il rischio di richiudersi all’Europa è
        molto grande, economicamente e politicamente. 
Ci sembra evidente – ma non è questa
        l’opinione di tutti, né forse dei più – che l’Europa non è mai stata così vicina alla
        regressione e, in prospettiva, al fallimento del suo processo di integrazione. E che,
        contemporaneamente, mai come in questo momento essa è stata altrettanto vicina al punto di
        non ritorno verso un’unione federale. 



Nota conclusiva 



Per chiarire come uno storico del
        diritto medievale e moderno abbia dedicato per oltre trent’anni una parte del suo impegno
        alle tematiche dell’Unione europea mi corre l’obbligo di precisare che un tale interesse
        risale alla giovinezza, dunque a prima che si risvegliasse in me la passione per la storia
        del diritto. Fu la lettura, in terza liceo, della pagina finale della Storia
            d’Europa di Benedetto Croce, scritta nel dicembre del 1931, nella quale
        l’unità politica dell’Europa è intravista come un traguardo ideale – tale tuttavia da non
        dissipare l’amore per le patrie nazionali, «non dimenticate già, ma meglio amate» –, fu
        questa pagina ad accendere una fiamma che non si è più spenta da allora. 
Più tardi, l’attività di storico del
        diritto mi ha condotto a percepire con crescente chiarezza e a tentare di rendere evidente,
        nelle ricerche e negli scritti, l’unità profonda – pur nelle infinite variazioni locali e
        temporali della storia – della civiltà giuridica europea dalla fine del mondo antico sino
        all’età contemporanea, lungo un arco storico di ben quindici secoli. L’impegno ideale per
        una federazione europea, che in anni lontani si era concretato anche in scampoli di azione
        militante, si è poi concentrato sui profili istituzionali e costituzionali dell’Unione, come
        questo volume testimonia. 
Tra le persone amiche con le quali il
        colloquio sui temi dell’Europa e del federalismo è stato intenso nell’arco di oltre un
        cinquantennio mi limito a ricordare, tra i tanti, i nomi di Mario Albertini, Giorgio
        Anselmi, Giulio Guderzo, Alfonso Iozzo, Lucio Levi, Alberto Majocchi, Gino Majocchi, Guido
        Montani, Roberto Palea, Sergio Pistone, Francesco Rossolillo, Mario Stoppino,
        Giovanni Vigo. E l’amico carissimo di sempre, Luigi Zanzi, con il
        quale un colloquio ininterrotto si è svolto sempre in piena consonanza di spiriti. 
Ricordo inoltre gli incontri degli anni
        Settanta e Ottanta con Georges Berthoin, Henri Cartan, Helmut Coing, Louis Leprince-Ringuet
        ed altri, allorché per impulso di Albertini mi sono adoperato in Francia e in Italia per
        sostenere l’iniziativa dell’elezione a suffragio universale del Parlamento europeo. 
Risale ad allora anche l’avvio di un
        costante scambio di idee e di valutazioni sull’Europa con mio fratello Tommaso, di me più
        giovane di tre anni. Il suo è stato, come viene ormai riconosciuto non solo in Italia né
        solo in Europa, un contributo di importanza storica alla creazione dell’euro e più in
        generale allo sviluppo del processo di integrazione europea, della quale l’euro doveva (e
        deve) costituire una tappa, non certo l’approdo finale. Avere profondamente condiviso con
        lui questi ideali, avere seguito da vicino e sino all’ultimo giorno il pensiero e l’azione
        della sua esistenza luminosa ha costituito per me una delle grazie ricevute dalla vita. 
Chi legga gli scritti qui raccolti
        noterà come la realizzazione compiuta del progetto europeo sembri – e come tale sia stata
        spesso evocata, anche in queste pagine – sempre di nuovo urgente e insieme sempre di nuovo a
        rischio di sfumare, di dissolversi. Eppure l’ideale resiste, ogni volta risorge dalle
        proprie ceneri (lo scrisse Altiero Spinelli), ogni crisi lo ha fatto sinora avanzare di un
        passo, sollecitando a intraprendere non ciò che si era ritenuto sino a quel momento
        possibile, ma ciò che le crisi imponevano come necessario (lo affermò Jean Monnet). L’unione
        politica dell’Europa nella dimensione federale è semplice da definire, addirittura
        elementare; ha salde basi razionali, ideali, storiche e politiche; ma appare tuttora spesso
        come un miraggio, che sembra prossimo e che si allontana di nuovo ogni volta che uno stadio
        intermedio viene superato. 
Eppure, senza la tensione verso la meta,
        l’impresa dell’Unione – che non ha precedenti comparabili nella
        s﻿toria – non sarebbe nata e non sarebbe ancora viva. Senza lo sguardo fisso al traguardo,
        ben visibile all’orizzonte ma non raggiunto ancora, non ci sarebbe stato né ci sarebbe
        avanzamento possibile. 
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