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La campagna
per il governo europeo

A differenza dei partiti, delle forze politiche e delle stesse forze
culturali, che non hanno ancora approfondito a sufficienza la na-
tura e la gravits della crisi dell’integrazione europea, il Movi-
mento federalista europeo ba cercato di indagarne tutti gli aspetti,
sta sul piano istituzionale che su quello politico e quello storico.

A questo riguardo 11 Federalista ha pubblicato nel numero
scorso « Che cos’é il governo federale » di K.C. Wheare, ¢ « I
progetti di costituzione per una Unione europea nel secondo do-
poguerra » di S. Pistone, e pubblica in questo numero « Proposte
per la soluzione della crisi istituzionale della Comunits » di F.
Rossolillo e « I progetti di riforma delle istituzioni comunitarie »
di L. Levi.

L’ampiezza di questo materiale ci ba costretto a rinunciare
per questo numero dalle consuete rubriche. Ma sarebbe stato un
errore procrastinare, anche se solo in parte, la pubblicazione di
questi ultimi studi, perché cid avrebbe impedito ai lettori e ai
militanti di disporre sin da ora dell’approfondimento teorico ne-
cessario per battersi tempestivamente a favore dell’iniziativa di
Spinelli e dell’azione del Parlamento europeo. D’altra parte in
questo modo la nostra rivista si schiera insieme con il movimento
federalista sulla posizione avanzata della lotta per I'Europa, la
sola via per risolvere la crisi della nostra societa.
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PROPOSTE PER LA SOLUZIONE DELLA CRISI
ISTITUZIONALE DELLA COMUNITA *

Premessa

1. L’UEF ha preso atto con grande soddisfazione della decisio-
ne del 9 luglio 1981, con la quale il Parlamento europeo si impegna
a preparare un progetto di trattato per la riforma delle istituzioni
della Comunita e la creazione dell'Unione europea, e ad inviarlo
direttamente per la ratifica ai competenti organi costituzionali di
ciascuno Stato membro, perché ritiene che sia stata prevista in que-
sto modo la sola procedura con la quale si possono ottenere risul-
tati concreti e adeguati. L’esperienza fallimentare dei tentativi di
riforma delle istituzioni effettuati con altre procedure che, sia pure
in modi diversi, affidano in ultima istanza la progettazione delle
riforme a funzionari ed esperti, costituisce la prova del fatto che
non si possono ottenere risultati con questo metodo. Le riforme
politiche provengono solo dai corpi politici interessati a farle. Af-
fidare compiti di questo genere a funzionari ed esperti non & che
una scappatoia: se gli uomini politici, cui spetta di fare le scelte,
e che hanno o devono cercare il potere di effettuarle, non le fanno,
& evidente che non possono farle al loro posto i funzionari e gli
esperti.

2. Quando si considerano i maggiori problemi di politica eco-
nomica e di politica estera dei nostri paesi, tutti — salvo coloro
che hanno perso completamente il contatto con la realtd — si ri-
feriscono all’Europa e attribuiscono solo all’Europa la capacita e
il potere di fare le scelte necessarie. Ma quando si passa dall’esame
dei problemi a quello dei centri di decisione (le istituzioni della
Comunita) il pensiero diventa irreale. O si immagina vanamente
che si possano affrontare i grandi problemi dell’Europa con un
Parlamento senza la pienezza del potere legislativo (ultima parola
in fatto di approvazione delle leggi e di controllo dell’esecutivo)
e con un governo (la Commissione) senza la pienezza del potere
esecutivo, oppure si scarta a priori, prima ancora di aver deciso
di tentare e di battersi, la possibilita di ottenere delle maggioranze
favorevoli ad una vera riforma della Comunita nei Parlamenti na-
zionali. Cosi le scelte europee di cui si parla restano parole vane,
mentre sul piano dei fatti non si riesce nemmeno a completare il

(*) Aggiornamento delle Risoluzioni del Comité d’Etudes pour la Con-
stitution Européenne del 1952.
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Mercato comune e ad abolire le frontiere, facendo perdere ai cit-
tadini la fiducia nell’Europa, nella classe politica e nell’avvenire.
Questa passivita lascia sempre pilt spazio alle scelte esclusivamente
nazionali, che fanno riapparire i primi segni delle funeste divisioni
del passato, e che condannerebbero in breve volgere di tempo
’Europa e le sue nazioni all’impotenza nei confronti dell'URSS
e degli USA, e infine alla serviti. Il tempo per invertire la ten-
denza, e provvedere, si consuma velocemente. I popoli che non
sanno cogliere le occasioni storiche sono condannati. L’Europa si
trova di fronte a questo rischio.

3. L’UEF propone che si faccia tesoro dell’esperienza del pas-
sato, e in particolare delle Risoluzioni del Comitato di studi per
la costituzione europea. Lo scopo di questo comitato, creato il 6
marzo 1952, era quello di fornire indicazioni all’Assemblea parla-
mentare europea, cui stava per essere affidato il mandato di elabo-
rare un progetto di Trattato istituente una Comunita politica eu-
ropea. In quella occasione gli insigni studiosi che prestarono la
loro collaborazione non pretesero di sostituirsi agli uomini poli-
tici, ma accettarono il compito di formulare con precisione giuri-
dica le scelte fatte in sede politica. Il lavoro di questo comitato,
presieduto da Spaak, (1) & ancora attuale. Esso deve solo essere
aggiornato per tener conto degli sviluppi successivi dell’unifica-
zione europea. E questo & quanto ha fatto 'UEF distinguendo
due ipotesi:

a) quella della riforma necessaria per realizzare compiuta-
mente gli scopi dei Trattati di Roma e per governare efficacemente
’economia europea, tenendo presente che su questa solida base,

(1) Questo comitato era costituito da Fernand Dehousse, segretario ge-
nerale, Max Becker, Lodovico Benvenuti, Piero Calamandrei, Arthur Cal-
teux, Pierre De Felice, Henri Frenay, Hans Nawiasky, Herman Punder,
Altiero Spinelli, Cornelis van Rij. JH.W. Verzijl prestd la sua assistenza
tecnica. I Comitato associd ai propri lavori i professori Robert R. Bowie
e Carl J. Friedrich della Harvard University, che parteciparono a titolo con-
sultivo a parte delle sedute del comitato e costituirono, sotto gli auspici del-
I American Committee on United Europe e con l'aiuto della Ford Founda-
tion, un gruppo di studio di cui facevano parte: Ayers Brinser, H. van
Buren Cleveland, Paul A. Freund, Robert G. McCloskey, Edward McWhin-
ney, Louis B. Sohn, Arthur E. Sutherland jr., William J. Schrenk, tutti do-
centi alla Harvard University. Questo gruppo di studio raccolse, con la col-
laborazione di una ventina di ricercatori, un’imponente documentazione sto-
rica sul modo in cui i problemi istituzionali erano stati affrontati e risolti
in cinque federazioni moderne: Australia, Canada, Repubblica Federale di
Germania, Svizzera e Stati Uniti d’America. I risultati di questi studi furono
pubblicati in sette volumi, editi dal Movimento europeo, con il titolo « Etu-
des sur le fédéralisme », nel dicembre del 1952.
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e con lo scudo come mezzo per la presenza europea nei rapporti
economici internazionali, sarebbe possibile un effettivo rafforza-
mento della cooperazione politica anche nel settore della sicurezza.

b) quella di una riforma delle istituzioni che attribuisca alla
Comunita anche le competenze in materia di politica estera e di
difesa, tenendo presente che questa ipotesi non esclude, ma invece
richiede, la prosecuzione del metodo gradualistico (che risulta
obiettivamente rafforzato dal diritto di voto europeo e dal ruolo
di Assemblea costituente permanente dell’Europa che pud eser-
citare il Parlamento europeo).

Il punto da sottolineare & che, non essendo possibile un pas-
saggio immediato da molte difese nazionali a una sola difesa euro-
pea, si tratterebbe, anche in questo caso, di istituire il potere euro-
peo necessario per guidare un processo di transizione. Al pari di
quello che ha condotto la Comunita sino all’'Unione doganale, que-
sto processo di transizione potrebbe essere suddiviso in fasi, e
comportare garanzie per gli Stati allo scopo di metterli in grado
di condizionare la transizione ai risultati effettivamente ottenuti
in ciascuna fase.

4. L’UEF ritiene che un progetto chiaramente definito nelle
sue linee principali, senza il peso di dettagli che acquistano senso
solo dopo la scelta di un modello, sia il modo piti rapido e sicuro
per iniziare con cognizione di causa ’esame del problema della
riforma delle istituzioni della Comunita. Per questa ragione ha
deciso di sottoporre all’esame dei parlamentari europei un aggior-
namento delle Risoluzioni del Comitato di studi per la costitu-
zione europea del 1952,

Mario Albertini

Introduzione

1. II lavoro compiuto dalla commissione incaricata dal Co-
mitato federale dell’'UEF di elaborare un progetto di riforma isti-
tuzionale della Comunita (2), adeguando alle mutate circostanze
le Risoluzioni del Comité d’Etudes pour la Constitution euro-
péenne (CECE), & stato intrapreso nella consapevolezza che, per
superare la profonda crisi in cui attualmente la Comunitd stessa
si trova, & necessario un salto di qualita istituzionale, ma che nello
stesso tempo sarebbe insensato ignorare l'esperienza accumulata

_ (2) La commissione, presieduta da Francesco Rossolillo, & stata inse-
diata dal Comitato federale nella sua seduta del 19-20 dicembre 1981.
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negli ultimi trent’anni, trascurando U'acquis communautaire, anche
sotto il profilo istituzionale.

Per questo la commissione dell'UEF ha formulato le sue pro-
poste tenendo presenti le concrete imzpasses istituzionali che oggi
bloccano il meccanismo comunitario e insieme le prospettive di
evoluzione che la sua struttura suggerisce. Pill in generale, essa
& stata motivata dalla consapevolezza che quello dell’unificazione
politica dell’Europa & un processo, come tale destinato a realiz-
zarsi per gradi. Per questo il progetto elaborato dalla commissione
non pretende di essere uno schema di costituzione di una realta
statuale compiuta, ma si propone di tracciare le grandi linee del
secondo stadio — dopo il primo, costituito dall’elezione europea —
di un’evoluzione istituzionale destinata a continuare (anche se
si tratta comunque di uno stadio che ha gi2 natura statuale, sep-
pur imperfetta, perché istituisce, come aveva gia fatto 1'elezione,
legami diretti tra le istituzioni e il popolo della Comunita, donde
la denominazione di « Statuto » che, sulla scorta delle Risoluzioni
del CECE, & stata data al progetto).

La commissione & anche cosciente dell'impossibilita di preve-
dere fin da oggi i tempi nei quali i diversi stadi del processo co-
stituente della Comunitd verranno a maturazione, sull’onda delle
vicende della politica europea e mondiale. Per questo essa ha
ritenuto di formulare nella redazione del testo del progetto, come
¢ stato anticipato nella premessa del Presidente dell'UEF Mario
Albertini, due possibili alternative: una pit limitata (versione A),
che attribuisce alla Comunit3, oltre alle competenze attualmente
appartenenti alla CECA, alla CEE e all’Euratom, soltanto quelle
dell’instaurazione di una politica comune nel settore dell’energia
e della creazione di un’unione economica e monetaria; ed una pit
ampia (versione B), che alle competenze previste dalla prima ag-
giunge quelle della sicurezza e della politica estera, di cui si pre-
vede l’assunzione da parte del Parlamento e del Governo della
Comunita al termine di un periodo transitorio di dieci anni — pro-
rogabile per altri tre — nel corso del quale esse saranno gestite
dal Consiglio europeo e dal Consiglio dei Ministri con delibera-
zioni prese all’'unanimita.

2. La commissione ha peraltro ritenuto che la consapevolezza
dell’importanza del fattore della continuitd e del carattere gra-
duale del processo costituente non dovesse far venir meno la
preoccupazione di indicare il punto d’arrivo del processo, che ne
definisce il senso storico globale. Per questo nel preambolo & stato
inserito un paragrafo nel quale si fa riferimento all’obiettivo della
federazione mondiale e si elencano i nuovi diritti dell'uomo, la
cui flagrante e quotidiana violazione nel mondo di oggi costitui-



84

sce la prova dell'illegittimitd di qualunque assetto della vita in-
ternazionale fondato su di una pluralitd di Stati sovrani.

3. Venendo all’aspetto pil strettamente istituzionale, I'inno-
vazione pilt profonda che il progetto comporta consiste nell’at-
tribuzione del potere legislativo al Parlamento e di quello esecu-
tivo alla Commissione (che cosi diverrebbe un vero governo). Cid
implica evidentemente una trasformazione profonda della situa-
zione attuale, nella quale, sostanzialmente, il cosiddetto « esecu-
tivo » non ha che il potere di proporre e il Parlamento quello di
esprimere pareri. Si tocca qui il nodo che & alla radice della crisi
della Comunita e senza il cui scioglimento qualunque altra riforma
& destinata a risolversi in un inutile esercizio di ingegneria isti-
tuzionale.

Peraltro I'innovazione proposta trova un limite nel fatto che
essa non & estesa (quantomeno — nella versione B — limitata-
mente al periodo transitorio) alla politica estera e alla difesa. Ne
consegue che l'assetto istituzionale che si prospetta ha un carat-
tere composito, in quanto in esso si realizza la sovrapposizione
di un meccanismo istituzionale di tipo intergovernativo ad uno
di tipo federale, ciascuno competente nelle materie attribuitegli
dallo Statuto.

Questo carattere composito si manifesta in particolare nella
duplice funzione attribuita al Consiglio europeo: quella di Presi-
denza collegiale della Comunitd — di cui si patlera in seguito —
e quella di vero e proprio organo decisionale (nei settori della coo-
perazione politica e — nella versione B — della difesa). Esso si
manifesta altresi nella sopravvivenza del Consiglio dei ministri
nella sua configurazione attuale, al quale viene affidato il compito
di attuare le deliberazioni del Consiglio eutopeo, nelle materie
nelle quali esso dispone di potere decisionale. Al Consiglio dei
ministri non & stato perd attribuito lo status di organo della Co-
munitd, in quanto esso & sprovvisto di vera e propria autonomia
deliberativa.

Va da sé che, nella versione B, alla scadenza del periodo tran-
sitorio, il Consiglio europeo conserva soltanto la funzione di Pre-
sidenza collegiale della Comunita e il Consiglio dei ministri cessa
dalle sue funzioni.

4. L’aspetto intergovernativo del sistema istituzionale pro-
posto non richiede particolari commenti. Alcune osservazioni van-
no fatte invece a proposito del suo aspetto « federale ».

Si deve richiamare innanzitutto il fatto che il sistema di go-
verno proposto nel progetto & di tipo parlamentare. In questo il
testo UEF si discosta dal testo CECE. La scelta del sistema patla-

&

mentare & stata ritenuta vincolante — quantomeno per la prima
fase del processo — per tre ragioni:

a) i trattati istitutivi della CECA, della CEE e dell’Euratom
stabiliscono un embrione di legame tra il Parlamento e I'Esecu-
tivo attraverso il meccanismo del voto di censura. E quindi parso
opportuno suggerire lo sviluppo di questo embrione prevedendo
che il Governo debba ottenere la fiducia del Parlamento.

b) La societd europea & fortemente differenziata — seppur
nell’ambito della sua unitad di fondo — dal punto di vista della
lingua, della cultura e del costume. La commissione ha ritenuto
che questa diversita non sarebbe rispettata se si imponesse alla
Comunita, per la formazione dell’Esecutivo, un meccanismo di
tipo presidenziale, attraverso il quale i cittadini europei sarebbero
costretti ad affidare lintera responsabilitd dell’esercizio della fun-
zione esecutiva ad una singola persona fisica di lingua e cultura
comunque diverse da quelle della maggioranza del corpo eletto-
rale. Si & ritenuto quindi essenziale ipotizzare un esecutivo col-
legiale.

¢) Fino a che il processo costituente non sara completato, il
suo motore sara il Parlamento, quale titolare della legittimita con-
feritagli con il voto dal popolo sovrano. Bisogna quindi che il
ruolo del Parlamento sia valorizzato, lasciandolo arbitro della for-
mazione e della caduta dei governi.

La commissione ha tenuto conto dell’obiezione che piu comu-
nemente viene sollevata nei confronti del parlamentarismo, se-
condo la quale esso favorirebbe I'instabilita governativa. Essa ha
perd ritenuto che questa obiezione sia superata dalla considera-
zione che le istituzioni europee — data la precisa delimitazione
delle loro competenze — saranno in larga misura svincolate dagli
interessi corporativi che condizionano oggi la vita politica nazio-
nale e che sono all’origine delle mutevoli costellazioni politiche
dalle quali dipende la precarieta della vita dei governi parlamen-
tari. In particolare, esse non saranno gravate dal peso della ge-
stione della macchina della previdenza e dell’assistenza, che ¢ alla
origine della tendenziale degenerazione clientelare del potere in
Europa occidentale. E quindi prevedibile che in seno al Parla-
mento europeo la considerazione dell’interesse generale tendera a
prevalere sulla spinta degli interessi particolari, il che rendera
possibile la formazione di maggioranze stabili sulla base di pro-
grammi di legislatura.

La commissione ha esaminato anche l'alternativa direttoriale
di tipo elvetico, ma ha ritenuto di escluderla — discostandosi in
questo dal testo CECE —, in quanto in essa, essendo ’azione
del governo sottratta al condizionamento diretto del dibattito del
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Parlamento, il ruolo di quest’ultimo risulta fortemente diminuito.
E da notare inoltre che un esecutivo che non & espresso — come
nell’ipotesi presidenziale — dal suffragio popolare e non ha do-
vuto aﬂroptare la relativa campagna elettorale, né deve confron-
tarsi quotidianamente — come avviene nell’ipotesi parlamenta-
re — con il dibattito in seno alle Camere, tende ad acquisire un
carattere pitt tecnico che politico, il che ne fa uno strumento ina-
deguato alla gestione di una Comunita che dovra affrontare i
grandi compiti politici dell’affermazione del proprio ruolo nel
mondo e del completamento della propria unita.

5. La scelta del sistema parlamentare comporta la necessita
di prevedere la creazione di un organo cui sia attribuito il ruolo
di Presidente della Comunita. Nel progetto si & optato per una
soluzione di tipo collegiale, assegnando la funzione al Consiglio
europeo. Questa scelta & stata suggerita da due considerazioni.

a) La prima & la semplice constatazione che il Consiglio euro-
peo esiste, e ha giocato un ruolo determinante nella fase piti re-
cente del processo di unificazione europea (ad esso si deve in par-
ticolare ’elezione a suffragio universale del Parlamento europeo).
Poiché il processo di unificazione & ancora iz itinere, non pare né
realistico né auspicabile escluderne un organo nel quale gli Stati
membri sono rappresentati al livello piti elevato di responsabilita
politica. D’altra parte, riconoscere che il motore principale del
processo non pud che essere il Parlamento, non implica ritenere
che esso possa avanzare senza il coinvolgimento delle forze poli-
tiche nazionali e dei governi degli Stati membri. Del resto la fun-
zione di Presidenza della Comunita che nel progetto viene attri-
buita al Consiglio europeo gli conferisce un ruolo decisivo nei
momenti di crisi, ciod in quelli nei quali, anche nella storia pas-
sata dei rapporti tra gli Stati membri della Comunita, la consa-
pevolezza del comune interesse europeo ha avuto la tendenza a
far premio sui divergenti interessi nazionali.

b) La seconda si collega al carattere fortemente differenziato
della societd europea che si & precedentemente richiamato e che
rende difficilmente proponibile I'attribuzione ad un singolo indi-
viduo, membro di una nazione europea, di una carica di forte
contenuto simbolico, quale & quella di Presidente della Comunita,
cio¢ di rappresentante della sua unitd. Al contrario, una Presi-
denza collegiale, costituita dai Capi di governo di tutti gli Stati
membri, rappresenterebbe in modo adeguato il carattere specifico
dell’unitd della Comunita: quello di essere una unita nella diver-
sita,

6. La struttura del Parlamento & stata definita tenendo conto
delle seguenti considerazioni:
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a) Il bicameralismo & una opzione necessaria in ogni sistema
politico nel quale — come sarebbe il caso nella Comunita rifor-
mata — all’esigenza di promuovere l'interesse generale si affianchi
quella di tutelare gli interessi specifici delle sue parti componenti
(gli Stati membri). Per questo & stata prevista la creazione di una
Camera del popolo eletta a suffragio universale su base propor-
zionale (nella cui elezione ciod il voto di ogni cittadino abbia lo
stesso peso di quello di ognuno degli altri) e di una Camera degli
Stati che sia l'espressione degli Stati membri della Comunita e
nella quale quindi gli interessi di questi ultimi trovino una piu
sicura garanzia. Si & esaminato a questo proposito anche il pro-
blema della tutela degli interessi regionali, ma si & ritenuto che,
allo stadio attuale, la situazione non sia ancora matura per dargli
una risposta istituzionale nel quadro della Comunita.

b) Per quanto riguarda la composizione della Camera degli
Stati, non si & ritenuto di prevedere una rappresentanza paritetica
degli Stati membri perché la ristrettezza del loro numero attuale
e la forte sproporzione tra le loro cifre di popolazione farebbero
della pariteticita della rappresentanza uno strumento di predomi-
nio degli Stati piccoli su quelli grandi, il che non potrebbe essere
giustificato con alcun argomento razionale. Si & preferito percid
riprodurre nella sostanza il sistema gia adottato nel progetto CECE,
attribuendo agli Stati una rappresentanza proporzionalmente de-
crescente in funzione dell’aumento della popolazione, in modo da
sovrarappresentare comunque i piccoli Stati, ma senza giungere
all’estremo della rappresentanza paritetica. Come criterio di ri-
partizione si & indicato quello attualmente in vigore nel Parla-
mento delle Comunita europee.

¢) Si & ritenuto invece che la specifica funzione della Camera
degli Stati di tutelare, nel processo legislativo, gli interessi degli
Stati membri, debba trovare il suo fondamento e la sua garanzia
nel modo della sua elezione, in mancanza di che essa rischierebbe
di diventare un inutile doppione della Camera del popolo. Per
questo nel progetto si prevede la sua elezione da parte dei Parla-
menti nazionali, riproducendo in questo I'indicazione gia contenuta
nel progetto CECE.

7. Per quanto riguarda le funzioni del Patlamento, si & attri-
buito un rilievo decisivo al momento dell’elaborazione del pro-
gramma di legislatura e della determinazione delle risorse neces-
sarie per finanziatlo.

Il programma — cioé lo strumento con il quale le politiche
comuni vengono unificate in un disegno coerente e vengono fis-
sati i limiti di compatibilitd delle programmazioni nazionali —
deve essere il quadro di riferimento permanente delle aspettative
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e delle scelte dei cittadini, e questi lo devono percepire come tale.
Occorre quindi che la procedura con la quale esso viene appro-
vato sia tale da sottolineare il fatto che esso & sottratto alle mute-
voli vicissitudini della legislazione ordinaria.

D’altra parte, il problema del finanziamento del programma
coincide con quello della ripartizione del gettito dei tributi tra il
livello comunitario e quello statale, ciog con il problema dalla
cui corretta soluzione dipende la capacita di ogni sistema artico-
lato in pit livelli di governo di preservare il proprio equilibrio.
Si deve notare a questo proposito che una ripartizione determinata
una volta per tutte sulla base di un criterio quantitativo (una data
percentuale del gettito globale destinata al governo generale, il
testo ai governi degli Stati membri) sarebbe impraticabile perché
la sua rigiditd impedirebbe ad entrambi i livelli di governo di
adeguare le rispettive politiche economiche all’evolversi della si-
tuazione teale. D’altra parte, 'esperienza degli Stati federali at-
tualmente esistenti dimostra che anche una ripartizione effettuata
sulla base di criteri qualitativi definiti con disposizioni di natura
costituzionale (indicazione nominativa delle imposte di compe-
tenza del governo generale e di quelle di competenza dei governi
degli Stati membri) non & in grado di impedire al livello di go-
verno piu forte (che nelle federazioni costituite & sempre stato
finora quello generale, in virth soprattutto del fatto che esso &
sempre stato responsabile della gestione della previdenza e del-
Passistenza sociale) di mobilitare una parte talmente soverchiante
delle risorse disponibili da privare il livello piti debole della sua
originaria indipendenza finanziaria. Di qui il processo di degene-
razione centralistica in corso in tutti i sistemi federali oggi esi-
stenti che si manifesta appunto, prima che in ogni altro settore,
in quello della ripartizione del gettito dei tributi.

Questa constatazione suggerisce la conclusione che, per impe-
dire che cid avvenga nei rapporti tra la Comunita e gli Stati mem-
bri, al criterio sostanziale dell’indicazione, nel corpo della legge
fondamentale, delle imposte — o della quota parte del loro gettito
globale — di competenza di ciascuno dei due livelli, si debba so-
stituire quello formale dell’individuazione di una procedura deci-
sionale che garantisca, nel determinare 'ammontare delle risorse
di competenza del governo generale, un equo contemperamento
degli interessi di quest’ultimo con quelli dei governi degli Stati
membri.

Quello dell’approvazione del programma diventa quindi il mo-
mento pitt importante dell’attivita del Parlamento nel corso della
legislatura. Esso acquisisce il carattere di una sorta di periodica
* riconferma del patto federale e di ridefinizione dei suoi termini
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sostanziali. E evidente percid che la natura cruciale della decisione
deve trovare una rispondenza nelle caratteristiche della procedura
con la quale essa viene presa.

Questa deve avere, da un lato, un carattere di particolare so-
lennitd, che sottolinei la natura strutturale delle opzioni indicate,
e deve offrire, dall’altra parte, il massimo di garanzia federale, per
non divenire uno strumento di prevaricazione di un livello di go-
verno sull’altro (senza per questo dover avere la rigidita di una
procedura di revisione costituzionale). La commissione ha ritenuto
di ravvisare nella deliberazione del Parlamento a Camere riunite
la procedura che presenta questi requisiti.

In questa prospettiva diventa importante che le due Camere
abbiano lo stesso peso numerico per impedire che nelle votazioni
in seduta comune la garanzia federale sia indebolita dalla prepon-
deranza dell’una sull’altra. Per questo si & previsto che, all’inizio,
le due Camere abbiano 1o stesso numero di membri e che, qualora
la paritd numerica venisse alterata in un tempo successivo, in se-
guito all’ingresso di nuovi Stati, essa venga ristabilita in occasione
del voto sul programma di legislatura con la nomina di membri
integrativi,

8. Per quanto riguarda la struttura e le funzioni dell’Alta
corte di giustizia, la commissione & partita dalla constatazione che
Pattuale Corte di giustizia delle Comunitd europee ha dato sino
ad oggi ottima prova e si ¢ dimostrata uno strumento essenzialq
per la conservazione dell’acquis communautaire, ed in non pochi
casi anche per la sua estensione.

Per questo si & ritenuto di non modificare nella sostanza le
attuali attribuzioni della Corte. Le si & quindi assegnato il ruolo
di Corte costituzionale della Comunita, ma non quello di Corte
di cassazione, confermandole la competenza a pronunziare in via
pregiudiziale secondo le modalita di cui all’art. 177 del trattato
CEE in tutti i casi di conflitto tra le leggi e gli atti pubblici della
Comunith e le leggi e gli atti pubblici degli Stati membri.

E opportuno notare che la soluzione prospettata presenta il
vantaggio di consentire la massima snellezza dei procedimenti giu-
diziari. E infatti evidente che lattribuzione all’Alta corte di giu-
stizia del ruolo di Corte di cassazione comporterebbe alternativa-
mente: a) la creazione di un intero sistema di corti comunitarie
dei gradi inferiori, b) listituzione di un quarto grado di giurisdi-
zione, al quale si potrebbe ricorrere contro le sentenze delle Corti
di cassazione nazionali o c) la possibilita di ricorrere in cassazione
contro le pronunzie delle Corti d’appello nazionali, a scelta delle
parti, presso le rispettive Corti di cassazione nazionali oppure
presso I'Alta corte di giustizia della Comunita. Non & difficile
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vedere che nei tre casi si introdurrebbe nel quadro un grave fattore
di complicazione e di incertezza: quello stesso che costituisce forse
la caratteristica piti discutibile (ma per nulla essenziale) degli Stati
federali oggi esistenti.

9. Per quanto riguarda infine la procedura di revisione dello
Statuto, si & riprodotta quella prevista dal progetto CECE, ma
si € aggiunto un punto concernente i cosiddetti « poteri impliciti ».
A questo proposito & da ricordare che la fattispecie & stata definita
con gli stessi termini impiegati nell’art. 235 del trattato CEE,
mentre la procedura prospettata (maggioranza assoluta in seno
alle due Camere) & bensi pilt rigida di quella richiesta per la legi-
slazione ordinaria, ma notevolmente pil elastica di quella previ-
sta per la revisione dello Statuto, in quanto, in ipotesi, essa deve
essere attivata per realizzare specifici obiettivi in settori nei quali
gli Stati membri hanno gia consentito — con la ratifica dello Sta-
tuto — alle necessarie cessioni di sovranita.

Aggiornamento delle risoluzioni del Comité d’Etudes pour la Cons-
titution Européenne del 1952 (3).

Prima Risoluzione: Preambolo e proposizioni generali

A) 1l Parlamento decide di inserire nello Statuto un pream-
bolo che sard conforme ai seguenti principi:

1. Viene istituita con il presente Statuto una Comuniti europea
indissolubile, che succede in tutti i rapporti attivi e passivi alla
Comunita europea del carbone e dell’acciaio, alla Comunita econo-
mica europea, alla Comunita europea per lenergia atomica [e
all’Unione europea occidentale].

Essa ha per scopo di garantire, a mezzo di una stretta colla-
borazione tra i popoli degli Stati che la compongono, il loro be-
nessere comune, [di assicurare lesistenza e la sicurezza esterna

(3) Le parti scritte in tondo riproducono testualmente le Risoluzioni oti-
ginali del Comité d’Etudes pour la Constitution Européenne del 1952.

Le parti scritte in corsivo ne costituiscono gli aggiornamenti,

11 testo corppleto costituisce la versione B (v. pagg. 83). Lo stesso testo
privo delle parti tra parentesi quadre costituisce la versione A.
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degli Stati membri] e di salvaguardarne l'ordine costituzionale,
le istituzioni democratiche e le libertd fondamentali.

La Comunita operera per rendere possibile, a livello mondiz{le
— attraverso la trasformazione dell’ONU in senso sovrannazio-
nale —, la realizzazione di istituzioni capaci di garantire a tutti
gli uomini il godimento degli inalienabili diritti alla vita — attra-
verso il disarmo e Uabolizione della guerra —, all’'uguaglianza tra
i popoli, all’'uso comune delle risorse del sottosuolo, del mare
aperto e dello spazio, alla salvaguardia dell’ambiente naturale e
urbano, alla propria identita storica, culturale e territoriale.

Per il conseguimento di questi obiettivi, la Comunitd consen-
tira alle necessarie limitazioni di sovranita.

B) Il Parlamento decide di inserire nello Statuto proposizioni
generali che saranno conformi ai seguenti principi:

1. La Comunita ha personalita giuridica. Essa gode della capa-
citd giuridica necessaria tanto nelle relazioni internazionali quanto
sul territorio degli Stati membri.

2. Le istituzioni della Comunitd assumono il compito irrevoca-
bile di eseguire, conformemente alle disposizioni dello Statuto e
delle leggi della Comunita, le funzioni determinate dallo Statuto
e quelle che, secondo le procedure stabilite da esso, saranno in
seguito devolute alla Comunita.

3. La Comunita ha il compito:

a) di perseguire i fini definiti dagli artt. 2 a 5 del Trattato
istitutivo della Comunita europea del carbone e dell’acciaio, dagli
artt. 2 e 3 della Comunita economica europea e dagli artt. 1 e 2
del Trattato istitutivo della Comuniti europea per Uenergia ato-
mica;

b) di instaurare una politica comune nel settore dell’energia,
estendendo a tutte le fonti energetiche i compiti assunti per la
energia atomica con Uart. 2 del Trattato istitutivo della Comunita
europea per lenergia atomica;

c¢) di creare tra gli Stati membri una Unione economica e mo-
netaria trasferendo alla Comunita le competenze monetarie e uni-
ficando le politiche comuni;

[d) di garantire la sicurezza e la difesa delle popolazioni e dei
territori degli Stati membri contro ogni aggressione o minaccia
di aggressione attraverso il progressivo trasferimento alla Comu-
nitd delle forze armate degli Stati membri, da attuarsi nel corso
del periodo transitorio di cui alla sesta Risoluzione;]

e) [di instaurare, al termine del periodo transitorio di cui qlla
lettera precedente, una politica estera comune el di garantire,
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[nel corso di tale periodo tramsitorio,] la cooperazione politica
tra gli Stati membri.

4. Tutti i poteri di cui dispongono gli Stati membri e che non
sono espressamente trasferiti alla Comunitd, restano di compe-
tenza degli Stati.

Cio vale particolarmente riguardo ai poteri degli Stati mem-
bri nel campo religioso, culturale ed educativo.
5. I testi dei Trattati istitutivi della Comunita economica euro-
pea, della Comunita europea del carbone e dell’acciaio, della Co-
munitd europea per Uenergia atomica [e dell'Unione europea oc-
cidentale] e loro successive modifiche ed integrazioni, tranne le
disposizioni citate nel precedente punto 3) lettera a) — che costi-
tuiscono parte integrante dello Statuto con i mutamenti termino-
logici che la loro inserzione nello Statuto comporta — nonché
i regolamenti e le direttive del Consiglio e della Commissione at-
tualmente in vigore, sono considerati come leggi in vigore nella
Comunita, fatta ecceziome per le disposizioni modificate dallo
Statuto,
6. Gli Stati membri non possono prendere nessuna decisione
tale da intralciare o disturbare in qualsiasi modo ’azione della
Comunita.

Nei litigi che li contrappongono, essi non possono farsi giu-
stizia da sé€, ma sono tenuti a sottoporre le loro divergenze alla
Alta corte di giustizia della Comunita.

7. Tutti i cittadini degli Stati membri sono cittadini della Co-
munita. Essi godono dei diritti politici stabiliti dallo Statuto.

8. Il presente Statuto emtrera in vigore con la ratifica di tutti
gli Stati fondatori della Comunita europea del carbone e dell’ac-
cigio, della Comunita economica europea e della Comunita euro-
pea per Uenergia atomica, oppure di due terzi degli attuali Stati
membri delle stesse, e precisamente un mese dopo la ratifica da
parte dell’ultimo di tali Stati. Nel corso di tale mese, gli Stati
membri delle tre Comunita che non avessero ancora ratificato lo
Statuto potranno chiedere che la sua entrata in vigore venga so-
spesa per un periodo massimo di sei mesi per consentire ai loro
organi costituziondali di ratificarlo.

Il Governo della Comunita prenderd senza indugio contatto
con quelli degli Stati membri delle tre Comunita che non avessero
ratificato lo Statuto allo scopo di concordare tutte le misure neces-
sarie per assicurare, nei limiti del possibile, Uininterrotto funzio-
namento dei meccanismi attualmente operanti. Tali accordi sa-
ranno sottoposti all’approvazione del Parlamento della Comunita.
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9. Ogni Stato membro della Comunita & tenuto ad applicare i
diritti dell’'vomo quali sono definiti nella Convenzione di difesa
dei Diritti dell’'uvomo e delle Liberta fondamentali firmata 2 Roma
il 4 novembre 1950 e nei protocolli aggiuntivi firmati a Parigi il
20 marzo 1952 e a Strasburgo il 16 settembre 1963. Detti testi
sono recepiti dal presente Statuto quali sue parti integranti e so-
stanziali.

10. Ogni Stato europeo pud domandare di aderire alla Comu-
nita. Il Parlamento decide su questa richiesta a maggioranza di
due terzi dei voti espressi in ciascuna delle due Camere.

L’ingresso nella Comunita diventa effettivo con il deposito
dell’atto di adesione nelle mani del Presidente di turno del Consi-
glio europeo.

Esso dovra essere preceduto dalla conclusione di un accordo
regolante le condizioni di partecipazione dello Stato aderente, e
specialmente la sua rappresentanza negli organi della Comunita.
[11. Nessuna modifica di frontiera fra Stati membri pud inter-
venire senza la decisione concorde delle autoritd costituzionali
degli Stati in questione e del Parlamento della Comunita. ]

s

12. L’esecuzione dei compiti affidati alla Comunita & assicurata
da:

— il Counsiglio europeo;

— il Governo;

— il Parlamento;

— VAlta corte di giustizia.

Ciascuna istituzione agisce nei limiti delle attribuzioni che le
sono conferite dal presente Statuto.

Seconda Risoluzione: Consiglio europeo

Il Parlamento decide di inserire nello Statuto articoli concer-
nenti il Consiglio europeo, che saranno conformi ai seguenti prin-
cipi:

1. Il Consiglio europeo é composto dai Capi di governo pro-
tempore degli Stati membri della Comunita. Esso assicura la Pre-
sidenza collegidle della Comunitas. Limitatamente alle materie di
cui alle lettere [d) ed] e) del punto B/3 della prima Risoluzione,
Le sino alla scadenza del periodo transitorio di cui alla sesta Riso-
luzione,] esso dispone di poteri di decisione. Sempre limitata-
mente alle stesse materie [e negli stessi limiti temporali,] esso
demanda Vattuazione delle sue decisioni al Consiglio dei ministri
di cui al successivo punto 6 della presente Risoluzione.
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2. Il Consiglio europeo ¢ presieduto, a turni di sei mesi, dal
Capo di governo pro-tempore di ciascuno degli Stati membri,
secondo Vordine dalfabetico della loro denominazione.

3. Nella sua veste di Presidenza collegiale della Comunita,
il Consiglio europeo, deliberando con la presenza di almeno due
terzi dei suoi membri e con la maggioranza di meta pit uno dei
suoi membri:

— nomina il Capo del governo e, su proposta di quest’ultimo,
i Ministri;

— pud sciogliere i due rami del Parlamento, o anche uno
solo di essi;

— indice le elezioni delle nuove Camere e ne indice la prima
riunione;

[— ba il comando delle Forze armate; ]

— ratifica, previa autorizzazione del Parlamento, i trattati
internazionali stipulati in nome della Comunita. Accredita e riceve
i rappresentanti diplomatici;

— nomina i giudici dell’ Alta corte di giustizia;

— pud inviare messaggi alle Camere.

4. Limitatamente alle materie di cui dlle lettere [d) ed] e)
del punto B/3 della prima Risoluzione, il Consiglio europeo, deli-
berando all’unanimita dei suoi membri:

— fissa gli orientamenti generali della cooperazione politica
tra gli Stati membri;

[— stabilisce le tappe e le modalita del trasferimento delle
forze armate degli Stati membri sotto il controllo della Comunita.]

Il Consiglio europeo deve presentare, in persona del suo Pre-
sidente pro-tempore, una volta all’anno, un rapporto al Parlamento
sul grado di sviluppo [dell’integrazione militare el della coope-
razione politica.

[5. Alla scadenza del periodo transitorio di cui alla sesta Riso-
luzione, il Consiglio europeo conserva unicamente la veste di Pre-
sidenza collegiale della Comunita. A tale data le competenze attri-
buitegli dallo Statuto nelle materie di cui dlle lettere d) ed e)
del punto B/3 della prima Risoluzione, in quanto conservino la
loro ragion d’essere, saranno trasferite al Governo e al Parlamento
della Comunita.]

6. L’attuazione delle decisioni del Consiglio europeo nelle
materie di cui dlle lettere [d) ed] e) del punto B/3 della prima
Risoluzione & assicurata da un Consiglio dei Ministri, costituito
da un Ministro per ogni Stato membro, delegato dal rispettivo
Governo per ogni riunione del Consiglio stesso. Le sue riunioni
sono presiedute, a turni di sei mesi, dal rappresentante del Go-
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verno di ognuno degli Stati membri, secondo ordine alfabetico
della loro denominazione. Esso delibera all’unanimita dei suoi
membri.

7. Il Consiglio dei ministri deve presentarsi al Parlamento,
in persona di uno dei suoi membri, ogniqualvolta ne venga richie-
sto con una mozione votata a maggioranza. 1 suoi membri pos-
sono presenziare alle sedute delle due Camere e prendervi la
parola.

[8. Alla scadenza del periodo transitorio di cui alla sesta Riso-
luzione, il Consiglio dei ministri cesserd ddlle sue funzioni e le
sue competenze, in quanto conservino la loro ragion d’essere, sa-
ranno trasferite al Parlamento e al Governo della Comunita.]

Terza Risoluzione: Governo della Comunita

Il Parlamento decide di inserire nello Statuto articoli concer-
nenti il Governo della Comunitd, che saranno conformi ai se-
guenti principi:

1. La gestione degli affari attribuiti dallo Statuto alla Comu-
nitd, come pure l'organizzazione e 'amministrazione necessarie
per effettuare questa gestione, sono affidate ad un Governo, for-
mato dal Capo del governo e da un numero di Ministri variabile
da cinque a undici (4). Questo governo prende collettivamente le
sue decisioni e ne & collettivamente responsabile.

2. Il Governo esetcita le sue funzioni in conformiti allo Sta-
tuto e alle leggi della Comunita.

Esso non pud esigere imposte o effettuare spese se non atte-
nendosi alle decisioni del Parlamento della Comunita.

Il Governo dirige i servizi amministrativi gia appartenenti
alla Comunita europea del carbone e dell’acciaio, alla Comunitd
economica europea, alla Comunita europea per lenergia atomica
Le all’'Unione europea occidentale]. Esso potra rafforzare i propri
servizi amministrativi e, nei casi in cui il Parlamento lo autorizz,
stabilire nuovi servizi. Per la esecuzione delle leggi nel territorio
degli Stati membri, il Governo della Comunita si avvarra per

(4) L’espressione « Capo del governo» non & tecnicamente corretta.
La dizione appropriata sarebbe quella di « Presidente del Consiglio ». Si &
ritenuto perd di non impiegare questo termine per non ingenerare confusione
tra il Governo e il Consiglio dei Ministri (di cui ai punti 6 e seguenti della
seconda Risoluzione). Il numero dei ministri & stato indicato a titolo pura-
mente esemplificativo, Cio che la Commissione ha comunque ritenuto essen-
ziale & che il loro numero sia limitato, per consentire la razionalizzazione del
lavoro del Governo.
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quanto possibile delle rispettive amministrazioni nazionali.

Nell’ipotesi in cui ’esecuzione delle leggi & affidata ai servizi
amministrativi degli Stati membri, il Governo ha il diritto di con-
trollarne ’esecuzione con ogni mezzo di investigazione necessaria.
Esso pud in ispecie pretendere rapporti, procedere ad inchieste
sul luogo e sui documenti, ricorrere a testimonianze e prendere
visione degli atti.

Per assicurare un funzionamento armonioso tra I’Amministra-
zione della Comunitd e le Amministrazioni nazionali, il Governo
della Comunita pud creare Consigli e comitati amministrativi e
consultivi misti.

3. Il Capo del governo e, su sua proposta, i Ministri, sono #no-
minati dal Consiglio europeo.

Non pitt di un quarto dei Ministri pud avere la stessa na-
zionalita,

Prima di assumere le loro funzioni, il Capo del governo e i
Ministri prestano giuramento nelle mani del Presidente dell’Alta
corte di giustizia della Comunita.

4. Il Governo deve avere la fiducia delle due Camere, che
Vaccordano e la revocano per appello nominale.

Entro dieci giorni dalla sua formazione, il Governo si presenta

alle Camere per ottenerne la fiducia.

5. Il Governo deve presentare le proprie dimissioni non
appena si riunisce un nuovo Parlamento, ma rimane in carica per
gli affari di ordinaria amministrazione fino al giorno in cui il nuovo
Governo presta giuramento.

6. Il Governo ha I'obbligo di presentare ogni anno al Patla-
mento un rapporto sulla situazione generale della Comunita, un
bilancio preventivo annuale e un bilancio consuntivo.

Entro il primo anno di ogni legislatura, il Governo presenta
al Parlamento, perché lo approvi in seduta comune, un program-
ma di legislatura, con Uindicazione dell’ammontare delle risorse
necessarie per realizzarlo e delle modality del loro prelievo.

I membri del Governo hanno diritto di assistere alle sedute
del Parlamento, di prendetvi la parola e di presentare progetti
di legge, risoluzioni ed emendamenti.

7. Le funzioni della Commissione delle Comunitd europee
sono assunte dal Governo della Comunita.

Quarta Risoluzione: Parlamento della Comunita

Il Parlamento decide di inserire nello Statuto articoli concer-
nenti il Parlamento della Comunita, che saranno conformi ai se-
guenti principi:
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1. 11 Parlamento della Comunita & composto di due Camere:
la Camera del popolo e la Camera degli Stati.

2. La Camera del popolo & composta di cittadini della Co-
munitd che abbiano non meno di 18 anni e viene eletta a suffragio
universale, diretto e segreto dai cittadini della Comunita che ab-
biano compiuto il 18° anno di eta.

1l numero dei membri della Camera del popolo e di 434.

Le elezioni hanno luogo ogni cingue anni. L'elezione della
prima Camera del popolo ha luogo non oltre tre mesi dall’entrata
in vigore dello Statuto.

Spetta a ogni Stato membro stabilire se debba essere facolta-
tivo o obbligatorio il voto per I'elezione della Camera del Popolq.

La qualitd di membro della Camera del popolo & incompati-
bile con quella di membro di un Parlamento nazionale.

Allorché si ha il cumulo dei due mandati, colui che li detiene
deve optare per uno dei due.

La qualita di membro della Camera del popolo & incompati-
bile con quella di membro della Camera degli Stati.

3. La legge elettorale relativa alla Camera del popolo viene
emanata dal Parlamento della Comunita.

La legge elettorale per la prima elezione — e per quelle suc-
cessive fino a quando il Parlamento della Comunitd non approvera
una nuova legge elettorale — viene emanata dal Parlamento delle
Comunitd europee nel rispetto del principio della rappresentanza
proporzionale e in conformitd ai seguenti principi:

il numero dei deputati da eleggere in ogni Stato membro sara
proporzionale al numero dei rispettivi abitanti. Ogni Stato mem-
bro avrd tuttavia un minimo di due deputati;

il Collegio elettorale della Comunita & diviso in circoscrizioni
cotrispondenti ciascuna a un territorio possibilmente non spezzato
e appartenente a uno stesso Stato membro;

le circoscrizioni vengono determinate dal Parlamento delle
Comunita europee in collaborazione con i governi degli Stati mem-
bri sulla base del loro ultimo censimento ufficiale della popolazione;

le circoscrizioni possono essere modificate dal Parlamento
della Comunitd dopo ogni censimento ufficiale della popolazione.

4. La Camera degli Stati & composta di cittadini della Comu-
nita che abbiano non meno di 30 anni, eletti dai Parlamenti di
ogni Stato membro secondo la procedura fissata dalla legislazione
di ciascuno di essi, ma comunque nel rispetto del principio della
rappresentanza proporziondle.

L’elezione ha luogo ogni cingue anni, al pilt tardi sette giorni
dopo la proclamazione dei risultati per la Camera del popolo.
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Ogni Parlamento nazionale elegge un numero di membri
della Camera degli Stati uguale a quello previsto per ogni Stato
dall’Atto di Bruxelles del 20 settembre 1976 e dal Trattato di
Atene del 28 maggio 1979.

I mern.bri della Camera degli Stati possono essere membri dei
Parlamenti nazionali.

5. In caso di adesione di un nuovo Stato alla Comunitd il
numero dei membri della Camera del popolo e quello dei membri
della Camera degli Stati potranno essere modificati dal Trattato
di adesione. In ogni caso, il numero dei membri della Camera del
popolo dovra essere uguale o maggiore di quello dei membri della
Camera degli Stati.

Qualora il numero dei membri della Camera degli Stati risul-
tasse inferiore a quello dei membri della Camera del popolo, alle
sedute comuni del Parlamento della Comunita partecipera un
numero di rappresentanti degli Stati, nominati per ogni seduta
dai rispettivi Parlamenti secondo la procedura fissata dalla legi-
slazione di ciascuno di essi, uguale alla differenza tra il numero
dei membri delle due Camere. Tali membri supplementari saranno
ripartiti tra gli Stati in modo da mantenere nella misura del pos-
sibile inalterato il rapporto tra le rispettive rappresentanze nella
Camera degli Stati.

6. I membri del Parlamento della Comunitd non votano per
dqlegazione nazionale: essi votano individualmente, secondo co-
scienza, senza ricevere alcuna istruzione.

Essi godono delle immunitd parlamentari tradizionali.

7. Il Parlamento discute e vota le leggi e le imposte della
Comunitd, approva i bilanci, autorizza la ratifica dei Trattati,
accorda e revoca la fiducia al Governo.

Salvo disposizione contraria dello Statuto, ognuna delle due
Camere: prende le sue decisioni a maggioranza semplice dei voti
espressi.

Ognuna delle due Camere ha il diritto di svolgere indagini
sulle attivitd di ogni organo della Comunita.

8. 1l diritto di iniziativa in materia di leggi spetta al Go-
verno e ai membri delle due Camere.

9. Nei limiti della competenza della Comunita, la sua legisla-
zione prevale, in caso di conflitto, sulla legislazione degli Stati
membri,

10. Il progetto di bilancio della Comunitd sard sottoposto
ogni anno alla Camera del popolo e successivamente alla Camera
degli Stati. Il Parlamento lo pud accettare, modificare o respin-
gere. Il Parlamento esamina anche il bilancio consuntivo dell’anno
trascorso.
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Entro il primo anno di ogni legislatura, il Governo della Co-
munitd sottopone al Parlamento in seduta comune un program-
ma quinquennale, con la indicazione delle risorse necessarie per
realizzarlo e delle modadlits del loro prelievo. Il Parlamento lo
pud accettare, modificare o respingere.

11. Ciascuna delle due Camere elegge la propria segreteria
e stabilisce il proptio regolamento.

12. Le funzioni del Consiglio dei Ministri e del Parlamento
delle Comunits europee — fatta eccezione, per quanto riguarda
il primo, per le competenze che gli sono riservate in virti della
seconda e settima Risoluzione, nei limiti temporali ivi previsti —
saranno assunte dal Governo e dal Parlamento della Comunita.

Quinta Risoluzione: Potere giudiziario della Comunita

Il Parlamento decide di inserire nello Statuto articoli concet-
nenti il potere giudiziario della Comunita, che saranno conformi
ai seguenti principi:

1. Le funzioni giudiziarie della Comunitd sono esercitate da
un’Alta corte di giustizia e da altre Corti che la legge potra istituire.

2. L’Alta corte di giustizia assicura il rispetto del diritto nel-
Vinterpretazione e nell’applicazione dello Statuto e nell’interpre-
tazione delle leggi della Comunita.

3. Essa & competente:

a) in caso di conflitto tra lo Statuto e le leggi o gli atti pub-
blici della Comunita;

b) in caso di conflitto tra lo Statuto e le leggi o gli atti pub-
blici degli Stati membri;

¢) nei casi di divergenza tra Stati membri su questioni che lo
Statuto attribuisce alla competenza della Comunita, o di una di-
vergenza nella quale la Comunita & parte in causa;

d) nei casi di violazione delle prerogative e delle immunita
diplomatiche;

e) in caso di conflitto tra le leggi e gli atti pubblici della Co-
munitd e le leggi o gli atti pubblici degli Stati membri.

Tl Parlamento della Comunita regolerd con una legge il diritto
di azione dinanzi alla Corte.

Per i casi di cui alle lettere a) e b) questo diritto spetterd ad
ogni cittadino leso, ad ogni Stato membro ed a qualsiasi organo
della Comuniti o ad una determinata frazione di ciascuno di essi.
Per il caso di cui alla lettera e) I'Alta corte di giustizia pronunzia
in via pregindiziale secondo le modalitd di cui al 2° e 3° comma
dell’art. 177 del Trattato istitutivo della Comunita economica
europea.
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4. 11 Parlamento della Comunitd ha il diritto di istituire,
sotto la giurisdizione dell’Alta corte di giustizia, altre Corti inca-
ricate di garantire il rispetto delle leggi della Comunita. La sud-
divisione delle competenze tra la Corte di giustizia e le altre Corti
verra stabilita dalla legge.

5. I Giudici della Comunita sono nominati a vita. Non pos-
sono essere revocati che in seguito a un procedimento che accerti
una grave colpa di carattere disciplinare o I'incapacita fisica. Il
collocamento a riposo per raggiunti limiti di etd verra regolato
dalla legge. ‘

11 trattamento economico dei giudici & fissato dalla legge e
non puod subire riduzioni per la durata delle funzioni del giudice.

6. L’Alta corte di giustizia & composta di 15 membri. La legge
regolera la sua organizzazione, la sua procedura e i suoi rapporti
con le altre eventuali Corti della Comunita e con le giurisdizioni
degli Stati membri.

7. 11 Consiglio europeo nomina i membri dell’Alta corte di
giustizia tra personalitd che offrano tutte le garanzie di indipen-
denza e che riuniscano le condizioni richieste per Uesercizio, nei
rispettivi paesi, delle pin alte funzioni giurisdizionali, ovvero che
siano giureconsulti di notoria competenza.

8. Le funzioni della Corte di giustizia delle Comunita euro-
pee saranno assunte dall’Alta corte di giustizia della Comunita.

Spetterd al Parlamento della Comunita regolare il modo nel
quale avverrd I'assunzione di queste funzioni. Fino al momento
in cui il Parlamento della Comunita avra provveduto al riguardo,
la Corte di giustizia delle Comunita europee continuerd a svolgere
le sue funzioni.

[Sesta Risoluzione: Competenze della Comunita in materia di

difesa]

[Il Parlamento decide di inserire nello Statuto della Comu-
nita articoli concernenti la difesa che saranno conformi ai seguenti
principi: - ’

1. La Comunita & responsabile della sicurezza e della difesa
delle popolazioni e dei territori degli Stati membri contro ogni
aggressione o minaccia di aggressione. L’assunzione effettiva di
tale responsabilita avverrd al termine del periodo tramsitorio di
cui al successivo punto 2.

2. Il passaggio graduale delle forze armate degli Stati mem-
bri sotto il controllo della Comunita avverra nel corso di un pe-
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riodo transitorio che avrd la durata di 10 anni — salvo che il
Counsiglio europeo si avvalga della facolté di cui al 3° comma —
secondo le modalitd che saranno stabilite dal Consiglio europeo
e, nel quadro degli orientamenti fissati da quest’ultimo, dal Con-
siglio dei Ministri.

A tdl fine il Consiglio europeo stabilira un piano nel quale
saranno definite le tappe intermedie del trasferimento, gli obiet-
tivi di ciascuna di esse e le modalita secondo le quali sara di volta
in volta constatato il raggiungimento di tali obiettivi.

Qualora, alla scadenza del decennio, il trasferimento de{lc:
forze armate degli Stati membri sotto il controllo della Comunita
non fosse stato ancora completato, il periodo transitorio potra
essere prolungato dal Consiglio europeo per un massimo di tre
anni.

3. Anche dopo il termine del periodo transitorio, gli Stati
membri potranno possedere ed impiegare:

a) forze armate nazionali di polizia e di gendarmeria, esclusi-
vamente preposte al mantenimento dell’ordine interno;

b) elementi armati nazionali destinati in ogni Stato ad assicu-
rare la guardia personale del Capo dello Stato.

4. Al termine del periodo tranmsitorio saranno proibite, salvo
autorizzazione della Comunita, la produzione di materiale bellico,
I'importazione e I’esportazione di materiale bellico proveniente da
o destinato ad altri paesi, la progettazione e listallazione di im-
pianti destinati alla produzione di materiale bellico, la fabbrica-
zione di prototipi e la ricerca tecnologica concernente il materiale

bellico.

5. La Comunitd pud esigere dai cittadini il servizio militare
nelle sue forze armate alle condizioni fissate dalla legge.

I cittadini sono sottomessi alla giurisdizione dei tribunali mili-
tari che saranno istituiti presso le forze armate europee.

Se, precedentemente alla formazione della Comunita, la Co-
stituzione o la legge di uno Stato membro ha riconosciuto ai cit-
tadini il diritto all’obiezione di coscienza, questo diritto non potra
essere loro tolto dalla Comunita.

I modi e i tempi dell’attuazione delle presenti disposizioni nel
corso del periodo transitorio di cui al punto 2 della presente Riso-
luzione saranno stabiliti dal Consiglio europeo e dal Consiglio dei
Ministri.

6. Il Presidente pro-tempore del Consiglio europeo & il Capo
supremo delle forze armate della Comunita. ]
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Settima Risoluzione: Competenze della Comunits in materia di
politica estera

11 Parlamento decide di inserire nello Statuto della Comunita
articoli concernenti la politica estera della Comunitd, che saranno
conformi ai seguenti principi:

- 1. Tutte le relazioni con gli altri Stati o con le organizzazioni
internazionali, compresa la stipulazione di trattati, concernenti

gli affari la cui competenza & trasferita alla Comunita, spettano a
quest’ultima.

I trattati internazionali, [tranne quelli in materia di difesa e
di sicurezza nel corso del periodo transitorio di cui al punto 2
della sesta Risoluzione,] sono negoziati dal Governo della Conu-
nita. [Nel corso del periodo transitorio di cui al punto 2 della
sesta Risoluzione, il Consiglio europeo, qualora ne ravvisi 'oppor-
tunitd, potra nominare plemnipotenziari per negoziare, in nome
della Comunita, trattati in materia di difesa e di sicurezza che
saranno sottoposti, prima della stipula, all’approvazione unanime
del Consiglio stesso e, successivamente, sottoposti alla ratifica dei
competenti organi costituzionali degli Stati membri.]

La Comunitd possiede il diritto di legazione attivo e passivo.

2. Gli Stati membri conservano le loro relazioni internazio-
nali particolari, compreso il diritto di legazione, per tutte le mate-
rie che sono di loro competenza.

Essi hanno il diritto di delegare alla Comunita la facolta di
cor}cludere, in loro nome, trattati che si riferiscono a queste ma-
terie.

3. Fino a che un emendamento allo Statuto non avra dispo-
sto altrimenti, la Comunita e gli Stati membri dovranno accor-
darsi per prendere le misure relative alle rispettive rappresentanze
nelle organizzazioni internazionali e per coordinare i loro servizi
diplomatici.

4. T trattati o parti di trattati conclusi anteriormente tra gli
Stati membri della Comunita e altri Stati, e che concernono affari
che rientrano nelle competenze della Comunita, resteranno in vi-
gore conformemente al diritto internazionale. Tuttavia non po-
tranno essere rinnovati alla loro scadenza.

Gli Stati membri sono tenuti a far conoscere alle altre parti
contraenti la loro nuova situazione di membri della Comunita e
a domandate di procedere, di comune accordo, all’abrogazione o
alla revisione di detti trattati.

D’altra parte, qualora la Comunita stipuli un trattato con un
altro Stato riguardante materie di competenza della Comunita,
gli Stati membri accettano che tutti i trattati concernenti queste
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stesse materie in vigore tra gli Stati membri e quello Stato siano
automaticamente abrogati.

[Per i trattati in materia di difesa, fatte salve le disposizioni
di cui al 2° comma del punto 1 della presente Risoluzione, le di-
sposizioni di cui sopra varranno a partire dalla scadenza del pe-
riodo tramsitorio di cui al punto 2 della sesta Risoluzione.]

Ottava Risoluzione: Competenze della Comunita in materia di
finanze

Il Parlamento decide di inserire nello Statuto della Comunita
articoli concernenti le finanze della Comunita, i quali saranno con-
formi ai seguenti principi:

1. Per permetterle di adempiere ai compiti che le sono affi-
dati, la Comunita ha il diritto di stabilire e di percepire imposte
dirette ed indirette e/o partecipazioni al gettito di imposte dirette
ed indirette nazionali, di fare prestiti, di acquistare, possedere e
vendere beni mobili ed immobili nel territorio degli Stati membri.

2. 11 diritto degli Stati membri di stabilire e percepire im-
poste dirette e indirette non & limitato in alcun modo dalla dispo-
sizione di cui sopra.

3. I limiti massimi dell’imposizione di tributi comunitari e
delle partecipazioni al gettito di imposte nazionali saranno deli-
berati dal Parlamento in seduta comune entro il primo anno di
ogni legislatura con vdlidita per tutta la legislatura, unitamente
al programma di legislatura ed in connessione con esso.

In questa sede, il Parlamento elaborera le direttive generali
della politica finanziaria e fiscale per il quinquennio, rinviandone
Vattuazione, in funzione dell’andamento della congiuntura, alle
sessioni ordinarie dedicate all’approvazione dei bilanci.

4, La legislazione fiscale della Comunitd non pud stabilire
tra i contribuenti della Comunitd alcuna discriminazione in ra-
gione della loro appartenenza ad uno o all’altro Stato membro.

5. T sistemi di imposte e di contribuzioni attualmente in
vigore per assicurare il funzionamento della Comunita europea
del carbone e dell’acciaio, della Comunita economica europea e
della Comunita europea per l'energia atomica resteranno in vigore
nel corso della prima annata fiscale della Comunita.

6. I conti concernenti le operazioni del bilancio sono control-
lati da una Corte dei conti, che sara nominata dal Parlamento.

[7 Nel corso del periodo transitorio di cui al punto 2 della
sesta Risoluzione, le contribuzioni nazionali necessarie alla coper-
tura del costo delle forze armate che saranno state trasferite sotto
il controllo della Comunita saranno fissate dal Consiglio europeo
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di concerto con i Governi naziondli. Alla scadenza del periodo
transitorio tali spese saranno integrate nel bilancio della Comu-

nita.]

Nona Risoluzione: Disposizioni finali e revisione dello Statuto.

Il Parlamento decide di inserire nello Statuto articoli concet-
nenti le disposizioni finali e la revisione dello Statuto che saranno
conformi ai seguenti principi:

1. Quando un’azione della Comunitd risulti necessaria per
raggiungere uno degli scopi della Comunitd stessa, senza che lo
Statuto abbia previsto i poteri e gli strumenti di azione a tal uopo
richiesti, il Parlamento, deliberando a maggioranza assoluta dei
membri di ognuna delle due Camere, prende le disposizioni del
caso.

2. 1l Parlamento della Comunita, deliberando a maggioranza
di due terzi dei membri di ognuna delle due Camere, pud adot-
tare emendamenti che modifichino o completino lo Statuto:

a) di sua propria iniziativa;

b) su richiesta del Governo della Comunit;

c) su voto espresso da un Governo o da un Parlamento na-
zionale.

3. Gli emendamenti adottati ai sensi del punto 2 della pre-
sente Risoluzione entreranno in vigore alle seguenti condizioni:

a) durante il periodo transitorio di cui al punto 2 della sesta
Risoluzione per tutti gli emendamenti & richiesta 1’approvazione
di tutti gli Stati membri, data nelle loro forme costituzionali;

b) dopo la scadenza del periodo transitorio di cui al punto 2
della sesta Risoluzione, gli emendamenti devono ottenere ’appro-
vazione dei due terzi degli Stati membri, approvazione data nelle
stesse forme.

FRANCESCO ROSSOLILLO
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I PROGETTI DI RIFORMA DELLE ISTITUZIONI
COMUNITARIE

Con le risoluzioni approvate il 9 luglio 1981 e il 6 luglio 1982l
Parlamento europeo ha preso l'iniziativa di ripropotre il problema
della riforma delle istituzioni comunitarie nella sua duplice dimen-
sione. In primo luogo ha rivendicato la necessita di rafforzare la pro-
pria influenza nel processo decisionale della Comunita, utilizzando
tutte le possibilitd aperte dai trattati. Ma ha anche avviato la proce-
dura per elaborare delle proposte di modifica dei trattati relative ai
compiti della Comunita e alla sua istituzione. Si tratta di un pro-
blema che & ormai indispensabile approfondire per rendere I’azione
della Comunitd pil efficace e il funzionamento delle sue istitu-
zioni pilt conforme ai principi democratici.

Nella prospettiva del ruolo costituente che il Parlamento eu-
ropeo ha deciso di assumere, pud essere utile una ricognizione
dell’evoluzione istituzionale delle Comunitd europee e una rasse-
gna delle principali proposte di riforma delle istituzioni, avanzate
finora dai governi o da personalita politiche o da gruppi di lavoro
appositamente incaricati dalle istituzioni comunitarie. Le pagine
che seguono intendono prendete in esame questa materia al fine
di inquadrare tanto le proposte realizzate quanto quelle che sono
rimaste sulla carta nel processo evolutivo delle istituzioni comu-
nitarie. Sulla base di questa analisi sard possibile cercare di indivi-
duare le ragioni che hanno favorito o hanno impedito la realizza-
zione di questi progetti.

11 nuovo impulso che il Parlamento europeo ha deciso di dare
alla costruzione dell’unitd politica europea rappresenta uno dei
primi effetti positivi del voto europeo. E il rafforzamento del po-
tere del Parlamento, conseguente all’elezione diretta, rappresenta
la migliore premessa per una soluzione efficace del problema.

Natura delle istituzioni comunitarie.

La creazione di nuove istituzioni o lo sviluppo di quelle esi-
stenti, al fine di adeguarle ai sempre nuovi problemi che devono
essere affrontati fuori dal quadro nazionale, costituisce un’esigenza
costantemente presente nella vita politica europea dopo la seconda
guerra mondiale. Si pud addirittura affermare che questa esigenza
& costitutiva della natura delle istituzioni europee, le quali hanno
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carattere transitorio. Sono state concepite ciod come strumenti
per gestire la transizione dell’Europa occidentale dalla divisione
all’unita.

Il loro fondamento storico sta nell’impossibilitd, manifestatasi
dopo la seconda guerra mondiale, in corrispondenza con la fine
del sistema europeo e con la formazione del sistema mondiale
degli Stati, di controllare entro i ristretti confini degli Stati nazio-
nali 'economia e la sicurezza.

La contraddizione, che comincia a manifestarsi fin dall’inizio
del processo di unificazione europea e che tende ad aggravarsi a
ogni fase di sviluppo del processo, consiste nella progressiva esten-
sione del numero dei problemi che non possono pil essere risolti
sul piano nazionale ed esigono quindi soluzioni europee, cui cot-
risponde la dimensione nazionale dell’organizzazione del potere
politico (governi, parlamenti, partiti). Di qui la necessitd per i
governi nazionali di collaborare tra di loro, di prendere decisioni
sul piano europeo e di create istituzioni adeguate a questo compito.

Abbiamo visto che la transitorietd & un carattere costitutivo
di queste istituzioni, le quali sono incompiute, perché devono ade-
guarsi continuamente ai nuovi compiti posti dal processo di unifi-
cazione dell’Europa, e diventeranno stabili solo quando avranno
raggiunto lo stadio della federazione. Questo & il punto di arrivo
che i fondatori dell’Europa comunitaria individuarono fin dal mo-
mento in cui furono compiuti i primi passi sulla via dell’unita.

Nel documento che illustra i principi ispiratori della prima
Comunita europea, la CECA, Pobiettivo della Federazione euro-
pea ¢ esplicitamente indicato come il traguardo del processo di
integrazione economica. Nella dichiarazione pronunciata il 9 mag-
gio 1950 dal ministro degli esteri francese Robert Schuman si
legge: « Con la messa in comune di produzioni di base e listitu-
zione di una nuova Alta Autorita, le cui decisioni vincoleranno la
Francia, la Germania e gli altri paesi che aderiranno, questa pro-
posta realizzerd le prime basi concrete di una Federazione euro-
pea, indispensabile al mantenimento della pace » (1).

Si pone a questo punto il problema di definire la natura delle
istituzioni comunitarie. Va subito osservato che sarebbe inesatto
definire ]a Comunitd semplicemente come una confederazione.

(1) Questo testo si trova in L. Levi, L'unificazione europea. Trent’ anni
di storia, SEI, Torino, 1979, pp. 90-91.
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L’originalita della Comunita consiste nel fatto che il suo ordina-
mento istituzionale & il risultato dell’intreccio di istanze confe-
derali e federali. Esso concilia la difesa degli interessi nazionali
con la necessitd di prendere decisioni comuni, che rappresenta
laspetto tipico delle confederazioni. Ma, nello stesso tempo, &
stato concepito in modo da aderire alla gradualita del processo di
unificazione, il quale, creando una « solidarieta di fatto » (2) tra
gli Stati sempre pit profonda (I’espressione & di Monnet), sotto-
pone a una tensione permanente le istituzioni comunitarie e tende
a farle evolvere fino al traguardo dell’unione federale.

Da una parte, ¢’ il Consiglio, l'organo intergovernativo, nel
quale risiede di fatto la sostanza del potere, che rappresenta I'ele-
mento internazionale delle organizzazioni economiche europee.
D’altra parte, ci sono il Parlamento, la Commissione (cui corti-
sponde I’Alta Autoritd nella CECA) e la Corte di giustizia, che
partecipano in posizione subordinata, ma con una relativa autono-
mia, al raggiungimento degli obiettivi della Comunita, e prefigu-
rano gli organi legislativi, esecutivi e giudiziari della Federazione
europea. Nei trattati istitutivi delle tre Comunita esistono ele-
menti che anticipano gli sviluppi futuri del processo di unifica-
zione europea anche sul piano istituzionale e confermano il pro-
posito dei fondatori delle istituzioni europee di trasformare la Co-
munita in uno Stato federale. Ci limitiamo a segnalarne i pil ri-
levanti.

In primo luogo, & prevista, dopo una fase transitoria, 1’ele-
zione a suffragio universale del Parlamento europeo, in conse-
guenza della quale quest’ultimo diventa il primo organo della
Comunita che fonda i suoi poteri su un’investitura sovrannazio-
nale (a differenza del Consiglio, dell’Alta Autorita, della Commis-
sione e della Corte di giustizia, i cui membri sono scelti dai governi
nazionali), e tende cosi ad accrescere la sua indipendenza dagli
Stati e a sviluppare la propria capacitd di iniziativa nella lotta
per il rafforzamento dei poteri della Comunita.

In secondo luogo, la censura della Commissione (come del-
IAlta Autoritd) da parte del Parlamento europeo configura un
rapporto di responsabilitd della prima nei confronti del secondo,
il meccanismo costituzionale che caratterizza le relazioni tra go-
verno e parlamento nei regimi parlamentari.

In terzo luogo, nei settori relativi alle competenze attribuite
alla Comunita, sul piano interno, i regolamenti hanno il valore

(2) Ibid, p. 90.
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di norme direttamente efficaci, e quindi direttamente applicabili,
senza che debbano intervenire provvedimenti legislativi nazionali
di attuazione, e, sul piano internazionale, la Comunitd ha il po-
tere di stipulare accordi con gli altri Stati. In settori limitati la
Comunita ha dunque la possibilitd di agire gid come uno Stato.

In quarto luogo, la Corte di giustizia & riuscita ad affermare il
principio del primato del diritto comunitario sul diritto nazio-
nale, con il risultato di limitare la sovranita di quest’ultimo.

In quinto luogo, il principio dell’indipendenza finanziaria della
Comunita, fondata sulla creazione di risorse proprie, ha lo scopo
di rendere P’attivitd comunitaria autonoma dagli Stati. La realiz-
zazione di questo principio, disposta fin dall’entrata in vigore del
trattato della CECA, & previsto che avvenga progressivamente,
dopo la conclusione del periodo transitorio, anche nel trattato
istitutivo della CEE (si tratta di un processo in corso).

In sesto luogo, le materie di competenza comunitaria, dalla
gestione dell’'unione doganale e del mercato agricolo allo sviluppo
di politiche comuni in numerosi settori, come quello industriale,
regionale, sociale, delle relazioni commerciali esterne e dell’aiuto
ai paesi in via di sviluppo, non possono essere definite sempli-
cemente come materie di carattere economico e settoriale, Esse
hanno una grande rilevanza politica, anche se non comprendono
la politica estera e la difesa. Esiste infatti una componente poli-
tica nel processo di integrazione economica, che Walter Hallstein,
Pex Presidente della Commissione della CEE, ha cosi definito:
« Cid che viene integrato & la partecipazione dello Stato alla de-
terminazione dei dati, delle condizioni dell’attivitd economica » (3).
Una ragione ulteriore per ritenere che la Comunita sia qualcosa
di pit di una confederazione sta nel fatto che la preparazione
delle politiche comunitarie ha determinato lo sviluppo di un vero
e proprio apparato burocratico alle dipendenze della Commissione
con compiti analoghi a quelli che la pubblica amministrazione
svolge nell’ambito degli Stati.

Sembra dunque legittimo concludere questo sommario esame
della struttura e delle competenze della Comunita, affermando
che questa istituzione possiede degli elementi di federalismo allo
stato latente. Considerate staticamente, le istituzioni definite dai
trattati hanno natura confederale. Tuttavia, la necessitd di pren-
dere decisioni europee in settori sempre pitt ampi, che & la con-

(3) W. HarLsTeIN, Der Unvollendete Bundesstaat (1969), trad. it. Euro-
pa federazione incompiuta, Rizzoli, Milano, 1971, p. 27.
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seguenza del processo di unificazione, sottopone le istituzioni co-
munitarie a una tensione costante. Tende ciog verso il superamento
dei limiti di tali istituzioni e a farle evolvere verso la loro tra-
sformazione in senso federale.

La CECA.

Definita schematicamente la natura delle istituzioni comuni-
tarie, & ora possibile prendere in esame I’evoluzione di tali istitu-
zioni e i tentativi, a volte riusciti e a volte falliti, di spingere gli
Stati verso un’unitd sempre pili stretta.

Il contesto nel quale fu istituita la prima Comunita europea,
la CECA, e si tentd di affiancare ad essa una Comunitd europea
di difesa (CED), & quello della guerra fredda, che aveva spinto
gli Stati Uniti e il Regno Unito a proporre nel 1949 la restitu-
zione alla Germania occidentale della piena sovranitd economica
e militare, allo scopo di farla partecipare alla difesa dell’Occidente.
Di fronte alla prospettiva della rinascita del nazionalismo e del
militarismo tedesco, i governi europei accettarono l’alternativa
proposta dalla Francia, su iniziativa di Jean Monnet, di sottoporre
a un’autorita europea i due tradizionali pilastri della potenza della
Germania: P'industria carbo-siderurgica e I'esercito (Piano Schuman
e Piano Pleven dai nomi del ministro degli esteri e di quello della
difesa della Francia).

La rilevanza storica della CECA sta in due acquisizioni.

La prima fu la formazione della piattaforma a sei, cioé di quel
raggruppamento di paesi pitt piccolo di quello facente parte del
Consiglio d’Europa, nell’ambito del quale la crisi dello Stato era
pitt profonda e che quindi poteva essere la sede di progressi pit
rapidi sulla via di una pil stretta unione. La seconda fu la speri-
mentazione di un modello istituzionale, che porterd I'Europa a
rafforzare la sua unitd e ad accrescere la sua influenza interna-
zionale,

Va perd sottolineato il limite della CECA, che risiede non
solo nel carattere parziale dell’integrazione che avviava (& prati-
camente impossibile attuare una politica efficace nel settore carbo-
siderurgico senza controllare 'insieme del sistema economico), ma
anche nella concezione istituzionale che la ispirava. Com’¢ noto,
il trattato, mentre affida all’Alta Autoritd non solo tutto il potere
di decisione, ma anche funzioni esecutive, attribuisce al Consiglio
e all’Assemblea compiti quasi esclusivamente consultivi. Tutta-
via il funzionamento delle istituzioni dimostrd che ’Alta Autorita
non era in grado di raggiungere gli obiettivi del trattato senza il



110

sostegno degli Stati. Alle competenze attribuite all’Alta Autorita
non corrispondevano reali poteri per esercitarle. La prassi politica,
discostandosi notevolmente dalla lettera del trattato, portd al cen-
tro del sistema il Consiglio, 'organo che rappresenta i governi na-
zionali, ciot i soli effettivi centri di potere, i quali dispongono
della forza materiale (militare ed economica) e della legittima-
zione democratica, che sono requisiti indispensabili per condurre
un’azione politica indipendente. Cosi I’Alta Autorita, essendo priva
di un potere politico indipendente, si dimostrd capace di agire
solo se sorretta dal consenso degli Stati.

La CED e I’Assemblea ad boc.

D’altra parte, la CED, nella sua formulazione originaria, era
stata concepita sul modello della CECA con un Commissariato al
posto dell’Alta Autoritd. Il limite del progetto consisteva nella
illusione, denunciata subito dal Movimento federalista, che fosse
possibile creare un esercito europeo senza un governo europeo.
In effetti, lesercito, a differenza del carbone e dell’acciaio, non
era un settore limitato della vita sociale suscettibile di essere
messo in comune dai governi nazionali senza modificare imme-
diatamente e in modo sostanziale la struttura degli Stati. L’eser-
cito & Poggetto di una prerogativa fondamentale della sovranita.
Di conseguenza, la contraddizione di un esercito europeo senza
governo e di sei governi senza esercito apri lo spazio a un’inizia-
tiva costituzionale, di cui fu protagonista Altiero Spinelli, che an-
dava al di 13 del metodo funzionalistico e aveva come obiettivo
di affidare a un’assemblea costituente il compito di elaborare la
costituzione della Comunita politica europea. L’11 dicembre 1951,
nel corso di una riunione del Consiglio dei ministri della CECA,
De Gasperi, facendo proprio il punto di vista dei federalisti, riusci
a far approvare il principio secondo il quale I’Assemblea della
CED sarebbe stata investita del compito di mettere allo studio
Porganizzazione di carattere definitivo «a struttura federale o
confederale » dell’Europa dei sei, fondata « sul principio della
separazione dei poteri e comportante, in particolare., un sistema
rappresentativo bicamerale », come si legge nellarticolo 38 del
Trattato della CED (4). Questo articolo, come osservd Spinelli,

(4) Per il verbale della riunione sopra ricordata si veda: M. ALBER-
1N, La fondazione dello Stato europeo. Esame e documentazione del ten-
tativo intrapreso da De Gasperi nel 1951 e prospettive attuali, « 11 Eedera—
lista », XIX, 1976, n.1. Il testo del trattato istitutivo delta CED si trova
in « Relazioni internazionali », XVIII, 1954, n. 27.
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aveva tre difetti: « La messa in moto della procedura costituzio-
nale era subordinata alla ratifica della CED. L’Assemblea della
CED era incaricata non gia di redigere un progetto di patto, ma
di studiare il problema e di trasmettere successivamente i risul-
tati di tali studi a una conferenza diplomatica. Il mandato costi-
tuzionale assegnato alla CED era infine quanto mai confuso » (5).

Grazie all’iniziativa dell’'Unione europea dei federalisti e del
Movimento europeo (alla cui guida era salito Paul-Henry Spaak,
il quale aveva lasciato la Presidenza del Consiglio d’Europa per
potersi battere in modo pilt efficace e pitr diretto per la creazione
di un potere federale europeo), sostenuta subito da De Gasperi
e accolta poi da Schuman e da Adenauer, il Consiglio dei ministri
della CECA operd per superare i limiti dell’articolo 38. II 10 set-
tembre 1952, il giorno stesso dell’inaugurazione dell’Assemblea
della CECA, il Consiglio dei ministri decise di non attendere la
ratifica della CED e di affidare all’Assemblea allargata della CECA
(integrandola con altri nove membri, in modo che la sua compo-
sizione corrispondesse a quella dell’Assemblea della CED) il com-
pito di « elaborare » (e non solo di studiare) « un progetto di
trattato istituente una Comunitd politica europea » (6). Con una
ipocrisia cui spesso ricorre il linguaggio politico per nascondere
la verita, I’Assemblea della CECA nello svolgere il suo mandato,
si autodefinl « Assemblea ad hoc » e non « Assemblea costituen-
te », come pure fu proposto da un suo membro, Francois de
Menthon (7).

La procedura impiegata per elaborare il testo del trattato isti-
tutivo della Comunita politica europea si differenzia radicalmente
da quella utilizzata per definire la struttura e le competenze delle
altre istituzioni che hanno segnato le tappe pit significative della
costruzione dell’'unitd europea. I rappresentanti del popolo erano
intervenuti solo alla conclusione del processo decisionale, attra-
verso la ratifica dei parlamenti nazionali. Di conseguenza, a que-
sti ultimi era stata offerta soltanto l’alternativa di approvare o
respingere in blocco il progetto. Con I'Assemblea ad hoc, per la

(5) A. SpiNeLLI, Rapporto politico al V congresso del MFE, « Europa
federata », V, 30 novembre 1952, n.1, p.6.

(6) Assemblea ad hoc incaricata di elaborare un progetto di trattato
per listituzione di una Comunita politica europea, Discussioni. Resoconti
stenografici delle sedute, Strasbourg, s.d., ma 1953, p.7.

(7) Ibid, p. 23.
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prima volta, la responsabilita di elaborare il progetto istituzionale
fu affidata a un’assemblea parlamentare (8).

Questo metodo di lavoro consenti di eludere la naturale ten-
denza dei governi ad affidare il mandato a una conferenza diplo-
matica, nella quale avrebbe prevalso la logica della conservazione
nazionale e la procedura delle decisioni all’unanimita. Invece, in
seno all’Assemblea ad boc, le aspirazioni favorevoli all’'unita poli-
tica europea fino ad allora incanalate dalle istituzioni nazionali, e
quindi divise e impotenti, avrebbero avuto la possibilitd concreta
di esprimersi in modo democratico. D’altra parte, i nemici della
riforma istituzionale sarebbero stati costretti a uscire allo scoperto
e a pronunciarsi apertamente sull’alternativa politica europea.
Solo il mandato costituente era formulato ancora in maniera
ambigua, come nell’articolo 38 del trattato della CED. La strut-
tura della Comunita politica europea era definita come « federale
o confederale ». Tuttavia il progetto costituzionale elaborato dal-
PAssemblea ad boc, malgrado la sua struttura contraddittoria, pos-
sedeva delle potenzialitd che avrebbero fatto evolvere I'organiz-
zazione dell’Europa dei Sei verso lo sbocco federale (9).

(8) La novitd della procedura adottata in questa occasione fu sottoli-
neata dal Presidente dell’Assemblea ad hoc, Paul-Henry Spaak, al momento
della consegna dei testi approvati dall’Assemblea stessa ai Ministri degli
esteri (ibid, p.439).

(9) Assemblea ad hoc incaricata di elaborare un progetto di trattato
per una Comunitd politica europea, Progetto di trattato concernente lo Sta-
tuto della Comunité europea. Informazioni e documenti ufficiali della Com-
missione costituzionale, Edizione del Segretariato della Commissione costi-
tuzionale, Paris, 1953. Il progetto di trattato recepisce in gran parte le pro-
poste formulate dal Comitato di studi per la costituzione europea, presie-
duto da Spaak e composto da giuristi e dirigenti federalisti, tra cui Spi-
nelli, Il Comitato fu istituito il 6 marzo 1952 per definire le strutture del-
T'otganizzazione costituzionale dell’Europa e per dare quindi un contenuto
preciso all’esigenza espressa dall’articolo 38 del Trattato istitutivo della CED.
T risultato dei lavori del Comitato & costituito da nove risoluzioni, raccolte
in: Comité d’Etudes pour la Constitution Europénne, Résolutions, Mouve-
ment européen, Bruxelles, 1952, trad. it., Risoluzioni del Comitato di studi
per la costituzione europea, CEDAM, Padova, 1954. Esso conserva tuttora
la propria attualith, come mostra il lavoro di F. RossoriLrLo, Proposte
per la soluzione della crisi istituzionale della Comunita, il quale costitui-
sce un aggiornamento delle risoluzioni elaborate nel 1952, allo scopo di
adeguarle all’evoluzione storica della Comunita e di dare al Parlamento eu-
topeo eletto utili indicazioni per il suo compito costituente, Va ricordato
infine che tra il materiale messo a disposizione dell’Assemblea ad hoc era
compreso il lavoro curato da R.R. Bowie e C.J. FrieoricH, Etudes sur le
fédéralisme, Mouvement européen, Bruxelles, 195253, 7 voll.,, trad. it.,
Studi sul federalismo, Comunitd, Milano, 1959.
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Vediamo quali erano gli elementi costitutivi fondamentali del
progetto. Un parlamento bicamerale, al quale era attribuito il
potete legislativo, formato da una Camera dei popoli eletta a suf-
fragio universale diretto e da un Senato, composto dai rappre-
sentanti dei parlamenti nazionali. Un esecutivo bicefalo, composto
dal Consiglio esecutivo europeo, il cui presidente era eletto dal
Senato e i cui membri erano nominati e potevano essere sosti-
tuiti dal presidente, e dal Consiglio dei ministri, composto dai
rappresentanti dei governi nazionali. Va aggiunto che il Consiglio
esecutivo era responsabile di fronte al Parlamento (la Camera dei
popoli poteva rovesciare il Consiglio esecutivo con una maggioranza
dei tre quinti dei propri membri, e il Senato poteva censurare il
presidente del Consiglio esecutivo, costringendolo a dimettersi
e nominando nello stesso tempo un nuovo presidente), mentre
il Consiglio dei ministri aveva il compito di armonizzare 1’azio-
ne del Consiglio esecutivo con quella dei governi nazionali,
esprimendo il proprio parere conforme (sulle questioni pilt impot-
tanti, come il bilancio della Comunit3, la politica estera o la revi-
sione dello Statuto, all’unanimitd) sugli atti del Consiglio esecu-
tivo. Infine lo Statuto prevedeva listituzione di una Corte di
giustizia con funzioni giurisdizionali e di un Consiglio economico
e sociale con funzioni consultive. Le competenze attribuite alla
Comunita politica erano quelle relative al mercato comune del
carbone e dell’acciaio e alla difesa comune, alla progressiva rea-
lizzazione di un mercato comune fondato sulla libera circolazione
delle merci, dei capitali e della manodopera, alla stipulazione di
accordi internazionali, alla costituzione di un proprio apparato
amministrativo, alla imposizione fiscale diretta nei confronti dei
cittadini e all’esazione di contributi degli Stati.

La struttura della Comunita politica si discostava dal modello
federale per il modo in cui era organizzato I'esecutivo. Come ab-
biamo visto, il Consiglio esecutivo europeo era affiancato dal Con-
siglio dei ministri, un organo di carattere confederale, attraverso
il quale i governi nazionali partecipavano alla formazione delle
decisioni sul piano europeo. La Comunita era dunque un organi-
smo ibrido (« né una confederazione né uno Stato federale » (10),
come si legge nella Relazione che accompagna il progetto di trat-
tato elaborato dall’Assemblea ad hoc). Tuttavia si pud sostenere
che la Comunita politica, considerata dal punto di vista dinamico,

(10) Ibid,, p. 14.
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fosse uno Stato. Certo, si trattava di uno Stato ancora in forma
embrionale e non ancora dotato di tutte le sue prerogative costi-
tuzionali, sia pure di uno Stato con poteri limitati come quello
federale. In effetti, la creazione di una Comunitd, che si fondava
sul suffragio universale diretto, avrebbe determinato uno squili-
brio evolutivo nella costruzione europea e sviluppato la tendenza
a rafforzate il carattere federale delle istituzioni europee, esten-
dete i loro poteri dal settore militare a quello economico-mo-
netario, acquisendo cosi il carattere di un vero e proprio Stato
federale.

Il progetto costituzionale dell’Assemblea ad hoc, approvato
all’unanimitd con cinque sole astensioni, fu trasmesso al Consi-
glio dei ministri, dove incontrd le opposizioni e le resistenze che
¢ ovvio attendersi da un organismo diplomatico, quando si trova
a prendere posizione su un documento che prevede la limitazione
del potere dei governi nazionali. Ma la prevalente volonta di af-
fossare lo Statuto della Comunita politica europea, che era emersa
nel corso del 1953, derivava da un mutamento avvenuto nel con-
testo politico internazionale: lattenuazione della guerra fredda a
seguito della morte di Stalin. Inoltre, dal giugno 1954, in Francia
una maggioranza contraria alla CED controlld il governo diretto
da Mendés-France.

Com’e noto, la battaglia per la CED fu perduta per pochi voti
all’Assemblea nazionale francese il 30 agosto 1954, dopo che il
trattato era stato ratificato dalla Germania federale e dai paesi del
Benelux; e con la CED cadde anche il progetto di istituire la Co-
munita politica europea. Ma il problema dell’unificazione politica
& rimasto aperto, malgrado lo sviluppo del Mercato comune. Anzi,
Pesigenza di rafforzare l'unita europea si & riproposta con pil forza
proprio dopo il completamento dell’unificazione doganale. E cio
testimonia la validita della sfortunata battaglia costituzionale, che
affiancd il progetto della CED.

La CEE e UEuratom.

La conseguenza immediata della caduta della CED fu il riarmo
tedesco, precisamente il risultato che gli avversari dell’esercito
europeo avevano sostenuto di voler evitare. Esso fu accompagnato
dall’ingresso della Germania federale nella NATO e dalla costi-
tuzione di un’alleanza militare di tipo tradizionale, 'UEO, la
quale lasciava interamente nelle mani dei governi nazionali il con-
trollo degli eserciti. Nello stesso tempo, fu deciso il rilancio del
processo di unificazione europea con la costituzione, il 25 marzo
1957, della Comunitad economica europea (CEE) e dell’Euratom
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(CEEA). 1 governi decisero dunque di far progredire I'unifica-
zione europea sul terreno economico, cio¢ secondo la linea di minor
resistenza, in modo da eludere il problema della cessione della
sovranita a favore di un centro di potere sovrannazionale. L’obiet-
tivo di questa organizzazione economica era di realizzare I'unione
doganale (in 12 anni), la libera circolazione delle persone, dei ser-
vizi e dei capitali, un mercato agricolo comune, ’armonizzazione
delle politiche economiche e sociali e di favorire (Euratom) lo
sviluppo dell’industria nucleare.

Gli autori dei trattati di Roma, quando elaborarono le strut-
ture comunitarie, tennero conto dei limiti pilt gravi messi in luce
dal funzionamento della CECA. Fu quindi scartata la scelta di
concentrare il potere legislativo e il potere esecutivo in un organo
tecnocratico indipendente dai governi nazionali, come I’Alta Auto-
rita. Il potere normativo fu affidato al Consiglio, 'organo compo-
sto dai ministri designati dagli Stati-membri, per aderire alla realta
di un processo di integrazione che, almeno all’inizio, lasciava in-
tatte le sovranitd nazionali.

A causa della sua composizione, il Consiglio opera pili come
una conferenza diplomatica che come un’assemblea legislativa, si
riunisce a porte chiuse e decide, eccetto che su questioni margi-
nali, all’unanimita.

Alla Commissione, l’istituzione pitt indipendente dai governi
nazionali, fu assegnato il potere esclusivo di iniziativa nel pro-
cesso decisionale comunitario e il potere di esecuzione delle deci-
sioni del Consiglio. Al Parlamento fu attribuita una funzione
quasi esclusivamente consultiva in relazione alle proposte della
Commissione e il potere di censurare quest’ultima, obbligandola
cosi alle dimissioni.

L’evoluzione istituzionale della Comunita ha visto consolidarsi
una prassi che, per certi aspetti, si discosta dal quadro previsto
dai trattati. La configurazione assunta dalla costituzione materiale
della Comunita ha fatto emergere il ruolo centrale del Consiglio
nel processo decisionale in misura ancora superiore rispetto alla
previsione dei trattati. Il Consiglio tende in effetti a riunire nelle
proprie mani il potere legislativo e il potere esecutivo. Ma perché
il processo di formazione delle decisioni politiche potesse funzio-
nare conformemente alla lettera dei trattati sarebbe stato neces-
sario che la Commissione (e il Parlamento) potessero esetcitare
i loro poteri in piena autonomia rispetto ai governi nazionali.

Questa & anche l'opinione di Paul Delouvrier, il quale prese
parte ai lavori preparatori dei Trattati di Roma. In una conferenza
tenuta nel 1956 egli affermd: « Tutti gli esperti presenti a Bru-
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xelles sapevano gia in anticipo che, per costruite un reale mer-
cato comune, un’autoritd soprannazionale sarebbe stata necessa-
ria. Oggi, lo Stato assume responsabilita economiche di grande
importanza. E infatti, se ¢’ una crisi, chi & responsabile? Il go-
verno. Se c’¢ inflazione? Il governo. Nei nostri tempi 1’opinione
pubblica considererebbe assurda I'organizzazione di un mercato
comune senza un’autoritd che vi presieda » (11).

Il modo corretto di affrontare la questione, secondo Delou-
vrier, & quello dell’Assemblea ad hoc. « Fu stabilito che i poteri
esecutivi europel istituiti dal trattato avrebbero disposto dei po-
teri economici dei vari Stati dopo un periodo di cinque anni e
tutto il problema dell’integrazione economica fu risolto in un solo
articolo. Ora, » egli commenta, «io non mi sento di criticare
questa risoluzione che ritengo logicamente la migliore; logica-
mente, perché i logici ci diranno che, alla fin dei conti, I’Europa
economica pud essere creata nella sua interezza solo da un’Europa
politica che esista gia prima, ossia da istituzioni politiche europee.
I logici dunque hanno tutte le ragioni: ma sta di fatto che la
questione europea, dall’A alla Z, & nata in modo completamente
illogico ed & motivo di conforto, non forse per i professori, ma
certo per i ministri e in ogni caso per gli esperti, che le cose siano
andate cosl » (12). Analoghe osservazioni valgono per il rapporto
tra mercato comune e moneta. Delouvrier ricorda che gli esperti
di Bruxelles erano « consapevoli della fondamentale importanza
che i problemi monetari hanno per un mercato comune o per una
unione economica ». Il fatto & che essi « temono i governatori
delle banche centrali », i quali « sperano nella convertibilitd anzi-
ché nella unificazione europea che forse finirebbe con la istitu-
zione di una banca centrale pubblica » (13).

Di conseguenza, la Comunitd nacque senza affidare alla Com-
missione (e al Parlamento) il governo dell’economia europea e
senza assegnare alla Comunitd competenze monetarie. Probabil-
mente questo era il solo modo concreto con il quale era possibile
a quell’epoca affrontare il problema dell’unificazione economica,
stante la resistenza strutturale che le istituzioni nazionali oppon-
gono al trasferimento del potere a favore delle istituzioni europee
e l'assenza di problemi drammatici (come quello della ricostru-

(11) P. DELOUVRIER, Esperienze in fatto di integrazione europea e pro-
spettive per il futuro, in L'integrazione europea, a cura di C. Grove Haines,
I1 Mulino, Bologna, 1957, pp. 172-73.

(12) Ibid., pp. 164-65.

(13) Ibid, p. 174.
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zione della Germania negli anni 1950-54) che spingessero i go-
verni nazionali a cedere una parte del loro potere. .

Cid non pregiuditd lo sviluppo dell’unificazione europea, impre-
sa che era relativamente facile, fino alla realizzazione dell’unione do-
ganale e del mercato agricolo comune. Gli obiettivi dell’Euratom si
realizzarono invece solo in minima parte per la resistenza.che oppo-
se la Francia, 'unico paese dell’Europa dei Sei dotato di armi nu-
cleari, a mettere in comune un settore di cosi gra_nfie rilevanza
strategica e per la mancata attribuzione alla Comunita de’lle com-
petenze necessarie a organizzare una politica \globale dell’energia.

E Pequilibrio istituzionale della Comunita, come era inevita-
bile in mancanza di un vero potere politico europeo, si ¢ spostato
decisamente a favore del Consiglio, con la conseguenza che nel
processo decisionale & prevalso il metodo del negoziato intergo-
vernativo.

Fin dall’entrata in vigore dei trattati di Roma nel gennaio 1958
il Consiglio dei ministri costitul un nuovo otgano (non previsto
dai trattati e successivamente legittimato dal trattato d1' fusione
degli esecutivi nel 1965), il Comitato dei rappresentanti perma-
nenti (COREPER). Si tratta di un comitato di diplomatici che
rappresentano i governi, affiancano il lavoro del‘la Commissione e
ne condizionano le decisioni. In sostanza, esso interviene proprio
nella fase dell’elaborazione delle proposte, che, secondo i trattati,
dovrebbe appartenere alla sfera dell’autonomo potere di inizia-
tiva della Commissione. Di conseguenza, la Commissione non for-
mula mai proposte che non abbiano la possibilita di essere accet-
tate dal Consiglio. La sua funzione & stata confinata dalla esten-
sione dello spazio occupato dal Consiglio a un ruolo subalterno
di mediazione tra gli interessi nazionali e di esecuzione tecnica.
Cost i gia limitati poteri consultivi e di controllo fiel Pgrlam.ento
europeo sono stati a loro volta ulteriormente ridimensionati. In
patticolare, il potere del Parlamento di censurare la Commissione
non & mai stato esercitato, perché né I'uno né l'altra sono centri
di potere indipendenti, dotati rispettivamente del potere l?glsla-
tivo e del potere esecutivo. Nella sostanza, entrambi i poteri sono
concentrati nelle mani del Consiglio, con la conseguenza che gli
altri organi della Comunitd sono ridotti a un ruolo subalterno.

Il Piano Fouchet e la confederazione europea.

11 successo del Mercato comune (la cui base politica risiedeva
nel declino della sovranita degli Stati europei, nella convergenza
dei loro interessi fondamentali e nelle caratteristiche della prima
fase dell’egemonia americana) e il conseguente rafforzamento del-
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I'Europa, posero il problema di estendere la collaborazione tra
gli Stati dal terreno economico a quello della politica estera e
della difesa. L’iniziativa in questo senso venne dal Presidente
della Francia, de Gaulle, il quale il 5 settembre 1960, nel corso
di una conferenza-stampa, formuld la proposta di organizzare i
Sei paesi aderenti alla Comunita in una confederazione (14).

Nel corso di due conferenze al vertice tra i Sei, convocate a
Parigi e a Bonn nel febbraio e nel luglio del 1961 per prendere
in esame le proposte di de Gaulle, fu raggiunta un’intesa sugli
obiettivi del piano di unione e furono definite le procedure per
elaborare il piano. L'obiettivo del progetto era di rafforzare la
cooperazione tra gli Stati al fine di « dare un carattere statutario
all'unione dei popoli » (15). I compiti da attribuire all’'Unione
avrebbero dovuto essere la politica estera e la cultura. Va rile-
vato che, rispetto alla proposta di de Gaulle, non si menzionava
pitt la difesa. Inoltre il Parlamento europeo era invitato a esten-
dere il campo della propria attivitd alle nuove materie che erano
oggetto della cooperazione tra gli Stati. Quanto alla procedura,
si stabill che dell’elaborazione del progetto di trattato fosse inca-
ricata una commissione composta dai rappresentanti dei governi,
un’organismo nel quale sarebbero fatalmente prevalse le preoc-
cupazioni relative alla difesa degli interessi nazionali.

11 progetto che fu preso in esame, noto con il nome di Piano
Fouchet, dal nome del Presidente della commissione, di cui si
conoscono due successive versioni, prevedeva sostanzialmente riu-
nioni regolari (tre volte all’anno) e straordinarie (su richiesta di

(14) Si veda E. Jouve, Le Général de Gaulle et la construction de
VEurope (1940-1966), Librairie générale de droit et de jurisprudence, Paris,
1967, vol. 11, pp. 242-43. Nel progetto di de Gaulle era prevista la convo-
cazione di «un solenne referendum europeo » per dare una legittimazione
democratica alle istituzioni confederali. Esso avrebbe permesso di mobilitare
il popolo europeo e i partiti nel dibattito politico sulla costruzione della
unita europea e di dimostrare lelevato grado di adesione dell’opinione pub-
blica all’idea dell’Europa unita. E vero che si trattava di un surrogato nega-
tivo dell’elezione a suffragio univetsale diretto del Parlamento europeo. Ma
¢ anche vero che all’inizio degli anni 60, in una fase di impetuoso sviluppo
dell’'unificazione economica, non esistevano le condizioni politiche per spin-
gere gli Stati e concedere il diritto di voto sul piano europeo e a ricono-
scere cosi la sovranitd del popolo europeo. La proposta fu tuttavia abban-
donata nel corso delle successive trattative su richiesta del cancelliere Ade-
nauer, perché nella costituzione della Germania federale non & previsto Disti-
tuto del referendum.

(15) Premier projet de traité établissant une Union d’Etats présenté
par la France devant la Commission Fouchet, in E. JoUVE, op. cit., p. 442.

119

uno Stato) dei Capi di Stato o di governo e, negli intervalli, almeno
una riunione dei ministri degli esteri (questo organismo, deno-
minato Consiglio, deliberava all’unanimita); un’Assc?rpblea parla-
mentare con poteri consultivi; una Commissione poht1c:a europea,
composta di funzionari dei ministeri degli esteti, con il compito
di preparare ed eseguire le decisioni del Cons1g11o_.‘Le competenze
dell’'Unione riguardavano l'adozione di una politica estera e di
difesa comuni e la cooperazione in campo culturale; 1n91tr.e .11 se-
condo Piano Fouchet aggiungeva l'economia tra gli obiettivi d_el:
I’'Unione, mentre nel primo piano l'assorbimento delle Comunita
in seno all'Unione era indicato come un obiettivo della revisione
del trattato tre anni dopo la sua entrata in vigore. _

Il piano non incontrd il consenso degli altri cinque governt,
i quali erano convinti che si trattasse di una manovra del govetno
francese diretta a imporre la propria egemonia sul resto dell’Eu-
ropa. Le principali divergenze con la Francia n'gua'rd'ava.no !us.o
del voto a maggioranza in seno al Consiglio dei ministri e %1 ri-
spetto delle competenze della Comunita europea e dei legami dei
Sei con la NATO. Ma al centro del conflitto c’era la questione del-
Iingresso della Gran Bretagna nella Comunita.

L’equazione tra sostenitori dell’adesione britannica alla Comu-
nitd e sostenitori dell’unificazione europea si fondava sul' falso
presupposto che la Gran Bretagna avrebbe favorito’ lo sviluppo
del processo unitario. La storia ha dimostrato che I’allargamento
della Comunitd lo ha semmai rallentato. In primo lpogo, per
la maggiore diversithd degli interessi da cqnciliare, der}vante dgl
problemi connessi con I'adattamento sul piano economico e Poh—
tico dei nuovi membri alla realtd di un processo di umﬁcaz10r.1§:
che era iniziato vent’anni prima tra i Sei. E inoltre, per le pil
gravi difficoltd a raggiungere un accordo e a prendere le deci-
sioni, derivanti semplicemente dall’aumento del numero dei mem-
bri della Comunita. o .

La questione britannica comportava per i Sei delle §ce1te di
fondo nel settore della politica internazionale. In questione era
sia Dalternativa tra la diluizione dell’unita con l’allargamen.to eil
consolidamento dei vincoli unitari tra gli Stati fondatori de_lla
Comunitd, sia il dilemma del rafforzamento deH’Allegnza.qtlant1ca
(date le « relazioni speciali » tra Gran Bretagn:’i e Statl‘Unm)_o delj
la progressiva emancipazione dell'Europa dall’egemonia degli Stati
Uniti. Alla base del conflitto tra la Francia e i suoi cinque parners
cera anche il fatto che la Gran Bretagna era considerata ‘come
un elemento capace di esercitare un efficace contrappeso nei con-
fronti delle velleita egemoniche della Francia. Il Belgio e i Paesi
Bassi condizionarono addirittura Daccettazione del progetto di
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confederazione politica all’adesione britannica. Di conseguenza,
dopo che de Gaulle nel gennaio 1963 impose la rottura delle trat-
tative con gli Inglesi, fallirono anche i negoziati sul Piano Fouchet.

De Gaulle era un nazionalista. Sosteneva il primato e lineli-
minabilita della realtd nazionale. Ma poiché viveva nell’epoca della
crisi dello Stato nazionale, era diventato europeista. Naturalmente,
la sua concezione dell’unitd europea era di tipo confederale. Egli
concepiva le Comunitd europee come semplici organi di coopera-
zione del tutto subordinati ai governi nazionali e si proponeva di
rendere efficace questa cooperazione, fondandola sull’asse franco-
tedesco. La proposta di estendere la collaborazione tra gli Stati
sul piano della politica estera e della difesa rappresentava tuttavia,
in quella situazione politica, un rafforzamento dell’unita tra i paesi
della Comunita e la condizione per avviare il processo di emanci-
pazione dagli Stati Uniti. Jean Monnet aveva osservato: « una
confederazione porterd un giorno a una federazione... La confe-
derazione avrebbe il piti grande vantaggio di assicurare Iopinione
pubblica dei nostri paesi che sono entrati in un’entitd non pi
soltanto economica, ma politica » (16).

I cinque partners della Francia erano abbastanza forti da far
fallire il Piano Fouchet, ma la proposta di de Gaulle aveva un
solido fondamento politico. E lo dimostra il fatto che almeno una
parte di essa sard realizzata con Distituzione del Consiglio europeo
dei capi di Stato o di governo nel 1974 subito dopo l’adesione
della Gran Bretagna alla Comunita. Il surrogato del Piano Fou-
chet fu il trattato franco-tedesco di cooperazione, firmato il 22
gennaio 1963 da de Gaulle e da Adenauer. Esso stabiliva che i
capi di Stato o di governo, i ministri degli esteri e della difesa
e i ministri dell’istruzione e della giovent si riunissero due volte
all’anno per approfondire la cooperazione tra i due Stati nei set-
tori della politica estera, della difesa e della cultura. Le consulta-
zioni regolati tra i due governi sottolineano la svolta storica rap-
presentata dalla riconciliazione tra il popolo francese e il popolo
tedesco, che costituisce il pilastro portante della costruzione del-
l'unitd europea. D’altra parte, va rilevato che il sistema istituzio-
nale della Comunita. fondato su procedure di decisione intergo-
vernative, non pud funzionare senza un minimo di accordo tra i
due Stati pitt forti. In effetti, il direttorio europeo, basato sul-
I’asse Parigi-Bonn, si & dimostrato necessario per preparare le de-

(16) J. MonNET, Mémoires, Fayard, Paris, 1976, p. 512.
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cisioni pitt importanti del Consiglio dei ministri e dei « vertici »
dei capi di govetno e per definire I'indirizzo di fondo della poli-
tica comunitaria.

La fusione degli esecutivi.

11 fallimento del Piano Fouchet non pregiudicd dunque lo svi-
luppo del Mercato comune, la coesione del quale era assicurata,
come abbiamo visto, dal direttorio franco-tedesco, né l'avvio di
un’iniziativa volta a realizzare una organizzazione pil razionale
della Comunita con la fusione degli esecutivi. Le tre Comunita ave-
vano infatti un unico Parlamento e un’unica Corte di giustizia.
Era quindi indispensabile giungere a una fusione completa delle
istituzioni, perché la loro divisione avrebbe ritardato e ostacolato
il complesso funzionamento delle attivitd comunitarie. II trattato,
che istituisce un Consiglio unico e una Commissione unica, firmato
a Bruxelles 1’8 aprile 1965 ed entrato in vigore il 1° luglio 1967,
fu inteso come un primo passo sulla via della fusione dei trattati,
necessaria a correggere le contraddizioni tra le norme che rego-
lano il funzionamento delle tre Comunita. .

Questo passo avanti sulla via del rafforzamento delle istitu-
zioni comunitarie non & stato ancora compiuto, perché esso ‘avrebbe
presupposto un forte dinamismo nel processo d1 unificazione eu-
ropea, che nel 1965 stava esaurendo la sua spinta e sqlo oggl,
dopo ’elezione europea, sembra aver ripreso nuovo slancio, come
& dimostrato dall’iniziativa del Parlamento europeo di affrontare
il problema della elaborazione di un nuovo trattato.

La proposta della Commissione di attribuire risorse proprie alla Co-
munitd e di rafforzare i poteri di bilancio del Parlamento europeo.

Nel corso della preparazione del regolamento, che doveva pre-
siedere al finanziamento delle spese del mercato agricolo comune,
la Commissione, per iniziativa del suo presidente, Walter ‘Halls.teln,
propose di anticipare al 1° luglio 1967 l’eliminazxone fqu dazi fio:
ganali tanto sui prodotti agricoli quanto sui prodotti 1pdustr1a11
e di far entrare in vigore, a partite da quella data, la tariffa doga-
nale comune.

Si trattava di affrontare una delle conseguenze della realizza-
zione dell’unione doganale europea: il trasferimento sul piano
comunitario del potere di riscuotere le tariffe doganali. Sarebbe
stato infatti iniquo attribuire quei proventi allo Stato attraverso
le cui frontiere casualmente una merce entra nel territorio della
Comunita, mentre viene consumata in un altro paese. Di conse-



122

guenza, la Commissione il 31 marzo 1965 proposte di sostituire
progressivamente i contributi degli Stati, con i quali era finan-
ziato il bilancio comunitario, con risorse proprie, alimentate dalle
tariffe doganali e dai prelievi agricoli. D’altra parte, poiché una
porzione notevole di potere sarebbe sfuggita ai parlamenti nazio-
" nali, era indispensabile un rafforzamento corrispondente dei po-
teri di controllo in materia di bilancio del Parlamento europeo,
nella prospettiva di un trasferimento completo di quei poteri
quando quest’ultimo sarebbe stato eletto a suffragio universale
diretto.

I principi dell’attribuzione di risorse proprie alla Comunita e
del rafforzamento dei poteri di bilancio del Parlamento europeo,
da realizzarsi in vista della fine del periodo transitorio dell’inte-
grazione economica, erano contenuti rispettivamente negli articoli
201 e 203 del trattato istitutivo della CEE. Malgrado cid, la ri-
sposta del governo francese si concentrd nel tentativo di far appro-
vare solo il regolamento finanziario relativo al funzionamento del
mercato agricolo comune, spogliando le proposte della Commis-
sione di ogni implicazione federale. E non essendo riuscito a far
prevalere il proprio punto di vista in seno al Consiglio dei mini-
stri, il 30 giugno 1965 il governo francese ruppe il negoziato,
ritird i propri rappresentanti dalle riunioni comuni con il propo-
sito di mettere in crisi la Comunita. L’offensiva della Francia si
indirizzd contro due principi istituzionali della Comunita: il ruolo
di iniziativa della Commissione nel processo decisionale e la norma
del voto a maggioranza in seno al Consiglio, che a partire dal 1°
gennaio 1966 sarebbe diventata la regola, secondo quanto dispo-
nevano i trattati.

Due diverse concezioni della Comunita si scontravano. Da una
parte, quella di de Gaulle, che assegnava al Consiglio, 1’organo
diplomatico che decide in segreto e all’unanimita, il ruolo di mo-
tore della Comunita e alla Commissione quello di organo tecnico
al servizio del Consiglio. D’altra parte, quella di Hallstein, che
concepiva la Commissione come il motore della Comunita e I’in-
terprete dell’interesse comune e il Consiglio come un partner della
Commissione e come I'organo che esprime la mediazione tra gli
interessi degli Stati e della Comunitd. Questo ruolo del Consiglio,
secondo Hallstein, sarebbe emerso chiaramente con 1’affermazione
della regola del voto a maggioranza.

Hallstein aveva ragione quando poneva il problema dell’ade-
guamento delle istituzioni ai nuovi compiti posti dalla realizza-
zione dell’unione doganale. Le sue proposte interpretavano le
potenzialita federali insite nel processo di unificazione europea,
cui la Francia fu costretta a cedere dopo alcuni anni di resistenza,
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come dimostrano le decisioni relative all’istituzione delle risorse
proprie, prese dal vertice europeo, svoltosi all’Aja nel 1969, sulle
quali ci soffermeremo tra breve.

Ma nella Comunita, cosl come era e come & ancora, de Gaulle
aveva ragione ad assegnare il ruolo della direzione politica al Con-
siglio, perché, in mancanza di un governo democratico europeo,
solo i governi nazionali dispongono degli strumenti di potere e
della legittimazione democratica necessari per una effettiva capa-
cita di azione. Per questo, nessuna decisione politicamente.rlle-
vante della Comunita pud essere presa senza il consenso dei go-
verni nazionali. De Gaulle aveva ragione anche quando sottoli-
neava che il principio del voto a maggioranza non & pratlcabﬂ;
in seno ad un organismo di carattere intergovernativo, come il
Consiglio, nel quale ogni delegato svolge la funzione, alla quale
nessun governo in questo caso pud rinunciare, di difendere gli
interessi nazionali. Ne consegue che, nell’ambito del Consiglio,
'unica regola efficace & quella delle decisioni all’'unanimita.

Il voto a maggioranza, nella misura in cui pud ledere l'inte-
resse di uno o pit Stati, non solo non costituisce una procec!urq
pilt efficace, ma espone la Comunita al rischio che le sue decisioni
non siano osservate dai propri membri. Il che si traduce, in defi-
nitiva, in un pericolo per la stessa coesione dell’unita tra gli Stati.
In conclusione, si pud sostenere che il principio del voto a mag-
gioranza si potra affermare solo con la trasformazione del.Consl-
glio nel Senato di un Parlamento bicamerale della Comunita.

Per sette mesi i rappresentanti del governo francese lasciarono
la sedia vuota nelle riunioni comunitarie. Solo il 29 gennaio 1966
la crisi della Comunita fu superata con gli accordi di Lussem-
burgo (17). Essi dispongono che, nel caso di decisioni attinenti a
« interessi molto importanti » di uno o pilt Stati, « i membri del
Consiglio si sforzeranno di giungere in un ragionevqle lasso di
tempo a soluzioni che possono essere adottate da tutti ». Il testo
constata che, secondo la delegazione francese, la discussione
avrebbe dovuto proseguire « fino al raggiungimento di un accordo
unanime ».

L’accordo registra dunque la divergenza tra la Francia e i
suoi cinque partners. Nessuno rinuncia ai propri principi. I trat-
tati di Roma non subiscono modificazioni formali. La conseguenza
del compromesso & la ripresa dell’attivitd comunitaria. Ma, come
sara confermato dalla prassi istituzionale, cid avvenne sulla base

(17) L. Levi, op. cit., pp. 177-78.
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della rinuncia alla procedura di voto a maggioranza, indipenden-
temente dalla rilevanza degli interessi nazionali coinvolti nelle
decisioni del Consiglio. D’altra parte, pur essendo riaffermato il
principio della « stretta collaborazione » tra Commissione e Con-
siglio, di fatto era confermato il primato assoluto del Consiglio
nella direzione politica della Comunita. Cid significa che, secondo
una prassi ormai consolidata, la Commissione non esercita il pro-
prio potetre di iniziativa nel processo decisionale comunitario senza
aver preventivamente consultato I'opinione dei governi.

La fine del periodo transitorio del Mercato comune e il problema
del rafforzamento della Comunita.

Le macchinose e irrazionali procedure di decisione della Co-
munitd, che di fatto si fondano ancora oggi sul principio della
unanimita, e sono quindi esposte al veto di un solo Stato, il quale
da solo pud paralizzare il funzionamento dell’intero sistema, sono
impotenti a esprimere qualsiasi indirizzo politico. La necessita di
conciliare la volonta politica prima di sei, poi di nove, ora di dieci
e tra qualche anno di dodici Stati, fa prevalere inevitabilmente,
sul potere di impulso e di indirizzo politico, il potere di fermare
i processi decisionali.

Tutto cid non ha pregiudicato la creazione progressiva del
mercato comune perché nei primi dieci anni di vita della CEE
si trattava di realizzare la cosiddetta « integrazione negativa »,
ciot la eliminazione degli ostacoli alla libera circolazione delle
merci, dei servizi, delle persone e dei capitali, un programma in
tre fasi, definito nel trattato istitutivo della CEE. La crisi della
Comunitd & iniziata dopo la conclusione del periodo transitorio
del Mercato comune (avvenuta il 30 giugno 1968 con 18 mesi
di anticipo rispetto alla data prevista dal trattato di Roma), quando
si & posto il problema di passare all’« integrazione positiva », cioe
all’attuazione di politiche comuni per affrontare i problemi, le
distorsioni e gli squilibri interni e internazionali posti dalla rea-
lizzazione dell’'unione doganale e del mercato agricolo comune.

Si trattava in sostanza di affrontare, da una parte, i problemi
dell’'unione economica e monetaria, cioé della creazione di una
moneta europea e dello sviluppo di politiche comuni nei settori
della riconversione produttiva, dell’occupazione, del riequilibrio
regionale, del’ambiente, dell’energia ecc. e, dall’altra, di far par-
tecipare la Comunita alla formazione di un nuovo ordine politico
ed economico internazionale, che permettesse di stabilire un rap-
porto di uguaglianza con gli Stati Uniti e con 'Unione Sovietica
e di soddisfare i bisogni crescenti delle popolazioni dei paesi emer-
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genti del Terzo mondo. Di fronte a problemi di questa portata
si & fatta sentire la debolezza delle istituzioni comunitarie e la
loro incapacitd di dare all’Europa un’efficace direzione politica.
Si pud anzi affermare che queste istituzioni, cosi come si sono
venute evolvendo sulla base del modello delineato dal trattato di
Roma, avessero esaurito la loro funzione storica. Lo sviluppo del-
l'unificazione europea nelle due direzioni sopra indicate esigeva
dunque un rafforzamento delle istituzioni.

Il vertice europeo dei capi di Stato e di governo svoltosi al-
I’Aja il 1° e 2 dicembre 1969 per iniziativa del Presidente francese
Pompidou, che era succeduto a de Gaulle, si riuni per definire i
grandi orientamenti per ’avvenire della Comunita nel nuovo conte-
sto politico creato dalla conclusione del periodo transitorio. In pri-
mo luogo, la conferenza dell’Aja decide di progredire sulla via del
«completamento» della Comunit3, realizzando quegli obiettivi che
Hallstein aveva proposto citca cinque anni prima e che non erano
stati ancora attuati a causa dell’opposizione della Francia: I’appro-
vazione dei regolamenti finanziari agricoli definitivi, che comporta-
vano la decisione di sostituire progressivamente i contributi degli
Stati con risorse proprie nel finanziamento della Comunita e il raf-
forzamento dei poteri di bilancio del Parlamento europeo. La secon-
da direzione di sviluppo della Comunita ¢ il «rafforzamento» con
la creazione dell’'unione economica e monetaria. Inoltre sono inca-
ricati i ministri degli esteri « di studiare la maniera migliore per
compiere progtressi sul piano dell’unificazione politica » e il Con-
siglio dei ministri di esaminare « il meccanismo dell’elezione di-
retta » del Parlamento europeo. In terzo luogo, essendo caduto
il veto della Francia nei confronti dell’adesione della Gran Bre-
tagna alla Comunitd, si apriva la strada all’« allargamento » (18).

Il vertice dell’Aja aveva dunque affrontato i maggiori pro-
blemi interni e internazionali dalla cui soluzione dipendeva I’av-
venire della Comunitd. Alcune decisioni come quella relativa alla
attribuzione di risorse proprie alla Comunita, gettando le basi
dell’indipendenza finanziaria di quest’ultima, operavano nella dire-
zione del rafforzamento dei poteri della Comunita. Altre decisioni,
come quella di realizzare progressivamente I'unione economica e
monetaria, individuavano un obiettivo giusto, che non era perd
raggiungibile senza trasferire alla Comunita i poteri relativi al go-
verno dell’economia europea. Infine il mandato di studiare le pos-

(18) Si veda C. Sassg, Le processus de décision dans la Communauté
européenne. Les exécutifs nationaux au Conseil des ministres, P.UF., 1977,
pp. 155-58.
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sibilita di compiere progressi sulla via dell’unificazione politica
era affidato ai ministri degli esteri, cio2 a una conferenza diplo-
matica, che l'esperienza aveva mostrato essere un organismo nel
quale avrebbe fatalmente prevalso la tendenza a difendere gli in-
teressi degli Stati nazionali piuttosto che a superarli nella pro-
spettiva dell’'unione europea e quindi della limitazione dei poteri
dei governi nazionali.

L’attribuzione delle risorse proprie alla Comunita e il rafforzamento
dei poteri di bilancio del Parlamento europeo.

Si tratta ora di vedere come furono realizzati gli obiettivi
indicati dal vertice del’Aja. Con una decisione, presa a Lus-
semburgo il 21 aprile 1970, il Consiglio dei ministri deliberd
di applicare progressivamente il nuovo regime finanziario, che
avtebbe consentito alla Comunitd di coprire le proprie spese
con risorse proprie: i proventi dei prelievi agricoli e dei dazi
doganali sarebbero stati attribuiti integralmente alla Comunita;
inoltre una quota non superiore all’1% della base imponibile,
determinata in modo uniforme per gli Stati membri, dell’IVA.
Questo regime finanziario (che fu completato nel 1980), poi-
ché comportava il trasferimento di un potere impositivo e di
risorse dagli Stati alla Comunita, fu sottoposto all’approvazione
dei parlamenti nazionali. :

Invece lo sviluppo dei poteri del Parlamento europeo in ma-
teria di bilancio fu regolato da un trattato stipulato anch’esso il
21 aprile 1970. 11 potere di controllo sulla spesa della Comunita,
attribuito al Parlamento europeo & meno forte se si tratta di spese
obbligatorie (derivanti direttamente dai trattati e dai relativi atti
di applicazione) ed & pit forte se si tratta di spese non obbliga-
torie (la cui destinazione, non essendo predeterminata, puo essere
oggetto di una libera scelta da parte delle autorita competenti in
materia di bilancio). Anche se, dal punto di vista quantitativo, le
spese non obbligatorie rappresentano una piccola parte del bilan-
cio della Comunita, va sottolineato che a questa categoria appar-
tengono le spese relative alle politiche comuni che occorre svilup-
pare in nuovi settori per attribuire alla Comunita il governo del-
I’economia europea.

Per quanto riguarda le spese obbligatorie, se il Parlamento
propone una modifica e il Consiglio la respinge, il Consiglio ha
I’ultima parola. Invece, per quanto riguarda le spese non obbli-
gatotie, se il Parlamento propone di emendare il progetto di bi-
lancio e il Consiglio non accoglie 'emendamento, il Parlamento
ha I'ultima parola. Va rilevato che la possibilita di aumentare le
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spese non obbligatorie non & illimitata. Esse non possono supe-
rare un margine calcolato ogni anno dalla Commissione sulla base
di parametri economici oggettivi.

Con un nuovo trattato del 22 luglio 1975 fu completata la
regolamentazione della procedura di bilancio con Dattribuzione al
Parlgmento europeo del potere di respingere il progetto di bi-
lancio e di chiedere che ne venga presentato uno nuovo, delibe-
ranc.lo a maggioranza dei membri che lo compongono e con i due
terzi dei voti espressi, e con la costituzione di una Corte dei conti
europea, per rendere pill efficace il controllo sulle finanze della
Comunita.

Nel 1975, in conseguenza dei nuovi poteri di bilancio attri-
bqiti. al Parlamento europeo, il Parlamento, il Consiglio e la Com-
missione hanno approvato un accordo interistituzionale, che
istituisce una procedura di concertazione tra questi tre organi,
allo scopo di far partecipare il Parlamento all’elaborazione degli
atti comunitari, che hanno « notevoli implicazioni finanziarie ».
Questa procedura, che non pud durare piti di tre mesi, attribuisce
al Parlamento un potere di veto sospensivo nei confronti delle
decisioni del Consiglio. Essa si avvia quando il Consiglio intende
discostarsi in modo sostanziale dall’opinione del Parlamento. Quan-
do le posizioni delle due istituzioni sono abbastanza vicine, il Par-
lamento formula un nuovo parere e il Consiglio delibera in modo
definitivo,

A conclusione di quest’analisi occorre perd rilevare che, nella
sostanza, I'ultima parola rimane sempre al Consiglio. Infatti nella
procedura di concertazione nulla & stabilito nel caso che i punti
di vista del Parlamento e del Consiglio rimangano distanti. Ma
cio che & pit rilevante & che lo stesso potere di respingere il bi-
lancio ha rivelato tutti i suoi limiti, quando & stato esercitato.
Lo ha dimostrato la battaglia sul bilancio del 1980. Com’¢ noto
il 13 dicembre 1979 il Parlamento ha bocciato il bilancio del 1980,
ma il Consiglio ne ha riproposto uno sostanzialmente uguale e il
Parlamento ha finito con I’approvarlo.

Draltra parte, se il Parlamento dispone di un potere limitato,
ma reale, circa la decisione sulla spesa pubblica nella Comunita,
il potere di decidere le entrate rimane saldamente nelle mani degli
Stati. In assenza di poteri legislativi del Parlamento europeo, an-
che un lieve aumento della percentuale del’IVA destinata alla
Comunita deve essere approvata dai Parlamenti nazionali. E va
aggiunto che i dazi e i prelievi agricoli (istituiti per proteggere il
Mercato comune e non per alimentare le finanze comunitarie) e
la quota dell’IVA (che pure rappresenta l’entrata pill sostanziosa)
non offrono risorse sufficienti per finanziare una politica efficace
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della Comunita. Basta ricordare, a questo proposito, che circa i
tre quarti della spesa sono destinati a finanziare la politica agricola
comune.

Nella Relazione del gruppo di studio sul ruolo della finanza
pubblica nell’integrazione europea, nota come Rapporto Mac Dou-
gall (19) (dal nome del presidente del gruppo di esperti, che nel
1977, su incarico della Commissione, elabord il testo), sono defi-
nite le dimensioni che il bilancio della Comunita dovrebbe assu-
mere nel corso dello sviluppo dell’unificazione europea. Sono prese
in esame tre situazioni tipiche, due federali e una « prefederale ».
La prima, nella quale la spesa pubblica raggiunga un livello del
20-25% del prodotto interno lordo, pari a quello della Germania
federale e degli Stati Uniti. Ma & probabile che il bilancio della
Comunita non dovra mai raggiungere queste dimensioni se l'onere
della spesa sociale rimarra quasi completamente a carico dei go-
verni nazionali. In questo secondo caso la spesa pubblica federale
sara dell’ordine di grandezza del 5-79% del prodotto interno lordo
o del 7,5-10% se si include anche la difesa. Questo livello di
spesa & ritenuto sufficiente a garantire un livellamento geografico
della produttivith e degli standards di vita ¢ una compensazione
delle fluttuazioni temporanee del reddito sufficienti per sostenere
un’unione monetaria. Nella terza situazione, che & definita « inte-
grazione pre-federale », & completato il Mercato comune, si svi-
luppano gli interventi di politica economica e monetaria della
Comunitd, pur senza giungere ad una vera e propria unione mone-
taria, e si rafforza la struttura istituzionale della Comunita, in
seguito all’elezione a suffragio universale del Parlamento europeo.
In questa fase della costruzione dell’unitd europea & ritenuto ne-
cessario un aumento della spesa della Comunita dall’attuale 0,8%
del prodotto interno lordo al 2-2,5%. Inoltre, se si tiene conto
dei trasferimenti di spesa dal piano nazionale a quello europeo,
aumento complessivo della spesa pubblica a ogni livello non
supera 1’19 del prodotto interno lordo. Si tratta di una cifra
modesta se la si paragona ai bilanci dei paesi della Comunita, che
ammontavano nel 1975 in media al 45% del prodotto interno
lordo. Tuttavia, questo piccolo incremento della spesa pubblica
comunitaria permetterebbe di realizzare una riduzione delle disu-
guaglianze di reddito tra le regioni della Comunita dell’ordine
del 109, di elevare al 65% la capacita fiscale dei paesi pit de-

(19) Commissione delle Comunitd Europee, Relazione del gruppo di
studio sul ruolo della finanza pubblica nell’integrazione europea, Ufficio

delle pubblicazioni ufficiali, Bruxelles-Luxembourg, 1977, 2 voll.
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boli rispetto alla media comunitaria e di assicurare la convergenza
tra le diverse economie.

Il Rapporto Werner e il progetto di realizzazione graduale della
Upnione economica e monetaria.

In esecuzione dei deliberati del vertice dell’Aja, fu affidato a
un Comitato, presieduto da Pierre Werner, il mandato di stu-
diare le modalitd della realizzazione graduale dell'Unione econo-
mica e monetaria. La relazione conclusiva (Rapporto al Consiglio
e alla Commissione sulla realizzazione per fasi dell’'unione econo-
mica e monetaria nella Comunita), nota come Rapporto Wer-
ner (20), presentata al Consiglio I'8 ottobre 1970, indicava come
obiettivo finale I'unione monetaria, da realizzarsi attraverso la con-
vertibilitd totale e irreversibile delle monete comunitarie, la eli-
minazione dei margini di fluttuazione dei cambi, la fissazione
irrevocabile dei rapporti di parita, la liberalizzazione completa dei
movimenti di capitali, 'accentramento della politica monetaria e
creditizia, Punificazione della politica monetaria verso l'estero e
la decisione sul piano comunitario degli aspetti essenziali dei bi-
lanci pubblici degli Stati, in modo da assicurare I’equilibrio delle
bilance dei pagamenti. Si prevedeva infine la costituzione di un
sistema comunitario delle banche centrali e di un centro di deci-
sione per la politica economica, responsabile di fronte al Parla-
mento europeo.

Quanto alla fase transitoria, che doveva durare dieci anni, il
progetto prevedeva che la graduale riduzione dei margini di flut-
tuazione dei cambi tra le monete fosse accompagnata dall’armo-
nizzazione delle politiche economiche e di bilancio. Secondo lo
schema funzionalistico esso affidava alla collaborazione tra gli Stati
I’armonizzazione delle politiche monetarie e fiscali e rinviava alla
fase finale la formazione del governo dell’'unione economica e mo-
netaria europea. L’esperienza ha dimostrato che questo processo
non poteva nemmeno iniziare senza il sostegno di un governo
europeo con poteri limitati, ma reali.

A pochi mesi di distanza dalla decisione del Consiglio (9 feb-
braio 1971) di avviare la prima fase della costruzione dell’'Unione
economica e monetaria, il 15 agosto 1971, il governo degli Stati
Uniti decideva Iinconvertibilita del dollaro in oro, decretando cosi

(20) Rapporto al Consiglio e alla Commissione sulla realizzazione per
fasi deli’'Unione economica e monetaria nella Comunita, « Bollettino delle
Comunitd europee », 1970, supplemento n. 11.
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la fine del sistema di Bretton Woods. Prive di uno stabile punto
di riferimento, le monete dei paesi della Comunitd cominciano a
fluttuare. Con il venir meno del regime di parita fisse tra le monete
crolla il pilastro che aveva assicurato la stabilith monetaria inter-
nazionale, la convergenza delle politiche economiche tra i paesi
del blocco occidentale e quindi lo straordinario sviluppo degli
scambi internazionali che aveva contribuito in modo determinante
al successo del Mercato comune. La fluttuazione dei cambi non
solo ha messo in discussione il funzionamento del mercato agri-
colo comune, che si fonda su prezzi fissati in unita di conto, ma
ha anche colpito la stessa unione doganale, rendendo incerte le
condizioni del commercio internazionale e ripristinando, in con-
seguenza delle frequenti svalutazioni e rivalutazioni delle monete,
disctiminazioni e ostacoli nella circolazione delle merci nella
Comunita.

Se la fluttuazione dei cambi ha costituito un fattore determi-
nante del fallimento del Piano Werner, la ricostruzione dell’or-
dine monetario in Europa & diventata ancora piu urgente, perché
ormai lo esige la stessa sopravvivenza del Mercato comune. Nel
Rapporto del gruppo di riflessione «Unione economica e moneta-
ria 1980», noto come Rapporto Marjolin dal nome del Presidente
del gruppo, pubblicato dalla Commissione 1'8 marzo 1975, si
legge: « L’Europa non & pilt avanti nel cammino verso I'unione
economica e monetaria di quanto non lo fosse nel 1969. In effetti,
se movimento vi & stato, tale movimento & stato un regresso »(21).
L’economia europea, priva di una direzione politica efficace, per
un verso, non ha potuto affrontare la crisi del meccanismo di svi-
luppo che aveva governato il mondo dalla fine della seconda guerra
mondiale e i problemi della riconversione produttiva che ne deri-
vano, e, per laltro vetso, & stata sconvolta dalla crisi monetaria
e dalla crisi energetica, che hanno accentuato I’andamento divet-
gente dello sviluppo dei paesi della Comunita e favorito I'afferma-
zione della tendenza al nazionalismo economico. Si & aperto cosi
un citcolo vizioso, che rischia di far cadere ogni Stato nella ten-
tazione (che & una necessitd, in mancanza di un’autoritd europea
capace di agire sul piano economico) di fronteggiare la crisi nel
solo ambito nazionale e di spingere ogni Stato al protezionismo,
alla guerra commerciale, insomma al disordine internazionale, nel
quale i pil forti rovesciano sui pilt deboli il costo della crisi. Il

(21) Commission des Communautés européennes, Direction générale des
affaires économiques et financiéres, Rapport du groupe de réflexion « Union
économique et monétaire 1980 », Bruxelles, 8 marzo 1975.
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denominatore comune di questi fenomeni & la tendenza delle
forze del nazionalismo a riprendere il sopravvento e della Comu-
nita a disgregarsi, con la conseguenza che P'Europa « a due velo-
cita » si sostituisce all’Europa dell’'unificazione economica.

Nel Rapporto Marjolin sono illustrati i diversi problemi che
la Comunithd ha dovuto affrontare nella costruzione dell'unione
doganale e dell’'unione economica e monetaria e le relative con-
seguenze in termini istituzionali. « L’unione doganale », vi si legge,
« presuppone solo che i Governi rinuncino, salvo circostanze ec-
cezionali, a utilizzare — nel perseguimento degli interessi nazio-
nali — gli strumenti della politica commerciale e, in particolare',
rinuncino ai diritti di dogana e alle restrizioni quantitative; tutti
gli altri strumenti di politica economica e monetaria restano a di-
sposizione di ciascuno di loro. In una unione economica e mone-
taria invece i Governi nazionali trasferiscono a istituzioni comuni
Pesercizio di tutti gli strumenti della politica monetaria e della
politica economica, la cui azione deve esercitarsi e i cui effetti si
ripercuotono sull’insieme della Comunita. Queste istituzioni de-
vono inoltre disporre di un potere discrezionale simile a quello
di cui i Governi nazionali attualmente dispongono per essere in
grado di far fronte ad avvenimenti imprevisti » (22).

Questa & la ragione per la quale le scadenze nella costruzione
dell’Unione economica e monetaria non sono state rispettate dai
governi e le politiche comuni, con la sola eccezione della politica
agricola (minacciata anch’essa dalla fluttuazione dei cambi), non si
sono sviluppate. Il fallimento del tentativo di costruire I'Unione
economica e monetaria segna l’esaurimento del metodo funziona-
listico, sul quale si era fondato lo sviluppo dell’unificazione eco-
nomica europea. Anche i piti acuti tra i sostenitori di questo me-
todo ne prendono atto. Sempre nel Rapporto Marjolin si pud
leggere: « Oggi deve essere messa in discussione I'idea che & stata
alla base, per venti anni, della convinzione di molti Europei, e
ciod che una Unione politica europea, in particolare in materia
economica e monetaria, potesse costituirsi in modo quasi insen-
sibile. Era I’'Europa dei ‘piccoli passi’. L’esperienza finora non
ha confermato minimamente la validitda di quest’idea: si deve
pertanto legittimamente chiedersi se, al fine di determinare le
condizioni effettive per la realizzabilita dell’Unione economica e
monetaria, non sia necessaria al contrario una trasformazione pro-
fonda e quasi istantanea, che abbia luogo certo dopo profonde

(22) Ibid,, p.1.
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discussioni, ma che faccia apparite a un momento preciso isti-
tuzioni politiche europee » (23).

Il « Rapporto Davignon » e l'avvio della cooperazione politica.

In esecuzione del mandato ricevuto dal vertice europeo del-
I'Aja relativo allo studio delle modalitd per progredire sulla via
dell’unificazione politica, i sei ministri degli esteri della Comunita
avevano incaricato una commissione composta dai direttori gene-
rali degli affari politici dei rispettivi ministeri di presentare delle
proposte. Il Rapporto Davignon (24), dal nome del presidente
della commissione, approvato il 27 ottobre 1970, propone di rea-
lizzare un sistema di informazione e di consultazione regolari al
fine di sviluppare la cooperazione in materia di politica estera. Il
protocollo di accordo tra i sei paesi della Comuniti prevede che
1 ministri degli esteri si riuniscano almeno due volte all’anno, che
i direttori degli affari politici dei ministeri degli esteri si riuniscano
almeno quattro volte all’anno per preparare le riunioni dei mini-
stri e attuarne le decisioni e che il presidente di turno del Consi-
glio svolga una volta all’anno una comunicazione al Parlamento
europeo sui progressi della cooperazione politica.

Successivamente, il vertice dei capi di Stato e di governo,
svoltosi a Parigi il 21-22 ottobre 1972, decise di portare a quat-
tro le riunioni annuali dei ministri degli esteri. Un secondo rap-
porto sulla cooperazione politica, adottato a Copenaghen il 23 lu-
glio 1973, stabilira che il Comitato politico si potra riunire « in
funzione delle circostanze » e che la cooperazione sari estesa al
livello delle burocrazie dei ministeri degli esteri (25).

Si tratta in sostanza di un ben modesto risultato rispetto al-
Pobiettivo ambizioso, ma collocato in un futuro indefinito, della
unitd politica europea. In definitiva, si avvia una procedura di
informazione e di consultazione, che costituisce uno strumento di
gran lunga pit esile del Piano Fouchet, in quanto non si creano
istituzioni confederali ed & escluso dalla cooperazione il settore
della difesa.

Tuttavia, la cooperazione ha consentito ai governi di prendere
talvolta posizioni comuni, ma senza la continuitd di linea poli-

(23) Ibid., p. 4.

(24) Rapporto dei ministri degli affari esteri ai capi di Stato e di go-
verno degli Stati membri delle Comunita europee, « Bollettino delle Comu-
nita europee », 1970, n. 11, p. 9 e segg.

(25) Secondo rapporto sulla cooperazione politica europea in materia
di politica estera, « Bollettino delle Comunitad europee », 1973, n.9.

.
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tica, che solo un governo europeo avtebbe potuto garantire. 'Del
resto, questo risultato era gia predeterminato dal metodo di la-
voro impiegato per elaborare il progetto, che affidava piena re-
sponsabilita ai ministeri degli esteri e alle loro burocrazie. I go-
verni, i ministeri, le diplomazie fondano il loro potere sull’uti-
lizzazione di risorse, su procedure di decisione e su un consenso
che hanno i confini nell’ambito dei singoli Stati. Di conseguenza,
P’atteggiamento con il quale affrontano il problema del}’umﬁca—
zione europea & quello della collaborazione intergovernativa sulla}
base della convergenza di interessi tra le politiche estere degli
Stati. L’organizzazione in termini istituzionali di questa collabo-
razione & la confederazione, che de Gaulle voleva estendere dal
settore economico a quello della politica estera e della difesa.
Ma il metodo della collaborazione internazionale esclude per prin-
cipio lipotesi del trasferimento della sovranita a organi politici
europei, che metterebbe in discussione le posizioni di potere
costituite.

Tuttavia, malgrado i suoi limiti, ’accordo & Iespressione della
coscienza dei governi della Comunita che il problema di affron-
tare insieme le grandi questioni della politica internazionale &
ormai maturo. Il successo dell’unificazione europea sul terreno
economico ha modificato i rapporti di potere tra la Comunita, gli
Stati Uniti e il resto del mondo e ha posto il problema di una
maggiore autonomia internazionale e di una pit incisiva parteci-
pazione dell’Europa occidentale alla gestione della politica mon-
diale. Si tratta di un problema di natura politica, posto dallo svi-
luppo dell’unificazione economica, che non pud essere risolto en-
tro i limiti delle istituzioni comunitarie, come hanno funzionato
durante il periodo transitorio del Mercato comune. Tutto cid
esige una profonda riforma delle istituzioni: da una parte, la sot-
trazione al Consiglio dei ministri del monopolio del potere di de-
cisione e di esecuzione e l'attribuzione del potere legislativo al
Parlamento eletto dal popolo e del potere esecutivo alla Com-
missione; d’altra parte, il conferimento alla Comunita delle com-
petenze relative alla moneta e alla politica economica e successi-
vamente di quelle relative alla politica estera e alla difesa.

La Relazione Vedel e Uampliamento delle competenze del Parla-
mento europeo.

L’istituzione delle risorse proprie della Comunita, attuata con
il trattato del Lussemburgo del 21 aprile 1970, ha posto il pro-
blema del rafforzamento dei poteri legislativi e di bilancio del
Parlamento europeo, indispensabile per realizzare il controllo demo-
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cratico di queste risorse che non poteva piti essere esercitato sul pia-
no nazionale. La Commissione incaricd un gruppo di giuristi, presie-
duto da Georges Vedel, di esaminare questo problema. La Relazione
del gruppo ad boc per Uesame dell’ampliamento delle competenze
del Parlamento europeo (26), che porta la data del 1972, affronta
il problema del graduale sviluppo dei poteri consultivi del Pat-
lamento europeo in un potere di codecisione con il Consiglio, in
modo da associare piti direttamente il Parlamento al processo
decisionale della Comunita. Questo potere di codecisione consi-
ste nel fatto che le decisioni del Consiglio non possono entrare
in vigore senza Iapprovazione del Parlamento.

In una prima fase questo potere & limitato a materie relative
al potere costituente della Comunita e alle relazioni internazionali,
come la revisione dei trattati, 'estensione dei poteri della Comu-
nitd necessari al funzionamento del Mercato comune, ma non pre-
visti espressamente dai trattati (poteri impliciti), "ammissione di
nuovi membri e la stipulazione di accordi internazionali. Mentre
¢ attribuito un potere di veto sospensivo, ciod il potere di chie-
dere al Consiglio una seconda deliberazione su una serie di ma-
terie concernenti I’armonizzazione delle legislazioni nazionali e di
questioni di principio relative alle politiche comuni, che hanno
una grande incidenza sul piano nazionale. Nella seconda fase sono
estesi i poteri di codecisione anche alle materie rispetto alle quali
il Parlamento europeo poteva esercitare durante la prima fase
solo un potere di veto sospensivo.

Daltro lato, si propone di rafforzare il potere di controllo
della Commissione da parte del Parlamento, integrando il potere
di censura con il potere di approvare la nomina del Presidente
della Commissione, decisa dai governi. E quest’ultimo, forte del-
Pinvestitura patlamentare, sarebbe a sua volta in grado di condi-
zionare i governi nella scelta degli altri membri della Commissione.
Abbiamo visto che il voto di censura configura, almeno in parte,
il meccanismo della responsabilita del governo nei confronti del
Parlamento. Orbene, la Relazione Vedel ritiene che sia possibile
utilizzare in termini costruttivi il potere di censura, estendendo
il controllo del Parlamento sulla Commissione con linvestitura
del Presidente di quest’ultima. In effetti, per evitare il ricorso
alla mozione di censura nei confronti di una Commissione la cui

(26) Relazione del gruppo ad hoc per Iesame dell'ampliamento delle
competenze del Parlamento europeo, « Bollettino delle Comunita europee »,
1972, supplemento n. 4.
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composizione e il cui programma possono essere giudicati insod-
disfacenti, il Parlamento pud costringere il Presidente della Com-
missione a esporre il proprio programma e a chiedere su questa
base un voto di fiducia.

Le proposte della Relazione Vedel, che pure collgcavano rea-
listicamente il problema dell’ampliamento dei poteri c!el Parla-
mento europeo nella prospettiva di un’evoluzione istituzionale
graduale, cioé senza una modifica sostanziale del sistema comuni-
tario, non ebbero successo, perché non affrontavano con ugqale rea-
lismo il problema dell’identificazione del potere capace di re;ahz-
zarle. In particolare, la relazione respingeva I'impostazione di co-
loro che sostenevano che condizione dell’ampliamento del. poteri
del Parlamento europeo era la sua elezione a suffragio universale
diretto. Ma non indicava come fosse possibile mobilitare una vo-
lonta politica pari alla dimensione del problema da risolvere.

D’altra parte, la Commissione, che aveva conferito il mandato
di elaborare la relazione, temendo che potesse essere respinta, de-
cise di non sottoporla nemmeno al giudizio dei governi.

Il vertice europeo di Parigi del 1974 affronta il problema della
unificazione politica.

Nel momento pitt grave della crisi della Comunita, di fror}t§
alla manifesta incapacitd tanto dei governi, quanto glell.e autorita
europee a fronteggiare la crisi del sistema monetario internazio-
nale e la crisi energetica, la Francia riprende liniziativa, come ai
tempi del Piano Schuman, del rilancio del processo di umﬁca-
zione europea, ma questa volta non pilt sul terreno economico,
ma su quello politico. Il piano del nuovo Presidente Giscard
d’Estaing, che ha impresso alla politica europea della Francia un
radicale mutamento di rotta, & stato sostanzialmente accolto dagli
altri capi di governo della Comunita al vertice di Parigi del 9-10
dicembre 1974.

1l comunicato finale (27) conteneva I'impegno a rafforzare l'a
cooperazione politica, avviata gia precedentemente con I’in.tens1-
ficazione delle riunioni al vertice a partire da quella dell’Aja del
1969, con la creazione del Consiglio europeo‘dei‘Ca.pi' di. Statq
o di governo, che si riuniscono, « accompagnati dai ministri degli
esteri tre volte all’anno e ogni qualvolta cid sard necessario, come
Consiglio della Comunitd e a titolo di cooperazione politica ».

(27) Si veda C. SassE, op. cit., pp. 170-77.
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Inoltre era affidato al primo ministro del Belgio Leo Tindemans
il compito di elaborare entro il 1975 un rapporto di sintesi sul-
I'Unione europea, « sulla base dei rapporti delle istituzioni euro-
pee e delle consultazioni... con i governi e con gli ambienti rap-
presentativi dell’opinione pubblica ». L’obiettivo dell’Unione eu-
ropea (espressione deliberatamente ambigua, che comprende tanto
la confederazione quanto la federazione) era gia stato indicato dal
vertice di Parigi del 19-20 ottobre 1972 come il traguardo da
raggiungere entro il 1980 a conclusione della costruzione della
Unione economica e monetaria. Infine si assumeva l'impegno a
svolgere l’elezione del Parlamento europeo a suffragio universale
a partire dal 1978 e si riconosceva il principio che il Parlamento
europeo doveva essere associato alla costruzione dell’unitd euro-
pea e che le competenze del Parlamento sarebbero state ampliate,
con la concessione di alcuni poteri nel processo legislativo co-
munitario.

In questo quadro, Iistituzione di un Fondo di sviluppo regio-
nale rappresentava, malgrado la sua modesta entita, un segno della
rinnovata volonta politica dei Nove di rafforzare la loro unione.

Prendiamo ora in esame le conseguenze delle decisioni di Pa-
rigi.

Il Consiglio europeo.

L’istituzione del Consiglio europeo rappresenta la risposta dei
governi alla debolezza istituzionale della Comunitd. Essa costi-
tuisce uno sviluppo della cooperazione politica, un nuovo settore
di attivitd comunitaria non prevista dai trattati, che aveva comin-
ciato ad affermarsi a partire dal 1970 con listituzione della Con-
ferenza dei ministri degli esteri (Rapporto Davignon).

Rispetto al Piano Fouchet, il quale, attraverso una complessa
riforma istituzionale, aveva l’obiettivo di organizzare la confede-
razione politica, il Consiglio europeo si presentava come un ot-
gano capace di avviare una pitt rapida procedura di decisione, che
tendeva a rafforzare la cooperazione politica, coinvolgendo i capi
di governo.

L’adesione della Gran Bretagna alla Comunitd, avvenuta in
un’epoca nella quale quest’ultima aveva dato prova della propria
soliditd (il che aveva fatto cadere il veto della Francia), aveva
fatto cadere 1'opposizione dei cinque partners della Francia al raf-
forzamento della cooperazione politica, nell’ambito della quale si
riteneva che la Gran Bretagna avrebbe assolto a una funzione rie-
quilibratrice rispetto alla volontd egemonica della Francia. In
quanto impegna in modo diretto e nella sua espressione pil1 alta
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la responsabilita dei governi, il Consiglio europeo ¢ in g.ra\do di
esprimere l'orientamento politico di fondo della Comgmta .(an-
cora incapace di determinarlo e farlo valere, perché priva di un
proprio governo autonomo) e di prendere decisioni su pro.blexm
rispetto ai quali il Consiglio dei ministri si era dimostrato impo-
tente, come 1’elezione diretta del Parlamento europeo e il Sistema
monetatio europeo. Si tratta in sostanza, secondo la f‘ormula. sug-
gerita da Monnet quando ne aveva proposta l'istituzione, di una
specie di « governo europeo provvisorio » (28).

In sostanza, non volendo i governi nazionali istituire un go-
verno europeo (e tanto meno un governo presidenziale europeo)
hanno dato vita, come ha osservato Duverger (29), a « un super-
esecutivo collettivo », che in Unione Sovietica sostituisce il Cagg
dello Stato e ha il potere di prendere le decisioni ‘pqli'tiche pilt
importanti. Duverger ha inoltre sottolineato che la c.11v1slqne. de}le
competenze, che si & venuta precisando nell’evoluzione istituzio-
nale della Comunita tra Consiglio europeo, da una parte, e Con-
siglio dei ministri e Commissione, dall’altra, & la stessa che i costi-
tuzionalisti sovietici fanno tra « potere politico di Stato » e « po-
tere amministrativo di Stato ».

Sebbene il Consiglio europeo sia lespressione del massimo
potere della Comunita, sempre pill spesso s’1 constata che i capi
di governo non riescono a raggiungere un’intesa. Il suo limite
risiede nel fatto che il potere di indirizzo di cui dispone puo essere
paralizzato dal veto di ognuno dei suoi membri. Il carattere non
democratico delle sue procedure di decisione coincide con Pineffi-
cacia del sistema di governo della Comunita, che si trova ad af-
frontare continuamente problemi di grande rilevanza politica, eco-
nomica e sociale senza avere i mezzi per risolverli.

Il Rapporto Tindemans sull’'Unione europea.

11 primo ministro belga Leo Tindemans, dopo aver raccolto
proposte e pareri delle istituzioni comunitarie e dopo aver con-
sultato i governi e le forze politiche e sociali di tutti i paesi della
Comunita nel corso di un anno intero, consegno al Consiglio eu-
ropeo il 29 dicembre 1975 il Rapporto sull’'Unione europea (30),

(28) J. MonNET, op. cit., p. 592. i

(29) M. Duvercer, Le présidium de la Communauté, «Le Monde »,
XXXV, 7 dicembre 1978, pp. 1-2. o )

(30) L'Unione europea. Rapporto al Consiglio europeo, « Bollettino delle
Comunitd europee », 1976, supplemento n. 1
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in conformita con il mandato ricevuto dal vertice europeo di Pa-
rigi del dicembre 1974.

Esso offre un panorama complessivo dei problemi di politica
estera, economica e sociale e di carattere istituzionale di fronte ai
quali si trova la Comuniti e contiene una serie di proposte per lo
sviluppo dell’unificazione europea, di carattere limitato e destinate
a restare valide nel breve periodo.

La prima e la pitt importante osservazione che si incontra nel
documento & che la costruzione dell’unitd europea & un’opera in-
compiuta, cio¢ un’opera che, se non si sviluppa, rischia di disgre-
garsi. La linea di sviluppo che Tindemans individua al di 1 del-
I'Unione economica e monetaria & quella di una politica estera e
di una difesa comuni. Questi obiettivi sono indispensabili per
rendere la Comunita padrona del proprio destino. Nella prospet-
tiva dell’affermazione dell’autonomia internazionale della Comu-
nitd devono essere sottolineate le proposte relative alla messa in
comune di una parte rilevante dei crediti nazionali destinati alla
cooperazione per lo sviluppo e alla creazione di un’Agenzia euro-
pea per gli armamenti,

D’altra parte, viene riproposto I'obiettivo dell’'Unione econo-
mica e monetaria. Mentre si riconosce che la Comunitd non ha
realizzato nessun progresso in questa direzione, malgrado gli sforzi
compiuti, a ragione si annette a questo obiettivo una rilevanza
strategica nella costruzione dell'Unione europea. I meccanismo
che si suggerisce di utilizzare & quello del « serpente », ciot I'im-
pegno a mantenere i tassi di cambio tra le monete dei paesi della
Comunita all’interno di una fascia di oscillazione predeterminato.

Ma, in considerazione della divergenza della situazione econo-
mica dei paesi della Comunita, si decide di adottare un approccio
nuovo: la partecipazione al « serpente » & aperta a quegli Stati
che sono in grado di osservarne la disciplina, mentre gli Stati,
che hanno dei motivi riconosciuti oggettivamente validi dal Con-
siglio per non parteciparvi, non lo fanno.

Bisogna, d’altra parte, considerare che un processo di unifi-
cazione monetaria non garantisce, di per sé, la correzione degli
squilibri territoriali. E, a questo proposito, va sottolineato che il
Rapporto Tindemans non prevede I’adozione di politiche struttu-
rali comuni, basate sul trasferimento di risorse, necessario ad atti-
vare la domanda e a sostenere I'occupazione nelle regioni pitt de-
boli e a compensare la rinuncia alla manovra del tasso di cambio.
Si propone, in sostanza, di istituzionalizzare la divisione tra paesi
forti, che sono in grado di progredire verso ’'Unione economica e
monetaria e paesi deboli, che non sono in grado di farlo, ciot di
perpetuare 'Europa « a due velocitd », una delle distorsioni del-
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l'unificazione economica fin qui perseguita. L’attuazione di questa
proposta comporterebbe per la Comunita la rinuncia a perseguire
uno dei suoi obiettivi fondamentali: uno sviluppo regionale equi-
librato, indispensabile ad avviare a soluzione i problemi dell’arre-
tratezza economica delle regioni piti deboli e dei paesi mediter-
ranei, che chiedono di aderire alla Comunita. Senza questa finalita,
la Comunita si trasformerebbe in un c/ub di paesi ricchi e il dise-
gno dell’unificazione europea perderebbe il suo significato storico
pitt profondo. Ma cid comporterebbe anche 'aggravamento della
tendenza alla disgregazione della Comunita. In effetti, mantenere,
almeno sul piano dei principi, I'obiettivo di uno sviluppo regio-
nale equilibrato, anche se la debolezza delle istituzioni comunita-
rie non consente di realizzarlo, permette di tener viva la contrad-
dizione tra i valori sui quali si fonda la Comunita e i limiti delle
sue istituzioni e di alimentare I’aspirazione a risolvere questa con-
traddizione con la trasformazione democratica della Comunita.

Malgrado questi limiti, il Rapporto Tindemans contiene al-
cune interessanti proposte di politica monetaria, che saranno ri-
prese dallo SME: la modifica della parita tra le monete dovrebbe
essere decisa in comune con la partecipazione anche dei paesi
non inclusi nel « serpente »; i paesi partecipanti al « serpente »
dovrebbero impegnarsi a non lasciarlo se non in caso di crisi ma-
nifesta, constatata da una decisione comune; il Fondo europeo
di cooperazione monetaria dovrebbe essere rafforzato fino a diven-
tare ’'embrione di una banca federale europea, alla quale dovrebbe
essere attribuita una parte delle riserve degli Stati; i paesi parte-
cipanti al « serpente » dovrebbero eliminare gradualmente gli
ostacoli alla libera circolazione dei capitali.

Infine, il rafforzamento delle istituzioni & indicato come un
obiettivo necessario a conferire alla politica della Comunita auto-
ritd, efficacia, legittimita e coerenza. Tuttavia, le proposte di ri-
forma sono nella sostanza deludenti. Sono evasive soprattutto
sulla questione dell’attribuzione di poteri legislativi al Parlamento.
Infatti, si propone soltanto che a quest’ultimo sia riconosciuta
una facoltd di iniziativa, con I'impegno del Consiglio a deliberare
sulle risoluzioni del Parlamento, e il potere di organizzare dibat-
titi di orientamento generale, in particolare il dibattito annuale
sullo stato dell’Unione e sul funzionamento delle istituzioni. Pil
rilevante la proposta (mutuata in parte dal Rapporto Vedel, ela-
borato quando non era stato ancora istituito il Consiglio europeo),
secondo la quale il Presidente della Commissione avrebbe dovuto
essere designato dal Consiglio europeo, ricevere linvestitura dal
Parlamento e successivamente designare i suoi colleghi, consul-
tandosi con il Consiglio. In questa prospettiva, il Consiglio eu-
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ropeo potrebbe svolgere il ruolo di presidenza collegiale della Co-
munitd, secondo il modello teorizzato da Duverger, nel quadro
di un sistema di governo di tipo parlamentare.

I limiti del Rapporto Tindemans sono impliciti nella procedura
adottata per elaborarlo. Il Consiglio europeo, ciot l'insieme dei
governi nazionali, era nello stesso tempo committente e destina-
tario del Rapporto. L’iniziativa per 1'Unione europea si collocava
dunque all’interno delle strutture della cooperazione intergover-
nativa e non si proponeva l'obiettivo di superatle. Lo stesso Tin-
demans nelle osservazioni introduttive al suo documento, pur
esprimendo la propria opzione personale a favore della soluzione
federale del problema dell’'Unione europea, dichiara di aver formu-
lato le proprie proposte in vista della possibilita di raccogliere il
consenso di ciascuno dei governi, attenendosi cioé ai vincoli deri-
vanti dalla situazione di potere costituita. Egli afferma di aver
voluto proporte un insieme di misure transitorie e non un ab-
bozzo di costituzione dell’Unione europea. Tuttavia, il carattere
moderato delle sue proposte non contribui a facilitarne 1’adozione,
sia pure parziale, da parte del Consiglio europeo. Dopo essere
stato messo pilt volte all’ordine del giorno, il Rapporto Tindemans
fu accantonato per il prevalere delle resistenze nazionali anche
nei confronti della politica dei « piccoli passi ». D’altra parte, i
governi avevano compiuto la scelta storica di far eleggere il Par-
lamento europeo a suffragio universale diretto e tutti ne attende-
vano gli effetti. Questo avvenimento, come riconosceva lo stesso
Tindemans, avrebbe consentito di modificare gli equilibri istitu-
zionali in seno alla Comunita e di porre cosl su nuove basi il pro-
blema della costruzione dell’'Unione europea.

Tra i documenti che furono sottoposti all’esame di Tindemans
nel corso della sua missione almeno uno merita di essere ticor-
dato: il Rapporto della Commissione sull’'Unione europea (31), il
quale mantiene tuttora la propria attualit.

In primo luogo, il progetto prevede in settori limitati, ma
chiaramente definiti, il trasferimento di poteri dagli Stati all’Unio-
ne. Innanzi tutto ’'Unione dovrebbe assumere la responsabilita dei
problemi economici, la cui soluzione superi le possibilitd degli
Stati. Di conseguenza, essa dovrebbe essere dotata di poteri, com-
petenze e strumenti di azione nei settori della moneta, del bilan-
cio, della fiscalita, della politica industriale, regionale e sociale.

(31) Rapporio della Commissione sull’'Unione europea, « Bollettino delle
Comunita europee », 1975, supplemento n. 5.
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Al momento della creazione dell'Unione, quest’ultima dovrebbe
essere dotata di una competenza esclusiva nel campo monetario,
mentre negli altri settori economici sopra indicati le competenze
dovrebbero essere concorrenti con quelle degli Stati. Per quanto
riguarda la politica estera, si prevede la sua graduale inclusione
nella sfera di competenza dell'Unione, a partire dai settori della
politica commerciale e della politica di cooperazione allo sviluppo
con i paesi del Terzo mondo, nei quali la Comunita ha da tempo
sviluppato un proptio attivo intervento. Infine, la difesa dovrebbe
essere oggetto di una competenza potenziale dell’Unione e quindi,
all’inizio del processo di costruzione dell'Unione, di una compe-
tenza esclusiva degli Stati. Il trasferimento sul piano europeo di
poteri e di mezzi di azione in questa materia, che rappresenta il
nucleo essenziale della sovranita dello Stato, presuppone infatti
che si sia raggiunto un elevato grado di coesione politica tra gli
Stati.

In secondo luogo, per quanto riguarda la struttura delle isti-
tuzioni, il documento discute tre soluzioni alternative. Il primo
modello prevede che l'organo governativo sia composto da mini-
stri nazionali, i quali assorbirebbero la sostanza dei poteri attri-
buiti alla Commissione, mentre il potere legislativo verrebbe at-
tribuito a un patlamento bicamerale, la cui Camera dei popoli
sarebbe eletta a suffragio universale diretto. Questo schema pre-
senta perd un difetto: mentre il parlamento riceverebbe i propri
poteri da un’investitura sovrannazionale, il governo dipenderebbe
invece dai governi nazionali.

1l secondo modello prevede un governo composto da perso-
nalitd indipendenti, il quale dovrebbe riunire nelle proprie mani
le funzioni esecutive del Consiglio e della Commissione. Il potere
legislativo dovrebbe essere affidato a un parlamento bicamerale.
Per quanto riguarda l'investitura del governo, sono proposti tre
sistemi: a) che sia la Camera dei popoli a designare il governo;
b) che sia la Camera degli Stati a designare il governo, fermo re-
stando che quest’ultimo dovrebbe essere responsabile di fronte
alla Camera dei popoli, la quale potrebbe ricorrere alla censura;
c) che sia la Camera degli Stati a designare il governo europeo
e la Camera dei popoli a ratificarne la nomina e a esercitare la cen-
sura nei confronti di un governo che non goda della sua fiducia. In
sostanza, mentre la prima ipotesi esclude i governi nazionali dalla
formazione del governo europeo, la seconda assegna invece ai go-
verni nazionali un peso preponderante, la terza, che la Commis-
sione sembra preferire, stabilisce un equilibrio nel ruolo delle
due Camere.
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Il terzo modello & soltanto una variante- del secondo, al quale
si aggiungerebbe un organo supplementare, il Comitato dei mini-
stri, composto dai rappresentanti dei governi nazionali in analo-
gia con il progetto di Comunita politica adottato dall’Assemblea
ad hoc. Al Comitato dei ministri sarebbero attribuiti poteri di
decisione nei settori nei quali gli Stati conserverebbero, nella pri-
ma fase della costruzione dell'Unione eutopea, rilevanti poteri e
responsabilitd. Il terzo modello risponde dunque meglio alle esi-
genze di gradualitd del processo costituente dell’'Unione europea,
mentre il secondo appare pilt conforme alle esigenze dell’Unione
nel suo assetto definitivo.

In conclusione, si pud affermare che il progetto della Com-
missione contiene un insieme organico di proposte di riforma
delle istituzioni, che permetterebbe di attribuire alla Comunita
quel minimo di poteri e quella capacita di decisione politica, che
la potrebbero rendere pari alla dimensione dei problemi da af-
frontare, Ly

In particolare, vanno sottolineate le proposte di attribuire il
potere legislativo a un parlamento bicamerale e il potere esecu-
tivo a un governo designato dal Parlamento e responsabile di
fronte ad esso. Nello stesso tempo, il documento inquadra il pro-
getto di riforma nella prospettiva di un realistico gradualismo
che costruisce 1’'Unione europea, partendo dal governo dell’eco-
nomia europea, rafforzando, su questa base, la cooperazione poli-
tica, per arrivare al trasferimento sul piano europeo delle compe-
tenze relative alla politica estera e alla difesa. Bisogna infine no-
tare che nel progetto della Commissione, al Consiglio europeo
non & assegnato un ruolo istituzionale definito. A questo propo-
sito potrebbe essere utile il suggerimento, contenuto nel Rapporto
Tindemans, di affidare al Consiglio europeo il compito di desi-
gnare il Presidente della Commissione, ciog il capo del governo
~europeo. Cid permetterebbe di risolvere il problema della istitu-
zione del Presidente della Comunita, che & una necessita derivante
dalla scelta del regime parlamentare, attribuendone le funzioni
relative al Consiglio europeo.

Il Sistema monetario europeo.

Abbiamo visto che dalla soluzione del problema monetario
dipende la sopravvivenza della Comunita. Percid I'Europa deve
ricostruire con le proprie forze le condizioni di stabilita mone-
taria, un tempo assicurate dall’egemonia del dollaro. La mancanza
di queste condizioni ha determinato il riemergere del protezioni-
smo e aggravato la crisi economica, che si manifesta con la reces-
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sione, la perdita di competitivita con i grandi spazi economici,
I'inflazione, la disoccupazione e gli squilibri territoriali.

L’istituzione del Sistema monetario europeo, entrato in vigore
il 13 marzo 1979, rappresenta il tentativo di rovesciare la ten-
denza alla libera fluttuazione dei cambi, creando una zona di sta-
bilitd monetaria in seno alla Comunitd. La novitd politica pil
rilevante dello SME sta nel fatto che il cambiamento dei tassi cen-
trali non pud pilt essere deciso unilateralmente da ciascun paese,
ma deve essere approvato da tutti i paesi che hanno sottoscritto
gli accordi dello SME attraverso una procedura comune. Nello
stesso tempo, la creazione di un fondo comune di riserve, alimen-
tato da quote versate dagli Stati, pari al 209 delle riserve in oro
e in dollari detenute dalle banche centrali, per sostenere le mo-
nete pitt deboli, dovrebbe rappresentare la premessa per la crea-
zione di un Fondo monetario europeo. Il che permetterebbe l'uso
dello « scudo » come moneta di riserva.

Tuttavia, la creazione del Fondo monetario europeo, prevista
per il 1981, & stata rinviata. E cid mette in luce ancora di pitt
la fragilitd dello SME, un sistema strutturalmente instabile, che
non pud durare a lungo, perché una convergenza permanente delle
politiche economiche nazionali & impossibile se gli Stati manten-
gono la sovranitd monetaria. Esso apre una via, che, se percorsa
fino in fondo, portera alla moneta europea, ma potra anche risol-
versi in un fallimento, perché non & in grado di reggere all’urto
di una grave crisi internazionale, né all’aggravarsi della divergenza
tra le economie. In effetti, da una parte, lo SME non offre alla
Comunita strumenti per esprimersi in termini unitari sul piano
internazionale; d’altra parte, gli strumenti di intervento, previsti
per sostenere le economie dei paesi pili deboli, sono molto al di
sotto di quel 2-2,5% del prodotto interno lordo, che il Rapporto
Mac Dougall ritiene necessario per realizzare la convergenza delle
economie europee, indispensabile a sostenere 'unione monetaria
nella fase dell’« integrazione pre-federale ».

Dall’elezione europea dlla riforma democratica della Comunita.

L’elezione a suffragio universale diretto del Parlamento euro-
peo fu decisa al vertice di Parigi del 9-10 dicembre 1974 in ter-
mini approssimativi e in modo piu preciso dal Consiglio europeo
di Roma del 1°-2 dicembre 1975, nel corso del quale fu fissata
la data per il maggio-giugno 1978, e rinviata poi di un anno (7-10
giugno 1979), a causa del ritardo determinato dalle procedure
parlamentari britanniche.
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Non & facile stabilire le ragioni che indussero i governi a pren-
dere questa decisione storica, dopo averla rinviata per tanti anni.
E certo perd che su di essi influirono la crisi economica, la cre-
scente ingovernabilitd della Comunita e il suo processo di disgre-
gazione. La soluzione europea di questi problemi era stata iden-
tificata da tempo nell’Unione economica e monetaria, intesa come
tappa sulla via dell'Unione europea. E questi obiettivi sono stati
in effetti continuamente riproposti, malgrado il fallimento dei ten-
tativi di realizzarli, per le loro implicazioni di carattere interno
(rafforzamento della coesione della Comunita) e internazionale
(rafforzamento dell’autonomia internazionale della Comunita). Ma
questa volta il perseguimento dell'Unione economica e monetaria
& accompagnato dall’esigenza di sostenerlo con adeguati strumenti
politico-istituzionali. Di qui la volonta di rafforzare il consenso
verso la Comunitd e di associare il popolo e i suoi rappresentanti
(i partiti) alla determinazione del futuro dell’Europa.

Deve d’altra parte essere sottolineato che i governi non avreb-
bero certamente compiuto questa scelta, se le forze federaliste
non l’avessero tenuta viva nel dibattito politico, riproponendola
continuamente, anche quando correvano il rischio di rimanere
isolati.

L’elezione europea rappresenta una svolta storica nello svi-
luppo della Comunitd, perché apre la strada al controllo popolare
della politica europea, finora determinata dai governi, con la par-
tecipazione della tecnocrazia comunitaria, e dalle gigantesche con-
centrazioni economiche multinazionali. Si tratta della premessa
indispensabile per spostare la lotta tra i partiti e le altre forze
sociali dal piano nazionale al piano europeo e per far partecipare
tutte le forze attive della societa alle scelte politiche europee.

Dal punto di vista formale, I'elezione diretta non ha cambiato
in nulla il ruolo del Parlamento in seno alla Comunita. Di fatto
perd essa, rendendo piti evidente la contraddizione di un Parla-
mento dotato di soli poteri consultivi, ha creato le condizioni per
accrescere I'indipendenza del Parlamento europeo dagli Stati e per
modificare equilibrio istituzionale della Comunita; e ha posto,
di conseguenza, in termini inequivocabili I’esigenza che al popolo
sovrano sia attribuito, attraverso la sua rappresentanza parlamen-
tare, il potere di fare le leggi e di controllare Pesecutivo.

Gia nella Relazione generale che Fernand Dehousse scrisse nel
1960, e allegd ai testi elaborati dal Parlamento europeo per rego-
lare la propria elezione diretta, in applicazione dell’articolo 138
del trattato istitutivo della Comunita economica europea, il dilem-
ma dell’elezione diretta o dell’ampliamento delle competenze del
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Parlamento europeo era risolto a favore della prima soluzione (32).
La scelta della priorita dell’elezione diretta si fondava su due argo-
mentazioni: da una parte, le decisioni della Comunita tendono
ad assumere un’importanza tale che la mancanza di qualsiasi forma
di controllo popolare sul piano europeo & in contraddizione con
il principio democratico, che pure costituisce il fondamento di
legittimith degli Stati nazionali; d’altra parte, I’associazione del
popolo al controllo della Comunita europea avrebbe finito con i
rafforzare anche i poteri del Parlamento e della Comunita nel
suo complesso.

In effetti, linteresse dell’elezione europea consiste nel fatto
che permette di affrontare il problema del trasferimento del potere
dal piano nazionale al piano europeo in modo graduale, a partire
dagli spazi aperti dai trattati.

L’elezione diretta del Parlamento europeo ha stabilito un
legame politico praticamente indistruttibile tra il popolo europeo
e la Comunitd, perché il riconoscimento del diritto di voto dei
cittadini sul piano europeo (in un’area nella quale le istituzioni
democratiche sono profondamente radicate nel costume), e I'aspet-
tativa della ripetizione dell’elezione europea ogni cinque anni
(con le conseguenze che cid comporta) hanno come solido fon-
damento quello stesso delle grandi conquiste democratiche (am-
pliamento e approfondimento del diritto di voto), che non pos-
sono essere revocate senza mettere in discussione Jo stesso prin-
cipio della democrazia. D’altra parte, la trasformazione democra-
tica della Comunita europea corrisponde a una profonda neces-
sith storica, perché istituzioni, come quelle europee, nell’ambito
delle quali si prendono decisioni di grande rilievo per il benes-
sere e la sicurezza dei cittadini, non possono essete efficaci se non
hanno una struttura democratica.

11 Parlamento europeo, in conseguenza della sua investitura
popolare, tende in effetti a diventare il motore di un processo di
riorganizzazione della Comunitd in senso democratico. Questa
evoluzione & stata bloccata dai governi, i quali pretendono di con-
tinuare a governare la Comunitd con i metodi tradizionali della
diplomazia. Ma dopo I'elezione europea cid rappresenta una sfida
intollerabile al principio democratico.

(32) Parlamento europeo, Commissione politica, Per Velezione del Par-
lamento europeo a suffragio universale diretto. Raccolta di documenti, Dire-
zione generale della documentazione parlamentare e dell’informazione, Lu-
xembourg, 1969, pp. 29-43.
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La vita del Parlamento europeo dopo Ielezione diretta &
stata caratterizzata da due fasi. La prima, nel corso della quale
il Parlamento europeo ha operato nel quadro istituzionale esi-
stente, allo scopo di utilizzare tutti gli spazi offerti dai trattati,
per accrescere il proprio ruolo nel processo decisionale e per raf-
forzare i propri poteri. Il Parlamento europeo ha affrontato tutti
i maggiori problemi politici, economici e sociali, contribuendo in
questo modo a collocarli nella dimensione giusta, quella europea.
Ma questa capacitd di assumere posizioni europee non & stata ac-
compagnata da poteri adeguati a risolvere i problemi. Il Parla-
mento pud esprimere solo opinioni, eccetto che in materia di bi-
lancio. Ma anche lo strumento del rigetto del bilancio, quando
¢ stato impiegato, ha rivelato, come si & visto, tutti i suoi limiti.

Deludendo le aspettative che si erano formate nell’opinione
pubblica al momento dell’elezione diretta, il Parlamento europeo
corre il rischio di diventare un’istituzione screditata. La stessa
autoritd dei deputati europei & minacciata. Questi ultimi hanno
appreso dalla lezione dei fatti le ragioni dell’inefficacia del Parla-
mento europeo quando si tratta della soluzione dei maggiori
problemi e hanno deciso di percorrere una via nuova, iniziando
cosl la seconda fase della propria esperienza politica. Si tratta
dell’iniziativa costituente, che il Parlamento europeo ha deciso di
assumere con la risoluzione, approvata a grande maggioranza, il
9 luglio 1981. La risoluzione contiene I'impegno ad « assumere
pienamente liniziativa di dare nuovo slancio alla creazione del-
I'Unione europea », a « procedere alla creazione di una commis-
sione istituzionale permanente, a partire dalla seconda meta della
legislatura del Parlamento europeo, incaricata di elaborare delle
modifiche ai trattati esistenti », a « presentare, discutere e votare
proposte di riforma concernenti i compiti della Comunita e, con-
seguentemente, le sue istituzioni », e infine a trasmettere « le
proposte di riforma direttamente per ratifica ai competenti or-
gani costituzionali in ciascuno Stato membro » (33).

Con questa decisione il Parlamento europeo ha compiuto il
primo e il pilt importante atto sulla via dell’assunzione di un
ruolo costituente. Come aveva previsto Brandt nel suo intervento
al Convegno dell’Europa, svoltosi a Bruxelles dal 5 al 7 febbraio
1976, il Patrlamento europeo dopo lelezione ha sviluppato la
tendenza a trasformarsi nella « assemblea costituente permanente

(33) Si veda Europe documenti. Il Parlamento europeo e la riforma
delle istituzioni, in « Europe. Agence internationale d’information pour la
presse », XXI, 31 agosto 1981, n. 207, pp. 1-2.
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dell’Europa » (34). E questo compito & stato assunto di propria
iniziativa dal Parlamento europeo, senza che esso ne fosse inve-
stito da un mandato dei governi, ma sulla base della legittima-
zione democratica derivante dal voto.

L'elezione europea sembra dunque aver aperto un nuovo
periodo transitorio nella costruzione dell’unitd europea, che si
sviluppa sul piano politico-istituzionale. Si pud infatti affermare
che essa ha trasformato la Comunitd nell’embrione di uno Stato
(non si conoscono infatti confederazioni la cui assemblea si fondi
sul voto) e che, di conseguenza, lo svolgimento dell’unificazione
europea avviene ormai sul terreno costituzionale (il voto &, in
effetti, il principale diritto costituzionale). Il gradualismo, che ha
dato buoni risultati sul tetreno economico, si deve ora estendere
sul piano politico. Bisogna ricordare che la costruzione dello Stato
europeo non pud essere il risultato di un solo atto costituzionale.
Si tratta infatti di un compito ben pitt complesso di quello affron-
tato dalle assemblee costituenti, che si sono limitate a cambiare
il regime di uno Stato gia esistente. Il processo costituente euro-
peo tende a costruire un nuovo Stato sul territorio occupato da
un insieme di Stati sovrani, con una propria moneta, un proprio
apparato amministrativo e un proprio esercito, per affrontare i
problemi sui quali i governi nazionali hanno sempre esercitato
una competenza esclusiva. Si tratta dunque di un compito che,
per essere portato a compimento, richiedera molti anni.

Va ancora sottolineata la novita della procedura proposta per
l’approvazione del trattato-costituzione. Esso dovra essere sotto-
posto per la ratifica ai parlamenti nazionali o a referendum popo-
lare. E questo il solo metodo per evitare che il testo passi attra-
verso il filtro delle burocrazie e delle diplomazie nazionali o degli
esperti scelti dai governi, cioé per sottrarlo al vaglio di centri di
decisione intergovernativi, che ne depotenzierebbero fatalmente
la portata innovativa. E evidente, d’altra parte, che, se il dibat-
tito sulla riforma democratica della Comunita dovesse essere limi-
tato nell’ambito del Parlamento europeo, il progetto di rifonda-
zione della Comunitd sarebbe condannato a una sicura sconfitta.
La strategia dei parlamentari del « Club del coccodrillo » (35),
che hanno elaborato la risoluzione del 9 luglio 1981, si propone
di vincere la congiura del silenzio e dell'indifferenza che circonda

(34) Si veda L. LEv1, op. cit., p. 228. ]

(35) Sull’attivitd del « Club del Coccodrillo » si veda la rivista « Cro-
codile. Lettera ai membri del Parlamento europeo », edita da A. Spinelli e
F. Ippolito a Bruxelles a partire dall’ottobre 1980.
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la coraggiosa iniziativa del Parlamento europeo, di portare il di-
battito sui contenuti della riforma della Comunitd in ogni Stato
e in ogni regione — in modo che i cittadini, le forze sociali e le
forze politiche si possano pronunciare — di aprire una lotta per
la formazione in ogni paese di maggioranze favorevoli al progetto
del Parlamento europeo e di trasformare cosi la seconda elezione
europea in una specie di referendum per o contro la riforma della
Comunita, in modo che sia il popolo a dire I'ultima parola in pro-
posito. Solo se gli sforzi del Parlamento europeo si collocheranno
in questa prospettiva, sard possibile mobilitare sul terreno euro-
peo forze proporzionate alla dimensione del compito.

Occorre infine ricordare che il 9 luglio 1981 il Parlamento
europeo ha approvato altre cinque risoluzioni su problemi istitu-
zionali, le quali contengono proposte sul rafforzamento del ruolo
del Patlamento europeo nel quadro dei trattati e degli altri ac-
cordi esistenti (36). La risoluzione sulle relazioni tra Parlamento
e Consiglio contiene proposte sul rafforzamento dell’influenza del
Parlamento europeo nel processo decisionale della Comunita. In
particolare, si rivendica ’'ampliamento dei poteti del Parlamento
europeo nell’attivitd legislativa, la partecipazione del Parlamento
alla nomina della Commissione (37) e ’estensione delle « dichia-
razioni comuni » tra Parlamento e Consiglio nei settori dell’infor-
mazione reciproca, della consultazione e della concertazione, per
rendere il « processo decisionale pilt equilibrato, pili efficace e
legittimato democraticamente ». Sono inoltre formulate proposte
per migliorare Pinformazione del Parlamento da parte del Con-
siglio, per estendere la consultazione del Parlamento a tutte le
iniziative di carattere normativo e a quelle relative alle relazioni
esterne e per rafforzare il ruolo del Parlamento nella procedura
di consultazione; per migliorare la procedura di concertazione
ed estenderne la sfera di applicazione alle decisioni relative ai pro-
blemi di carattere istituzionale, alle pitt importanti politiche co-
munitarie, al settore delle relazioni esterne, per difendere e raf-
forzare il ruolo del Parlamento europeo nella procedura di bilan-
cio. Si auspica infine che il Consiglio prenda le proprie decisioni

(36) Si veda Europe documenti. Il Parlamento europeo e la riforma
delle istituzioni cit., pp. 2-12.

{37) Gia il 17 aprile 1980 il Parlamento europeo aveva approvato una
risoluzione, sulla base di una relazione di Jean Rey, nella quale si chiedeva
che al Parlamento fosse riconosciuto il potere di investitura della Commis-
sione, utilizzando in modo costruttivo il diritto di censura attribuitogli dai
trattati, press’a poco come era stato proposto dalla Relazione Vedel.
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a maggioranza. Inoltre due risoluzioni sono dedicate rispettiva-
mente al miglioramento delle relazioni tra il Parlamento europeo
e i parlamenti nazionali e il Parlamento europeo e il Comitato
economico e sociale.

Un’altra risoluzione & dedicata allo sviluppo del diritto di
iniziativa legislativa del Parlamento europeo. Questo obiettivo
dovrebbe essere perseguito attraverso 1'approvazione di risoluzioni
indirizzate alla Commissione, alla quale formalmente spetta que-
sto diritto, e quest’ultima dovrebbe impegnarsi poi a trasmetterle
al Consiglio. Nello stesso tempo, si invita il Consiglio a non deci-
dere prima di aver conosciuto il parere del Parlamento europeo o
di avere illustrato a quest’ultimo le ragioni per le quali non si &
conformato a tale parere.

Un’ultima risoluzione & dedicata al ruolo del Parlamento euro-
peo nella cooperazione politica. Vi si chiede il miglioramento dei
meccanismi della cooperazione politica e il rafforzamento dell’in-
fluenza del Parlamento europeo in questo settore e, in partico-
lare, la creazione di un Segretariato permanente che garantisca la
continuitd dei lavori della cooperazione politica e sia responsa-
bile di fronte al Consiglio dei ministri degli esteri; la definizione
di una procedura che consenta ai ministri degli esteri di riunirsi
entro 48 ore su richiesta di almeno tre Stati; 'invito alle riunioni
della cooperazione politica di tutti gli altri ministri interessati, in
modo da assicurare un esame completo degli argomenti relativi
alle relazioni esterne, incluso il problema della sicurezza; la crea-
zione di pilt stretti legami con il Consiglio, per giungere a una
politica comunitaria coerente, soprattutto in materia di relazione
economiche esterne, relazioni con i paesi in via di sviluppo e di
tutela internazionale dei diritti dell’'uomo; I’ammissione della
Commissione alle riunioni della cooperazione politica in ogni loro
parte; I'impegno del Consiglio europeo a esprimersi con una sola
voce su tutte le questioni di politica estera, che rivestono un’im-
portanza vitale per la Comunita.

La filosofia alla quale queste cinque risoluzioni si ispirano &
quella dei piccoli progressi da realizzare nel quadro istituzionale
esistente. Da sole, le proposte contenute in queste risoluzioni non
sarebbero in grado di superare i limiti strutturali delle istituzioni
comunitarie e di dare una risposta adeguata ai gravi problemi in-
terni e internazionali che nel loro ambito si devono affrontare.
Tuttavia, il fatto che siano state approvate simultaneamente con
la risoluzione relativa alla revisione complessiva dei trattati, pro-
posta dal « Club del coccodrillo », fa cambiare il loro significato.
Assumono ciog il significato di soluzioni transitorie in vista della
riforma globale della Comunita, che richiedera, nella migliore delle
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ipotesi, alcuni anni per realizzarsi. D’altra parte, la politica dei
« piccoli passi » non avrebbe alcuna possibilita di successo senza
Piniziativa costituente del Parlamento europeo, la quale apre la
possibilita di ottenere, anche nel breve termine e nel quadro dei
trattati, progressi concreti nel funzionamento delle istituzioni.

Il Rapporto dei « tre saggi » sulle istituzioni eumropee.

Prima di concludere questa rassegna di progetti di riforma
delle istituzioni comunitarie, occorre ancora prendere in esame
due documenti, il Rapporto dei « tre saggi » e il Piano Genscher-
Colombo, i quali danno la misura della presa di coscienza, anche
da parte dei governi, della necessita di affrontare la questione
della modifica delle istituzioni comunitarie.

Il 5 dicembre 1978 il Consiglio europeo, su proposta del Pre-
sidente Giscard d’Estaing, conferi a un comitato di tre « saggi »
(Barend Biesheuvel, Edmund Dell e Robert Marjolin) il mandato
di studiare « gli adattamenti dei meccanismi e delle procedure delle
istituzioni », che sono possibili nel quadro dei trattati, per realiz-
zare « il funzionamento armonioso delle Comuniti e il progresso
sulla via dell’'Unione europea ». Nel comunicato del Consiglio eu-
ropeo si sottolinea inoltre la necessita di poter disporre di « propo-
ste concrete suscettibili di essere messe in opera rapidamente » so-
prattutto nella prospettiva del secondo allargamento della Comu-
nita (38).

La tesi di fondo che sorregge tutta la relazione, trasmessa ai
capi di governo nell’ottobre 1979, rovescia i termini del mandato
conferito dal Consiglio europeo. Secondo i « tte saggi » la crisi della
Comunita non dipende dai limiti delle istituzioni, che hanno un
ruolo « assolutamente secondario ». Possono tutt’al pili « aggra-
vare i problemi di sostanza ». La crisi, che contrasta paradossal-
mente con le dichiarazioni dei governi circa I’obiettivo dell'unione
e con l'intento di cercare soluzioni comuni ai problemi pili gravi,
non dipende dalla « mancanza di sedi di discussione ». La sua causa
si trova piuttosto « nelle circostanze politiche e negli atteggiamenti,
che talora hanno dato origine a concezioni antagonistiche sulla
strada da seguire, e altre volte hanno impedito che emergesse qual-
siasi concezione ». Occorre quindi spostare 'attenzione dai proble-
mi istituzionali alle « difficoltd economiche e politiche soggiacenti,

(38) Rapport sur les Institutions européennes, présenté au Conseil
européen par le Comité des Trois, Bruxelles, ottobre 1979, p. 1.
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che costituiscono... i principali ostacoli al progresso » (39). Con
questa espressione gli autori del rapporto intendono riferirsi in
primo luogo alla recessione, all’inflazione, alla disoccupazione e a
tutti gli altri fenomeni che hanno accompagnato la crisi economica
internazionale degli anni *70. Una seconda difficolta deriva dall’am-
pliamento e dalla crescente complessita delle materie trattate dalla
Comunita. In terzo Iuogo, I’allargamento della Comunita rende pity
arduo raggiungere un’accordo tra gli Stati membri e aggrava le dif-
ficolta del processo decisionale.

Esaurita questa premessa, la relazione affronta, in conformita
con il mandato ricevuto, il tema istituzionale. E, attenendosi alla
propria impostazione generale, i « tre saggi » precisano che non
formulano proposte per modificare I’equilibrio esistente tra le isti-
tuzioni, ma per « far funzionare ogni istituzione il pili efficacemente
possibile nel suo ruolo attuale » (40).

Prendendo in esame il ruolo del Consiglio europeo, si suggeri-
sce che quest’ultimo, nell’esercizio della sua funzione di indirizzo
politico della Comuniti e con la collaborazione della Commissione
e del Parlamento, proponga una specie di documento programma-
tico circa « le prioritd per I'azione della Comunita nei prossimi
anni ». Inoltre, per integrare meglio nella struttura della Comunita
il Consiglio europeo, si propone che ogni Presidente di quest’ul-
timo partecipi a una riunione del Parlamento europeo per discutere
sulle linee di fondo della politica europea.

D’altra parte, per far fronte alla debolezza del Consiglio dei
ministri, si propone di rafforzare la Presidenza, riconoscendole par-
ticolari responsabilitd nella direzione del lavoro del Consiglio e
nel coordinamento con gli altri organi della Comunita, assicuran-
dole P'autoritd necessaria per far applicare le regole che consen-
tono un buon funzionamento del Consiglio, attribuendole le ri-
sorse in termini di organizzazione e di personale, indispensabili
ad assolvere ai propri compiti. Per quanto riguarda quest’ultimo
punto, si propone il rafforzamento del Segretariato del Consiglio.
Inoltre, per evitare che il Consiglio sia travolto dall’enorme quan-
tith di decisioni che deve prendere, si suggeriscono due rimedi:
la delega di determinati compiti alla Commissione e ’attribuzione
delle questioni di importanza politica minore al COREPER. Per
quanto riguarda poi la procedura di voto in seno al Consiglio, si
prende atto che & impossibile eludere il « compromesso di Lus-

(39) Ibid,, p. 2.
(40) Ibid,, p. 14.
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semburgo », ciog il riconoscimento del diritto di veto di ciascuno
Stato membro. Si raccomanda tuttavia il ricorso al voto a mag-
gioranza nei casi in cui il trattato non impone I'unanimitd e non
sono in gioco interessi molto importanti di nessuno Stato.

Il rapporto dei « tre saggi » formula poi le proprie proposte
sulla Commissione. Il numero dei commissari dovrebbe essere ri-
dotto a uno per ogni Stato, come era gia stato suggerito dal Rap-
porto Spierenburg (41), per rendere efficace e coerente il funzio-
namento di questa istituzione. Inoltre, 'autoritd del Presidente
dovrebbe essere rafforzata, in modo da consentire a quest’ultimo
di assolvere al proprio ruolo al piti alto livello negli affari della
Comunita. Nello stesso tempo, il Presidente della Commissione
dovrebbe continuare a essere scelto dal Consiglio europeo almeno
sei mesi prima degli altri membri della Commissione, in modo che
la designazione di questi ultimi da parte dei governi nazionali
avvenga « in stretta consultazione » con il Presidente. In defini-
tiva, queste proposte dovrebbero evitare di ridurre la Commis-
sione a un « segretariato » tecnico del Consiglio e permetterle di

diventare pilt indipendente e di interpretare gli interessi comples-
sivi dell’Europa.

Per quanto riguarda il Parlamento, esso dovrebbe continuare
a discutere il programma annuale della Commissione, ma dovtebbe
anche discutere ogni sei mesi lo stato di avanzamento del pro-
gramma. I commissari dovrebbero presentarsi al Parlamento,
quando si discutono questioni importanti. E la Commissione do-
vrebbe prendere maggiormente in considerazione le risoluzioni
del Parlamento. Infine, la relazione sostiene la necessitd di evi-
tare che si formino relazioni troppo strette tra Parlamento e Com-
missione, che si isolerebbe cosi dal Consiglio. Mentre dovrebbe
svilupparsi una relazione triangolare Parlamento-Commissione-Con-
siglio, che permetterebbe di assicurare un equilibrio istituzionale
pilt completo e pil stabile.

Prendendo in considerazione i problemi posti dall’allargamento
della Comuniti, il rapporto rifiuta la proposta di differenziare la
posizione dei vari Stati in seno alla Comunitd, che finirebbe con
il creare un’Europa che si sviluppa « a due velocitd ». In ogni
caso provvedimenti limitati di questo genere dovrebbero essere
presi con la partecipazione di tutti gli Stati membri senza pregiu-

(41) Proposte per una riforma della Commissione delle Comuniti euro-
pee e dei suoi servizi, Bruxelles, 24 settembre 1979.
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dicare il funzionamento del Mercato comune e avere carattere
provvisorio.

11 limite teorico della relazione dei « tre saggi » consiste nella
sottovalutazione del ruolo delle istituzioni nella storia. L’analisi
dell’evoluzione della Comunita dimostra, come ho cercato di fare
nelle pagine precedenti, che lo sviluppo della societa europea ha
fatto nascere nuovi bisogni e nuovi problemi, ai quali lassetto
istituzionale esistente non & pilt in grado di dare una risposta.
La crisi della Comunita & la crisi di un’organizzazione politica che
non & in grado di compiere scelte e prendere decisioni all’altezza
dei soverchianti problemi interni e internazionali, che rischiano
di travolgerla. E vero che istituzioni comunitarie pitt forti non
avrebbero potuto certamente evitare la crisi economica, la quale
¢ un effetto dell’esaurimento del ciclo storico, iniziato dopo la
conclusione della seconda guerra mondiale e sviluppatosi sotto la
guida degli Stati Uniti e dell'Unione Sovietica, e quindi anche un
effetto della crescita dell’influenza internazionale della Comunita
europea, cosi come del Terzo mondo. In realtd, il rafforzamento
della Comunita ha determinato la crisi monetaria, cosi come il
rafforzamento del Terzo mondo ha determinato la crisi energetica.
Si tratta di problemi che non & possibile risolvere in modo evo-
lutivo nel quadro del vecchio ordine mondiale bipolare. Si puo
quindi affermare che un diverso equilibrio istituzionale nella Co-
munita e il trasferimento sul piano europeo di competenze almeno
nei settori monetario, fiscale e del bilancio avrebbero potuto of-
frire alla Comunitd i mezzi per fronteggiare in modo piu efficace
la crisi tanto nel campo politico, quanto nel campo economico e
monetario e per difendere quanto & stato realizzato in trent’anni
di vita comunitaria ed & oggi gravemente minacciato.

Chi si attende, come i « tre saggi », che una struttura che
affida i poteri esecutivo e legislativo a un organismo che opera
con i metodi tradizionali della diplomazia (il Consiglio dei mini-
stri pit il Consiglio europeo) possa gestire la politica europea e
affrontare la nuova sfida mondiale, va contro il senso comune e
contraddice i principi di razionalita, di efficacia e di democrazia,
sui quali si fonda l'organizzazione dei nostri Stati. In realta, la
Comunitd necessita di una profonda riforma del sistema istituzio-
nale e non dei piccoli aggiustamenti proposti dai « tre saggi ».
D’altra parte, come gid abbiamo sottolineato, il problema di que-
sta riforma non pud essere risolto da un comitato di esperti. Ne
& una prova il risultato fallimentare di tutti i tentativi (compreso
quello che qui stiamo esaminando) di realizzarla attraverso que-
sta procedura. La responsabilitd delle scelte di questa portata
spetta ai politici e non pud essere delegata ai tecnici. Solo con gli
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strumenti della lotta politica, le forze favorevoli al cambiamento
della Comunita potranno far trionfare il loro progetto di riforma
delle istituzioni.

D’altra parte, se il Consiglio europeo ha avuto il merito di
porre il problema del cambiamento delle istituzioni, reso ormai
indilazionabile dal secondo allargamento, va tuttavia sottolineato
che T’ha fatto in termini riduttivi. Conformemente ai suoi inte-
ressi di potere, che esigono la conservazione delle sovranitd na-
zionali, ha chiesto che il progetto istituzionale non si spingesse
al di 1a del quadro dei trattati.

L’attenzione di chi vuole una riforma efficace del sistema
comunitario deve rivolgersi al Parlamento europeo, il quale, dopo
elezione diretta, ha acquisito un potere di fatto, un potere di
mobilitazione e di lotta, che lo pud trasformare nel motore del-
l'unificazione europea. Il Parlamento europeo non pud rafforzarsi,
ed estendere i suoi poteri, se non ha un esecutivo europeo da con-
trollare. Il suo stesso interesse politico lo spinge pertanto a raf-
forzare la Comunitd e a sviluppare l'indipendenza di quest’ultima
rispetto agli Stati. Dal Parlamento europeo ci si deve dunque at-
tendere l'indicazione sia del modello istituzionale che pud per-
mettere all’Europa di progredire verso l'unitd, sia della proce-
dura da adottare e del cammino da percorrere per raggiungere
questo obiettivo.

Il Piano Genscher - Colombo sul rilancio dell’Unione europea.

Prendiamo ora in esame il Piano Genscher-Colombo (42), che
i ministri degli esteri tedesco e italiano hanno presentato ufficial-
mente per la prima volta al Parlamento europeo nel novembre
1981. Il piano ¢ composto di due documenti: un progetto di Atto
europeo, relativo al rilancio dell’Unione europea, e un progetto
di Dichiarazione sui temi dell’integrazione economica, nel quale si
afferma che I'Unione europea presuppone ulteriori progressi nel-
I'integrazione economica, in particolare 'Unione economica e mo-
netaria.

L’iniziativa italo-tedesca ha avuto il merito di riportare sul
tavolo del Consiglio europeo e pitt in generale, di rimettere all’or-
dine del giorno del dibattito politico europeo, il problema del raf-
forzamento della Comunita, dalla cui mancata soluzione dipen-

(42) Si veda Iniziativa Italo-Tedesca di « Atto europeo » e Iniziativa
Italo-Tedesca di dichiarazione sui temi dell’integrazione economica, « Uni-
Europa », XI, 31 dicembre 1981, n.24, pp. 3-5.

155

dono le crisi e, per certi aspetti, i regressi dell’unificazione europea
negli anni °70. Quanto agli obiettivi, essa propone di estendere
la cooperazione dai settori economico e della politica estera a
quelli della sicurezza, della cultura e del diritto. Per quanto ri-
guarda le istituzioni, essa propone di rafforzare il ruolo del Con-
siglio europeo e di inserire organicamente quest’ultimo nel corpo
delle istituzioni comunitarie. Il Consiglio europeo diventa il su-
premo organo direttivo della Comunita e unifica sotto la propria
responsabilitd anche le materie che sono oggetto della coopera-
zione politica. Sono istituiti i Consigli dei ministri per la coope-
razione culturale e della giustizia. Inoltre il Consiglio europeo e il
Consiglio dei ministri, quando trattano questioni concernenti le
Comunitd europee saranno assistiti dal Segretariato del Consiglio,
e nel settore della politica estera, della sicurezza e della coopera-
zione culturale da un Segretariato di carattere evolutivo della
cooperazione politica. D’altra parte, il Parlamento sard consul-
tato e informato con maggiore sistematicita: il Consiglio presen-
terd un rapporto semestrale sulla propria attivitd e uno annuale
sui progressi dell’Unione europea; il Presidente del Parlamento
sara consultato prima della nomina del Presidente della Commis-
sione e, dopo la nomina della Commissione, si svolgera nel Par-
lamento un dibattito sulla investitura; la « procedura di concer-
tazione » tra Parlamento, Consiglio e Commissione & estesa, su
richiesta del Parlamento, a tutte le materie di « particolare rile-
vanza »; il Parlamento sara consultato prima della conclusione di
accordi di adesione e di associazione di altri Stati e di trattati in-
ternazionali. Sulla procedura di voto in seno al Consiglio, si riba-
disce la legittimitd del diritto di veto da parte dello Stato che
invochi un « interesse vitale », ma quest’ultimo dovra indicarne
le ragioni per iscritto. Infine, dopo cinque anni dalla firma, I'Atto
europeo sara sottoposto a una revisione che incorpori i progressi
realizzati in un trattato sull’'Unione europea, che sard preparato
dai ministri degli esteri e presentato, per parere, al Parlamento.

Nel complesso si tratta di una risposta inadeguata al pro-
blema del rafforzamento della capacita di azione della Comunita,
anche se si deve ammettere che essa contiene un elemento posi-
tivo: aver riconosciuto che la sfera degli interessi e degli obiet-
tivi della Comunita europea si deve estendere dal terreno econo-
mico a quello della politica estera e della difesa. Nello stesso tempo,
perd, porre questi nuovi obiettivi, dopo il fallimento del tenta-
tivo di costruite I'Unione economica e monetaria, pud apparire
evasivo.

In effetto, senza progressi sul terreno della formazione di un
governo dell’economia europea, in particolare in assenza di una
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manifestazione di volontd circa il passaggio alla seconda tappa
dello SME e il rafforzamento del bilancio comunitario, la prospet-
tiva di far evolvere I'unificazione europea sul piano politico e
militare appare del tutto inconsistente. A titolo di esempio, va
ricordato che 'uso dello « scudo » come mezzo di pagamento in-
ternazionale potrd rappresentare un potente strumento per dare
alla Comunita un ruolo internazionale.

D’altra parte, va aggiunto che I’esperienza della Comunita ha
oramai dimostrato, senza possibilita di contraddizione, che la coo-
perazione intergovernativa non & in grado di far progredire in
modo sostanziale l'unificazione europea sul terreno istituzionale.
Infatti, chi gestisce i poteri nazionali tende a pensare alla costru-
zione dell’unitd europea in termini di collaborazione tra i governi
e a escludere I'ipotesi del trasferimento della sovranita a organi
politici europei, a meno che il processo storico non abbia posto
un problema la cui soluzione sia tale da mettere in discussione
le sovranita nazionali, come avvenne con la proposta di creare un

esercito europeo come alternativa al riarmo della Germania fe-
derale.

I governi, cosi come tutte le formule fin qui sperimentate di
collaborazione tra i governi, hanno esaurito il loro potere di dire-
zione politica in seno alla Comunita. La conclusione inevitabile
da trarre da questa considerazione & che bisogna cambiare le rela-
zioni tra gli Stati, rafforzando le istituzioni della Comunita. Il
Piano Genscher-Colombo & espressione di questa consapevolezza,
anche se la riforma che propone & inadeguata. Spetta al Parla-
mento europeo raccogliere questa sfida e proporre le riforme isti-
tuzionali di cui la Comuniti ha bisogno.

Le condizioni del successo della riforma istituzionale.

N .

Nel filo di questa esposizione & possibile riconoscere un cri-
terio di spiegazione del fallimento dei progetti di riforma delle
istituzioni finora proposti. Come & ovvio, i governi oppongono
una resistenza strutturale a qualsiasi progetto di riforma delle
istituzioni comunitarie che intacchi le sovranitd nazionali. Tut-
tavia, l'indirizzo di fondo della politica estera dei governi & la
collaborazione sul piano europeo necessaria ad affrontare i mag-
giori problemi politici ed economici. La contraddizione, che co-
mincia a profilarsi fin dall’inizio dell’unificazione europea e che
si aggrava progressivamente ad ogni sua fase evolutiva, risiede
nell’estensione della dimensione supernazionale del processo pro-
duttivo, la quale tende a creare un’unita europea di fatto, cui cor-
risponde la dimensione nazionale dei governi, che hanno 1’ultima
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parola nelle decisioni anche in materia europea attraverso la con-
centrazione del potere nel Consiglio dei ministri e nel Consiglio
europeo. Nello stesso tempo, la Comunita & diventata progressi-
vamente una potenza economica, che tende a mettere in discus-
sione I’egemonia americana sul mondo occidentale e l'ordine in-
ternazionale che ha reso possibile l'unificazione europea.

La conseguenza di queste contraddizioni & una tensione sem-
pre piu forte tra i bisogni di cambiamento, che si accumulano in
tutti i settori della societd, e Postacolo che trovano nelle istitu-
zioni comunitarie, con la loro inefficienza e la loro debolezza nella
gestione delle politiche comuni e della politica di costruzione del-
Tunitd europea e con la loro impotenza di fronte ai centri di po-
tere politici ed economici internazionali, cui sono tuttora subor-
dinate.

In certi momenti della vita politica europea queste contrad-
dizioni si sono aggravate a tal punto da determinare delle crisi
cosi acute che la stessa stabilitd delle istituzioni politiche nazio-
nali & stata messa in pericolo. Solo in circostanze del genere i go-
verni sono stati indotti a compiere scelte che comportavano il su-
peramento, sia pure graduale, delle sovranitd nazionali. Abbiamo
avuto modo di illustrare un precedente storico importante: il ten-
tativo di costruire, nel contesto della guerra fredda, un esercito
europeo, che aveva spinto i governi ad avviare la procedura per
la costituzione di una Comunita politica europea.

Anche Delezione europea, scelta dai governi in risposta alla
gravissima crisi economica e al pericolo di disgregazione della
Comunit3, sta tivelando tutte le sue implicazioni di carattere co-
stituzionale. Abbiamo sottolineato che in entrambe le circostanze
I’intervento delle organizzazioni federaliste si riveld decisivo nello
stimolare i governi a trovare una via di uscita dalla crisi, dando
un nuovo impulso alla costruzione dell’unitd politica europea. Si
pud quindi affermare che, se i governi dispongono del potere per
realizzare progetti di questa portata, in circostanze normali, non
sono perd in grado di spingersi al di 2 del metodo della coopera-
zione intergovernativa. Le organizzazioni federaliste dispongono
invece solo di un potere di iniziativa, che, in circostanze eccezio-
nali, si & dimostrato decisivo nel determinare i governi a pren-
dere decisioni che si muovevano nella direzione della rinuncia
alla sovranitd e della costruzione dello Stato federale europeo.
Tutta la storia dell’unificazione europea dimostra che, nel reciproco
isolamento, né i governi né 'avanguardia federalista sono in grado
di realizzare progressi verso quell’obiettivo. I progressi sono stati
sempre il risultato della convergenza tra questi due elementi.
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Anche le iniziative di Jean Monnet relative alla CECA e alla
CED avevano caratteristiche analoghe e si dimostrarono decisive
-nello stimolare i governi a trovare una via di uscita dalla crisi
derivante dal problema tedesco, attraverso lo sviluppo dell’unifi-
cazione europea. Ma il progetto di Monnet aveva carattere fun-
zionalistico e la sua attuazione si scontrd con le contraddizioni
del metodo che 'aveva ispirato. Mentre le organizzazioni econo-
miche europee si sono sviluppate e hanno consentito di approfon-
dire la collaborazione tra gli Stati senza mettere in discussione la
sovranitd nazionale, e quindi senza modificare i rapporti di forza
interni e internazionali esistenti, & fallito il tentativo di estendere
il modello comunitario al settore militare. L’esercito rappresenta
Poggetto di una prerogativa fondamentale della sovraniti. Era
quindi illusorio pensare che fosse possibile creare un esercito eu-
ropeo senza un governo europeo. Questa contraddizione apri quindi
lo spazio all’iniziativa costituzionale del Movimento federalista
europeo, che ottenne il risultato di affidare all’Assemblea allargata
della CECA il compito di elaborare lo statuto della Comunita po-
litica europea. Cosi fu colmato il limite della proposta di Comu-
nitd europea di difesa, formulata da Monnet, anche se il progetto
non si realizzd, come si & visto, soprattutto a causa della caduta
di tensione nella guerra fredda.

In conclusione, si pud affermare che la condizione determi-
nante per il successo del tentativo di costruire lo Stato europeo &
costituita dalla confluenza di tre fattori: la decisione dei governi
di accettare una proposta di carattere costituzionale proveniente
dall’avanguardia federalista nel contesto storico di una situazione
eccezionale, nella quale la sopravvivenza stessa delle sovranitd
nazionali & minacciata.

Quanto alla procedura da seguire per ottenere un progetto
adeguato alle necessita di riforma del sistema istituzionale, occorre
osservare innanzitutto che il Parlamento europeo & il solo organo
in grado di elaborare un testo soddisfacente. In primo luogo, pet-
ché & lunica istituzione nella quale & rappresentato democratica-
mente l'insieme dei popoli della Comunita e dei partiti tanto di
governo quanto di opposizione e quindi ha l’autoritd necessaria
ad assolvere a un compito costituente. Bisogna perd rilevare che
questa condizione era realizzata solo parzialmente nell’Assemblea
della CECA, che elabord il progetto della Comunita politica eu-
ropea, perché i suoi membri erano eletti di secondo grado e non
tutti i partiti di opposizione vi erano rappresentati. In secondo
luogo, perché linteresse politico primario del Parlamento euro-
peo & quello di trasformare i propri poteri consultivi in poteri
legislativi e, pilt in generale, di battersi per sviluppare le poten-
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zialita federali presenti nella dinamica istituzionale della Comu-
nitd fino al traguardo dell’unificazione politica.

La Commissione ha un uguale interesse al rafforzamento della
Comunitd, ma non dispone di un potere pari alla dimensione del
compito, petché & un organo tecnocratico € non derr.locra'tlco. E
questa sua caratteristica segna un limite invalicabile ai suoi sforzi
diretti a modificare I’equilibrio istituzionale della Comunita. Que-
sto limite & emerso chiaramente nel tentativo, attuato da Hallstein
nel 1965, di attribuire risorse proprie alla Comunita e di raffor-
zare i poteri di bilancio del Parlamento europeo, che & stato esa-
minato sopra. ) )

Queste osservazioni sono di per sé sufficienti a spiegare 11
fallimento dei progetti di origine governativa o elaborati da esperti
nominati dai governi o da altre istituzioni comunitarie.

Un altro aspetto essenziale della procedura proposta ‘da.l Par-
lamento europeo per portare a compimento la riforma istituzio-
nale & quello di sottoporre il proprio progetto direttamente alla
ratifica dei parlamenti nazionali o a referendum popolare. Cosi
sarebbe possibile aggirare l'ostacolo rappresentato dai governi na-
zionali, i quali, com’® noto, operarono prima per snaturare, pol
per accantonare il progetto costituzionale elaborato dall’Assemblea

ad hoc.

I contenuti minimi della riforma istituzionale.

A conclusione di questa analisi occorre ancora cercare di in-
dividuare alcuni principi fondamentali che definiscano i contenuti
minimi della riforma istituzionale. Lo scopo della riforma (.leve
essere un profondo cambiamento, come abbiamo cercato di d{mo—
strare, perché la Comunita, nella struttura attuale, non funz1o.m\1
pitt. Tuttavia, il successo del cambiamento dipende dalla. capacita
del progetto di riforma di inserirsi nel solco dell’evoluzione sto-
rica e politica della Comunita e di far leva sulle contraddizioni
dei meccanismi istituzionali per trasformarne il funzionamento e
farlo corrispondere ai nuovi bisogni maturati nella vita politica
europea.

La Comunita & in embrione un sistema federale con un regime
parlamentare. La riforma si deve innestare sulle contraddizioni
di questa struttura. Come ha scritto Albertini, «il Parlame{lto
pud censurare la Commissione, ma questo controllo dell’esecutivo
& impetfetto, perché il Parlamento non ha l'ultima parola circa
I’approvazione delle leggi e la formazione della Commissione. La
Commissione pud elaborare la politica della Comunita, ma que-
sto potere & imperfetto, perché & un potere di proposta al Consi-
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glio, ma non di attuazione, e quindi obbliga la Commissione a
proporre le soluzioni accettabili da ognuno dei ministri del Con-
siglio invece che soluzioni adeguate alla natura dei problemi sul
tappeto. I Consiglio ha il potere di difendere gli interessi vitali
degli Stati membri, ma questo potere & imperfetto, perché puo
essere esercitato solo con il veto, ciod con la paralisi dell’azione
della Comunita » (43).

Di conseguenza, occorre correggere le imperfezioni delle isti-
tuzioni comunitarie nella prospettiva del completamento del si-
stema di governo federale e della piena realizzazione del regime
parlamentare. Cid comporta che si attribuisca al Parlamento eu-
ropeo il potere legislativo e il potere di investire il governo; che
si conferisca alla Commissione il potere esecutivo non solo per
quanto riguarda I'iniziativa della politica comunitaria, ma anche
pet quanto riguarda la sua attuazione; che si trasformi il Consiglio
nella seconda Camera dell’organo legislativo della Comunita (la
Camera degli Stati), la quale consentirebbe di difendere gli inte-
ressi degli Stati, perd senza che questi ultimi debbano ricotrere
al potere di veto; che il Consiglio europeo assuma il ruolo di pre-
sidenza collegiale della Comunita, in conformitd con l'esigenza di
prevedere un organo di questa natura in un regime parlamentare.

Draltra parte, per quanto riguarda la ridistribuzione delle com-
petenze tra gli Stati e la Comunit, cid comporta che si avvii un
processo in due fasi: la prima, nel corso della quale si attribui-
scano alla Comunitd i poteri monetari, fiscali e di bilancio, che
sono necessari al governo dell’economia europea. In questa fase,
il Consiglio manterrebbe il potere di decisione in materia di poli-
tica estera e di difesa. Cid significa che ogni Stato conserverebbe
il proprio potere di veto in questi settori, nei quali si incontrano
le maggiori difficolta a un trasferimento di competenze.

Tuttavia, 'uso dello « scudo » come mezzo di pagamento in-
ternazionale consentirebbe di rafforzare la cooperazione politica
nel campo della politica estera e militare, e di preparare, di conse-
guenza, la transizione alla seconda fase, che comporta il trasferi-
mento completo di queste competenze alla Comunita (44).

Quarant’anni dopo lo scoppio della seconda guerra mondiale
gli Europei, eleggendo il Parlamento europeo a suffragio univer-

(43) M. AiBerTINI, La crisi dell’integrazione europea e il problema
delle istituzioni, « Il Federalista », XXIII, 1981, n. 34, p. 170.

{(44) Queste proposte sono sviluppate in M. ALBERTINI, Lz proposta
del MFE per il dibattito sulla riforma istituzionale della Comunitd, « Il Fe-
deralista », XXIII, 1981, n.2, pp. 111-16 e in F. RossoLILLO, op. cit.
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sale diretto ¢ avviando poi la trasformazione della Comunita in
senso democratico e federale, sembrano aver appreso la lezione
della storia. La crescente distruttivita della guerra li ha indotti,
come aveva previsto Kant due secoli fa (45), a imboccare la via
della costruzione di un governo democratico sovrannazionale. La
elezione europea & il primo esempio storico di un’elezione a ca-
rattere sovrannazionale. Essa ha permesso di estendere la parteci-
pazione democratica, che finora si fermava ai confini degli Stati,
dal piano nazionale al piano internazionale. E la premessa indi-
spensabile per atrivare al controllo popolare di quel settore della
vita politica, che fino ad oggi ha costituito il dominio esclusivo
della ragion di Stato e quindi dello scontro diplomatico e militare
tra gli Stati e della concorrenza anarchica tra le societa multi-
nazionali.

Con lelezione europea si & aperta una prima breccia nel ba-
stione della ragion di Stato, contro il quale si sono infrante le
ondate dell’internazionalismo liberale, democratico e socialista. La
prima affermazione della democrazia internazionale configura dun-
que un nuovo modo di organizzare le relazioni tra gli Stati, una
formula che permette di sfuggire all’alternativa del nazionalismo
e dell’imperialismo e di superare la logica della potenza nelle rela-
zioni internazionali. Se l'unificazione europea raggiungera il tra-
guardo federale, questo evento segnera una tappa della storia:
I'avvio del superamento dello Stato nazionale, Pespressione della
pill profonda divisione politica e del pit forte accentramento del
potere che la storia dell’'umanitd abbia conosciuto. L’alternativa
federalista, che oggi & all’ordine del giorno in Europa, tende a
essere operante anche negli altri continenti, che aspirano all’uni-
ficazione, e su scala mondiale, per risolvere i problemi della cre-
scente interdipendenza tra gli Stati e del disordine internazionale
e per consentire all’'umanitd di intraprendere la marcia verso la
pace perpetua, il disarmo universale e 'uguaglianza di tutte le
nazioni.

LUCIO LEVI

(45) 1. Kant, Idea di una storia universale dal punto di vista cosmo-
politico (1784), in Scritti politici e di fllosofia della storia e del diritto, a
cura di N. Bobbio, L. Firpo e V. Mathieu, Torino, 2* ed. 1965, pp. 131-34.
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