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FULVIO ATTINA ¢ DARIO VELO

Presentazione

L’evoluzione, lenta ma complessivamente positiva, che l'inte-
grazione europea ha avuto nel corso degli ultimi quarant’anni &
oggi posta a confronto con I'emergenza di un nuovo quadro sto-
rico continentale ¢ mondiale rispetto al quale lo stesso sistema
istituzionale comunitario ¢ apparso sempre meno adeguato.

L'improvviso venir meno dello scenario politico dominato
dalla competizione bipolare ha aperto la strada all'crompere di
tensioni centrifughe che, generalizzandosi potrebbero assumere
I'aspetto di una anarchia planetaria armara.

La dimensione ormai assunta da problemi come quelli degli
squilibri economici crescenti, dell'esplosione demografica, delle
sempre pill gravi minacce ambientali, della ormai certa prolifera-
zione nucleare, manifesta peraltro la permanente validita dei prin-
cipi richiamati gia nel lontano 1951 dal preambolo del Trattato
istitutivo della prima Comunita europea, secondo cui “la pace
mondiale puo essere difesa soltanto con sforzi creatori adeguati ai
pericoli che la minacciano™. Se, oggi come allora, “il contributo
che un’Europa organizzata e viva pud portare alla civilta ¢ indi-
spensabile per il mantenimento di relazioni pacifiche”, la crisi del
sistema monetario curopeo, sul terreno economico, e le vicende
del conflitto tra i popoli della ex-Jugoslavia, sul terreno politico,
hanno provato in modo inoppugnabile I'incapacita delle attuali
istituzioni europee di rispondere con efficaci iniziative alle sfide
derivanti dalla nuova situazione storica.

Cio, mentre & piu avvertita che mai nella presente congiuntu-
ra I'esigenza di una reale corresponsabilita di indirizzi politici e di




direttive di governo per ovviare alle perdite di competitivita regi-
strate dalle produzioni comunitarie sul terreno internazionale,
fronteggiando le sfide tecnologiche ¢ commerciali ¢ arginando la
crescente disoccupazione, ¢ mentre le circostanze richiedono una
politica estera, della sicurezza ¢ della difesa comune, che doti
I'Unione europea di reali strumenti di governo, ponendola in
condizione di operare in Europa e nel mondo secondo linee demo-
craticamente elaborate e discusse, con conseguenti azioni coerenti.

Se all'interno della attuale Comunita, solo uno sforzo comune
pud consentire ai nostri Paesi di superare la crisi che in tutte le
economie mature travaglia il sistema produttivo tradizionale,
aprendo la via a uno sviluppo qualitativamente diverso, in cui la
stessa occupazione sia sempre piu legata a una evoluzione qua-
litativa della domanda di consumi e di conoscenze, il sistema
federale appare piu che mai strumento indispensabile per fron-
teggiare e risolvere pacificamente l'esplosione dei nazionalismi
nell’Europa orientale ¢ balcanica.

La trasformazione della Comunita curopea in una federazione
garantita da un patto costituzionale claborato con metodo de-
mocratico appare come il primo obiettivo — il cui conseguimento
¢ insieme necessario e possibile — per fronteggiare la crisi della
democrazia e dell'ordine internazionale,

Si tratta in sostanza di attribuire all’Esecutivo europeo —
I'attuale Commissione — poteri di governo limitati, ma reali, nei
settori della politica estera, della sicurezza e della difesa, nonché
della politica economica ¢ monectaria ¢ della tutela dei diritti
dell'vomo, attribuendo al tempo stesso al Parlamento europeo un
ruolo di codecisione legislativa e costituente,

La costruzione di una federazione curopea deve investire tutti
i livelli di una struttura istituzionale democratica; ad ognuno di
essi — quartiere, citta, collettivita regionali, nazionali, sovrana-
zionali — deve essere riconosciuta I'autonomia necessaria al-
I'esercizio dei compiti che gli competono e che trovano nel suo
ambito le condizioni migliori per un loro corretto assolvimento,
senza pregiudizio dei vincoli di solidarieta economico-finanziaria
tra tutte le componenti; a ciascun livello devono corrispondere
istituzioni capaci di garantire il massimo di efficienza e di tra-
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sparenza democratica delle decisioni ¢ ['istituzione a livello superiore
deve intervenire ogni qual volta la sua azione risulti necessaria ¢ piu
efficace di quella delle altre istituzioni prese singolarmente.

L'unione curopea va considerata un vincolo costituzionale
irreversibile, per i popoli non meno che per gli Stati membri,
dovendosi respingere il ricorso anarchico al principio dell’autode-
terminazione, incompatibile per sua natura con la progressiva
fondazione di una vera ¢ propria democrazia internazionale.

Occorre pertanto operare attivamente per impegnare tutte le
forze culturali a promuovere senza ulteriori indugi una riforma
delle istituzioni europee capace di realizzare un’effettiva federa-
zione, essendo ormai manifesto che la sola unione monetaria,
certamente indispensabile, non potrebbe costituire, allo stato at-
tuale, I'elemento propulsivo di tale evoluzione. E necessario un
progetto di piit ampio respiro, capace di suscitare intorno a
obiettivi di lungo periodo un rinnovato consenso sociale.

Nelle presenti circostanze storiche una iniziativa di questa
natura deve essere assunta muovendo dalla riconsiderazione isti-
tuzionale gia prevista dal Trattato di Maastricht ad opera di un
gruppo di paesi a cio disponibili, e I'Italia non pud che essere tra
questi. Questo volume raccoglie, infatti, una serie di saggi che
rappresentano il contributo attuale del mondo scientifico italiano
all'approfondimento del momento di passaggio dell’'esperienza
politica curopea che stiamo vivendo. L'occasione che ha dato vita
al volume ¢ stato un appuntamento scientifico: il convegno annua-
le — tenuto a Catania I'8 e 9 ottobre 1993 — dell’Associazione
Universitaria Studi Europei. Le analisi si sono appuntate sui pro-
gressi ¢ le svolte, sui nodi e le opportunita del processo di co-
struzione federale europea. Con il linguaggio dei sistemi elettro-
nici, si puod dire che tutte le parti del sistema sono state prese in
considerazione: sia I'bardware — cioé le istituzioni, specialmente
il Parlamento — sia il soffware — cioé le procedure decisionali ¢
i “programmi” che guidano le procedure, ad esempio il “pro-
gramma sussidiarieta” e il “programma cittadinanza” — sia gli
outputs — cioé¢ le politiche, ad esempio quella sociale, quella
monetaria e quella ambientale — sia, infine, 1 soggetti del sistema
— cioe i cittadini europei e i loro rappresentanti ¢ governanti,






FRANCESCO D. RICCIOLI
n . . . & - l‘ . I\. - w m, l. .

1. - Fra le tante novita che sono presenti nel Trattato sul-
I'Unione Europea (TUE), firmato a Maastricht il 7 febbraio 1992
(ed entrato in vigore il 1° novembre 1993), una in particolare ha
destato e continua a destare ampi dibattiti: 'introduzione del c.d.
principio di sussidiarieta’. I motivi di interesse sono evidenti poi-

'Si forniscono di ito, senza presunzione di completezza, alcune indi-
cazioni bibliografiche ::‘h"lil'gomen(o: Caretwi, Il principio di sussidiarietd e 1
suoi riflessi sul piano dell'ordinamento comunitario e dell'ordinamento naziona-
le, in Quaderni costituzionali, 1993, p. 7 ss.; Cass, The Word that saves Maa-
stricht? The Principle of Subsidiarity and the Division of Powers within the
European Community, in Common Market Law Review, 1992, p. 1107 ss;
Constantinesco, Le principe de subsidiarité: un passage obligé vers I'Union eu-
ropéenne?, in Mélanges d Jean Boulois, Panigi 1991, p. 35 ss.; 1d., La subsidiarité
comme principe constitutionnel de l'integration européenne, in Aussenwirtschaft,
1991, p. 237 ss.; Emiliow, Subsidiarity: An Effective Barrier against “the En-
terprises of Ambition”?, in European Law Review, 1992, p. 383 ss.; Faber, Die
Zukunft kommunaler Selbstverwaltung und der Gedanke der Subsidiaritat in den
Europaischen Gemeinschaften, in Deutsches Verwaltungsblate, 1991, p. 1126 ss.;
Hailbronner, Legal-institutional Reforms in the EEC. What can we learn from
Federalism Theory and Practice?, in Aussemwirtschaft, 1991, p. 253 ss.; Jacqué,
Centralisation et décentralisation dans le progets d'Union européenne, in Aus-
senwirtschaft, 1991, p. 237 ss.; Jacqué-Weiler, On the Road to European Union
— A new judicial Architecture: an Agenda for the Intergovernmental Confe-
rence, in Common Market Law Review, 1990, p. 185 ss.; Kaptein, Community
Law and the Principle of Subsidiarity, in Revue des affaires ewropéennes, 1991,
p. 26 ss.; Lang, The Development of European Community Constitutional Latw,
in International Lawyer, 1991, p. 455 ss.; Maillet, Le double visage de Maa-
stricht: achévement et mouvel départ, in Revue du marché commun, 1992, p. 209
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ché il detto principio costituisce un criterio idoneo a determinare
il riparto di competenze fra enti diversi ed il dibattito cui si accen-
nava si ¢ alimentato sia in relazione al versante e alla valenza
politica del detto principio, sia con riguardo all’aspetto piu stret-
tamente giuridico della questione. In ordine al primo profilo si
sottolinea che con la sua introduzione non ¢ pit possibile conte-
stare la natura federale (o quasi-federale) della neonata Unione
Europea, dato che il detto principio ¢ tipico di quelle forme di
stato; quanto al secondo la sua previsione in un trattato istitutivo
di un organismo internazionale realizza una fattispecie del tutto
nuova poiché ridisegna il quadro delle competenze fra I'ente in-
ternazionale e gli Stati componenti.

Un’osservazione — necessariamente rapida — va fatta circa il
versante politico della questione. Non v'é dubbio che il TUE
rafforza la prospettiva dell'integrazione federale fra gli Stati
membri. Ma si tratta di una prospettiva nuova rispetto ai modelli
dello stato federale quali oggi conosciuti ed elaborati. Le formule
utilizzate a tale riguardo ben rappresentano l'originalita del fe-
nomeno: si parla di integrazione per cerchi concentrici, a geo-
metria variabile, a doppia o tripla velocita ¢ cosi via. Ma di una
prospettiva si tratta, la cui realizzazione ¢ difficile pronosticare nel
tempo. Allo stato atruale due sono i punti fermi: in primo luogo
I'Unione europea non & un nuovo soggetto di diritto internazio-
nale ¢ il trattato di Maastricht costituisce, per larga parte, un

ss.; Mattera, Subsidiarité, reconnaissance mutuelle et hierarchie des normes eu-
ropéennes, in Revue du marché umique européen, 1991, p. 7 ss.; Petersmann,
Constitutionalism, Constitutional Law and European Integration, in Aus-
semwirtschaft, 1991, p. 15 ss.; Schelter, La subsidiarité: principe directeur de la
future Europe, in Revue du marché commun, 1991, p. 138 ss.; Sidjanski, Obyectsf
1993: une communauté fédérale enropéenne, in Revue du marché conemun, 1990,
p- 687 ss.; Strozzi, Il ruolo del principio di sussidiarietd nel sistema dell' Unione
europea, in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 1993, p. 59 ss.;
Thiery, Le principe de subsidiarité au parlament européen, in Europe en for-
mation, 1990-91, p. 26 ss.; Toth, The Principle of Subsidiarity in the Maastricht
Treaty, in Common Market Law Review, 1992, p. 1079 ss.; Ver Loren van
Themaat, Les défis de Maastricht, in Revue du marché commun, 1992, p. 203 ss.;
Weiler, Problems of Legitimacy in Post 1992 Europe, in Aussenwirtschaft, 1991,
p. 179 ss.
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importante accordo modificativo dei trattati istitutivi delle tre
Comunita europee, soprattutto del Trattato CEE che muta anche
la sua denominazione in Comunita Europea (e vale la pena sot-
tolineare che il principio di sussidiarieta non € stato introdotto
negli altri due Trattati); ma la considerazione piu rilevante — ed
¢ questo il secondo punto — attiene al ben noto problema del
deficit democratico comunitario che non ¢ stato risolto dall’ac-
cordo di Maastricht, benché la nuova procedura di codecisione
attribuisca maggiore (ma pur sempre modesto) spazio al Parla-
mento europeo.

2. - Sul versante giuridico, I'introduzione del principio di sus-
sidiarieta pud essere considerato un aspetto quasi rivoluzionario
della teoria dell'organizzazione internazionale in generale e del-
I'assetto del riparto di competenze quale finora si era realizzato
nel sistema comunitario che, per generale ammissione, costituisce
'esempio piu evoluto di organizzazione internazionale. Com'e
noto, gli organismi internazionali agiscono sulla base di compe-
tenze di attribuzione, ossia le competenze di questi enti non sono
assolute ma sono quelle enumerate nel trattato istitutivo dell’ente
e ricavabili o direttamente da esso o indirettamente sulla base
della teoria dei c.d. poteri impliciti. Anche nel sistema comuni-
tario trova applicazione tale criterio di attribuzione di competenze
¢ la previsione, in via gencrale ed astratta, di esercitare compe-
tenze non indicate dal trattato istitutivo, che risulta dall’art. 235
del rtrattato CE, deve essere «necessaria per raggiungere... uno
degli scopi della Comunita»,

Con il principio di sussidiarieta tale meccanismo viene ad
essere se non stravolto quanto meno diversamente articolato.
Difatti, I'art. 3B, 2 co., del trattato CE novellato, che codifica il
detto principio, cosi prescrive: «Nei settori che non sono di sua
esclusiva competenza la Comunita interviene, secondo il principio
della sussidiarieta, soltanto se ¢ nella misura in cui gli obiettivi
dell’azione prevista non possono essere sufficientemente realizzati
dagli Stati membri ¢ possono dunque, a motivo delle dimensioni
o degli effetti dell’azione in questione, essere realizzati meglio a
livello comunitario».
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Del principio di sussidiarieta si era cominciato a parlare fin
dal 1975, in occasione dell'approvazione del rapporto della
Commissione sull’'Unione europea (rapporto Tindemans); esso
poi aveva trovato esplicita menzione nel preambolo e nell’art. 12.2
del Progetto di trattato sull’'Unione europea (progetto Spinelli),
approvato dal Parlamento curopeo nel febbraio 1984. Questo
lungo periodo di gestazione, accompagnato da un notevole svi-
luppo di approfondimenti scientifici sul tema, si & infine concluso
con la codificazione del principio in esame prima ad opera del-
Iart. 130 R, n. 4 dell’Atto unico del 1986, limitatamente al settore
della tutela ambientale ¢ successivamente, con una valenza di
carattere generale, ad opera dell'art. 3B del TUE, pit sopra ri-
cordato.

L’articolo ora indicato e la previsione in esso del principio di
sussidiarieta pongono non pochi problemi sia di carattere ese-
getico che di applicazione materiale. Ad alcuni di essi le presenti
note sono dedicate ¢ non per fornire soluzioni decisive ma al piu
modesto scopo di individuarne la problematicita.

3. - 1l primo punto che si vuole prendere in considerazione ¢
quello del significato dell'introduzione nel sistema comunitario
del principio di sussidiarieta ¢ cid non sotto il profilo politico —
di cui si ¢ succintamente detto — ma in relazione alla sua col-
locazione nell’ambito del Trattato di Maastricht ed alla funzione
che ad esso si ¢ voluta assegnare. A tal fine & importante notare
come il primo riferimento al principio in questione & contenuto
all’'art. B del Trattato; in tale disposizione vengono indicati, in
cinque alinea, gli obiettivi che I'Unione si prefigge ¢ all'ultimo
comma dello stesso articolo si precisa che questi «saranno per-
seguiti conformemente alle disposizioni del ... trattato, alle con-
dizioni e secondo il ritmo ivi fissati, nel rispetto del principio di
sussidiarieta definito all’art. 3B del trattato che istituisce la Co-
munita European.

Il trattato dell'Unione, dunque, ha voluto assegnare al detto
principio un ruolo di importanza centrale per la costruzione
dell'Unione ed a tal fine lo ha indicato immediatamente a ridosso
all'clencazione degli obiettivi che si vogliono perseguire, qualifi-
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candolo, al tempo stesso, come uno degli strumenti idonei al
conseguimento degli stessi. La sua collocazione in definitiva ne
accentua il valore indipendentemente dallo stabilire se il principio
in questione sia un elemento di novita del processo di integra-
zione comunitaria o Pesplicitazione di un principio gia da tempo
operante sul piano comunitario. Il ruolo che ad esso viene asse-
gnato € nuovo ed ¢ senz'altro centrale sia che si voglia ricostruire
la sussidiarieta in chiave di principio chiamato a salvaguardare le
sfere di competenza statali, o infrastatuali, sia che si intenda attri-
buire al detto principio il significato di strumento giustificativo di
un’ulteriore espansione degli interventi comunitari anche in aree
sin qui riservate alle singole sovranita statali e quindi come
principio volto a consentire alla Comunita di superare, in pre-
senza di determinati presupposti, la gelosa difesa delle proprie
prerogative da parte degli Stati membri.

L'ultima considerazione introduce qualche elemento di ri-
flessione sulla funzione attribuita al principio di sussidiaricta. F
difficile stabilire se il principio in questione debba operare come
strumento estensivo dei campi di intervento della Comunita o a
salvaguardia delle competenze statali. Presumibilmente ¢ nel giusto
chi ritiene connaturata al principio I'ambivalenza segnalata®. Non
vi ¢ dubbio, perd, che I'imporsi del principio di sussidiarieta
nell’attuale momento appare direttamente collegato alla forte
accelerazione subita dal processo di integrazione comunitaria e
alla conseguente notevole dilatazione delle competenze comuni-
tarie, I'una ¢ I'altra non di rado avvenute al di fuori o al di la del
disegno istituzionale originario. Nel sistema delineato nel Trattato
istitutivo manca una definizione chiara della ripartizione di
competenze tra Comunita e Stati membri ¢ dei limiti del
processo di integrazione. Nella realta, il sistema delineato si ¢
venuto alterato — non in senso peggiorativo, ma nel senso di una
evoluzione spesso avvenuta al di fuori degli schemi previsti,

Questa evoluzione si ¢ realizzata, come noto, per il concorrere
di diversi fattori: in primo luogo Pattivismo delle istituzioni co-
munitarie che, di fronte ai complessi compiti che sono chiamate

? Cfr. Caretti, op. ait., p. 9 s,
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ad affrontare e alle nuove problematiche ad essi relative, tendono
a superare determinati limiti formali (competenze di attribuzione)
e spesso anche sostanziali nel senso che l'intervento operato va
oltre le esigenze connesse alla realizzazione del mercato interno ¢
delle politiche comuni. L'esercizio delle competenze comunitarie
si & svolto pitt che in ossequio al principio di attribuzione, ob-
bedendo ad principio di funzionalita, che legittima la Comunita
ad intervenire in tutti quei settori o aspetti che possono ricolle-
garsi al conseguimento delle finalita assegnate. In secondo luogo,
la giurisprudenza della Corte di giustizia che ha incoraggiato in
molti casi tale tendenza ¢ anzi ha spesso aperto la strada a nuove
forme di intervento.

Non puo, poi, sottovalutarsi I'impatto creato proprio dal
trattato di Maastricht, che ha riconosciuto numerose nuove
competenze alla Comunita, sia pure in modo non esclusivo, in
settori particolarmente delicati ¢ ha notevolmente accresciuto i
poteri delle Istituzioni, dando luogo al formarsi di un sistema
ampio di competenze concorrenti, caratterizzato per lo piu dal-
'assenza di criteri giuridici formali di ripartizione dei poteri
spettanti alla Comunita e agli Stati membri.

In questo quadro, il principio di sussidiaricta ¢ chiamato
appunto a svolgere una funzione di «calmiere», un criterio guida
per agevolare la ripartizione dei poteri tra Comunita e Stati
membri. E di cio, pud essere un segno sia la formulazione rigo-
rosa del principio di sussidiarieta che risponde alle preoccupa-
zioni che sono andate emergendo circa una dilatazione incon-
trollata delle competenze comunitarie a scapito delle prerogative
residue degli Stati membri; ma anche la considerazione che lo
stesso Trattato di Maastricht precisa, all’art. A, 2 co., che le de-
cisioni devono essere prese «il pill vicino possibile ai cittadini»,
indicando con cid una chiara preferenza in ordine al livello nel
quale devono essere esercitate le diverse competenze.

Infine, un'altra funzione ancora pud essere svolta dal prin-
cipio di sussidiaricta ¢ non per legittimare I'esercizio di una
competenza (concorrente) comunitaria, ma per quanto riguarda il
contenuto e l'estensione del suo intervento: 'azione & attribuita
alla Comunita, ma la sua gestione, o determinati aspetti della sua
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esecuzione, sono affidati agli Stati membri (o agli enti territoriali
autonomi). Il principio incide dunque sulla definizione dei poteri
di attuazione: non solo per quanto riguarda le modalita di esecu-
zione della disciplina comunitaria, ma anche per tutti gli aspetti
che risultano piti efficacemente disciplinati al livello inferiore (sta-
tale o regionale)’. Certo, se limitato a tale funzione, il principio di
sussidiarieta perderebbe il suo valore specifico, in quanto un certo
tramento opera gia a livello comunitario (ad esempio, at-
traverso lo strumento delle direttive): ma in questo caso il margine
di autonomia degli organi interni dipende dallo spazio di manovra
consentito loro dall’atto comunitario; a seguito dell’applicazione
del principio di sussidiarieti questo spazio invece non potri es-
sere pi discrezionale, ma determinato in funzione delle esigenze
che esso pone.
Sembra quindi che la funzione assegnata dal TUE al principio
di sussidiarieta si faccia carico di quale sia I'esperienza del detto
principio in sistemi caratterizzati da forme di Stato federale. In
questi ultimi, come noto, la sussidiaricta ¢ tutta concepita a
vantaggio degli enti federati ¢ costituisce un argine alle tendenze
centripete dell’ente federale. La lettera del Trattato CE, ruttavia,
introduce in questo schema qualche nota di disturbo. Difarti,
I'art. 3B, 2 co., - che come detto codifica il principio al di la delle
indicazioni sparse anche in altre disposizioni — sembra prospet-
tare una sussidiarieta in senso contrario. La formulazione in ne-
gativo del principio solo apparentemente pud rappresentare uno
scudo per gli Stati membri. Infatti, la valutazione dei criteri che
legittimano a livello comunitario 'esercizio dell’azione & attribuita
— e in misura ampiamente discrezionale — alle Istituzioni co-
munitaric (e in prima battuta alla Commissione cui compete il
potere di iniziativa).
Proprio al fine di smorzare tali preoccupazioni, la Commissio-
ne ha emanato una comunicazione nella quale tenta di conferire

* Sul punto, si veda: Vandelli, I/ principio di sussidiarietd nel riparto di
competenze tra diverss livelli territorialt: a proposito dell’art. 3B Trattato sul.
PUnione europes, in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 1993, p.
379 ss.
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maggiore precisione al concetto di sussidiarieta e di eliminare la
sua ambiguita, definendo meglio la sua natura, portata e applica-
zione®. Ne risulta un’accezione del principio in chiave riduttiva ¢
restrittiva dell’azione comunitaria, nel senso che le competenze
nazionali sono la regola e quelle comunitarie I'eccezione: lungi
dunque dal rafforzare queste ultime in via generale, il principio di
sussidiaricta dovrebbe consentire di svilupparle solo quando lo
impongano esigenze obiettive, alla luce dei criteri di necessita e di
proporzionalita dei mezzi di azione ai fini previsti; inoltre do-
vranno essere svolte principalmente attraverso lo strumento della
direttiva ¢ solo a titolo eccezionale potra farsi ricorso al regola-
mento, quando imposto da assolute esigenze di uniformita.

4. - Con il principio di sussidiarieta non si realizza un’attri-
buzione formale di competenze, ma esso legittima — concor-
rendo le circostanze fissate dall'art. 3B, 2 co. — l'esercizio co-
munitario della data competenza che resta formalmente assegnata
agli Stati membri. Non sembra, infatti, che il principio in esame
sia stato concepito per alterare, almeno transitoriamente (salvo
che in futuro non si ritenga necessario far rientrare alcune com-
petenze oggi esercitate in via sussidiaria nell'ambito delle c.d.
competenze esclusive della Comunita), il quadro formale delle
competenze ripartite tra Comunita ¢ Stati membri, ma invece per
incidere sul loro esercizio in vista del perseguimento di deter-
minati obiettivi,

Se questa interpretazione & corretta, cio che si profila al-
I'orizzonte & un sistema di concorrenza generalizzata, nel quale la
titolarita formale di determinate competenze non € pil garanzia
di un loro esercizio «esclusivow; tale esercizio sara sempre pit
destinato a confrontarsi con il possibile intervento, nelle stesse
materie, di altri livelli di governo, ¢ cid non sulla base di formali
attribuzioni di competenza, bensi sulla base di un criterio flessi-
bile, che costituisce la vera ragion d’essere del principio di sus-
sidiarieta, chiamato ad operare in presenza di due presupposti
(entrambi comportanti valutazioni esclusivamente di merito): na-

* V. la in Agence Europe del 30 ottobre 1992.
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tura del problema da affrontare ¢ migliore idoneita del livello
comunitario, rispetto a quello statale, al raggiungimento di de-
terminati risultati.

Inteso in questo senso, il principio di sussidiarieta rivela tutta
la sua carica di novita rispetto agli strumenti messi in campo sin
qui dalla Comunita per estendere I'ambito dei propri interventi.
Mentre, infatti, questi ultimi (sia che si trattasse di operare in un
settore non espressamente compreso tra quelli affidati alla com-
petenza della Comunita, utilizzando il disposto dell’art. 235, sia
che si trattasse di dare un contenuto dettagliato, ¢ quindi diret-
tamente applicabile, ad una direttiva) facevano sempre e co-
munque riferimento ai criteri formali di riparto delle competenze
tra Comunita e Stati membri previsti dal trattato, sia pure esten-
sivamente interpretati, cio che, per definizione, salta con l'intro-
duzione del principio di sussidiarieta ¢ proprio 'esigenza che
'operativita del principio poggi su un criterio di natura
formale, essendo viceversa esso legato esclusivamente a valuta-
zioni di merito. Non solo, ma mentre gli strumenti di cui sin qui
la Comunita si ¢ avvalsa avevano pur sempre ad oggetto le
competenze della Comunita, cosi come definite dal trattato, in
vista di una loro possibile interpretazione estensiva, oggetto di
applicazione del principio di sussidiarieta risultano tutte le mate-
ric di competenza concorrente; ossia sembrerebbe di capire, in
assenza di una loro puntuale elencazione nel TUE, tutte le materie
ad oggi rientranti nell'ambito delle competenze statali: un cambio
di prospettiva, dunque, di notevole rilievo e che conferma il tasso
di novita che I'art. 3B ¢ in grado di introdurre nei futuri sviluppi
del sistema comunitario.

5. - L’ambito di applicazione del principio di sussidiarieta &
circoscritto dall'art. 3B, 2 co., ai settori che «non sono di...
esclusiva competenza» della Comunita, con la conseguenza che
solo le materie di competenza esclusiva sono sottratte all'opera-
tivita del detto principio, mentre vi potrebbero rientrare oltre alle
materie per le quali ¢ possibile ricostruire una competenza con-
corrente anche materie che pur riconducibili agli obiettivi del
trattato non vengano ascritte — per il tramite degli appositi mec-
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canismi — fra le competenze esclusive della Comunita. In altri
termini, dato che si & evitata la classica dicotomia fra competenze
esclusive e competenze concorrenti, la categoria a cui si riferisce
il trattato — competenze non esclusive — ¢ teoricamente piu
ampia della sola competenza concorrente. Da cio potrebbe de-
dursi il venir meno, in termini generali, del principio delle
competenze enumerate che qualificherebbe la neonata Unione
europea come un ente politico le cui competenze sono tutte
quelle riconducibili all’obiettivo fissato nel Trattato, in ordine alle
quali il criterio che ne determina I'esercizio ¢ in definitiva proprio
il principio di sussidiarieta, ossia l'individuazione del livello co-
munitario, statale o infrastatuale nel quale meglio si realizza la
data azione.

Tale sistemazione — ricavabile gia dal dato letterale —
sembra confermata dalla circostanza che nel trattato CE novellato
pur essendo stato mantenuto il principio delle competenze di
attribuzione, la disposizione che lo contiene ¢ stata significativa-
mente modificata. Infatti, 'art. 3B, 1 co., se per un verso riafferma
che «la Comunita (e non pit1 solo le Istituzioni, come nel vecchio
testo del trattato CEE), agisce nei limiti delle competenze che le
sono conferite» soggiunge, altresi, che la medesima azione deve
svolgersi «nei limiti... degli obiettivi che le sono assegnati dal ...
trattato».

In un contesto, quindi, non piu statico o rigidamente strut-
turato quale quello del vecchio trattato CEE, ma in un contesto
flessibile ¢ dinamico diviene priva di reale significato un’elenca-
zione o individuazione di quali sono le competenze esclusive ¢ di
quali non lo sono. Ha maggiore e pili importante senso stabilire
alcuni punti fermi di carattere generale: per un verso far si che
con l'applicazione del principio di sussidiarieta non si alteri il
patrimonio delle acquisizioni comunitarie; e dall’altro introdurre
limiti certi all’attivismo delle Istituzioni comunitarie.

Nel primo caso vienc ancora in rilievo, ma per altro profilo,
il principio delle competenze di attribuzione che correttamente
applicato determina I'impossibilita di un’azione sussidiaria a re-
bours: 'impossibilita, ossia, che una competenza esclusivamente
attribuita a livello comunitario sia occasionalmente esercitata a
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titolo sussidiario. Cio, peraltro, risulta anche evidente dalla preci-
sazione contenuta nell'art. B, ult. trattino, dove si afferma che
I'Unione si prefigge di “mantenere integralmente I'acquis comu-
nitario e di svilupparlo™. Non solo quindi una sussidiarieta @ re-
bours violerebbe il rispetto delle acquisizioni comunitarie ma in-
ciderebbe anche sul suo sviluppo. Quest'ultimo puo indirizzarsi
sia verso quelle materie che attualmente sono previste, dal Trat-
tato di Maastricht, a titolo di competenza non esclusiva ma anche
quelle per le quali si prevedono, nello stesso testo, forme di co-
operazione intergovernativa nei settori della giustizia e degli affari
interni, nonché in quello della politica estera ¢ della sicurezza
comune.

Le stesse considerazioni possono farst per le materie che non
sono direttamente o strumentalmente di competenza comunitaria
(esclusiva o concorrente) ¢ che restano affidate agli Stati membri:
un loro trasferimento, anche parziale, alla Comunita sulla base del
principio di sussidiarieta non potra verificarsi. Sara necessario un
procedimento esterno, ossia un accordo internazionale (avvenga
esso in forma semplificata 0 meno) che modifichi il dato con-
venzionale attualmente in vigore.

Comunque, ¢ evidente che il vero campo di applicazione del
principio di sussidiarieta ¢ quello delle materie nelle quali &
possibile ricostruire una competenza concorrente. In tale ambito
esso deve guidare 'individuazione del livello nel quale meglio si
realizza la data azione. La sussidiarieta sara il criterio che fa
scattare la competenza della Comunita, ossia rende effettiva una
sua competenza potenziale sottraendola (totalmente o parzial-
mente) alla sfera degli Stati, dietro dimostrazione della necessita
dell'intervento comunitario in base ai criteri della sua maggiore
efficacia e della dimensione dell’azione.

Quali sono le materie nelle quali si realizza la competenza
concorrente? Il Trattato sull'Unione Europea e prima I'Atto
Unico Europeo hanno introdotto nell’ambito di intervento co-
munitario nuove politiche per alcune delle quali 1 poteri attribuiti
alle Istituzioni comunitarie sono restrittivamente definiti (si veda-
no, ad es.: artt. 126-129, 129A, 129B-129D, 130, 130F-130Q e
130U-130Y del trattato CE novellato). Alla luce della terminolo-

23



gia utilizzata sembra che per le materie contemplate non si siano
volute attribuire alle Istituzioni competenze esclusive. Tale circo-
stanza, tuttavia, non risolve il problema poiché alcune delle po-
litiche indicate sono inestricabilmente legate con la realizzazione
del grande mercato interno che ¢ sicuramente di esclusiva compe-
tenza comunitaria. Gli aspetti, quindi, delle «nuove» politiche
connesse a quest'ultimo sono attratte nell’orbita delle competenze
esclusive. In altre parole, I'individuazione (peraltro non agevole)
di materie di competenza concorrente di per sé non consente di
stabilire in modo certo che la data materia competa all’azione
comunitaria ¢/o nazionale, poiché alcuni aspetti di essa possono
essere qualificati di esclusiva competenza comunitaria in quanto
connessi alla realizzazione dell'obiettivo del mercato interno o di
altre politiche comunitarie di natura esclusiva.

Diviene allora centrale il profilo inerente ai limiti ai quali
sottoporre |'azione comunitaria al fine di non svuotare il principio
di sussidiarieta. Non vi & dubbio che a tal riguardo soccorrono, in
primo luogo, le condizioni, fissate dallo stesso art. 3B, 2 co., che
legittimano la necessita dell'intervento comunitario: dimensione
ed effetti dell’azione che si intende perseguire. Si tratta eviden-
temente di valutazioni di merito dove il potere discrezionale
(specie in ordine all’efficacia) delle Istituzioni comunitarie, ed in
primo luogo della Commissione, ¢ particolarmente ampio, che si
dilata ulteriormente per la circostanza che 'azione da svolgere
sembra coinvolgere gli Stati membri (tutti ?) che non sono in
grado di sufficientemente realizzarla. In buona sostanza, i due
criteri indicati possono essere correttamente valutati sulla base di
un quadro di riferimento necessariamente comunitario: solo le
Istituzioni comunitarie posseggono tale quadro di riferimento.

Ma di gran lunga pi penetrante é il limite scaturente dal
principio di proporzionalita, codificato — in termini generali —
dallo stesso art. 3B, ultimo comma. Infatti, nell'esercizio a livello
comunitario di competenze concorrenti, ['azione della Comunita,
ispirandosi al detto principio, non deve debordare oltre a quei
profili ¢/o a quelle misure che sono giustificate dall’intervento
comunitario. In altri termini, la dimensione e I'efficacia dell’azio-
ne che si intende perseguire da soli non giustificano che la data
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competenza sia nella sua totalita esercitata a livello comunitario,
ma solo quei profili e/o aspetti che meglio possono essere rea-
lizzati in un ambito comunitario. L’azione comunitaria, dunque,
deve essere temperata ed armonizzata con le esigenze specifiche
radicate nel livello ove acquistano particolare sensibilita. Cio &
stato riconosciuto anche dalla Corte di giustizia che ha ritenuto
legittime certe “peculiarita socio-culturali nazionali o regionali, la
cul valutazione spetta, nella fase attuale del diritto comunitario,
agli Stati membri™.

L’esercizio di una competenza concorrente da parte della
Comunita per effetto del principio di sussidiarieta, comporta
dunque che essa non diviene automaticamente esclusiva e pro-
babilmente neanche definitiva, ma soltanto nei limiti indicati dal
principio stesso, con riguardo all’obiettivo perseguito ¢ dietro il
perdurare delle condizioni che ne hanno motivato 'esercizio:
ossia tale esercizio pud riguardare solo alcuni aspetti e deve li-
mitarsi solo a quelli per cui 'azione comunitaria si dimostri, e
continui a dimostrarsi, necessaria; gli altri aspetti permangono a
pieno titolo nella competenza degli Stati membri, a meno che e
finché non si verifichino le condizioni richieste dal principio di
sussidiarieta per un trasferimento anche di essi al livello superiore.

6. - Il funzionamento e I'applicazione in concreto del prin-
cipio di sussidiarieta deve necessariamente coordinarsi con alcuni
principi dell’ordinamento comunitario ¢ con sue specifiche esi-
genze. Esso deve, in primo luogo, rendersi compatibile ¢ armo-
nizzarsi con altri principi fondamentali, quali quello di parita di
trattamento e di uniformita: se infarti la sussidiarieta esige che una
data azione debba essere esercitata a livello inferiore quando piu
efficace ¢ in grado di garantire un migliore conseguimento dei
risultati, cio pud comportare il rischio che si creino all'interno
dell’area comunitaria delle situazioni di difformita sostanziale che
pongono in pericolo la parita di trattamento, la liberta di con-
correnza, I'uniformita di applicazione del diritto comunitario.

3 Cfr. Corte giust. 28 febbraio 1991, UDS ¢ Sidef Conforama, in causa C-
312/89, in Raccolta della giurisprudenza della Corte di giustizia, 1991, p. 997 ss.
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Allora l'intervento della Comunita diviene indispensabile per
assicurare che gli Stati agiscano nella medesima direzione, per
evitare ritardi o disparita di situazioni, o per fornire a quelli meno
preparati gli strumenti necessari per operare in conformita alla
disciplina comunitaria, che fara salvi eventualmente i poteri ¢ le
normative nazionali esistenti o pill rigorose, ma non potra non
riguardare tutti gli Stati. Cioe il principio di sussidiarieta potra
operare nel senso di consentire quelle azioni pil rigorose che
assicurano un conseguimento pitt soddisfacente del fine previsto,
ma non potra impedire il passaggio della competenza al livello
superiore.,

Accanto questi principi che si possono definire “storici” alla
luce del processo di integrazione comunitaria, il TUE ne codifica
altri che consuetudinariamente partecipano alla medesima espe-
rienza. Si ¢ prima richiamata quella sentenza della Corte di giu-
stizia che si riferisce alle “peculiarita socio-culturali nazionali o
regionali” ¢ che altro non vuole intendere se non il rispetto della
identita nazionale dei vari Stati membri. Vengono pertanto in
rilievo, quale ulteriore limite al principio di sussidiarieta, tanto
'art. F del Trartato di Maastricht che quella identita nazionale
richiama e della quale ne assicura il rispetto, quanto I'art. 128 del
testo novellato del trattato CE che, occupandosi della materia
della cultura, afferma, al punto 1, che «la Comunita contribuisce
al pieno sviluppo delle culture degli Stati membri nel rispetto
delle loro diversita nazionali e regionali, evidenziando nel con-
tempo il retaggio culturale comune». Limite, quest’ultimo, parti-
colarmente significativo poiché la stessa disposizione ha cura di
precisare che “la Comunita tiene conto degli aspetti culturali
nell’azione che svolge ai sensi di altre disposizioni del. .. trattato” (art,
128, n. 4). Se quindi il rispetto delle diversita nazionali ¢ regionali
incide sulle azioni che a titolo esclusivo sono poste in essere dalle
Istituzioni, a piu forte ragione le stesse diversita devono risultare
tutelate dall'esercizio comunitario di competenze concorrenti. Il
carattere trasversale di tale limite deve necessariamente coinvolge-
re I'intero operare dell'Unione, specificandosi come espressione
del limite di proporzionalita per le azioni di competenza esclusiva
e come ulteriore — sebbene indiretto — criterio per determinare
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I'esercizio dell’azione sussidiaria. Questa non solo deve presentare
i caratteri della necessaricta ¢ dell’efficacia ma deve anche salva-
guardare le peculiarita che sono proprie di ogni singolo Stato
membro e che da quell’azione sussidiaria non possono essere al-
terate. Il limite in questione ¢, del resto, ampio poiché numerose
altre disposizioni del trattato CE si riferiscono alle peculiarita
proprie del singolo Stato. Si vedano, a titolo esemplificativo, I'art.
129A che in materia di sanita pubblica si riferisce al mantenimen-
to di misure nazionali di protezione piu rigorose; I'art. 126 che in
tema di istruzione, formazione professionale ¢ giovent obbliga le
istituzioni comunitaric a rispettare la responsabilita degli Stati
membri per quanto riguarda il contenuto dell’insegnamento e
I'organizzazione del sistema d'istruzione, nonché le diversita
culturali e linguistiche; I'art. 130 R che in materia ambientale li-
mita I'incidenza della politica comune al rispetto delle diversita
presenti nelle varie regioni della Comunita.

In definitiva, I'impressione che se ne ricava & che il principio
di sussidiarieta ben lungi dall’essere condizionato solo dai criteri
e dai limiti posti dall’art. 3B nel suo insieme, risulta fortemente
compresso dalle stesse materie che, alla luce delle disposizioni del
Trattato, sono qualificabili come di competenza concorrente. In
questi settori i tests della necessarieta e dell’efficienza vanno co-
niugati con il mantenimento delle peculiarita nazionali. Cio deter-
mina un affievolimento del potere delle Istituzioni, la cui discre-
zionalita nella valutazione dei tests — alla luce delle considerazio-
ni prima fatte — non & poi cosi assoluta.

7. - Un'analisi anche frettolosa dedicata al principio di sussi-
diarieta non pud tralasciare di affrontare due temi particolarmen-
te dibattuti: il rapporto del principio in questione con I'art. 235
(e anche con I'art. 100) del trattato CE e la questione della sua
c.d. giustiziabilita.

Si & sostenuto che 'art. 235, essendo una clausola di integra-
zione delle competenze comunitarie, costituisce in una certa mi-
sura il precursore del principio di sussidiarieta. In entrambi i casi
si tratta di disposizioni di carattere strumentale che legittimano
I'estensione dei campi di intervento comunitario. Pur tuttavia, la
prassi applicativa dell'art. 235 ¢é nel senso di determinare un'at-

27



tribuzione formale ed esclusiva di quelle competenze che ancor-
ché non previste dal trattato risultino in qualche modo necessarie
per il conseguimento dei fini statutari. Per contro il principio di
sussidiarieta ¢ un criterio, come si ¢ visto, inerente all’esercizio di
competenze che qualora assunte a livello comunitario, non incide
sull'attribuzione formale della data competenza che resta asse-
gnata al livello nazionale. Una prima relazione fra le due dispo-
sizioni & quindi negativa, essendo gli ambiti operativi diversi:
'attribuzione formale di nuove competenze per I'art. 235,
I'esercizio, a livello comunitario, di competenze gia esistenti e di
natura concorrente per il principio di sussidiarieti.
Quest’ultima considerazione permette, anche, di sciogliere il
nodo dell’elemento della «necessarieta» che é presente in en-
trambe le disposizioni. L’applicazione dell'art. 235 non é collegata
al principio di sussidiarieta, o comunque non ¢ il criterio indi-
spensabile per operare il trasferimento di una nuova competenza
alla Comunita, potendo costituire solo uno degli elementi di va-
lutazione presi in considerazione a tal fine dalle istituzioni e dagli
Stati membri. Turtavia, dopo I'elevazione della sussidiarieta a
rango di principio fondamentale e la sua formalizzazione nel
TUE, dovrebbe dedursi che esso rappresenti 'elemento essenziale
¢ necessario per una corretta utilizzazione dell'art. 235. Se accolto
questo criterio, ¢ evidente come il principio in questione venga a
costituire un limite ed una garanzia alla possibilita di espansione
delle competenze comunitarie tramite I'utilizzazione dell’art. 235,
in quanto viene a costituire un'ulteriore condizione che, inte-
grando il concetto di necessarieta enunciato nella disposizione in
parola, rende certamente meno discrezionale I'individuazione di
nuovi campi di intervento della Comunita. Rimangono tuttavia in
proposito forti dubbi: infatti il trattato di Maastricht ha mante-
nuta intatta la formulazione originaria dell'art. 235, mentre ¢
degno di rilievo che non sia stata accolta la sua nuova formulazio-
ne contenuta nel progetto della presidenza del Lussemburgo, se-
condo cui il Consiglio, nel deliberare sulla base di tale disposizio-
ne, avrebbe dovuto tener conto del principio di sussidiarieta®. 1l

* V. lo in Agence Exrope del 3 maggio 1991,
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mancato accoglimento di tale proposta non ha, pero, impedito al
Consiglio Europeo di Edimburgo dell'11/12 dicembre 1992 di
precisare, nelle conclusioni della Presidenza, che il principio di
sussidiarieta «fornisce un orientamento sul modo in cui le compe-
tenze debbono essere esercitate a livello comunitario compresa
lapplicazione dell'art. 235»°.

Sembrerebbe, quindi, meglio precisato il rapporto fra le due
disposizioni: I'art. 235 entrerebbe in funzione allo scopo non solo
di attribuire formalmente la data competenza alla Comunita, ma
tale attribuzione diverrebbe definitiva rientrando irreversibilmen-
te nell’acquis comunitario. A tal fine, si noti incidentalmente che
mentre il principio di sussidiaricta non ¢ condizionato per
I'adozione degli atti che ad esso fanno riferimento da particolari
procedure di votazione, 'applicazione dell’art. 235 si realizza,
come noto, in delibere adottate dal Consiglio all’'unanimita.

Un ulteriore rapporto di natura spiccatamente operativa po-
trebbe prospettarsi fra le due disposizioni ¢ si realizzerebbe in
riferimento all’azione a titolo sussidiario della Comunita. L'art.
235 mira ad attribuire al Consiglio quei poteri, non previsti dal
Trattato, che si ricollegano ad un’azione necessaria della Comu-
nita per il perseguimento dei fini statutari. Nella costruzione del
rapporto che si vuole qui delineare, per il tramite dell’art. 235 non
viene in rilievo la titolarita dell'azione ma il suo apporto puo
risultare decisivo in relazione all’attribuzione dei poteri necessari
per quell’azione. Il panorama, infatti, delle competenze concor-
renti quali delineato nel Trattato sull’'Unione Europea si carat-
terizza — per la maggior parte delle materie — proprio per una
marcata lacunosita nell'individuazione dei relativi poteri di azione
(si veda, ad esempio, I'art. 129A). Stante questa constatazione,
I'art. 235 riacquisterebbe la sua natura di norma dichiarativa di
poteri impliciti del Consiglio, fornendo — compatibilmente ¢ in
uno con le singole previsioni del Trattato — il fondamento giu-
ridico dei poteri della Comunita.

" 1l corsivo & aggiunto. Le conclusioni della Presidenza del Consiglio
Europeo di Edimburgo si possono leggere in Rivista staliana di diritto pubblico
comunitarto, 1992, p. 1497 s.
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Argomentazioni per molti versi simili, potrebbero sostenersi
anche in relazione all'art. 100 del trattato CE, ma con qualche
maggiore cautela. Infatti, I'articolo appena indicato consente
I'adozione da parte del Consiglio di direttive volte al ravvicina-
mento delle legislazioni nazionali che abbiano «un’incidenza di-
retta sull'instaurazione o sul funzionamento del mercato comu-
ne». La realizzazione di quest’ultimo costituisce perd, una compe-
tenza esclusiva della Comunita, mentre le materie in ordine alle
quali & possibile ricorrere al principio di sussidiaricta devono
essere qualificate come di competenza concorrente. La considera-
zione appena svolta ci sembra concludente circa I'impossibile
applicazione dell’art. 100. Non solo, ma la riflessione ora fatta ci
induce a ritenere che anche la prospettata applicazione dell'art.
235 mal si concilia con la giurisprudenza della Corte di giustizia,
secondo la quale il ricorso agli artt. 100 ¢ 235 del trattato CE puo
proficuamente realizzarsi solo quando manchino specifiche previ-
sioni nel Trattato®,

8. - Dalle precedenti osservazioni, risulta evidente come !'in-
dividuazione di garanzie sufficienti a permettere un funzionamen-
to efficace del principio di sussidiarieta ¢ una sua corretta uti-
lizzazione costituisca il punto di coagulo delle problematiche ad
esso connesse. Il risultato, altrimenti, potrebbe essere opposto a
quello prefissato con la sua introduzione, nel senso che potrebbe
trasformarsi in uno strumento generalizzato di ampliamento della
sfera di intervento della Comunita ¢ portare quindi ad un ag-
gravamento del deficit democratico, dal momento che legittima
un’estensione delle competenze comunitarie in assenza di effettivi
meccanismi di controllo sulla necessita del trasferimento di com-
petenze dal livello statale a quello comunitario.

Tale eventualita potrebbe verificarsi anche perché il ricorso al
principio di sussidiarieta per decidere I'intervento della Comunita
non ¢ condizionato, come regola generale, alla votazione all'una-
nimita in seno al Consiglio; ne tanto meno il ricorso alla procedu-

*Si veda, in particolare: Corte giust. 26 marzo 1987, Commissione c.
Consiglio, in causa 45/86, in Racoolta cit., 1987, p. 1493 ss.
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ra di codecisione (ossia con il concorso attivo del Parlamento
europeo) ¢ sempre richiesta. Cio pué determinare che 1 governi
nazionali decidano, accogliendo o sollecitando la proposta in tal
senso della Commissione, di affidare alla Comunita I'azione in un
determinato settore utilizzando il principio di sussidiarieta, al fine
di scavalcare le competenze dei parlamenti nazionali.

Non vi ¢ dubbio che quello appena indicato possa costituire
un rischio tutt'altro che teorico. Non a caso, infatti, gli Stati
membri hanno dedicato larga parte dei lavori del gia citato
Consiglio di Edimburgo alla individuazione della procedura di
formazione degli atti comunitari nei quali si attua il principio di
sussidiarieta. Il documento che ne ¢ venuto fuori si presta ad
alcune riflessioni che indirettamente possono incidere sulla giu-
stiziabilita del principio innanzi alla Corte. Non & questa evi-
dentemente la sede per un'analisi del documento del Consiglio
Europeo ora richiamato, ma l'impressione di fondo che se ne
ricava & che si tratti di un vero ¢ proprio percorso ad ostacoli, allo
scopo di evitare che l'atto, che ci si accinge a varare ¢ nel quale
trova applicazione il principio di sussidiarieta, giunga — una volta
emanato — innanzi alla Corte.

Infatti, allo stato attuale 'unica garanzia alla corretta appli-
cazione del principio di sussidiarieta ¢ la sua giustiziabilita innanzi
alla Corte di giustizia. Tale ipotesi ¢ pero ridotta, alla luce di
quanto disposto dall’art. L del trattato di Maastricht, al solo
ambito delle disposizioni costituenti il trattato CE, ad esclusione,
quindi, sia delle disposizioni relative alla politica estera e di si-
curezza comune, sia a quelle relative alla cooperazione nei settori
della giustizia ¢ degli affari interni. Poiché I'attivita della Corte
deve assicurare, secondo quanto previsto dall'art. 164, «il rispetto
del diritto nell'interpretazione e nell’applicazione del Trattato», &
evidente che il controllo affidato alla Corte € di natura giurisdizio-
nale, quantunque la sostanza del principio di sussidiarieta (il se e
con quale intensita intervenire) sia eminentemente di merito e
dunque politica.

Da un punto di vista astratto, la tipologia dei ricorsi azionabili
innanzi alla Corte si presterebbe ad essere utilizzata vuoi sotto il
profilo dell'inadempienza dello Stato membro (artt. 169-170),
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vuoi in relazione alla legittimita dell'atto comunitario nel quale
I'applicazione della sussidiarieta si sostanzia (art. 173), vuoi, infi-
ne, con riguardo alla inazione delle Istituzioni comunitarie (art.
175). Ma i caratteri di alcuni di tali rimedi giurisdizionali, in con-
creto, male si attagliano al principio di sussidiarieta, il quale fon-
da, come detto, la sua applicazione su valutazioni eminentemente
politiche. La Corte potria valutare se I'azione esercitata a titolo
sussidiario ¢ congruamente motivata, ma non potri certo espri-
mersi sulle ragioni che avranno determinato la scelta del livello
comunitario piuttosto che di quello nazionale. Queste ragioni
sostanziano, infatti, un atto di governo — si direbbe una sorta di
“act of State” — di cui la Corte non puo farsi carico. Tale ar-
gomentazione ¢, del resto, in linea con la ratso del gia richiamato
art. L del Trattato di Maastricht, disposizione che sottrae alla
giustiziabilita della Corte proprio i due “pilastri” politici del-
I'Unione Europea. Non &, poi, superfluo ricordare che la Corte
costituzionale tedesca si & pill volte pronunciata nel senso che
stabilire se esiste una effettiva necessita di regolamentazione per
legge federale ¢ un problema che cade nell’'ambito della discrezio-
nalita del legislatore federale, un ambito per definizione non
giustiziabile ¢ per tale ragione ha escluso il proprio sindacato sulla
violazione del principio della sussidiarieta — che com’e noto tro-
va applicazione nel sistema costituzionale di quel Paese.

Dalle precedenti osservazioni, risulta che in concreto 'unico
ricorso azionabile innanzi alla Corte ¢ il secondo fra quelli indi-
cati: uno Stato membro o una istituzione potranno impugnare, ex
art. 173, I'atto comunitario per eccesso di potere, argomentando
che l'istituzione non ha rispettato i limiti posti dal diritto comu-
nitario all’esercizio dei suoi poteri, tra cui certamente rientra il
principio di sussidiarieta. Oppure si potra anche invocare I'inva-
lidita dell’atto per violazione diretta di una norma comunitaria,
dal momento che la sussidiarieta ¢ divenuto un principio sancito
dal Trattato sulla Comunita europea.

Il compito, comunque, affidato alla Corte di giustizia ¢ arduo
¢ si appalesera in tutta la sua complessita soprattutto quando si
trovera dinanzi ad una deliberazione unanime degli Statt membri
in seno al Consiglio, sostenuta dal parere conforme della Commis-
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sione; ossia di quegli organi ai quali spetta istituzionalmente la
valutazione politica del ricorso al principio di sussidiarieta. Gli
clementi materiali sui quali la Corte dovra valutare la legittimita
dell'operato delle istituzioni sono esclusivamente quelli indicati
dall’art. 3B del trattato CE. A parte il criterio relativo alla dimen-
sione degli effetti dell’azione, che pud avere anche un riscontro
oggettivo e talora di evidente rilevazione, 'accertamento dell'in-
sufficienza del livello statale non potra non riposare sul consenso
degli Stati stessi, anche se accertato dalla Commissione, impli-
cando un giudizio sulla stessa capacita degli apparati amministra-
tivi ¢ legislativi statali a far fronte all’obicttivo previsto.

Nell'ipotesi in cui tale situazione si verifichi, i presupposti cui
I'art. 3B ancora il ricorso al principio di sussidiarieta appaiono tali
da spingere la Corte su un terreno privo di reali parametri di
riferimento, al di la di quello dell'esistenza di una sufficiente
motivazione a sostegno dell’azione comunitaria; presupposti an-
cora piu generici ¢ di difficile puntuale definizione (in sede di
controllo di legittimita) di quanto non si sia dimostrato il presup-
posto della “necessarieta” previsto dal pit volte richiamato art.
235 del Trattato CE in ordine agli interventi comunitari al di fuori
delle competenze “enumerate”. Ma & proprio questa difficolta che
ha rappresentato la ragione principale del sostanziale avallo che
tali interventi hanno ricevuto da parte della Corte ¢ che trasferita,
mutatis mutandss, all'azione comunitaria esercitata in via sussi-
diaria, la rendera “legittima” per la Corte. Infatti, ¢ difficile
pensare che la Corte giunga a sanzionare 'incompetenza del-
I'istituzione per violazione del principio di sussidiarieta, data la
sua tendenza a privilegiare 'ampliamento delle competenze co-
munitarie ¢ a salvaguardare al massimo I'uniforme applicazione
del diritto comunitario (uniformita che puo essere minacciata
dall'applicazione del detto principio quando porti a una diversi-
ficazione delle discipline sostanziali ai livelli inferiori).
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JEAN-CLAUDE GAUTRON
La cittadinanza europea

Di cittadinanza europea si parla nel Trattato di Maastricht
dopo una lunga evoluzione di questo concetto nell'ambito della
Comunita Europea. L'Atto Unico, ad esempio, aveva dato un
contributo indiretto all’affermazione della cittadinanza europea
riaffermando il principio della libera circolazione delle persone
(art. 8A) tra gli obiettivi della Comunita.

Prima di procedere all'analisi della cittadinanza europea, &
necessario definire ¢ classificare le forme che la cittadinanza as-
sume negli stati contemporanei.

La nozione di cittadinanza

Nel diritto comparato esiste uno stretto rapporto tra cittadi-
nanza ¢ nazionalita. Questa & il rapporto giuridico che lega la
persona fisica allo stato di appartenenza; tale rapporto & determi-
nato in primo luogo dalla legislazione statale; ad essa si aggiungo-
no le convenzioni internazionali che hanno per oggetto di ridurre
le ipotesi di cumulo di nazionalita o, all'opposto, di impedire che
un individuo resti privo di nazionalita. Le modalita di determina-
zione della nazionalita derivano dal diritto internazionale anche se
questo rinvia alle leggi statali il compito di fissarne i criteri e le
condizioni. La Corte Internazionale di Giustizia ha sostenuto che
la nazionalita deve avere carattere effettivo e continuo affinché
uno stato possa esercitare la protezione diplomatica o giurisdizio-
nale (affare Nottebohm, C.1.G. 6 aprile 1955).
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Se il rapporto di nazionalita, eccettuati i casi di cambiamento
di determinate situazioni individuali o collettive, non presenta dif-
ficolta, la nozione di cittadinanza ha — al contrario — un carat-
tere pitl evolutivo e la sua sistematizzazione & piu difficile. Una
definizione generale del concetto di cittadinanza pud essere la
seguente: capacita di un individuo, membro di una comunita po-
litica, di esercitare diritti politici e civili. Da tale definizione di-
scende che la nozione di cittadinanza non coincide con quella di
nazionalita; la prima, infatti, & sottoposta a condizioni restrittive
come l'eta, in alcune legislazioni il sesso (ad esempio, nella legi-
slazione francese prima del 1945), la salute psichica o mentale, la
durata del domicilio, I'assenza di condanne penali o privative dei
diritti civili, etc.. La cittadinanza & stata definita anche come la
possibilita data ad un individuo di partecipare alla vita politica
dello Stato inteso come forma istituzionale del potere. Tale ¢ cer-
tamente la cittadinanza di base che, sorta con I'avvento dei regimi
democratici, ha una funzione democratica. In Francia questo tipo
di cittadinanza si é affermata a partire dalla Dichiarazione dei
diritti dell'vomo e del cittadino. In questa accezione, la naziona-
lita & stata per molto tempo considerata condizione necessaria ma
non sufficiente del rapporto di cittadinanza.

Esiste un’altra concezione della cittadinanza che ¢ associata
alle organizzazioni statali complesse (stati federali, confederazioni
di stati, associazione di stati). Si tratta della nozione di cittadi-
nanza comune o sovrapposta che si & sviluppata storicamente ¢
tecnicamente nel quadro di formazioni pluristatali. Questa citta-
dinanza, che mira a rafforzare la coesione politica e sociale in un
insieme pluristatale, ha una funzione strutturante non trascura-
bile. Alcuni esempi di cittadinanza comune sono piuttosto noti. Il
Parlamento inglese, ad esempio, nel 1914 ha ammesso per la
prima volta la cittadinanza comune che ¢ poi diventata la citta-
dinanza del Commonwealth. Il contenuto concreto dei diritti di
tale cittadinanza & fissato da ogni stato membro del Com-
monwealth. Molto vicino a questo esempio & la cittadinanza
dell'Unione Francese creata con la Costituzione del 1946 che era
definita in maniera assai restrittiva poiché comportava il godimen-
to di diritti ¢ liberti riconosciuti nel preambolo di quella Costi-
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tuzione. La cittadinanza dell'Unione Francese, enunciata nell’art.
81 della Costituzione del 1946, era distinta dalla cittadinanza
francese che era riconosciuta ai cittadini dei territori d’oltremare
dalla legge Gueye del 7 maggio 1946 (ripresa dall’art. 80 della
Costituzione del 1946) la quale, a sua volta, riconosceva una
dualita di status (cittadino di stato civile francese e cittadino di
stato locale) ¢ non comportava ipso sure il diritto di suffragio, che
sara esteso da leggi successive quale legge quadro del 1956 con-
cernente i territori d'Oltre-mare. Il contenuto principale della cit-
tadinanza dell'Unione Francese, estesa ulteriormente dalla cittadi-
nanza della Comunita (art. 77 della Costituzione del 4 ottobre
1958), era limitato quindi al diritto di circolare ¢ risiedere libe-
ramente.

La cittadinanza canadese € una cittadinanza di tipo federale
che merita qualche accenno. Essa ben rappresenta la traduzione
del sistema federale sul piano dei diritti politici e civili; di recente
pero il modello della Comunita Europea ha esercitato una certa
attrazione suit modelli di cittadinanza di modifica del sistema ca-
nadese. Nel 1910 in Canada ¢ stata istituita una cittadinanza di-
stinta dallo status di suddito britannico; essa ¢ stata codificata nel
1946. 11 diritto canadese opera una distinzione tra cittadini ¢ re-
sidenti permanenti: questi ultimi dispongono di diritti pit limitati.
L’art. 91 della Costituzione canadese del 1987 afferma che &
compito del Parlamento federale stabilire le condizioni per otte-
nere la cittadinanza. Il contenuto di essa, cioé I'insieme dei diritti
¢ dei doveri di cui beneficia il cittadino canadese, ¢ stabilito perd
— in omaggio alla divisione costituzionale delle competenze —
dagli organi provinciali. Questi devono osservare il limite del
rispetto dei trattati internazionali a tutela del sistema federale.
Recentemente la Carta Canadese del 1982 ha definito i diritti
fondamentali della persona e i diritti democratici ¢ politici. In
questa Carta i diritti dei cittadini riguardano molti campi e, in
primo luogo, il diritto di andare e venire dal Canada, il diritto di
dimorarvi ¢ quello di uscirne. La libera circolazione interna com-
prende tanto la liberta di soggiorno che la liberta di scelta del-
I'esercizio professionale. Le legislazioni provinciali non possono, a
tale riguardo, introdurre discriminazioni fondate sulla necessita di

37



residenza. La liberta di circolazione copre ugualmente i trasferi-
menti temporanei dei cittadini canadesi. Una seconda categoria di
diritti introdotta nella Carta del 1982 concerne i diritti di voto
attivo ¢ passivo nelle elezioni legislative provinciali e federali, ma
non in quelle locali ¢ nei referendum. Altro diritto di notevole
importanza politica nel contesto della federazione canadese é il
diritto all'istruzione pubblica nella lingua delle minoranze rico-
nosciute. Questa disposizione ¢ problematica nella provincia del
Québec che non desidera che immigrati e naturalizzati utilizzino
questa disposizione per ricevere l'istruzione pubblica in lingua
inglese.

La storia contemporanea, insomma, dimostra che, in condi-
zioni variabili e controverse, sono stati accordati diritti di cittadi-
nanza a chi non ha la nazionalita, cio¢ agli stranieri. Si tratta, pero,
di diritti parziali: una sorta di cittadinanza alla carta che non
riconosce ai non nazionali la totalita dei diritti politici e civili ma
accorda loro alcuni diritti economici, sociali e politici. Si puo
parlare di una tendenza, seppure parziale, verso I'universalizzazio-
ne della cittadinanza o verso una sorta di cittadinanza funzionale.
Uno degli ambiti di applicazione di questa cittadinanza funzionale
¢ il diritto di voto alle elezioni locali che si fonda su un sentimento
di comunita prodotto dalla permanenza nel luogo di residenza,
dal “vicinato”, dagli interessi di vita sociale in comune. Alcuni
hanno voluto vedere in cid la manifestazione di un'irriducibile
autonomia comunale, ma questa interpretazione, un po’ mitica, €
contraddetta dal fatto che all’origine di questi diritti di cittadi-
nanza limitata vi sono leggi nazionali. Secondo altri, questa forma
di cittadinanza riproduce una distinzione tra partecipazione agli
affari locali ed esercizio di cio che il diritto pubblico francese ha
definito, dopo fine del VIII secolo, sovranita nazionale. Questa
terza forma di cittadinanza, infatti, supera il legame di nazionalita
per esprimere una solidarieta reale legata al luogo di lavoro, di
residenza, di vita collettiva.

Interpretata in manicra piu restrittiva ma universale, questa &
una cittadinanza di rottura e mostra il carattere umanistico delle
legislazioni dei paesi che I'hanno istituita.
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Alla luce di questa tipologia, senza dubbio riduttiva se non
addirittura semplificatrice, possiamo ora chiederci a quale model-
lo ¢ improntata la cittadinanza curopea. Senza dubbio, essa pre-
senta caratteri propri delle tre categorie citate. In primo luogo, si
accompagna alla nazionalita in quanto 1 cittadini dell'Unione
Europea devono essere cittadini degli stati membri. In secondo
luogo, rappresenta una cittadinanza comune o sovrapposta desti-
nata a costituire una tappa verso la formazione di una comunita
politica pit approfondita tra gli stati, i popoli ¢ gli individui che
la compongono. In terzo luogo, il riconoscimento dei diritti di
voto attivo ¢ passivo alle elezioni locali ¢ vicino alle legislazioni
sulla cittadinanza funzionale preesistenti al trattato di Maastricht.
Si ricordi a tale riguardo che alcuni diritti di elettorato attivo e
passivo per i non cittadini esistevano gia nell'Unione Nordica, che
altri sono stati istituiti in Irlanda, Danimarca e Paesi Bassi a de-
terminate condizioni di domicilio ¢ residenza da almeno cinque
anni. Si tratta in tutti i casi di paesi nei quali la percentuale di
stranieri & globalmente bassa. Un’apertura simile esiste anche in
Gran Bretagna per i cittadini provenienti dai paesi di lingua por-
toghese a condizione che vi sia un trattato internazionale. La si-
tuazione portoghese ¢ delicata in quanto i cittadini di origine
brasiliana sono assimilati ai cittadini portoghesi ¢ ¢id puo indurre
gli altri stati dell'Unione Europea ad opporsi ad una definizione
estensiva del rapporto di nazionalita.

La legge clettorale spagnola offre la stessa possibilita a condi-
zione che esista un accordo di reciprocita ¢ questo €, per defini-
zione, il caso del trattato di Maastricht. Si capisce cosi perché la
Spagna ha giocato un ruolo determinante nel corso dei negoziati
della conferenza sull'Unione Politica a favore della creazione ¢
dell'istituzionalizzazione della cittadinanza curopea. 1l diritto
spagnolo, fra I'altro, conserva ai suoi cittadini il diritto di voto
nelle elezioni comunali anche nel caso in cui essi abbiano lasciato
il territorio nazionale. Lo stesso provvedimento esiste in Francia.
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Le premesse della cittadinanza nella Comunita Europea

Nei trattati istitutivi della Comunita la cittadinanza europea
era soprattutto un programma per I'avvenire ¢ non un diritto
positivo. Solo con I’Atto unico si inizio ad estendere in maniera
sostanziale il campo di alcuni diritti di cittadinanza.

Il principio generale di non-discriminazione in base alla na-
zionalita (art. 7 del trattato CEE) ¢ legato in manicra indisso-
ciabile al principio di libera circolazione dei cittadini comunitari
siano essi lavoratori salariati (art. 48) o professionisti non salariati
(art. 52 ¢ 59 del trattato CEE). Prima e dopo la dichiarazione di
efficacia diretta di questi articoli da parte della Corte di Giustizia
(4 dicembre 1974, Van Duyn ¢/Home Office, 21 giugno 1974
Reyners ¢/Stato Belga, 3 Dicembre 1974 Van Binsbergen), sono
intervenute numerose dichiarazioni della Corte stessa per allar-
gare il contenuto dei diritti dei cittadini comunitari in materia di
di trasferimento e di soggiorno. Allargamento ratione materiae: il
diritto di soggiorno ¢ stato esteso ai casi di ricerca di attivita o di
cessazione di attivita professionale. Allargamento rationae perso-
nae: 1 familiari prossimi della famiglia del cittadino comunitario
beneficiano ugualmente della libera circolazione ¢ del libero
soggiorno quale che sia la loro nazionalita. Dopo aver ricordato
che in tale materia le eccezioni per motivi di ordine pubblico e
sicurezza dovevano restare oggetto di regolamentazione da parte
del diritto nazionale (Van Duyn), la Corte di Giustizia ha svi-
luppato una giurisprudenza liberale profondamente segnata dalla
teoria dei diritti fondamentali individuali allo scopo di limitare i
casi di restrizione della libera circolazione soprattutto per quanto
concerne l'accesso, il soggiorno e l'espulsione dei cittadini co-
munitari (giurisprudenza Bonsignore, Rutili, Royer, Boucherau,
Adoui ¢ Comouaille). Nonostante tale doppio o triplo allarga-
mento, la nozione di cittadinanza comunitaria ha conservato fino
all’Atto Unico un carattere funzionale. Il cittadino comunitario
cadeva in una categoria giuridica intermedia tra il cittadino
straniero e il cittadino nazionale anche se la giurisprudenza pre-
citata tendeva ad avvicinarlo a quest’ultimo. Nonostante un certo
ammorbidimento (esercizio del mandato sindacale, partecipazio-
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ne a organizzazioni professionali), la cittadinanza comunitaria ri-
maneva nel campo funzionale dei Trattati a titolo di esercizio di
un’attivita economica a tempo picno o a tempo parziale.

L’art. 8A dell’Atto Unico, che mira a completare la libera
circolazione delle persone, tende implicitamente a riconoscerla a
tutti i cittadini comunitari non piu in senso funzionale ma in
senso organico. | mezzi per raggiungere questo obiettivo sono
contemporaneamente |'azione comunitaria ¢ la cooperazione in-
tergovernativa. Riguardo all’azione comunitaria, tre direttive del
28 giugno 1990 hanno esteso, a certe condizioni di durata (cinque
anni rinnovabile) e di copertura assicurativa in campo sanitario, il
diritto di soggiorno agli studenti ¢ at non occupati. Si nota in cid
una prima rottura con la nozione, fin allora prevalente, di citta-
dinanza comunitaria. L'azione della cooperazione intergovernati-
va si ¢ svolta nel quadro della CPE (Cooperazione Politica Eu-
ropea) ¢ nel quadro della difficile elaborazione degli accordi di
Schengen. La cittadinanza curopea, intesa come libera circola-
zione delle persone, ¢ dunque entrata nel diritto positivo comu-
nitario prima del Trattato di Maastricht.

La nozione di cittadino europeo é stata utilizzata per la prima
volta dal Consiglio Europeo di Parigi del dicembre 1974. 1 capi
di stato ¢ di governo della Comunita si dichiaravano disposti ad
attribuire ai cittadini degli stati membri diritti speciali in modo da
avvicinare i diritti politici e civili dei cittadini comunitari a quelli
tradizionalmente riconosciuti ai cittadini nazionali. Nel 1977 il
Parlamento Europeo ha adottato una risoluzione sull’attribuzione
di diritti speciali ai cittadini della Comunita (compreso il diritto
di voto attivo ¢ passivo nelle elezioni locali), reiterata dopo le
elezioni del 1984. 11 Consiglio Europeo di Fontainbleu (giugno
1984), prese atto dei voti espressi dal Parlamento Europeo e dalla
Dichiarazione comune del Lussemburgo di Parlamento, Consiglio
¢ Commissione (5 aprile 1977) e costitui un comitato ad hoc per
studiare la questione dell’Europa dei cittadini (Comitato Adonni-
no). Il Comitato presentd due rapporti del 1985 ¢ nel 1986 nei
quali proponeva l'estensione dei diritti economici e I'attribuzione
di nuovi diritti, in particolare il diritto di voto attivo e passivo. Su
quest'ultimo punto, perd, quei rapporti non ebbero seguito: nel-
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I'Atto Unico, infatti, non c’¢ nessuna disposizione in tal senso; un
progetto di direttiva, pero, fu claborato dalla Commissione.

L’assenza di un’autentica cittadinanza europea si concretiz-
zava nel fatto che i diritti politici rimanevano classicamente legati
alla nazionalita mentre era opportuno assicurare una partecipa-
zione dell'insieme dei cittadini comunitari al processo politico
della Comunita come alla vita politica degli stati membri. Salvo
eccezioni, il diritto di voto per le elezioni dei membri del Par-
lamento Europeo era riservato ai soli cittadini nazionali. In oc-
casione delle prime elezioni del 1979 I'Irlanda accordo 1l diritto di
voto ai cittadini di altri stati membri domiciliati in Irlanda; nel
diritto olandese, invece, tale diritto fu riservato ai soli cittadini
stranieri privati, dalla legislazione del loro paese della possibilita
di esercitare il diritto di voto nel paese d’origine.

Con l'inizio dei negoziati sul trattato di Unione Europea, la
commissione istituzionale del Parlamento Europeo ha presentato
nuove proposte su questi punti ¢ nel luglio 1990 il Parlamento ha
adottato una risoluzione nel quadro di una sua strategia per
I'Unione Europea che richiedeva I'inserimento nel futuro Trattato
di una dichiarazione sui diritti e le liberta fondamentali e di una
dichiarazione solenne contro il razzismo e la xenofobia. La riso-
luzione chiedeva che la protezione dei diritti fondamentali nei
confronti della Comunita fosse di competenza della Corte di
Giustizia e comportasse la possibilita di accesso diretto da parte
dei cittadini europei dopo I'espletamento delle vie nazionali di
ricorso; la risoluzione proponeva anche I'adesione della Comunita
alla Convenzione curopea dei diritti dell'uomo. La proposta di
dichiarazione sui diritti e le liberta fondamentali conteneva un
elenco molto esteso: rispetto della dignita, diritto alla vita,
cguaglianza davanti alla legge, liberta di pensiero e di opinione,
rispetto della vita privata, protezione della famiglia, diritto di
proprieta, liberta di riunione ¢ associazione, liberta professionali,
diritto all’educazione, accesso alla giustizia.

Pendendo atto dei risultati delle conferenze intergovernative
sull'Unione Politica e sull'Unione Economica ¢ Monetaria, la
commissione istituzionale del Parlamento ha adottato, il 25 marzo
1992, una risoluzione di cui il Parlamento Europeo ha essenzial-
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mente ripreso le conclusioni nel Rapporto di David Martin del 7
aprile 1992 sull’'Unione Politica. La Commissione si rammarica
che il Trattato di Maastricht: “sviluppi insufficientemente la
protezione dei diritti ¢ delle liberta fondamentali ¢ la cittadinanza,
¢ si astenga dall'introdurre una Carta di tali diritti ¢ liberta...”. La
nozione di cittadinanza europea, infine, & entrata nel diritto positivo
europeo “futuro” con l'art. B del trattato sull'Unione Europea.

La cittadinanza dell'Unione Europea

La cittadinanza dell'Unione appare nell’art. B che definisce gli
obiettivi dell’'Unione nei seguenti termini: “rafforzare la tutela dei
diritti e degli interessi dei cittadini dei suoi stati membri mediante
I'instaurazione di una cittadinanza dell’'Unione”. Si tratta di un
contributo fondamentale del Trattato che introduce il superamen-
to di alcune categorie dell'ordine giuridico comunitario, soprat-
tutto della categoria di cittadino comunitario limitata al campo
funzionale dei trattati.

L'affermazione ¢ inscrita nel titolo II “Disposizioni che mo-
dificano il Trattato che istituisce la Comunita economica curopea
in vista di creare la Comunita europea”: queste disposizioni e
quelle relative ai diritti dell’'vomo, giustificano la scomparsa del-
I'aggettivo “economica” presente nel nome Comunita Europea. In
primo luogo, essa conferma la logica funzionalista del travaso
dall’economia alla politica. Siamo di fronte, infatti, all'accogli-
mento della richiesta di una reale comunita politica espressa dai
politici e dai parlamentari europei. Alcuni diritti riconosciuti dai
trattati ¢ dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia (i principi
generali) andavano gia in questa direzione cosi come va nella stes-
sa direzione il trattato di Maastricht quando inserisce un nuovo
articolo delle disposizioni comuni, I'art. F, nel quale si afferma:
“L'Unione rispetta i diritti fondamentali quali sono garantiti dalla
Convenzione curopea per la salvaguardia dei diritti dell’'uomo e
delle liberta fondamentali firmata a Roma il 4 novembre 1950, ¢
quali risultano dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati
Membri, in quanto principi generali dl diritto comunitario”™.
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Questa disposizione non ¢ stata inserita nella seconda parte del
trattato CE (rivisto) in quanto i diritti fondamentali sono garan-
titi, ai termini della Convenzione europea dei diritti dell’'uomo, a
tutti, cittadini dell'Unione o di paesi terzi.

In secondo luogo le disposizioni relative alla cittadinanza
europea illustrano la differenza tra il cosiddetto “pilastro comuni-
tario” ¢ gli altri pilastri essenzialmente extracomunitari — anche
s¢ le disposizioni sulla cittadinanza a volte riguardano meccanismi
di politica estera come la protezione diplomatica. In terzo luogo,
poiché le disposizioni relative alla cittadinanza sono inserite nella
sezione del trattato relativa alla Comunita Europea, la Corte di
giustizia & competente ad assicurare 'interpretazione ¢ I'applica-
zione degli articoli da 8 a 8E. In questo campo, delicato perché
politico, trovano il loro posto le due classiche vie d’accesso alla
Corte: il ricorso pregiudiziale dell’art. 177 in occasione di un
processo interno e il ricorso per carenza nei confronti dello Stato;
la Commissione vede cosi estesa anche riguardo all'ordine politico
la sua missione di guardiana dei Trattat:.

I diritti di cittadinanza previsti dal Trattato di Maastricht si
possono classificare con diversi criteri. Una prima classificazione
riguarda il loro modo di formazione storica e tecnica che permette
di valutare il grado di innovazione che la loro creazione introduce.
Alcuni diritti preesistenti al Trattato sono stati estesi, riorganizzati
o hanno ricevuto forza istituzionale: & cosi, ad esempio, per la
liberta di circolazione ¢ soggiorno ¢ per il diritto di petizione
davanti al Parlamento europeo che ha istituito una commissione
incaricata di esaminare le petizioni individuali. Sono nuovi, inve-
ce, il diritto di voto e di elegibilita per le elezioni europee e per
le elezioni locali, 'esame di reclami rivolti a un mediatore su ri-
chiesta diretta o su richiesta parlamentare, la protezione da parte
delle autorita diplomatiche e consolari di qualsiasi stato membro.

Una seconda classificazione riguarda i titolari degli obblighi
derivanti dall’attribuzione di diritti di cittadinanza. Nella maggior
parte dei casi titolari sono gli stati membri; in qualche caso, le
istituzioni comunitarie — cosi ¢, ad esempio, per le petizioni in-
dirizzate al Parlamento europeo o per i reclami presentati al
mediatore.
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Una classificazione pit analitica si puo fare in base alla natura
dei diritti riconosciuti ai cittadini europei che sono diritti speciali
che si aggiungono ai diritti legati allo status di cittadino di uno
stato membro. Il Trattato prevede numerosi tipi di diritti.

Il diritto di circolare ¢ soggiornare liberamente sul territorio
degli stati membri & enunciato nell’art. 8A indipendentemente
dall'esercizio effettivo o previsto di una attivita economica.
Questa disposizione ¢ il risultato di un'evoluzione in piu tappe
aperta dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia ¢ continuata
dall'Atto Unico e dalle direttive che hanno esteso la libera cir-
colazione alle persone non toccate dai settori funzionali dei
trattati. Cosi €, ad esempio, per il diritto di circolazione ¢ sog-
giorno accordato ai pensionati, ai lavoratori che hanno cessato
I"attivita, agli studenti e ... ai nulla facenti. L’art. 8A ¢, dunque, la
terza tappa di un processo continuo che va dalla libera circola-
zione dei cittadini comunitari stricto sensu alla libera circolazione
delle persone. La Corte di Giustizia potrebbe essere chiamata a
pronunciarsi, in proposito, sulla compatibilita tra le restrizioni
incluse nelle direttive del 28 giugno 1990 e I'art. 8A del Trattato
di Unione Europea.

L’art. 8B istituisce il diritto di voto attivo ¢ passivo di tutti i
cittadini dell'Unione sia nelle elezioni comunali dello stato di
residenza alle stesse condizioni dei cittadini di tale stato sia nelle
clezioni del Parlamento europeo. Il trattato prevede date diffe-
renti di entrata in vigore di queste disposizioni: prima del 31
dicembre 1994 per le disposizioni riguardanti le elezioni comunali
ammesso che il Consiglio all'unanimita fissi le misure di attuazio-
ne e preveda le modalita di deroga per lo stato che si trovi in
situazioni particolari; prima del 31 dicembre 1993 e alle stesse
condizioni per le elezioni del Parlamento europeo. Lo scarto si
spiega con il fatto che nel 1994 si terranno le elezioni per il
rinnovo del Parlamento europeo.

Per quel che riguarda queste ultime elezioni, la cittadinanza
cosi riconosciuta va a colmare una lacuna e, indirettamente, anti-
cipa la riforma del sistema elettorale comunitario considerato che
non & stato finora possibile determinare una procedura uniforme,
Come si sa, d'altra parte, il Trattato di Maastricht rimette al Par-
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lamento europeo il potere di parere conforme in materia di
procedura elettorale uniforme. La cittadinanza europea viene a
colmare, inoltre, un’imperfezione della decisione del Consiglio del
20 settembre 1976 relativa all’elezione del Parlamento europeo
poiché questa decisione aveva proceduto ad una parziale nazio-
nalizzazione del problema rimandando agli stati il compito di
determinare autonomamente i sistemi nazionali di elezione dei
membri del Parlamento europeo.

Prima dell’entrata in vigore del Trattato di Maastricht il di-
ritto di voto era limitato ai cittadini di ciascuno stato a dimo-
strazione del fatto che il Parlamento europeo era visto come
rappresentante dei (diversi) popoli della Comunita. Alcune ec-
cezioni esistevano nella legge irlandese a vantaggio dei cittadini
comunitari residenti in Irlanda e nel diritto olandese a vantaggio
di quei cittadini comunitari residenti nei paesi Bassi ai quali la
propria legislazione elettorale non permetteva di votare nel paese
d'origine. Anche se il divario tra cittadinanza curopea e parla-
mento come “rappresentante dei popoli degli stati” non & stato
ancora eliminato ¢ la cittadinanza europea non crea ipso jure un
popolo europeo, il riconoscimento del diritto di voto e di elegi-
bilita conduce alla scomparsa della rigorosa separazione tra coloro
che compongono il popolo di uno stato ¢ i titolari dei diritti
politici d elettorato attivo e passivo che detengono il diritto di
partecipazione e rappresentanza politica nel parlamento Europeo.
Si aggiunga che il nuovo art. 138A, che introduce il riconoscimen-
to dei partiti politici a livello europeo, sebbene posto al di fuori
delle disposizioni relative alla cittadinanza dell’'Unione, ¢ legato
alla nozione di cittadinanza poiché in esso & detto che i partiti
politici contribuiscono alla formazione di una coscienza europea
e all’espressione della volonta politica dei cittadini dell'Unione.

L’art. 8B del Trattato di Unione europea offre ai cittadini
dell'Unione il diritto di voto e di elegibilita nelle elezioni comu-
nali dello stato membro in cui risiedono. Entro il 31 dicembre
1994 una decisione unanime del Consiglio dovrebbe prevedere le
modalita di applicazione e le deroghe giustificate da problemi che
possono sorgere in ciascun paese. Si ¢ precedentemente rilevato
che tale diritto & gia stato instaurato in qualche paese a certe
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condizioni di domicilio e residenza. Riconoscere il diritto di voto
e di elegibilita ai cittadini dell’'Unione non impedisce, inoltre, di
dare lo stesso diritto a cittadini extracomunitari. Il Trattato di
Maastricht non esclude questa ipotesi ma non implica neanche
che, con il doppio effetto della reciprocita ¢ dell'Unione politica,
si formi una preferenza europea in questo senso.

Legate al nuovo approccio del Parlamento Europeo sono le
disposizioni dell'art. 8D del Trattato di Maastricht che creano il
diritto di petizione ¢ il diritto di rivolgersi ad un mediatore. L'art.
138D precisa che tutti i cittadini dell'Unione e tutte le persone
fisiche o giuridiche che risiedano o abbiano sede legale in uno dei
paesi membri possano presentare, a titolo individuale o collettivo,
una petizione al Parlamento europeo su una materia che rientra
nel campo di attivita della Comunita. La formula utilizzata dal-
Part. 138D & una diretta conseguenza del diritto di cittadinanza
(art. 8D) ¢ nello stesso tempo estende il diritto di petizione al di
la della sola categoria dei cittadini. Tali disposizioni sono in linea
con altre gia esistenti e possono dare awvio a sviluppi politici di
democrazia semidiretta in quanto il testo dice che la petizione puo
essere presentata in associazione — ma si tratta, senza dubbio, di
una base tenue ed ancora ipotetica. L'art. 138E istituisce la figura
del mediatore nominato dal Parlamento Europeo, ¢ quindi indi-
pendente dai governi, abilitato a ricevere denuncie da parte dei
cittadini e di tutte le persone fisiche e giuridiche residenti o con
sede legale in uno dei paesi membri su casi di cattiva ammini-
strazione delle istituzioni comunitarie. La creazione del mediatore
¢ legata alla cittadinanza ¢ permettera senza dubbio al Parlamento
di acquisire un potere di influenza pit esteso anche se il sistema
di denuncie ¢ ancora limitato in quanto sono escluse le denunce
contro organi statali e contro questioni sottoposte alla Corte di
Giustizia e al Tribunale di prima istanza,

Un altro diritto di cittadinanza ¢ contenuto nell’art. 8C del
Trattato dove ¢ affermato che tutti i cittadini dell’'Unione godono
nel territorio dei paesi terzi nel quale lo stato membro di cui
hanno cittadinanza non & rappresentato, della tutela da parte delle
autorita diplomatiche e consolari di un altro stato membro alle
stesse condizioni dei cittadini di detto stato. E una disposizione
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giunta in tempo utile tenuto conto del rapido aumento del nume-
ro degli stati, soprattutto in Europa orientale, ¢ del rischio grave
di conflitti locali o regionali in certe aree del mondo politicamente
instabili. A tale riguardo I'art. 8C opera una sorta di codificazione
di una pratica internazionale convenzionale ma ¢ utile fare alcune
precisazioni. Si puo pensare che la protezione di cui all’art. 8C
non equivalga alla protezione diplomatica di tipo classico. In ef-
fetti questa ha carattere discrezionale ¢ ogni stato esercita in
maniera sovrana il suo diritto di protezione. D'altra parte, se I'art.
8C instaurasse una protezione automatica, vi sarebbe il rischio di
creare una discriminazione “all'inverso” in quanto la protezione
diplomatica sarebbe in qualche modo sdoppiata: automatica per
i cittadini dell'Unione e per i propri cittadini, ma anche discrezio-
nale per questi ultimi. Il buon senso induce a pensare che la
protezione di cui all’art. 8C riguardi la protezione consolare, piut-
tosto che la protezione diplomatica stricto sensu, ¢ che ad essa si
potra ricorrere in condizioni di urgenza e a titolo prowvisorio. Il
reclamo dello Stato, nella sua forma ufficiale, sara comunque ri-
volto alle autorita dello stato dell’autore del danno mentre la
protezione arbitrale ¢ giurisdizionale ritornera ad essere di com-
petenza dello stato di appartenenza del cittadino dell'Unione. Nel
corso del 1993 gli stati membri stabiliranno le misure necessarie
per assicurare I'effettiva attuazione di tale protezione.

In conclusione, gli aspetti giuridici e gli aspetti politici della
nuova cittadinanza dell'Unione sono strettamente legati. L’appor-
to fondamentale del concetto € il contributo dato ad una comu-
nita politica di transizione dallo stadio di organizzazione interna-
zionale a quello di stato federale. La cittadinanza europea ¢
un’anticipazione del federalismo politico europeo ma solo una
tappa di esso, una stadio intermedio, ¢ richiede ulteriori sviluppi.
Di questo gli autori del Trattato di Unione Europea sono piena-
mente coscienti come dimostra I'inserimento di una clausola evo-
lutiva la cui messa in atto implica I'adozione da parte del Consi-
glio di nuove disposizioni che devono essere sottomesse alle ra-
tifiche degli stati membri.
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FULVIO ATTINA

Democrazia, elezioni e partiti nell'Unione Europea

Il processo di unificazione europea ha prodotto ed & destinato
a produrre molti cambiamenti nei processi politici e nel funziona-
mento delle istituzioni degli stati membri. Alcuni cambiamenti
sono importanti per la democrazia e all'insieme dei problemi che
essi creano si da comunemente il nome di deficit democratico. Piu
avanti mi occuperd dell'irresponsabilitia elettorale delle formazio-
ni partitiche del Parlamento europeo che ¢ uno degli aspetti
trascurati di tale deficit. Fino ad oggi I'aspetto pil enfatizzato del
deficit democratico & stato, invece, la sottrazione del controllo
diretto su politiche ¢ atti normativi dalle competenze dei parla-
menti degli stati membri ¢ il trasferimento all’'Unione senza che
questa perdita di controllo dei parlamenti statali abbia dato luogo
all’assegnazione di un corrispettivo potere di controllo al Parla-
mento europeo. E pur vero che ogni governo dell'Unione pud
essere chiamato a rendere conto di fronte al proprio parlamento
o, per referendum, direttamente di fronte ai propri cittadini dei
suoi comportamenti nel Consiglio (Europeo ¢ dei ministri) del-
I'Unione, ma questo & un evento infrequente (con I'eccezione
danese) e non & certo un controllo sulla responsabilita politica
collettiva del Consiglio.

Si fa strada l'idea di dare soluzione al problema democratico
dell'Unione restituendo ai parlamenti statali almeno una parte del
potere che hanno perduto. Questa soluzione — confortata dalla
“Dichiarazione sul ruolo dei parlamenti nazionali nell'Unione cu-
ropea” e dalla “Dichiarazione sulla conferenza dei parlamenti”
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che i governi hanno allegato al trattato di Maastricht — ¢ indicata
anche nelle ricette di studiosi (ad esempio Kirchner and Ste-
phanou 1990; Lodge 1991; Williams 1991) che sostengono che i
parlamenti statali devono essere messi in grado di intervenire nel
processo decisionale dell'Unione controllando cio che fanno la
Commissione e il Consiglio. Questa posizione, perd, non tiene
conto del fatto che 'Unione Europea non si pud classificare tra le
unioni confederali nelle quali ogni parlamento statale deve espri-
mere la volonta popolare sulle decisioni prese collegialmente dagli
esecutivi affinché esse entrino in vigore. La breve storia dell’uni-
ficazione europea & storia di una forma sempre pit federale di
unione di stati; 'ultima tappa di questa storia — il trattato di
Unione curopea — disegna ormai chiaramente la forma di un
sistema politico nel quale la partecipazione dei parlamenti statali
al processo decisionale centrale pud essere ammesso solo nelle
materie che non sono di esclusiva competenza dell’Unione.
Quando sorgono complicazioni e controversie tra i diversi
livelli istituzionali e nei casi di competenza incerta, non vi ¢
dubbio — d’altra parte — che si debba procedere sulla base del
principio di sussidiarieta. Prima di fare altre scelte costituzionali
importanti & necessario analizzare approfonditamente la concreta
applicazione di questo principio sul quale st sta sviluppando un
dibattito molto acceso (Bribosia 1992; Teasdale 1993).
Comunque sia, gia oggi, non si pud dire che il problema
democratico riguardi solo il fatto che il Parlamento europeo non
possieda capacita di confrontarsi con le altre due istituzioni di
governo dell'Unione nel processo legislativo. Dal punto di vista
legislativo, anzi, le cose sono sensibilmente migliorate grazic ai
cambiamenti delle procedure decisionali introdotte dagli ultimi
due trattati fondamentali, I'Atto Unico Europeo del 1985 e il
trattato di Maastricht del 1992 (Villani 1992). Dal punto di vista
politico, inoltre, ferma restando I'assenza di poteri parlamentari di
imputazione di responsabilita politica ¢ di revoca del mandato
dell’esecutivo, il Parlamento ha facolta di scrutinio dell’'operato
della Commissione e del Consiglio nella forma di dibattiti, in-
terrogazioni e audizioni mentre si avvia ad esercitare anche il
potere di fiducia preventiva alla Commissione quando questa
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dovra essere rinnovata dopo la sua scadenza del dicembre 1994,
Deficit democratico, insomma, non significa mera impotenza del
Parlamento nel processo decisionale e politico dell'Unione. Esiste,
anzi, un processo di istituzionalizzazione dell'intervento del Par-
lamento nel governo dell'Unione che non puod apparire straor-
dinario se si pensa che il processo di integrazione europea coin-
volge stati i cui sistemi politici hanno il pit alto grado al mondo
di democrazia rappresentativa. Dall'inizio degli anni Settanta i
poteri del Parlamento europeo sono progressivamente aumentati
ed esso dispone oggi sia di poteri legislativi effettivi (ma non
esclusivi) grazie alle procedure di cooperazione, codecisione,
parere conforme ¢ bilancio, sia di poteri di indirizzo politico
grazie a una serie di meccanismi ufficialmente previsti dalle regole
comunitariec ¢ dal suo regolamento come istituzione di rappre-
sentanza popolare.

Lo sviluppo del sistema politico comunitario e delle sue
qualita democratiche ¢ lo sviluppo dell'istituzionalizzazione del
parlamento sono certamente collegati allo sviluppo della politica
partitica dell'Unione ¢, in particolare, alle forme presenti ¢ future
della cooperazione ¢ dell'organizzazione dei partiti che sono i
protagonisti della rappresentanza politica ¢ della competizione
parlamentare anche a livello dell'Unione. Di cooperazione parti-
_tica si comincid a parlare quando sono state decise le prime
elezioni dirette del Parlamento europeo, cioé nel 1976, ma ancora
nel 1992 gli stessi governi hanno dovuto richiamare 'attenzione
su una trasformazione che non si ¢ ancora prodotta: hanno, in-
fatti, iscritto nell’art. 138A, aggiunto al trattato CEE dal trattato
di Maastricht, la dichiarazione sull'importanza dei partiti politici
nella costruzione dell'Unione e nel funzionamento del Parla-
mento. In questi sedici anni I'integrazione partitica & andata tanto
a rilento da sostenere il convincimento che la politica partitica
degli stati & ancora lontana dal dover venire a patti con una
politica partitica dell'Unione. Dire che questo convincimento &
errato puo essere ottimistico, ma certamente si puo dire che esso
deve essere ridimensionato. 1 sistema comunitario € un intreccio
di variabili di diverso livello che non sono indipendenti ma si
influenzano reciprocamente, ¢ questo vale anche per i partiti.
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Anticipando il senso finale di questa analisi, si pud subito dire che
vi sono imperativi istituzionali che gia spingono, e alla fine ob-
bligheranno, i partiti politici del livello statale a prendere seria-
mente in considerazione le forme della loro integrazione in
strutture partitiche di livello comunitario; ma vi sono anche
condizioni di privilegio dei partiti nell’atruale struttura istituzio-
nale dell'Unione che li inducono alla conservazione e all'inerzia
“statalistica”.

Insomma, vi sono diversi fattori politici ed istituzionali che
devono essere valutati per comprendere lo sviluppo della politica
partitica e il suo effetto sul funzionamento democratico del-
I'Unione Europea. In questa occasione mi occupo essenzialmente
di alcuni fattori prevalentemente istituzionali che esistono —
come imperativi o come privilegi — a livello comunitario e che
devono essere messi a confronto con i fattori del livello statale ed
anche di quello substatale. Come in altri sistemi che hanno
un’organizzazione federale o basata su forti autonomie regionali,
i partiti politici dell’Europa occidentale dovranno competere in
un sistema politico multi-livellato comprendente I'Unione, gli
stati, le autonomie regionali, gli enti locali intermedi, quelli in-
feriori ¢ le arce metropolitane. In ognuno di questi livelli o
mercati politici ci saranno diverse arene di competizione partitica
(le elezioni, i parlamenti, la formazione di governi). Le competi-
zioni elettorali, inoltre, avranno diversi sistemi elettorali ¢, pro-
babilmente, diverse liste concorrenti. La politica partitica in Eu-
ropa occidentale non cambiera, quindi, soltanto perché stanno
cambiando i suoi protagonisti — i partiti — ma anche perché
sono state fatte scelte istituzionali che modificano il sistema po-
litico complessivo.

Le strutture partitiche comunitarie: Federazioni e Gruppi
La realizzazione del mercato unico ¢ 'attuazione del trattato
di Unione europea dovrebbero far aumentare I'impegno dei par-

titi nella ricerca di forme di collaborazione ed integrazione piu
intense ed avanzate di quelle passate — cio¢ alleanze elettorali,
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federazioni transnazionali e Gruppi del parlamento europeo.
Queste forme di cooperazione, tuttavia, continueranno ad esistere
¢ a svolgere funzioni loro proprie ¢ fra loro complementari.

Le alleanze elettorali sono la forma meno impegnativa di
collaborazione tra partiti affini di diversi stati comunitari. L’al-
leanza si esaurisce nell’'uso di simboli, slogans e manifesti comuni
durante la campagna clettorale senza dar vita ad una struttura
organizzativa comune. A volte perd questa forma minima di
collaborazione — alla quale hanno fatto ricorso partiti di di-
mensioni piccole ¢ medie — si € tradotta nella formazione di un
Gruppo all'interno del Parlamento. E il caso dei Verdi e dei
partiti di estrema destra; in passato anche dei partiti comunisti.

Organizzazioni stabili sono state costituite dai partiti che
hanno dato vita a federazioni con l'intento di mettere le basi di
veri ¢ propri partiti comunitari. E il caso del Partito Popolare
Europeo o Federazione dei partiti democristiani, della Federa-
zione dei Partiti Liberali, Democratici ¢ Riformatori, del Partito
dei Socialisti Europei che nel 1992 ha preso il posto della Con-
federazione dei partiti socialisti. Le funzioni esplicate da queste
federazioni non vanno sottovalutate, ma la debolezza della loro
organizzazione ¢ la discontinuita delle loro attivita non ne fanno
la struttura principale né, tanto meno, esclusiva dell'integrazione
partitica dell'Unione.

Questa proprieta ¢ posseduta maggiormente dai Gruppi
partitici del Parlamento europeo nei quali si raccolgono i partiti
nazionali che inviano propri rappresentanti a Strasburgo’. L'im-
portanza dei Gruppi ¢ insieme formale ¢ sostanziale. Dal punto di
vista formale essi sono le formazioni collettive con le quali si or-
ganizzano i lavori parlamentari: cioé si distribuiscono i tempi di
dibattito e di interrogazione, i posti nelle commissioni, le prece-

" 1 Gruppi non sono formalmente costituiti dai partiti nazionali ma dai
deputati eletti. Le condizioni per la formazione dei Gruppi sono stabilite dal
Regolamento parlamentare ¢ sono solo condizioni numeriche: un Gruppo pud
essere formato da ventitré deputati provenienti da uno stato oppure da diciotto
deputati di due stati o, ancora, da dodici deputati di almeno tre stati. Sull'espe-
rienza dei Gruppi prima ¢ dopo 'dezione diretta vedi Fiztmaurice (1975),
Kirchner (1985), Attina (1986), Bardi (1989), Jacobs and Corbett (1992).
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denze negli interventi ¢ nelle dichiarazioni di voto ¢ le cariche
dell'organizzazione parlamentare. Dal punto di vista sostanziale, i
Gruppi svolgono la funzione di negoziare la formazione di
maggioranze parlamentari — ¢ questa ¢ una funzione fondamen-
tale quando si devono varare deliberazioni che riguardano que-
stioni controverse sulle quali & molto importante che il Parlamen-
to esprima tempestivamente la sua volonta ed emani la delibe-
razione necessaria a completare I'iter decisionale comunitario. E
questo il caso delle procedure di bilancio, di cooperazione, di
codecisione ¢ di parere conforme.

A causa della loro importanza nell’'organizzazione e nel fun-
zionamento dell'istituzione, i Gruppi ricevono dal Parlamento
stesso le risorse organizzative ¢ finanziarie necessarie al loro
funzionamento. L'attribuzione di queste risorse da ai Gruppi la
possibilita di condurre una vita autonoma dai partiti nazionali.
Questo & un dato importante che non si presenta nel caso delle
federazioni partitiche che dipendono interamente dai contributi
in denaro, uomini ¢ mezzi dei partiti membri i quali hanno modo
di influire sulla vita delle federazioni in proporzione all'ammon-
tare ¢ al tipo di risorse fornite.

Nessuno oggi sostiene — come si faceva dopo le prime ele-
zioni curopee del 1979 — che la creazione dei Gruppi sia frutto
della concessione di risorse finanziarie, organizzative e procedu-
rali da parte del Parlamento piti che delle affinita ideologiche ¢
strategiche ¢ dell'appartenenza a una delle famiglie partitiche
europee’. D'altra parte, nessuno pué sottovalutare 1'importanza
delle differenze tra i partiti di uno stesso Gruppo ¢ di una stessa
famiglia dovute a tradizioni sociali ¢ culturali ed a condizioni
strutturali proprie dei sistemi politici e partitici statali. Queste
differenze rendono, si, difficile ¢ complicata la collaborazione tra
partiti dello stesso gruppo e frenano in misura considerevole I'in-

? Sulle famiglie partitiche europee vedi, ad esempio, von Beyme (1987),
cap. 2. La versione originale del lavoro di von Beyme & contemporanca alla
prima legislatura eletta del Pardamento curopeo ¢ fa molti riferimenti a questa
esperienza dei partiti europei: una attenzione che non si trova in altri testi
politologict.
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tegrazione partitica comunitaria, ma non possono bloccare la
pressione contraria esercitata dagli /mperativi presenti nella
struttura costituzionale dell’'Unione e nelle regole di funziona-
mento delle sue istituzioni.

Gruppi partitici ed imperative istituzionali

Il Parlamento europeo esercita il suo ruolo istituzionale nel
processo decisionale comunitario con deliberazioni approvate a
maggioranza. La formazione di maggioranze ¢ necessaria negli atti
(dibattiti, interrogazioni, ordini del giorno) con i quali il Parla-
mento esercita il ruolo di istituzione di indirizzo politico delle
altre due istituzioni di governo dell'Unione (la Commissione e il
Consiglio) ma, a causa della mancanza di responsabilita del-
I'esecutivo comunitario di fronte all'istituzione di rappresentanza
parlamentare, l'indirizzo politico € oggi una parte debole del
ruolo istituzionale del Parlamento. Piti che dal controllo politico,
¢ dall'esercizio dell’attivita legislativa che viene la pressione al-
I'integrazione partitica: ¢id avviene soprattutto perché & regola
decisionale posta dagli ultimi trattati che i passaggi critici dell'iter
parlamentare di formazione delle deliberazioni con le quali il
Parlamento perfeziona o blocca la formazione dei principali atti
comunitari — cioé quelli emanati con le procedure di coopera-
zione, codecisione, parere conforme ¢ bilancio — hanno bisogno
dell'approvazione della maggioranza assoluta dei membri del
Parlamento e non di quella, pit ridotta, dei presenti all’atto della
votazione. La formazione della maggioranza su tali atti, ciog, non
puo essere lasciata alla spontanea convergenza delle volonta dei
singoli deputati ma fa entrare in gioco 1 Gruppi partitici che sono
— come accade in ogni parlamento pluripartitico — i soggetti
naturali della formazione delle maggioranze parlamentari.

La costituzione dell’'unione (cioé l'insieme dei Trattati) fa
dipendere la funzione legislativa del sistema politico comunitario
dalla volonta di compromesso della Commissione, del Consiglio e
del Parlamento su testi di decisione che di norma tornano a
vantaggio sia dell'Unione nel suo complesso sia dei singoli stati;
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per non pregiudicare questa funzione e bloccare la formazione
delle leggi comunitarie, il Parlamento deve formare ampic mag-
gioranze ¢ nello stesso tempo 1 Gruppi partitici sono spinti a
comportarsi come entita responsabili e coerenti. Siamo in presen-
za, percio, di una pressione di natura istituzionale all’aggregazione
partitica e di una condizione istituzionale che premia una compe-
tizione partitica in Parlamento basata sulla convergenza e sulla
disponibilita a formare coalizioni maggioritarie ricorrenti, cioé a
una condizione favorevole alla formazione di un sistema partitico
“moderato” che, se¢ ¢ — come ¢ — un sistema multipartitico, &
certamente spinto dalle regole costituzionali verso una dinamica e
una convergenza centripeta. Osserviamo pit da vicino i due effetti
della pressione istituzionale sui partiti e sul sistema partitico nel-
I'Unione Europea.

L’analisi del secondo effetto — cioé la formazione di un siste-
ma multipartitico moderato — richiede un discorso piu lungo del
discorso sulla verifica del primo, cioe della pressione istituzionale
all’aggregazione partitica. Per questa, infatti, basta fare riferimen-
to alla contrazione del numero dei gruppi del terzo Parlamento
eletto nel gquale sono state poste in essere le tre procedure di
decisione a maggioranza assoluta: quella di cooperazione, quella
di parere conforme ¢ quella di codecisione. Nel 1992 — cioé
aspettando l'inizio dell'applicazione della procedura di codecisio-
ne prevista dal trattato di Maastricht ¢ dopo aver sperimentato, a
partire dal 1987, gli effetti dell’'analoga procedura di cooperazione
(istituita dall’Atto Unico Europeo) sulle capacita dei gruppi esi-
stenti di determinare gli esiti delle votazioni a maggioranza — due
Gruppi partitici si sono sciolti e le loro componenti principali
sono confluite nei due Gruppi pili grossi esistenti nell’emiciclo di
Strasburgo. Mi riferisco alla confluenza del Gruppo dei Democra-
tici Europei (DE) nel Gruppo del Partito Popolare Europeo
(PPE) ¢ alla confluenza del Gruppo della Sinistra Unita Europea
(SUE) nel Gruppo Socialista (S) (Vedi Tabella n. 1).
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Tab. 1 - Gruppi e segg: del terzo Parlamento Europeo: (valori assoluts e

percentuals)

Gruppi luglio 1989 gennaio 1993
S 180 347% 200 40,1%
PPE 121 233 161 31,0
LDR 49 94 45 86
\' 29 55 27 5.2
ADE 22 38 21 40
ARC 14 2,7 16 3,0
DR 17 32 14 27
() 14 2,7 13 25
NI 10 1.9 21 25
DE 34 6,5
SUE 28 54
tot. 518 518

S Gruppo Sodialista

PPE Gruppo del Partito Popolare Europeo

LDR Gruppo Liberale, Democratico ¢ Riformista

\Y Gruppo Verde

CS  Gruppo della Coalizione delle Sinistre

ADE Gruppo dell'Allcanza Democratica Europea

DR Gruppo Tecnico della Destra Europea

Arc  Gruppo Arcobaleno

NI Non Iscritti

DE  Gruppo Democratico Europeo

SUE  Gruppo della Sinistra Unita Europea

tica

Vi sono certamente ragioni di revisione ideologica nella poli-
generale dei partiti det due Gruppi disciolt;; ma anche la

voglia di contare di pit nella competizione parlamentare ha cer-
tamente pesato nei due casi, ¢ fortemente nel primo dei due. 1l
Gruppo DE era gia stato abbandonato dalla componente spagno-
la del Partido Popular all'inizio della legislatura e cosi aveva perso
la posizione di terzo Gruppo dello schieramento parlamentare per
numero di seggi. La preminente componente britannica con la
quale il Gruppo si era sempre identificato, inoltre, si era assotti-
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gliata nelle elezioni del 1989 e i trentadue deputati sopravvissuti
avevano subito dichiarato 'opportunita di un rapporto speciale con il
PPE. All'elaborazione di documenti politici comuni nel corso degli
ultimi anni & stato affidato il compito di dimostrare che esisteva un
grado sufficiente di compatibilita ideologica ed anche di conver-
genza nell’azione parlamentare dei due Gruppi. La ragione dei
numeri ha fatto il resto ¢, cosi, i conservatori britannici e la leadership
del PPE si sono gradualmente convinti dell’opportunita di non
frapporre ulteriori ostacoli o rinvii all'unificazione sulla base di
considerazioni ideologiche e politiche.

Nel caso del Gruppo della Sinistra Unita vi & stata forse mi-
nore distanza tra le ragioni dell'ideologia ¢ le ragioni dei numeri.
I deputati italiani del SUE — che erano ventidue su ventotto
componenti del Gruppo — quando hanno deciso 'adesione alla
federazione socialista europea ¢ al Gruppo parlamentare sociali-
sta, sono usciti, infatti, da una condizione di debolezza parlamen-
tare ma hanno compiuto anche I"ultima tappa del loro percorso di
convergenza con gli altri partiti socialisti europei. L'ingresso dei
deputati curopei del Partito Democratico della Sinistra italiano
nel Gruppo Socialista, cio¢, ha operato al livello comunitario il
passaggio — gia dichiarato a livello italiano — dalla famiglia
comunista alla famiglia socialista. L'accoglienza nel Gruppo degli
altri partiti socialisti europei, d’altra parte, non ¢ stata spesa solo
a livello dell'Unione, ma anche a livello statale come certificazione
dell’avvenuto cambiamento di famiglia®,

Se questi due esempi di aggregazione partitica nel Parlamento
curopeo bastano a confermare 'effetto dell'imperativo istituziona-
le delle regole decisionali sull'aggregazione partitica nella Comu-
nita, per quel che riguarda 'effetto sulla struttura della competi-
zione partitica nel Parlamento europeo I'analisi — come si & detto
— si deve estendere a considerare sia gli effetti di un altro fattore
istituzionale — le regole elettorali che condizionano la presenza e
la grandezza dei partiti in parlamento — sia gli effetti della costi-

' A livello dell'Unione la scelta ¢ stata occasionalmente tempestiva giacché
la crisi del PSI per tangentopoli ha immesso il PDS nel ruolo di primo rap-
presentante del socialismo italiano in seno a tutte le organizzazioni europee ¢
internazionali dei partiti socialisti.
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tuzione politico-ideologica frammentata del sistema politico co-
munitario come sommatoria dei sistemi politici nazionali che
sono, per la maggior parte, sistemi con un’alta frammentazione
delle forze politiche,

Il sistema elettorale comunitario

Se la composizione partitica di un parlamento ¢ la formazione
delle maggioranze parlamentari dipendono soprattutto dai ca-
ratteri del sistema partitico (ad esempio, la polarizzazione, la
frazionalizzazione o I'equilibrio) che non dipendono prima di
tutto dal sistema elettorale ma dal sistema socio-politico; & anche
vero che il sistema elettorale gioca un ruolo che puo essere molto
importante sul sistema partitico ¢ sulla composizione partitica di
un parlamento. E risaputo che |'analisi generale dei casi concreti non
¢ risolutiva a favore di una regola generale e lascia liberi di affermare
che in via generale il sistema elettorale ¢ un fattore importante, ma
insieme ad altri, di determinazione della composizione partitica di un
parlamento e della formazione delle sue maggioranze ed influisce
sul sistema partitico nel suo complesso’. Se il sistema clettorale
conta, conviene intendersi su quello dell'Unione Europea.

Ogni cinque anni gli europei vanno a votare secondo regole
che sono state fissate sia dalle autorita statali sia dalle autorita
comunitarie; tali regole si trovano nei seguenti testi:

— Trattato CEE, art. 138 par. 3

“Il Parlamento europeo elaborerd progetti intesi a permettere

lelezione a suffragio universale diretto, secondo una procedura

uniforme in tutti gli stati membri.

Il Consiglio, con deliberazione unanime, previo parere confor-

me del Parlamento europeo che si pronuncia alla maggioranza

dei membri che lo compongono, stabilira le disposizioni di cui
raccomandera l'adozione da parte deglt stati membri, conforme-
mente alle loro rispettive norme costituzionals”,

‘ Su questi aspetti vedi, fra gli altri, Rae (1971), Taagepera and Shugart
(1989), Lijphart (1990), Fisichella (1993).
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— Atto relativo all'elezione a suffragio universale diretto dei rap-
presentanti nel Parlamento europeo, allegato alla decisione
del Consiglio dei ministri del 20 settembre 1976 (Decisione
del Consiglio 76/787, GUCE n. C 278, 8 ottobre 1976),

— la direttiva del Consiglio del 6 dicembre 1993 in esecuzione
dell’art. 8 B par. 2 del Trattato CEE (aggiunto dal trattato di
Maastricht)

«...ogni cittadino ba il diritto di voto e di eligibilita alle elezio-
ni del Parlamento europeo nello Stato membro in cui risiede,
alle stesse condizioni dei cittadini di detto Stato.”

— la parte delle Conclusioni del Consiglio Europeo di Edimbur-
go del 12-13 dicembre 1992 relativa all'esecuzione della Di-
chiarazione sul numero dei membri della Commissione e del
Parlamento europeo, annessa al Trattato di Maastricht (re-
cepita nella Direttiva del Consiglio del 6 dicembre 1993),

— leggi e altri provvedimenti statali relativi alle elezioni europee.

La costituzione comunitaria non prevede, quindi, un unico
sistema elettorale ma un sistema differenziato e uniforme, cio¢ un
sistema clettorale regolato da norme dell'Unione che contengono
principi, disposizioni e criteri validi dappertutto, ¢ da norme
subordinate degli stati che contengono disposizioni con validita
territoriale limitata. Sistemi elettorali caratterizzati da differenze
territoriali non sono una rarita: se sono comuni negli stati federali,
non sono affatto eccezionali nemmeno negli stati unitari. La
differenziazione, inoltre, ¢ una proprieta generale del sistema le-
gislativo comunitario che normalmente attribuisce ai governi il
potere di emettere regole diverse di esecuzione delle regole co-
munitarie nei territori degli stati membri. L'uniformita del sistema
elettorale comunitario non pud essere immaginata, di conse-
guenza, che come una “armonizzazione degli elementi essenziali
del sistema” raggiunta per tappe e lasciando agli stati la facolta di
adeguarsi per fasi successive al modello scelto dalle istituzioni
dell’'Unione’.

* Cosl si esprime il Parlamento europeo in una delle sue ultime delibera-
zioni in materia che & la “Risoluzione sul progetto di procedura elettorale

60



Se ha formalmente il potere di iniziativa legislativa per il varo
del modello cui uniformarsi, il Parlamento si ¢ astenuto fino ad
oggi dall'esercitare fino in fondo questo potere limitandosi ad
indicare i caratteri essenziali del modello forse nella consapevolez-
za che la riduzione della differenziazione ¢ I'aumento dell'unifor-
mita non possono che essere il risultato di un processo negoziale
tipicamente comunitario: cioé di un processo fatto di piccoli passi
e del contributo di diversi soggetti istituzionali ¢ politici, statali ¢
comunitari®,

In mancanza del pieno esercizio del potere parlamentare in
materia di procedura elettorale uniforme, il quadro comune delle
norme delle elezioni europee, quindi, si trova oggi nelle disposi-
zioni su ricordate emesse dal Consiglio dei ministri. L'esame del
sistema elettorale comunitario pud partire dall’aspetto della ri-
partizione dei seggi tra gli stati. Tale ripartizione, infatti presenta
un problema di equita democratica: se i rapporti tra la popola-
zione ¢ i seggi degli stati membri sono fra loro fortemente
sproporzionati, infatti, I'assemblea non si puo dire equamente
rappresentativa. Siamo, cio¢, di fronte a un aspetto del deficit
democratico e siamo di fronte a un problema proprio degli stati di
tipo federale: quello di stabilire una proporzione il piu possibile
equa o, almeno, il meno squilibrata possibile tra numero di elett
¢ numero di elettort degli stati membri ove — come normalmente
accade — non si possa stabilire un rapporto di proporzionalita
strettamente numerica tra popolazione degli stati ¢ quota di seggi
parlamentari ad essi attribuiti. Quando esistono grosse differenze
di popolazione tra gli stati pitt popolati e gli stati meno popolati,
la definizione di quel rapporto, oltre a presupporre un forte senso

uniforme per I'elezione dei deputati al Parlamento europeo™ del 10 marzo 1993
(Ris. A3-0381/92, GUCE n. C 115, 26 aprile 93).

“ Sui primi tentativi in seno al Parlamento curopeo di varare una legi-
slazione elettorale uniforme vedi Scalingi (1980); sui tentativi piti recenti vedi
Jacobs and Corbett (1992, pp. 22-25) ed inoltre la “Risoluzione sugli orien-
tamenti del Parlamento europeo relativi al progetto di procedura elettorale
uniforme per 1 deputati al parlamento europeo™ del 10 ottobre 1991 (Ris, A3-
152/91, GUCE n. C 280, 28 ottobre 91) ¢ la gia nicordata risoluzione del 10
marzo 1993,
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della comunita ¢ un forte consenso sulla costituzione della fede-
razione, presenta owvie difficolta materiali di applicazione. E il
caso dell'Unione Europea, ¢ vediamo subito perché’.

La tabella n. 2 fornisce i dati della ripartizione dei seggi e del
rapporto tra numero dei seggi ¢ popolazione degli stati comuni-
tari prima ¢ dopo la correzione di Edimburgo®. Tanto la prima
che la seconda ripartizione danno luogo a disuguaglianze nei
rapporti tra la popolazione e i seggi di ogni stato; la soluzione
definita a Edimburgo le riduce ma non abbastanza: si va ancora
dal rapporto di un seggio per 800.000 tedeschi a un seggio per
416.000 greci, a un seggio per 233.000 irlandesi e a un seggio per
66.000 lussemburghesi. Obiettivo della correzione di Edimburgo,
d’altra parte, non era avvicinarsi alla pura proporzionalita nume-
rica della rappresentanza degli stati in base alla popolazione, ma
riparare alle conseguenze della riunificazione tedesca che ha
provocato una disuguaglianza in pil, cioé quella tra la Germania
e gli altri tre stati piu popolati della Comunita (Francia, Gran
Bretagna e Italia)’.

Senza dubbio, la soluzione del problema & di quelle che
meritano di essere definite “politicamente delicate”: si tratta, in-
fatti, di collocarsi tra le due lame di una forbice che sono la
compressione della rappresentanza degli stati meno popolati e
'aumento eccessivo del numero dei parlamentari. Da questo
punto di vista la correzione di Edimburgo puo essere considerata

" 11 Parlamento europeo si & espresso a favore della proporzionalita della
rappresentanza ma ha riconosciuto che lo sviluppo dell'Unione non consente
ancora di introdurre tale criterio. Ha chiesto, comunque, che la ripartizione dei
seggi sia aggiornata con scadenza decennale tenuto conto dei censimenti della
popolazione. Vedi la “Risoluzione sulla procedura elettorale uniforme: sistema
di ripartizione del numero dei membri del Parlamento europeo™ del 10 giugno
1992 (Ris. A3-0186/92, GUCE n. C 176, 13 luglio 1992).

* La ripartizione originaria ¢ stata decisa dal Consiglio dei ministri del
settembre 1976, quella attuale dal Consiglio Europeo del dicembre 1992 che ha
recepito l'indicazione fornita dal Parlamento con la risoluzione del 10 giugno
1992 (cit.).

* Nel marzo 1991 — subito dopo I'unificazione — il Parlamento aveva
dato un'indicazione di soluzione a questa disuguaglianza ammettendo come
osservatori diciotto rappresentanti dei Lander della Germania orientale.
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una soluzione sostanzialmente buona perché migliora I'equita o,
meglio, riduce la sperequazione esistente nella ripartizione dei
seggi tra gli stati. L'angolo di apertura della forbice fissato ad
Edimburgo, infatti, se non ha eliminato la differenza esistente tra
i rapporti degli stati grandi (come Francia ¢ Italia), medi (come
Portogallo ¢ Belgio) ¢ piccoli (come Danimarca e Irlanda), ha
migliorato il rapporto popolazione/seggi della Germania e degli
altri stati che hanno ricevuto un maggior numero di seggi, ha
ridotto le distanze tra tutti gli altri stati ¢ la Germania unita ¢ non
ha, in fin dei conti, aumentato eccessivamente il numero degli
curodeputati.,

Tab. 2 - Distribuzione statale dei seggs del Parlamento Europeo

(a) (lb)_ (c) (d) (e)

numero azione rapporto numero  ra o

originale mm) (gma) di seggi (gm

di seggi 1987 (x 1.000)  dal 1994  (x 1.000)
Germania 81 792 977 9 (+18) 800
(Ger. Occ. 81 61,2 753)
Ttalia 81 573 707 87 (+6) 658
Gran Bretagna 81 56,9 702 87 (+6) 654
Francia 81 55,6 686 87 (+6) 639
Spagna 60 38,8 646 64 (+4) 606
Olanda 25 14,7 588 31 (+6) 474
Portogallo 24 103 429 25 (+1) 412
Grecia 24 10,0 416 25 (+1) 400
Belgio 24 99 412 25 (+1) 396
Danimarca 16 5,1 318 16 318
Irdanda 15 35 233 15 233
Lussemburgo 6 04 66 6 66
UE 518 3417 659 567 602
Austria 7,6 20 380
Sveza 84 21 381
Finlandia 49 16 306
Norvegia 42 15 280
UE a l6 3668 639 574
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Questo numero deve essere tenuto sotto controllo anche in
vista dell’allargamento dell'Unione. Quando i quattro candidati
all’allargamento —Austria, Svezia, Finlandia ¢ Norvegia — ver-
ranno ammessi (nel 19557), il Parlamento, se si utilizzeranno i criteri
adottati a Edimburgo raggiungera il numero di 639 seggi che, con-
frontato ad esempio con il numero di 435 seggi della Camera dei
Rappresentanti degli Stati Uniti, non ¢ un numero eccessivo te-
nuto conto che la Comunita di sedici membri avrebbe circa 367
milioni di abitanti contro i circa 249 milioni degli Stati Uniti®.

Gli eurodeputati, dal canto loro, ritengono che il rapporto
popolazione/seggi da essi proposto e confermato dai governi ad
Edimburgo deve essere conservato “finché il numero dei seggi del
Parlamento europeo raggiunga i 700; in quel caso la ripartizione
dei seggi sara alterata in base allo stato dello sviluppo istituzio-
nale™". Questa affermazione autorizza a pensare anche ad altre
forme di ripartizione dei seggi; ad esempio, ad una ripartizione su
base regionale invece che statale specialmente se le regioni gua-
dagneranno terreno nella struttura istituzionale dell'Unione con
I'apertura del Comitato delle Regioni. Ma quali regioni? Le attuali
regioni infra-nazionali che sono entita molto diverse fra loro dal
punto di vista delle competenze ¢ dell'organizzazione politica'?? o
anche regioni trans-nazionali? La ripartizione statale dei seggi
crea, come si ¢ gia visto, problemi numerici di equa rappresen-
tanza di difficile soluzione, ma una redistribuzione su basi diverse
¢ difficilmente immaginabile se non si adottano adeguati accorgi-
menti istituzionali — ai quali non si & fino ad oggi pensato — per
smussare le differenze esistenti. La Grecia, ad esempio, a diffe-
renza degli altri stati comunitari, non ha divisioni regionali dotate
di organi di governo locale elettivo ma divisioni territoriali di
natura puramente amministrativa. E necessario, inoltre, che le

1 Anche la risoluzione del Parlamento europeo del 10 giugno 1992 (dt.)
attribuisce ad Austna, Svezia e Finlandia il numero di seggi della Tabella n, 2,
cioe rispettivamente 20, 21 ¢ 16 seggi.

"' Risoluzione del 10 giugno 1992 (cit.).

211 loro numero, fra I'altro, & molto dlevato ¢ in alcuni paesi si potrebbe
pensare a un accorpamento di piccole regioni contigue con l'intento di fame
strutture politico-territoriali pid vitali e competitive.
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identita nazionali si indeboliscano a vantaggio dell’'identita comu-
nitaria o almeno si raggiunga un nuovo punto di equilibrio tra
identita nazionali, identita comunitaria ed identita regionali.

Va segnalato, infine, il fatto che la variazione del numero dei
seggi del Parlamento non ha importanza solo per la rappresen-
tativita dei deputati, ma ha importanza anche per la forza dei
Gruppi partitici. Si pud immaginare che la considerazione degli
effetti dell’allargamento dell'Unione sulla forza dei Gruppi parti-
tici influenzera ogni decisione futura sul numero dei seggi del
Parlamento europeo.

Esaurito il problema della ripartizione dei seggi, ritorniamo
all'esame specifico del sistema elettorale comunitario ¢ della sua
alta o bassa uniformita. Il problema dell’'uniformita si pone, ov-
viamente, perché ogni stato ha le sue tradizioni e le sue esigenze
in campo clettorale; ¢ facile comprendere, inoltre, che 1 governi ¢
i partiti — soprattutto quelli di maggioranza — non possono
nutrire molta simpatia per il principio di uniformita se questo
significa introdurre grosse differenze tra sistema elettorale per i
parlamenti statali e sistema elettorale per il parlamento comunita-
rio: queste differenze, infatti, possono creare difficolta nella po-
litica interna.

A parte i casi francese ¢ italiano che adottano sistemi mag-
gioritari nelle elezioni statali e sistemi proporzionali nelle elezioni
comunitarie, la differenza maggiore tra le leggi elettorali per i
parlamenti statali e per il Parlamento europeo riguarda 'ampiezza
delle circoscrizioni elettorali — ¢ questa, specialmente nel caso
dei sistemi proporzionali, non ¢ una differenza secondaria. Con-
siderando solo le regole statali delle elezioni europee, comunque,
il giudizio sull’'uniformita dell’attuale sistema elettorale comuni-
tario non ¢ complessivamente negativo, anzi I'insieme delle regole
statali delle elezioni curopee da vita a un sistema con un grado
soddisfacente di uniformita (vedi tabella n. 3).

Con l'eccezione della Gran Bretagna — dove il plurality sy-
stem € usato in settantotto circoscrizioni uninominali e il sistema
proporzionale di lista ¢ utilizzato nella settantanovesima circo-
scrizione dell'Ulster — gli altri Undici usano il sistema propor-
zionale e una buona meta di essi usa la stessa formula di calcolo
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Tab. 3 - Confronto tra le principali regole elettorali statali delle elezioni

europee

Voto Scrutinio Voto di  Soglia N. Circoscr. Eta el.
obbligatorio  Maggior./Propor. prefer. minima passivo
Belgio si  proporzionale’ si 3 21
Danimarca no  proporzionale’ si 1 18
Francia no  proporzionale’ no 5% 1 23
Germania no  proporzionale’ no 5% (10+1) 18
Grecia si  proporzionale’ no 1 21
Irlanda no  proporzonale’ trasfer. 4 21
Italia si  proporzionale’ si 5 25
Lussemburgo s proporzionale’  panachage 1 21
Olanda no proporzionale’ si 1 25
Portogallo no  proporzionale’ no 1 18
Regno Unitono  plurality® 79 21
Spagna no  proporzionale' no 1 18

Metodo d'Hondt,

Metodo di Hare-Niemeyer.

Metodo Hagenbach-Bischoff.

Metodo uninominale con riporto dei voti.

Metodo di Hare (del quoziente intero) e det resti pin alti.

In Irdanda del Nord si utilizza il sistema proporzionale con il voto di
preferenza trasfenbile.

ool B <8+

del quoziente elettorale, la formula d'Hondt. La similarita pit
importante tra le leggi statali delle elezioni europee, comunque, ¢
I'adozione di circoscrizioni di grande ampiezza, cioé di circoscri-
zioni che assegnano alle liste in competizione un alto numero di
seggi sul totale dei seggi in palio nell’assemblea. Sette paesi
(Danimarca, Francia, Grecia, Lussemburgo, Olanda, Portogallo ¢
Spagna) raccolgono tutti i seggi dello stato in un’unica circo-
scrizione; il Belgio — per la sua natura di stato federale, binazio-
nale ¢ con una capitale con composizione etnica mista — li divide
in tre circoscrizioni (la flamminga, la vallona e quella germanica),
I'Irlanda in quattro mentre I'ltalia li divide in cinque circoscrizio-
ni ma redistribuisce i resti non utilizzati in queste in una “circo-
scrizione nazionale”. La Germania, infine, aveva dieci circoscri-
zioni, ma nelle prossime elezioni adottera una nuova divisione.
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L’adozione di circoscrizioni ampie o addirittura di un'unica
circoscrizione statale eleva il potenziale di proporzionalita del si-
stema ed ha I'effetto di stimolare la presentazione di liste perché
i partiti minori possono sfruttare l'alta possibilita esistente di
guadagnare seggi. | sistemi proporzionali con ampie circoscrizioni
sono, percio, correttamente annoverati tra le condizioni che
producono multiparitismo”. Se questo ¢ il carattere maggior-
mente condiviso dalle leggi elettorali statali delle elezioni europee,
in esse troviamo altre condizioni che riducono sia il grado di
proporzionalita dei singoli sistemi sia 'uniformita del sistema nel
suo complesso. Si pensi, ad esempio, allo sbarramento della per-
centuale minima di voti per essere ammessi alla divisione dei seggi
(cioé la clausola del 5% che & praticata in Germania ¢ in Francia)
¢ alla possibilita di scelta dei candidati data all’elettore. In sei
paesi (Francia, Germania, Grecia, Olanda, Portogallo e Spagna) i
partiti presentano agli elettori liste bloccate; negli altri cinque
pacesi a sistema proporzionale di lista, invece, I'elettore puo sce-
gliere tra i candidati. In Lussemburgo I'elettore dispone anche
della facolta di votare candidati di liste diverse (panachage)
mentre in Irlanda il suo voto & trasferito da una preferenza al-
I'altra via via che i candidati prescelti raggiungano o non possano
raggiungere il quoziente necessario all’elezione (voto singolo
trasferibile).

Scrutinio proporzionale o maggioritario, ampiezza delle circo-
scrizioni, clausole di sbarramento e metodi di scelta dei candidati
sono gli elementi essenziali di un sistema elettorale e su di essi si
basa il giudizio complessivamente positivo sull'uniformita attuale,
ma un giudizio completo sull'uniformita deve tener conto anche
dei caratteri “secondari” delle leggi elettorali statali come sono il
diritto di voto attivo e passivo in base all'eta e alla residenza, le
incompatibilita, I'obbligatorieta del voto o la regolamentazione
della campagna elettorale. Intanto, il giudizio di soddisfacente
uniformita ¢ sostenuto anche dal fatto che la vicinanza qui segna-
lata tra le leggi statali per le elezioni europee riguardo agli elemen-

" Di questa affermazione — originariamente enunciata da Duverger
(1951) — Taagepera ¢ Shugart (1993) hanno fornito una prova quantitativa.
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ti essenziali & conforme ai caratteri indicati nella risoluzione del
Parlamento europeo del 10 marzo 1993 nella quale si é andau
molto vicino alla definizione di un modello uniforme per le leggi
statali. 11 Parlamento ha proposto i seguenti criteri: (a) scrutinio
proporzionale tenendo conto dei voti espressi sull'intero territorio
dello stato od eventuale correzione proporzionale di almeno un
terzo dei seggi in caso di scrutinio maggioritario, (b) presenta-
zione di liste in circoscrizioni plurinominali, (¢) possibilita di
indicare una o piu preferenze piuttosto che liste bloccate, (d)
possibilita di fissare una soglia minima tra il 3 ¢ il 5% dei vot
espressi.

Si puo dire, insomma, che il sistema elettorale comunitario ¢
— nel suo complesso e tenendo da parte I'Inghilterra — un si-
stema proporzionale abbastanza uniforme e con un elevato grado
di rappresentazione proporzionale delle liste che partecipano alle
elezioni. Un sistema siffatto favorisce in via generale il multipar-
titismo e questo sari tanto piu alto quanto piu il sistema politico
¢ attraversato da divisioni o cleavages sociali, culturali, territoriali
o religiose di cui si fanno espressione differenti partiti politici.
Poiché questo ¢, nel complesso, il caso del sistema politico co-
munitario, anche se I'effetto delle cleavages sulla politica partitica
¢ messo sempre piu in questione (almeno quello delle cleavages
considerate tradizionali come quella religiosa o quella industriale),
possiamo chiederci: l'esistenza di molti partiti, a causa delle
fratture sociali dei paesi europei, e I'ingresso di molti partiti in
Parlamento, a causa dell’alto proporzionalismo del sistema eletto-
rale, a quale tipo di sistema partitico danno luogo?

Competizione e privilegs partitici

Prima di rispondere all'interrogativo ora posto, & bene inten-
dersi sull'uso del termine “sistema partitico” nell’attuale situazio-
ne del sistema politico comunitario. Nelle democrazie competitive
il termine & usato per indicare la forma stabile o strutturata delle
relazioni tra i partiti che competono per I'occupazione dei ruoli di
governo. Una serie di variabili interviene nella determinazione dei
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caratteri del sistema partitico e molta importanza hanno le arene
nelle quali la competizione ha luogo; tra esse figura ovviamente
I'arena parlamentare. Per quel che riguarda I'attuale sistema co-
munitario, si deve mettere in chiaro che la struttura del sistema
partitico dipende soprattutto dal fine (che ¢ specifico) e dall'unica
arena della competizione partitica nell’'Unione ed inoltre dai pri-
vilegi di natura politica ed istituzionale di cui godono i partiti di
cui parliamo, cioé i Gruppi del Parlamento europeo con il sup-
porto — quando esistono — delle Federazioni partitiche tran-
snazionali.

Il fine della competizione partitica nell’attuale sistema co-
munitario non consiste, ovviamente, nel controllo delle istituzioni
che hanno il potere esecutivo o di governo dell’'Unione (cioe il
Consiglio ¢ la Commissione) ma solo nella formazione — attra-
verso schieramenti di maggioranza — della volonta dell’istitu-
zione parlamentare. L'arena della competizione partitica del si-
stema comunitario €, di conseguenza, solo il Parlamento stesso e
non esiste altra arena — istituzionale o non istituzionale — nella
quale vi sia competizione tra i partiti per guadagnare una posi-
zione determinante nel processo politico e decisionale del-
I’'Unione. Non vi & ancora un’arena governativa, anche se la nuova
procedura di nomina del Presidente ¢ dei membri della Com-
missione secondo l'art. 158 CEE (modificato dal trattato di
Maastricht) permette |"“intrusione” dei partiti nell’atto costitutivo
di questa istituzione esecutiva della Comunita; né vi &, soprat-
tutto, una cffettiva arena elettorale dei Gruppi ma tante arene
elettorali, popolate solo da partiti statali, quanti sono gli stati
membri. Di conseguenza, le strategic ¢ le scelte di voto dei
Gruppi in Parlamento non sono spese — come avviene nei sistemi
statali — nell’arena clettorale ¢ non servono a guadagnare nuovo
elettorato “a destra” o “a sinistra” della collocazione di ciascun
Gruppo. Questo avviene perché le elezioni europee continuano
ad essere — come molti dicono — elezioni nazionali di se-
cond’ordine. Ma, attenzione, se la grandezza dei Gruppi dipende
dalle fortune elettorali dei partiti nazionali nei rispettivi sistemi
politici statali, i comportamenti parlamentari degli eurodeputati
non dipendono solo dai partiti nazionali ma — per chi piu, per
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chi meno — dipendono (e per tutti in misura sempre maggiore)
anche dalle strategic che I'imperativo istituzionale delle regole deci-
sionali impongono ai Gruppi cui essi (e i loro partiti nazionali)
aderiscono.

Una conseguenza importante di questa situazione — che & un
privilegio di natura politica — ¢ la irresponsabilita elettorale dei
Gruppi: nonostante partecipino alla formazione della volonta
dell'istituzione di rappresentanza popolare su quella legislazione
comunitaria nella quale il Parlamento codecide, essi non si pre-
sentano di fronte agli elettori a rendere conto dei loro voti in
Parlamento. Questa irresponsabilita consente, ovviamente, che si
continui a non dare grande importanza alla solidita della disci-
plina dei Gruppi ¢ si accetti che i singoli deputati o intere
componenti nazionali di un Gruppo votino diversamente dalle
indicazioni date dai leaders ufficiali dei Gruppi senza che questo
fatto provochi grandi conflitti all'interno dei Gruppi stessi. An-
dando avanti nell’attuazione dell'Unione & prevedibile, tuttavia,
un cambiamento di questa situazione: la coerenza di voto dei
Gruppi assumera certamente importanza e si ridurranno i casi di
voto in contrasto con le dichiarazioni ufficiali dei leaders dei
Gruppi.

La natura del sistema partitico dell'Unione Europea

Fate queste premesse, possiamo avvicinarci alla definizione
della natura del sistema partitico comunitario servendoci dell’asse
destra-sinistra sul quale i Gruppi, come i partiti, si possono col-
locare in base ai loro orientamenti ed ideologie e in base alle loro
posizioni reciproche. Anche se in Europa la politica partitica
attraversa profondi cambiamenti, I'asse destra-sinistra continua ad
essere un buon strumento di posizionamento reciproco dei partiti
al fine di definire la natura del loro sistema. L'asse destra-sinistra
¢ facilmente trasportabile da un sistema ad un altro ¢, cio che &
molto importante nel nostro caso, ¢ adeguato a fare la “somma”
dei sistemi statali con la quale si costruisce il sistema partitico
dell'Unione Europea.
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Nelle prime tre legislature elette del Parlamento europeo sono
stati presenti partiti che si possono considerare espressione di otto
famiglie partitiche o tendenze politico-ideologiche, tradizionali ¢
nuove, dell'Europa occidentale. Sette di esse si collocavano da
sinistra a destra nell’'ordine seguente: comunista, socialista, ecolo-
gista, liberal-radicale, cristiana, liberal-conservatrice, nazionalista.
La collocazione sull’asse destra-sinistra dell’ottava corrente, quella
dei partiti regionalisti ed etnici se era possibile in alcuni sistemi
statali € non per tutti i partiti regionalisti ed etnici, era imprati-
cabile nel sistema comunitario a causa dell’eterogeneita delle liste
regionaliste ed etniche presenti in Parlamento™. La presenza della
famiglia delle liste ecologiste ¢ verdi sull'asse destra-sinistra ¢ stata
una questione inizialmente controversa ma la sua collocazione a
sinistra non puo essere ormai contestata neanche da chi sottolinea
il fatto che la “nuova politica” dei verdi non ha gli stessi caratteri
dei programmi dei tradizionali partiti di sinistra,

Se presenta problemi la collocazione delle famiglie su un asse
orizzontale che ordina i loro orientamenti complessivi su con-
servazione ¢ cambiamento dall'estrema destra all’estrema sinistra,
ancora pil problematica é ovviamente la collocazione di partiti
politici che nella loro vita ¢ nella loro strategia possono accogliere
tendenze politiche diverse anche se non distanti fra loro. La so-
luzione pit comune di questi problemi ¢ il ricorso ai dati sugli
schieramenti e le coalizioni dei partiti in parlamento; altre soluzio-
ni consistono nel ricorso al giudizio degli esperti (Castels and
Mair, 1984), nell'esame dei programmi dei partiti (Budge and
Robertson, 1987) o nell'insieme di questi ed altri criteri. Passando
dai partiti nazionali ai gruppi partitici del Parlamento europeo, il
problema ovviamente si complica. Alcuni dati mancano del tutto
o non sono sufficienti — ad esempio, quelli sugli schieramenti di
voto in parlamento (Attina, 1990) — mentre un esame sistematico
che permetta comparazioni dei documenti programmatici dei

' Nel terzo Parlamento erano presenti quindici deputati di quattordici
liste regionaliste, sei delle quali spagnole. La maggior parte di essi aderiva al
Gruppo Arcobaleno che aveva natura di gruppo parlamentare “misto” o
“tecnico”.
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Gruppi o delle Federazioni non & stato ancora fatto. Ci si deve
affidare, quindi, alla conoscenza della vita dei Gruppi e delle loro
“radici familiari”. Su questi dati si basa la Figura n. 1 che sovrap-
pone la rappresentazione spaziale dei Gruppi del terzo Parlamen-
to eletto ¢ quella delle famiglie partitiche sull’asse destra-sinistra.

L’estrema sinistra ha finito con I'essere occupata solo dal pic-

Fig. 1 - Famiglie partitiche europee

Comunista Socialista Lib.-Radicale Lib.-Conservatrice
Ecologista Cristiana Nazionalista

Gruppi partitici del Parlamento Europeo

CS S Vv (LDR) PPE LDR ADE DR

Asse destra-sinistra

Estr. Sin. Sinistra Centro Destra  Estr. Destr,

colo Gruppo della Coalizione delle Sinistre (CS) i cui partiti ade-
renti si sono collegati alla famiglia storica Comunista. Sulla sini-
stra dell’asse — in corrispondenza delle famiglie socialista e verde
— si sono collocati due Gruppi, quello Verde (V) ¢ quello Socia-
lista (S). La corrente liberal-radicale si ¢ collocata a cavallo tra la
sinistra ¢ il centro ¢ i pochi partiti di questa corrente hanno
aderito al Gruppo socialista (come il PvdA olandese) oppure al
Gruppo LDR (come il PRI italiano). Il centro dell'asse destra-
sinistra ¢ stato occupato da tre famiglie — quella liberal-radicale,
quella cristiana e quella liberal-conservatrice — le due famiglie
liberali, pero, sono sempre state a cavallo con la sinistra ¢ con la
destra dell’asse. Se tra un settore ¢ I'altro non si pud porre una
netta barricra di discontinuita, tra i Gruppi del centro ¢ della
destra del Parlamento europeo vi é sempre stata addirittura so-
vrapposizione o meglio “scavalcamento” reciproco: nel Gruppo
LDR si sono trovati partiti di centro come il tedesco FDP ¢ lo
spagnolo CDS e addirittura di centro-sinistra come I'olandese
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Democrazia 66 ¢ il PRI italiano; mentre nel Gruppo PPE si sono
raccolti partiti marcatamente di destra come i conservatori britan-
nici ¢ il PPE spagnolo. Interamente a destra, infine, sono stati il
Gruppo ADE, in massima parte composto da deputati del RPR
francese, e, all'estrema destra, il Gruppo DR di composizione
franco-tedesca.

In conclusione, nel Parlamento europeo & riflesso 'ampio
spettro delle famiglie partitiche dell'Europa occidentale. 11 loro
numero consiglia di suddividere I'asse in cinque settori: estrema
sinistra, sinistra, centro, destra ed estrema destra. I due settori
estremi sono sempre stati poco popolati sia in termini di gruppi
che di deputati ¢ la maggior parte dei Gruppi si sono concentrati
nei tre settori interni. Se Verdi e Socialisti si sono raccolti preva-
lentemente dentro i confini della sinistra e I’Alleanza Democratica
Europea (ADE) dentro i confini della destra, né il gruppo PPE né
il Gruppo LDR si sono collocati esclusivamente all'interno del
centro o della destra.

Per definire la natura del sistema partitico comunitario &
necessario, a questo punto, un altro dato: individuare i partiti pi
importanti — se non essenziali — dell’arena parlamentare co-
munitaria’’, Se la frammentazione politico-ideologica e il sistema
elettorale creano condizioni di multipartitismo, il voto degli
elettori ¢ le regole del processo decisionale comunitario hanno
creato, invece, le condizioni per 'esistenza di pochi partiti con un
ruolo decisivo nella formazione delle maggioranze parlamentari.

11 Grafico n. 1 mostra — a titolo di speculazione analitica —
la composizione partitica delle maggioranze numericamente e
politicamente possibili del terzo Parlamento: non si tratta —
ovviamente — di coalizioni chiuse che sostengono vere ¢ proprie
maggioranze di governo, ma di schieramenti aperti necessari a far
passare le deliberazioni legislative che richiedano la maggioranza
assoluta degli aventi diritto — cioé 260 voti — ¢ gli atti per
I'adempimento di compiti istituzionali come I'elezione del Presi-
dente del Parlamento e il voto di fiducia alla Commissione. Esse
sono una “grande coalizione” dei Gruppi Socialista e Popolare ¢

1% Sui partiti essenziali vedi, in particolare, Sartori (1976) pp. 121-125.
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tre “piccole coalizioni” dei Socialisti e Liberal-democratici con i
Verdi e Alleanza Democratica Europea oppure con gli uni o con

I'altra. In tutto cinque Gruppi partitici, non tutti della stessa
Importanza.

Gratico 1 - Maggioranze possibili
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La “grande coalizione” non avrebbe grandi problemi di natu-
ra numerica ma di natura politica si. Sarebbe numericamente cosi
forte che reggerebbe nonostante forti dissensi di voto
un’eventualita che, abbiamo gia visto, ¢ “naturale” nel sistema
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comunitario grazie al privilegio politico dell'irresponsabilita elet-
torale dei Gruppi. In questa “grande coalizione™ si troverebbero
nella stessa maggioranza partiti che negli stati sono sui due fronti
della competizione governativa come i laburisti e i conservatori
britannici o i socialdemocratici e i democristiani tedeschi. E, quin-
di, difficile pensare che questa maggioranza possa godere di
buona salute. La “piccola coalizione™ a quattro (S, LDR, V e
ADE) avrebbe una maggioranza numerica solida ma anch’essa
metterebbe insieme forze eterogence ¢ contrapposte nelle arene
parlamentari ¢ governative degli stati. Questa condizione si veri-
ficherebbe anche con una “piccola coalizione™ a tre (che, in piu,
avrebbe una maggioranza numerica risicata) sia nella “versione
verde” — cioe escludendo la destra francese — sia nella “versione
rosso-blu” (i colori della Francia) — cio¢ escludendo i Verdi ¢
includendo tutte le principali forze del sistema partitico francese,
dai socialisti a RPR.

In conclusione, ci troviamo di fronte a coalizioni che hanno
un solo grande partito (quello socialista) nel ruolo di pivor party
e che presentano tutte lo stesso carattere di debolezza a causa del
fatto che mettono insieme a livello comunitario deputati di partiti
che a livello statale si trovano in molti casi sui lati opposti della
maggioranza ¢ dell’opposizione nelle coalizioni governative. No-
nostante cio, i leaders dei Gruppi destinati a formare gli schie-
ramenti maggioritari, posti di fronte alla necessita di far funzio-
nare il Parlamento e assicurare il normale output legislativo del-
I'Unione, non possono fare a meno di accordarsi sugli atti che
devono essere approvati con le procedure di decisione a maggio-
ranza assoluta. In fin dei conti questo funzionamento del sistema
partitico comunitario non sarebbe eccezionale, nel senso che lo si
trova nei sistemi politici di natura federale (ad esempio, quello
svizzero) nei quali i comportamenti e le alleanze dei partiti a li-
vello federale sono in larga misura indipendenti. Smith (1989) ha
sottolineato la particolarita del funzionamento di questi sistemi
partitici e li ha giustamente denominati split party systems.

Non ¢ detto, perd, che — se nel terzo Parlamento il gruppo
socialista & stato insieme il partito pit grande ¢ il pivor party di
tutti gli schicramenti di possibili maggioranze — in questa condi-
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zione non possa venirsi a trovare il Gruppo Popolare che uscisse
rafforzato da una consultazione elettorale. Se la condizione di
questi due Gruppi si mantiene a lungo, prenderebbe allora forma,
addirittura, un sistema (bipartitico speciale?) nel quale ciascuno
dei due maggiori partiti, non raggiungendo la maggioranza asso-
luta, pud scegliere come suoi alleati sia partiti minori sia I'altro
grosso partito perché le regole costituzionali e decisionali del-
I'Unione — finché non vengono cambiate — richiedono mag-
gioranze il piti possibile coerenti per I'approvazione di atti legi-
slativi, ma non richiedono maggioranze esclusive di governo e
concedono, quindi, ai partiti in Parlamento elasticita di strategia
¢ di comportamenti. Insomma, come esistono imperativi istitu-
zionali che inducono all'integrazione partitica, esistono privileg
politici (come l'irresponsabilita elettorale) e sstituzionali (come
I'assenza di obblighi di governo) che lasciano liberi i partiti di
adottare strategic parlamentari flessibili ¢ una disciplina interna
permissiva perché essi non devono dare conto agli elettori dei loro
comportamenti in parlamento. Di conseguenza, il multipartitismo
comunitario ha la natura del multipartitismo moderato nel quale
sono possibili una pluralita di coalizioni di maggioranza tra i Gruppi
che si trovano nei segmenti intemi dell'asse destra-sinistra.

Il prossimo passo della politica partitica dell'Unione Europea

Listituzionalizzazione del parlamento e 'evoluzione federale
e democratica dell'Unione Europea sono processi chiaramente
collegati: passando dallo stadio delle unioni tradizionali di stati —
nel quale il ruolo delle assemblee parlamentari comuni & piu di
facciata che di sostanza — allo stadio delle unioni federali de-
mocratiche — nelle quali i parlamenti hanno funzioni sostanziali
di espressione di volonta sugli atti dell’'unione e sulla sua stessa
costituzione — gli stati dell’'Unione Europea non possono fare a
meno di trasferire competenze dai parlamenti statali al Parla-
mento comune e di dotare quest'ultimo di congrui poteri ¢ ade-
guati strumenti. Questi cambiamenti istituzionali, tuttavia, non
bastano; 1l Parlamento europeo non sara in grado di assolvere la
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sua funzione di rappresentanza democratica se la politica partitica
a livello dell'Unione restera circoscritta all'interno del Parlamento
e i privilegi politico-istituzionali conteranno piti degli imperativi
ovvero se non si realizzera un grado adeguato di integrazione
partitica non solo all'interno del parlamento ma anche nel sistema
politico dell'Unione Europea nel suo complesso.

Le affinita tra partiti politici di stati diversi e I'appartenenza
alla stessa famiglia non sono fattori sufficienti di fusione tran-
snazionale ¢ di creazione di partiti federali anche se facilitano la
cooperazione nel Parlamento europeo ¢ la costituzione di Gruppi
sotto 'effetto di imperativi istituzionali. Le federazioni partitiche
sono certamente un sostegno a questa forma di integrazione
partitica, ma — contrariamente alle attese alimentate anche dagli
statuti che prevedono persino forme di iscrizione individuale —
& improbabile che esse diano vita in breve tempo ad organizzazio-
ni partitiche dotate di una leadership centrale ¢ di un’organizza-
zione diffusa su tutto il territorio dell'Unione. La prossima fase
dell'integrazione partitica comunitaria sara costituita, invece, da
forme di coordinazione pit: stretta tra le leaderships dei partiti che
aderiscono agli stessi Gruppi. A questa forma di coordinazione —
che & stata considerata consona con i probabili sviluppi istitu-
zionali dell'Unione (vedi Attina 1992, pp. 193-6) — saranno as-
sociati i responsabili dei Gruppi partitici ¢ ovviamente le fe-
derazioni che daranno il loro sostegno organizzativo. Hix (1993)
¢ Johansson (1993) hanno dimostrato I'apparizione di questa
coordinazione in occasione — rispettivamente — della prepara-
zione del trattato di Maastricht ¢ della scelta del PPE di allargarsi
ai conservatori britannici e danesi; a questa coordinazione, inol-
tre, pensavano i partiti socialisti curopei quando hanno sostituito
la vecchia confederazione con il nuovo Partito dei Socialisti Eu-
ropei. Questi vertici (o riunioni dei vertici) dei partiti comunitari
diventeranno sempre piti formali e regolari ¢ assolveranno alla
funzione di collegare, al livello pit alto di responsabilita politica,
i partiti nazionali con il Gruppo partitico di cui essi fanno parte.
Per qualche tempo questi vertici funzioneranno solo in occasione
di importanti eventi del processo comunitario come ¢ accaduto in
occasione della preparazione del trattato di Unione Europea;
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successivamente diventeranno strutture formali ¢ regolari, veri ¢
propri organi direttivi del collegamento tra il livello statale e il
livello federale della politica partitica dell’'Unione. A quel punto
essi assumeranno un ruolo decisivo nella formulazione dei pro-
grammi ¢ nella selezione dei membri della Commissione: la nuova
procedura di nomina della Commissione, che entrera in vigore
con la nomina della Commissione che si insediera nel gennaio
1995, apre infatti la porta alla partecipazione del Parlamento —

¢ quindi dei partiti — a questo importante atto istituzionale
dell’Unione.
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UGO VILLANI

Ladozione di atti comunitari
con la procedura di “codecisione”

1. Tra le novita pit significative introdotte dal Trattato di
Maastricht sull’'Unione europea del 7 febbraio 1992 vi ¢ la proce-
dura di adozione di atti comunitari designata, nei lavori della
Conferenza intergovernativa sull’'unione politica, “codecisione”,
ma restata infine anonima ¢ regolata dall’art. 189 B del Trattato
istitutivo della Comunita europea, nel testo modificato dall’art. G
del Trattato di Maastricht.

La previsione di tale procedura rappresenta una risposta al-
I'esigenza di rafforzare la legittimita democratica della costruzione
curopea. Come € noto, é stato da piu parti denunciato un defrcst
di democrazia nelle Comunita europee, conseguente al “trasferi-
mento” di ampie competenze legislative dagli Stati membri alle
stesse Comunita. Questo fenomeno infatti si & risolto in una
sottrazione di poteri ai parlamenti nazionali, senza un’adeguata
compensazione di poteri a favore del Parlamento europeo, dato
che, almeno nel testo originario del Trattato di Roma, il Parla-
mento aveva un ruolo meramente consultivo, mentre il potere
decisionale era concentrato nelle mani del Consiglio. Anche I'Atto
unico curopeo del 1986, pur prevedendo in alcune materie la
nuova procedura di “cooperazione”, oggi disciplinata nell’art, 189
C, non aveva mutato in maniera rilevante la posizione del Par-
lamento nei rapporti con le altre istituzioni comunitarie compe-
tenti per I'adozione degli atti comunitari, la Commissione e so-
prattutto il Consiglio.

81



Il Consiglio europeo di Roma del 27-28 ottobre 1990 ha di-
chiarato che, “conformemente alla tradizione democratica di tutti
gli Stati membri ¢ per conferire maggiore legittimita democratica
all'Unione & necessario che, parallelamente all’evoluzione della
Comunita verso I'Unione europea, si realizzi lo sviluppo del ruolo
del Parlamento europeo in materia legislativa ¢ di controllo sul-
I'attivita dell’'Unione che, insieme con il ruolo dei parlamenti na-
zionali, rafforzera la legittimita democratica dell'Unione”. Questo
orientamento ¢ stato confermato nel successivo Consiglio europeo
di Roma del 14-15 dicembre 1990, nel quale si ¢ chiesto che la
Conferenza intergovernativa sull'unione politica rivolgesse una
particolare attenzione all’aspetto della legittimita democratica,
esaminando, tra le varie misure, 'estensione e il potenziamento
della procedura di cooperazione, 'estensione della procedura di
parere conforme agli accordi internazionali che richiedono I'ap-
provazione unanime del Consiglio ¢ “la possibilita di elaborare
procedure di codecisione per gli atti di carattere legislativo, nel
contesto della gerarchia degli atti comunitari”.

Nel Trattato di Maastricht gia nel Preambolo le parti con-
traenti dichiarano di voler “rafforzare ulteriormente il funziona-
mento democratico ed efficiente delle istituzioni”. Tale obiettivo
¢ perseguito, nello stesso Trattato, mediante un notevole am-
pliamento dell'ambito di applicazione della procedura di coope-
razione, una limitata estensione di quella di parere conforme ¢,
soprattutto, inserendo la suddetta procedura di codecisione re-
golata dall’art. 189 B.

2. Quest'ultima procedura ha inizio con la presentazione da
parte della Commissione di una proposta al Parlamento europeo
¢ al Consiglio, il quale, acquisito il parere del Parlamento, deli-
bera a maggioranza qualificata una posizione comune ¢ la tra-
smette al Parlamento, informandolo esaurientemente dei motivi
che lo hanno indotto ad adottarla. Anche la Commissione informa
esaurientemente il Parlamento della sua posizione.

Entro tre mesi dalla comunicazione della posizione comune al
Parlamento possono determinarsi diverse ipotesi. Anzitutto ¢
possibile che il Parlamento approvi la posizione comune, nel qual
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caso il Consiglio adotta definitivamente I'atto in conformita della
posizione comune; a questa ipotesi ¢ parificata quella in cui il
Parlamento non si pronunci entro il suddetto termine (silenzio
assenso). Nel caso invece che, entro tre mesi dalla suddetta comu-
nicazione, il Parlamento — a maggioranza assoluta dei suoi mem-
bri — respinga la posizione comune, il Consiglio (che ne & im-
mediatamente informato) pud convocare un Comitato di concilia-
zione formato dai membri del Consiglio o dai loro rappresentanti
¢ da altrettanti rappresentanti del Parlamento europeo. In questa
fase, peraltro, non si svolge alcuna procedura di conciliazione, in
quanto il Consiglio si limita a precisare ulteriormente la sua po-
sizione. A seguito di tali precisazioni il Parlamento, a maggioranza
assoluta dei suoi componenti, pué confermare il rigetto della
posizione comune, cosi determinando la definitiva non adozione
dell'atto, oppure pué proporre degli emendamenti.

Benché non espressamente prevista, e per quanto improbabi-
le, non puo escludersi l'ipotesi che, intervenute le precisazioni del
Consiglio, il Parlamento decida di approvare I'atto, cosi determi-
nando la sua successiva adozione da parte del Consiglio. Ci sem-
bra pero che tale approvazione non possa presumersi nell'ipotesi
in cui il Parlamento non si pronunci. Contro un’equiparazione del
silenzio all’approvazione pud osservarsi che il Parlamento ha gia
espresso, ed a maggioranza assoluta dei suoi componenti, la
chiara volonta di respingere la posizione comune, per cui occor-
rerebbe una nuova esplicita manifestazione di volonta per revoca-
re la precedente dichiarazione. Si aggiunga che, in linea di prin-
cipio, I'equiparazione del silenzio all’assenso non pud presumersi
(“quit tacet neque negat, neque utique fatetur”), ma occorre una
prescrizione normativa: nella specie, benché sia stabilito un ter-
mine per la pronuncia del Parlamento (i consueti tre mesi au-
mentati automaticamente di altri due mesi, ai sensi dell’art. 189 B
par. 7), la norma in esame non ricollega alcun effetto giuridico
alla mancata pronuncia. E quindi da ritenere che, in tale ipotesi,
il termine abbia carattere ordinatorio e la sua scadenza determini
solo un inevitabile rallentamento della procedura.

E possibile infine che il Parlamento, a seguito delle precisa-
zioni del Consiglio, o gia al primo esame della posizione comune,
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decida a maggioranza assoluta dei suoi componenti di proporre
emendamenti. Il testo emendato ¢ inviato alla Commissione, che
formula un parere al riguardo, ed al Consiglio, il quale, entro tre
mesi, puod approvare integralmente tale testo (“approva tutts gli
emendamenti”), modificando di conseguenza la sua posizione
comune ¢ adottando I'atto. A questo fine ¢ sufficiente la mag-
gioranza qualificata rispetto agli emendamenti condivisi dalla
Commissione, mentre ¢ necessaria 'unanimita per gli cmcnda
menti sui quali la Commissione abbia espresso parere negativo, in
conformita con la regola generale, riconfermata dall’art. 189 A
par. 1 (sia pure con alcune eccezioni), in virtu della quale il
Consiglio puod emanare un atto che costituisca emendamento della
proposta della Commissione solo deliberando alla unanimita.
L’art. 189 A par. 2 conferma anche la regola tradizionale che
permette alla Commissione di modificare la propria proposta in
ogni fase delle procedure che portano all’adozione di un atto
comunitario. Non pud percio escludersi che la Commissione,
oltre al parere sugli emendamenti proposti dal Parlamento, for-
muli propri emendamenti. In questo caso il Consiglio, salvo che
gli emendamenti della Commissione determinino un mutamento
sostanziale della proposta, tale da richiedere la riconsultazione del
Parlamento, potrebbe approvare, oltre agli emendamenti del
Parlamento, anche quelli della Commissione. Riteniamo peraltro
che in una siffatta eventualita I'atto non potrebbe essere defini-
tivamente adottato dal Consiglio. E vero infatti che, a questo fine,
si richiede che il Consiglio approvi tutti gli emendamenti del
Parlamento e tale condizione si verifica nell'ipotesi in esame.
Tuttavia l'intero procedimento & volto a subordinare 'adozione di
un atto all'esistenza del duplice consenso, del Consiglio e del
Parlamento, su tale atto (anche se, per quanto riguarda il Parla-
mento, in certi casi il consenso & presunto); tale duplice consenso
evidentemente non sussiste se il Consiglio aggiunga, nel testo
approvato, gli emendamenti della Commissione a quelli proposti
dal Parlamento. Anche sul piano letterale il par. 3, in fine, si
riferisce all’approvazione dell’“atto”, cosi mostrando che tale ap-
provazione deve riguardare non gia i singoli emendamenti del
Parlamento, ma 'atto (emendato dal Parlamento) nella sua inte-
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grita ¢ intangibilita. In conclusione, pertanto, 'ipotesi in questio-
ne va considerata quale mancata approvazione dell’atto.

3. Nell'ipotesi in cui il Consiglio non approvi 'atto (non
avendo approvato tutti gli emendamenti proposti dal Parlamento
0, a nostro giudizio, avendo approvato anche emendamenti pro-
posti autonomamente dalla Commissione), viene convocato im-
mediatamente dal Presidente del Consiglio, d'intesa con il Presi-
dente del Parlamento, il gia ricordato Comitato di conciliazione.
Questo ha il compito di giungere ad un accordo su un progetto
comune a maggioranza qualificata dei membri del Consiglio (o
dei loro rappresentanti) e a maggioranza dei rappresentanti del
Parlamento. La Commissione partecipa ai lavori del Comitato di
conciliazione e prende tutte le iniziative necessarie per favorire un
ravvicinamento fra le posizioni del Parlamento europeo e del
Consiglio (par. 4). Se entro sei settimane (prorogabili di due set-
timane d’accordo fra il Parlamento ed il Consiglio) dalla sua con-
vocazione il Comitato di conciliazione perviene ad approvare un
progetto comune, il Parlamento ed il Consiglio dispongono di
altre sei settimane (prorogabili di due settimane con 'accordo dei
due organi) per adottare I'atto conformemente a tale progetto comune
(a maggioranza assoluta dei voti espressi, il Parlamento, a mag-
gioranza qualificata, il Consiglio). In mancanza di approvazione di
uno dei due organi l'atto si considera non adottato (par. 5).

Il Parlamento europeo ha opportunamente introdotto nel suo
Regolamento (modificato il 15 settembre 1993 in seguito al
Trattato di Maastricht sull'Unione europea) delle nuove disposi-
zioni volte a raccordare 1 suoi lavori con 1 risultati raggiunti dal
Comitato di conciliazione. Qualora questo sia pervenuto ad un
accordo su un progetto comune ['art. 52 D — al fine di assicurare,
da un lato, il rispetto dei termini prescritti dal citato art. 189 B
par. 5 del Trattato CEE, dall’altro, un esauriente esame del
progetto — stabilisce anzitutto che “la questione viene iscritta
d'ufficio all'ordine del giorno dell’ultima tornata compresa nelle
sei 0, in caso di proroga, otto settimane dalla data di approvazione
del progetto comune da parte del Comitato di conciliazione” (par.
1). Inoltre, nell'intento di evitare che emendamenti al progetto,
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rimettendo in discussione il suo contenuto ¢ producendo presu-
mibilmente la scadenza dei predetti termini, comportino di fatto
la bocciatura dell’atto in questione, lo stesso art. 52 D dichiara
che “nessun emendamento pud essere presentato al progetto co-
mune” (par. 3) e che “il progetto comune nel suo insieme forma
oggetto di una votazione unica” (par. 4).

4. La procedura di conciliazione rappresenta un utile stru-
mento per favorire una reale “codecisione” tra il Parlamento ed
il Consiglio, il raggiungimento, cio¢, di una comune volonta po-
sitiva rispetto ad un determinato testo. Essa inoltre pone su un
medesimo piano tali organi sino al momento finale dell’adozione
definitiva dell’atto: come si € osservato, l'assenza di approvazione
dell'uno o dell'altro organo determina la bocciatura dell’atto,
senza possibilita di parificare il silenzio del Parlamento ad un
consenso.

Di particolare interesse ¢ il ruolo assegnato alla Commissione
di favorire un ravvicinamento fra le posizioni del Parlamento e del
Consiglio. Tale compito fa si che, nel procedimento di concilia-
zione, la Commissione assuma la posizione di organo imparziale
che svolge effettivamente le funzioni di un conciliatore, facendo
proposte, presentando suggerimenti, mediando tra i rappresen-
tanti del Parlamento ed il Consiglio; questi ultimi sono invece visti
come le due parti contrapposte tra le quali si svolge un negoziato,
peraltro nel quadro istituzionale del Comitato ¢ con la collabo-
razione della Commissione.

1l ruolo di conciliatore attribuito alla Commissione si riflette,
a nostro awiso, sul potere di modificare la propria proposta. Tale
potere permane, come si evince dall’ampia formulazione dell’art.
189 A par. 2; tuttavia, posto che nella procedura di conciliazione
il compito della Commissione & di favorire un'intesa tra il Con-
siglio ed i rappresentanti del Parlamento, & da ritenere che la
Commissione possa proporre solo quelle modifiche che siano
dirette a favorire tale intesa.

L’obiettivo della procedura di conciliazione, il raggiungimen-
to di un progetto comune del Consiglio ¢ del Parlamento, ha per
conseguenza che, in questa fase, siano decisive solo le volonta di
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questi due organi, mentre la Commissione assume un ruolo stru-
mentale rispetto all'incontro di tali volonta. Ne ¢ prova non solo
l'indicato compito conciliativo della Commissione, ma anche la
possibilita, esplicitamente prevista dall’art. 189 A par. 1, che il
Consiglio emendi la proposta della Commissione a maggioranza
qualificata, in deroga alla regola generale secondo la quale gli
emendamenti alle proposte della Commissione richiedono 'una-
nimita nel Consiglio. Tale possibilita riguarda non solo la proce-
dura di conciliazione, ma anche la fase successiva di adozione
definitiva dell’atto da parte del Consiglio e del Parlamento.

L’art. 189 B par. 4 configura i rappresentanti del Parlamento
ed il Consiglio come due parti contrapposte in un negoziato,
come dimostra la previsione di due distinte procedure di votazio-
ne, nel Comitato, per gli uni e per I'altro. Tale configurazione dei
rapporti tra le due “parti” risulta confermata sia dal nuovo Re-
golamento del Parlamento curopeo del 15 settembre 1993, sia
dalla Dichiarazione interistituzionale sulla democrazia, la traspa-
renza ¢ la sussidiarieta, adottata dal Parlamento curopeo, dal
Consiglio e dalla Commissione il 25 ottobre 1993. 1l primo fa
infatti esplicito riferimento alle riunioni preparatorie interne della
delegazione del Parlamento al Comitato di conciliazione (art. 52
B par. 4) ¢ dichiara inoltre che “la delegazione decide a maggio-
ranza dei suoi membri. Le sue discussioni si svolgono a porte
chiuse” (art. 52 B par. 7): esso prevede quindi che la delegazione
al Comitato di conciliazione raggiunga le proprie determinazioni
in tempi ed in sedi diversi rispetto allo stesso Comitato (e, natu-
ralmente, rispetto alla “controparte”, il Consiglio). Nella stessa
ottica la Dichiarazione interistituzionale del 25 ottobre 1993, nella
parte concernente le “Modalita di svolgimento dei lavori del
Comitato di conciliazione previsto all’'art. 189 B”, dispone, al
punto 8, che “i dettagli delle votazioni e, all'occorrenza, le relative
dichiarazioni di voto nell'ambito di ciascuna delegazione nel Co-
mitato di conciliazione, sono trasmessi al Comitato”.

Non puo tuttavia escludersi 'eventualita che il negoziato tra
i rappresentanti del Parlamento ed il Consiglio si svolga in manie-
ra meno schematica di quella prefigurata dalle disposizioni appe-
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na ricordate. E cioé possibile che tra i rappresentanti del Parla-
mento (o alcuni di loro) ed i rappresentanti di alcuni governi
(quelli, presumibilmente, in minoranza) si realizzino, attraverso
contatti informali, convergenze di posizioni; e che queste conver-
genze diano luogo ad un’opera di pressione e di persuasione sugli
altri membri del Consiglio (o della delegazione parlamentare) per
indurli ad avvicinarsi a tali posizioni. Nel quadro di questi contatti
informali un ruolo significativo potrebbe essere svolto dai Copre-
sidenti del Comitato di conciliazione, i quali, ai sensi della ri-
cordata Dichiarazione interistituzionale del 25 ottobre 1993, sono
il Presidente del Parlamento europeo ed il Presidente del Con-
siglio (punto 3). I Copresidenti — sempre in forza di detta Di-
chiarazione (punto 5) — possono infatti elaborare progetti co-
muni da presentare al Comitato: tali progetti potrebbero contene-
re delle proposte che siano frutto di contatti e negoziati informali
tra le diverse componenti delle due “parti” (delegazione parla-
mentare ¢ Consiglio) e che, in quanto tali, avrebbero buone
chances di essere approvate da dette parti.

Le probabilita di successo della conciliazione sono legate
anche alle maggioranze prescritte perché i membri del Consiglio
¢ i rappresentanti del Parlamento raggiungano un progetto comu-
ne. Tali probabilita diventano evidentemente pit esigue ove il
Consiglio debba deliberare all’'unanimita, essendo ben pit arduo
il raggiungimento di un’intesa generale. L'esistenza di una sorta di
diritto di veto pud anzi incoraggiare uno Stato ad insistere sulle
proprie posizioni senza accettare la benché minima concessione
nei confronti di quelle degli altri ¢ del Parlamento. Sotto questo
profilo appare criticabile, ed in qualche misura contraddittorio
rispetto all'obiettivo della conciliazione, che, in deroga all’art. 189
B, sia prescritta 'unanimita del Consiglio in tutta la procedura
per I'adozione di azioni di incentivazione in materia di cultura
(art. 128 par. 5) ¢ del programma quadro pluriennale in materia
di ricerca ¢ sviluppo tecnologico (art. 130 I par. 1).

5. La procedura di cui all'art. 189 B pué proseguire, dando

luogo ad una terza lettura da parte del Consiglio, qualora il pro-
cedimento di conciliazione non conduca al raggiungimento di un

88



progetto comune entro sei mesi dalla convocazione del Comitato.
In questa ipotesi I'atto proposto si considera non adottato; tut-
tavia, entro sei mesi dalla scadenza del termine concesso al Co-
mitato di conciliazione, il Consiglio, deliberando a maggio-
ranza qualificata, puod confermare 'originaria posizione comune,
eventualmente con emendamenti proposti dal Parlamento. In
questo caso l'atto & definitivamente adottato, a meno che, entro
ulteriori sei settimane, il Parlamento, deliberando a maggioranza
assoluta dei suoi membri, respinga il testo, nel quale caso I'atto
proposto si considera non adottato (par. 6). Si noti, riguardo agli
eventuali emendamenti del Parlamento, che la loro adozione a
maggioranza qualificata da parte del Consiglio deve ritenersi
ammissibile solo se essi siano stati approvati dalla Commissione;
in caso contrario & necessaria la votazione all’'unanimita, in quanto
ritorna applicabile la regola generale per la quale solo con tale vo-
tazione il Consiglio pud emendare la proposta della Commissione.
La previsione di quest’ultima fase della procedura in esame €
stata criticata dal Parlamento europeo, “dato che il Consiglio €
autorizzato ad agire unilateralmente in mancanza di accordo con
il Parlamento europeo” (risoluzione del 7 aprile 1992 sui risultat
delle Conferenze intergovernative). Invero si crea nuovamente
uno squilibrio tra i due organi: il Consiglio pué infatti adottare
l'atto, pur senza l'accordo del Parlamento, mentre quest’ultimo
puo solo bloccare I'atto, determinando cosi un risultato di ca-
rattere meramente negativo ¢ assumendosi la responsabilita po-
litica della mancata adozione di un atto da parte della Comunita.
La contraricta del Parlamento europeo nei confronti della
“terza lettura” del Consiglio risulta anche dall’art. 52 E del suo
nuovo Regolamento. Nel caso in cui il Comitato di conciliazione
non pervenga ad un accordo su un progetto comune, tale norma
dispone che il Presidente del Parlamento chieda alla Commis-
sione di ritirare la sua proposta e inviti, in ogni caso, il Consiglio
a non prendere posizione in applicazione dell’art. 189 B par. 6 del
Trattato CE. Qualora il Consiglio confermi, ciononostante, la sua
posizione comune, il Presidente del Consiglio viene invitato a
“giustificare” tale decisione dinanzi al Parlamento (par. 1). Emer-
ge in maniera evidente, da questa disposizione, il convincimento

89



del Parlamento che in realta, ove esso non pervenga ad un'intesa
con il Consiglio in seno al Comitato di conciliazione, la procedura
dovrebbe chiudersi con la definitiva bocciatura della posizione
comune.

6. La procedura di codecisione, malgrado i rilievi che su
singoli punti si possono fare ¢ malgrado la sua eccessiva com-
plessita, rappresenta un importante avanzamento del ruolo del
Parlamento europeo nella adozione di atti comunitari. Esso in
effetti recupera poteri sia nei confronti della Commissione che del
Consiglio. Riguardo alla prima, che pure in varie fasi della pro-
cedura mantiene il monopolio dell’iniziativa normativa e, in
buona misura, degli emendamenti, il Parlamento si affranca da
una sorta di tutela, acquistando un ruolo di controparte diretta
nei rapporti con il Consiglio. Riguardo al secondo, anche se nella
fase iniziale ed in quella finale il rapporto resta squilibrato a fa-
vore del Consiglio, tuttavia il Parlamento ha una posizione di
piena parita nella procedura di conciliazione e, se questa riesce,
nella fase successiva. In ogni caso, sia pure con particolari mag-
gioranze, il Parlamento pud condizionare il Consiglio, quanto
meno impedendogli I'adozione di atti da esso non approvati.

Se sotto un profilo “qualitativo”, concernente cioé le carat-
teristiche del procedimento, la c.d. codecisione regolata dall’art.
189 B appare un progresso notevole nella affermazione di principi
democratici per quanto riguarda I'adozione degli atti comunitari,
una valutazione diversa ¢ suggerita da un’analisi di carattere
“quantitativo”. In realta la procedura in parola, oltre che nei due
casi gia ricordati in materia di cultura e di ricerca ¢ sviluppo
tecnologico (nei quali la votazione unanime del Consiglio inde-
bolisce il ruolo del Parlamento), & prevista in dodici altri casi: art.
49 (adozione di direttive o regolamenti contenenti misure per
attuare progressivamente la libera circolazione dei lavoratori); art.
54 par. 2 (relativo all'attuazione della liberta di stabilimento in
una data attivita); art. 56 par. 2 (direttive per il coordinamento di
disposizioni regolamentari 0 amministrative relative al regime di
stabilimento di stranieri); art. 57 (direttive intese al reciproco ri-
conoscimento dei diplomi, certificati ed altri titoli, nonché diret-
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tive intese al coordinamento delle disposizioni relative all’accesso
alle attivita non salariate e al loro esercizio, con esclusione delle
direttive che comportino almeno in uno Stato membro una mo-
difica dei vigenti principi legislativi del regime delle professioni);
art. 66 (che, in tema di libera circolazione dei servizi, richiama gli
articoli da 55 a 58); art. 100 A par. 1 (ravvicinamento delle di-
sposizioni legislative, regolamentari ed amministrative degli Stati
membri che hanno per oggetto l'instaurazione ed il funziona-
mento del mercato interno, con le importanti esclusioni gia sta-
bilite dal par. 2); art. 100 B (concernente le dichiarazioni di
equivalenza delle legislazioni, in virtd del richiamo al predetto art.
100 A); art. 126 par. 4 (azioni di incentivazione in materia di
istruzione); art. 129 par. 4 (azioni di incentivazione in materia di
sanita); art. 129 A par. 2 (azioni specifiche di sostegno e di in-
tegrazione della politica degli Stati membri a tutela dei consu-
matori); art. 129 D (adozione degli orientamenti che contemplino
gli obiettivi, le priorita e le lince principali delle azioni previste nel
settore delle reti transeuropee); art. 130 S par. 3 (adozione dei
programmi d’azione generali che fissano gli obiettivi prioritari da
raggiungere in materia di politica ambientale).

Si tratta di un complesso di materie esiguo rispetto alla massa
di atti che, specie a seguito dell'ampliamento delle competenze
comunitarie ed all’attribuzione di altre materie all'Unione euro-
pea, possono essere adottati.

7. Una valutazione del rafforzamento della legittimita demo-
cratica realizzata dal Trattato di Maastricht richiederebbe anche
un’analisi di carattere “ponderato”™: sarebbe cioé necessario mi-
surare il peso politico delle (poche) materie nelle quali il Parla-
mento europeo ha acquistato un potere di codecisione ex art. 189
B (alle quali andrebbero aggiunti i rari casi in cui il Trattato di
Maastricht ha previsto una procedura di “parere conforme”) ¢ di
quelle (di gran lunga prevalenti) nelle quali il Parlamento parte-
cipa all'adozione di atti comunitari nel quadro della procedura di
cooperazione ex art. 189 C, o semplicemente a titolo consultivo,
o & addirittura escluso da ogni forma di intervento (salva, in certi
casi, la sua mera informazione). Un'analisi siffatta peraltro com-
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porterebbe un esame dell'intero sistema comunitario, completato
delle nuove disposizioni sull'Unione europea, il che non & evi-
dentemente possibile in questa sede. Si aggiunga che una consi-
derazione dell'importanza politica delle diverse materic di com-
petenza comunitaria (o dell'Unione) risponde inevitabilmente a
valutazioni di carattere soggettivo. Ci limitiamo pertanto a ri-
cordare le materie che ¢i sembrano particolarmente significative
per un giudizio sull’assetto democratico risultante del Trattato di
Maastricht.

Per quelle nelle quali al Parlamento & stato attribuito un
potere di codecisione, ¢ il caso di segnalare che — quale che
possa essere la loro importanza — riguardo alla libera circola-
zione dei lavoratori, al diritto di stabilimento e alla liberta di
circolazione dei servizi, le occasioni di esercitare tale potere do-
vrebbe ridursi notevolmente, una volta completata la realizzazione
del mercato interno. Analogamente, I'art. 100 B, stabilendo che il
Consiglio puo decidere che talune disposizioni in vigore in uno
Stato membro devono essere riconosciute come equivalenti a
quelle applicate da un altro Stato membro, contempla un potere
che cra destinato ad esaurirsi una volta per tutte riguardo alle
disposizioni degli Stati membri, aventi per oggetto I'instaurazione
ed il funzionamento del mercato interno, che non fossero state
armonizzate entro il 1992 e che peraltro la Comunita europea non
ha sinora esercitato.

Quanto alle materie nelle quali, al contrario, il Parlamento
non ha un potere di codecisione, si deve osservare anzitutto come
al Parlamento sia riconosciuto il semplice ruolo consultivo in
materie di significato “costituzionale”; ci riferiamo all'art. N, che
per la revisione dei trattati sui quali si fonda I'Unione si limita a
stabilire che il Parlamento sia consultato sulla opportunita di
convocare una conferenza intergovernativa; nonché all’art. 235
del Trattato CE, sui c.d. poteri impliciti, che resta invariato. Ma
meritano di essere segnalati altri settori, di indubbia importanza
nella politica comunitaria, nei quali il Parlamento & solo consul-
tato. Tra quelli gia contemplati nel Trattato di Roma ricordiamo
la politica agricola comune (art. 43), 'armonizzazione della legi-
slazione fiscale (art. 99), I'armonizzazione legislativa (sia pure
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nella misura residuale coperta dall’art. 100); quanto alle fattispe-
cie inserite dal Trattato di Maastricht (o nelle quali esso comporta
degli emendamenti al Trattato CE), vanno ricordate le disposi-
zioni in tema di diritto di voto dei cittadini curopei (art. 8 B) e di
completamento dei diritti dei cittadini europei (art. 8 E), le de-
terminazioni relative ai visti dei cittadini di Paesi terzi (art. 100 C
par 1), I'adozione di misure in materia di industria (art. 130 par.
3), diverse disposizioni in tema di coesione economica ¢ sociale
(art. 130 B par. 2), di ricerca e sviluppo tecnologico (art. 130 I
par. 4), di protezione dell’'ambiente (art. 130 S par. 2); infine
anche il Protocollo a undici sulla politica sociale in importanti
materie prescrive la semplice consultazione del Parlamento (art. 2
par. 3).

Negli altri casi (a parte quelli sottoposti alla procedura di
codecisione) si applica la procedura di cooperazione; si ha quindi
una pil intensa partecipazione del Parlamento al procedimento
normativo, anche se — come ¢ noto — la volonta del Parlamento
non ha un'efficacia determinante sull’'adozione dell’atto. A fronte
di questo modesto ampliamento dei poteri del Parlamento, per-
mangono perd dei casi, per quanto rari, in cui il Parlamento non
¢ neppure consultato, come quelli di cui all’art. 55 par. 2 (ai sensi
del quale il Consiglio, deliberando a maggioranza qualificata su
proposta della Commissione, puo escludere talune attivita dall’ap-
plicazione delle disposizioni del capo relativo al diritto di stabili-
mento) e all’art. 59 par. 2 (il quale prevede che il Consiglio, de-
liberando a maggioranza qualificata su proposta della Commissio-
ne, pud estendere il beneficio delle disposizioni del capo sulla
libera prestazione dei servizi ai prestatori di servizi, cittadini di un
Paese terzo e stabiliti all'interno della Comunita). Si aggiunga che
nel quadro della politica economica ¢ monetaria modesto appare
il ruolo del Parlamento. Colpisce, in particolare, la previsione di
una potesta normativa esclusiva della Banca centrale europea che,
sia pure in limitati settori, pud emanare regolamenti aventi portata
generale, obbligatori in tutti i loro elementi e direttamente ap-
plicabili in ciascuno degli Stati membri (art. 108 A), al pari dei
consueti regolamenti comunitari. Benché tale scelta sia coerente
con gli indirizzi di fondo in merito al carattere indipendente degli
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organi monetari contemplati dal Trattato di Maastricht, sorpren-
de la creazione di un nuovo atto, di carattere sicuramente
normativo, dalla cui elaborazione sia del tutto escluso il Parla-
mento. Infine lo stesso Parlamento europeo & pressoché assente
da ogni processo decisionale nel quadro delle nuove politiche
dell'Unione (politica estera ¢ di sicurezza comune ¢ cooperazione
nei settori della giustizia e degli affari interni). Cosi pure, il
Parlamento & del tutto escluso dalle decisioni di attuazione degli
accordi conclusi fra le parti sociali a livello comunitario, che
vengono adottate dal Consiglio (a maggioranza qualificata o al-
I'unanimita, a seconda dei casi, su proposta della Commissione) ai
sensi dell’art. 4 par. 2 del Protocollo a undici sulla politica sociale.

Si ricordi infine che nessuna innovazione & stata apportata alle

procedure decisionali nell’ambito del Trattato CECA e del
Trattato CEEA.

8. Ai motivi di insoddisfazione verso il Trattato di Maastricht
concernenti la mancata soluzione della carente o, quanto meno, in-
sufficiente democrazia dell'Unione europea, se ne collegano altri.

In primo luogo va rilevato che, a seguito delle innovazioni del
Trattato di Maastricht, si & determinata una proliferazione cc-
cessiva ¢ disordinata di procedure decisionali. A prima vista, e
limitandoci alla distinzione sulla base del diverso ruolo del Par-
lamento europeo, esse sono oggi almeno cinque: ¢.d. codecisione
ex art. 189 B, c.d. cooperazione ex art. 189 C, parere conforme,
parere consultivo, assenza completa del Parlamento. Ma in realta
¢ possibile individuare una serie di sottocategorie a seconda che
il Consiglio voti a maggioranza o all’'unanimita, ovvero a seconda
che intervengano nella procedura altri organi, a titolo consultivo,
quali il Comitato economico e sociale o il Comitato delle regioni
ecc; ed il quadro diventa ancor piti ampio e articolato se si
considerano gli atti emanabili dalle autorita monetarie. La pre-
visione dell'una o dell’altra procedura non sempre, d'altra parte,
risulta facilmente comprensibile ¢ appare frutto, pitt che di una
scelta razionale, di una continua ricerca di compromessi tra le
posizioni sostenute dai diversi Stati e dalle diverse istituzioni co-
munitarie. Si aggiunga che la prescrizione delle diverse procedure
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non ¢& riferita alle singole materie di competenza comunitaria;
nella medesima materia sono invece previste differenti procedure
a seconda degli atti da adotrare.

Questo quadro non giova alla certezza del diritto e ad una
chiara definizione delle rispettive competenze delle istituzioni
comunitarie. Notevole anzi € il rischio di incertezze ¢ conseguenti
controversie rispetto alla base giuridica degli awi da adottare:
I'individuazione di una o di un’altra disposizione quale fonda-
mento di tali atti ha infatti, per conseguenza, che diversa sia la
procedura da seguire ¢, in particolare, che piii 0 meno intenso sia
il ruolo del Parlamento nella procedura. Non & pertanto difficile
prevedere che, sulla scorta della pit recente giurisprudenza della
Corte di giustizia, consacrata nell’art. 173, 3° comma, del Trattato
CE (modificato dal Trattato di Maastricht), potra darsi occasione
per ricorsi del Parlamento alla Corte per la dichiarazione di
nullita degli atti che abbiano violato le prerogative dello stesso
Parlamento a seguito della base giuridica scelta dalla Commis-
sione (0 modificata dal Consiglio).

9. Va rilevato ancora che il Trattato di Maastricht non ha
neppure affrontato un tema che sembra invece preliminare al fine
di “rafforzare ulteriormente il funzionamento democratico ed
efficiente delle istituzioni” (Preambolo del Trattato). Ci riferiamo
ad una precisa individuazione, tra gli atti comunitari, di quelli di
natura legislativa. Solo per I'adozione di questi atti si pone infarti
un’esigenza ineludibile di garanzia del ruolo determinante del
Parlamento curopeo, quale organo rappresentativo dei popoli
europei. Riguardo agli atti di natura diversa, anzitutto di tipo
amministrativo ed esecutivo (ma, specie alla luce delle innovazioni
introdotte dal Trattato di Maastricht, é ravvisabile un ventaglio
ben pitt ampio e articolato di tipi di atti adottabili dalla Comu-
nita), un intervento del Parlamento nel quadro di una procedura
di codecisione appesantirebbe eccessivamente sia i compiti del
Parlamento che lo svolgimento della procedura, cosi non giovan-
do all’efficienza delle istituzioni. Inoltre le esigenze di democrazia,
per tali atti, possono e devono essere soddisfatte mediante garan-
zie diverse dalla partecipazione del Parlamento alla loro adozione;
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tali garanzic possono consistere, per esempio, per quanto riguarda
il Parlamento, nel riconoscimento di poteri di controllo politico
sulle altre istituzioni; per quanto riguarda i cittadini europei, nella
previsione di procedimenti di adozione degli arti che assicurino la
trasparenza ¢ nelle disponibilita di ricorsi, anche giurisdizionali,
ove tali atti siano illegittimi.

Gia il progetto di Trattato di Unione europea, adottato dal
Parlamento europeo il 14 febbraio 1984 (c.d. progetto Spinelli),
aveva chiaramente definito la legge come I'atto che “determina le
norme che si applicano all'azione comune. Nella misura del
possibile essa si limita a determinare i principi fondamentali
dell’azione comune e lascia alle autorita incaricate della sua ese-
cuzione, siano esse dell'Unione o degli Stati membri, la cura di
precisare le modalita di applicazione™ (art. 34 par. 1). Accanto
alla legge era definita anche la “legge organica”, la quale era
preordinata a disciplinare “I’organizzazione ¢ il funzionamento
delle istituzioni nonché altre materie espressamente previste dal
presente Trattato” (art. 34 par. 2). Solo per la legge vi era un'at-
tribuzione di poteri al Parlamento ed al Consiglio dell'Unione,
che “esercitano congiuntamente il potere legislativo, con la parte-
cipazione attiva della Commissione™ (art. 36) ed era stabilita una
procedura di “codecisione” (art. 38). Al contrario, 'adozione dei
regolamenti ¢ delle decisioni necessarie all’applicazione della
legge era affidata alla competenza della Commissione (art. 40).

Malgrado I'insuccesso del “progetto Spinelli®, esso ha ispirato
le successive iniziative, sia di governi che delle istituzioni comu-
nitarie. La nozione di legge comunitaria era presente, per esem-
pio, nel progetto di Trattato sull'Unione presentato dalla presi-
denza lussemburghese il 18 giugno 1991, Quanto alla Commis-
sione, nel suo parere del 21 ottobre 1990 sul “Progetto di revi-
sione del Trattato che istituisce la Comunita economica europea
per quanto riguarda I'Unione politica” aveva esplicitamente af-
fermato la necessita di introdurre nel Trattato una vera gerarchia
delle fonti, ponendo al vertice lo stesso Trattato ¢ quindi la legge,
le misure nazionali di esecuzione o regolamenti comunitari e di-
sposizioni amministrative di esecuzione. La procedura di codeci-
sione tra Parlamento ¢ Consiglio — secondo la Commissione —
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avrebbe dovuto applicarsi esclusivamente all'adozione delle leggi,
liberando invece 'agenda del Parlamento dai problemi di ordine
tecnico ¢ di dettaglio. Si noti che la stessa Commissione aveva
sottolineato che la legge avrebbe dovuto essere definita soprarttut-
to attraverso il suo contenuto: essa avrebbe dovuto fissare i prin-
cipi di base in ogni materia da disciplinare, nonché anche le piu
precise norme nel caso di disposizioni attinenti ai diritti e ai
doveri dei soggetti.

Anche il Parlamento europeo aveva manifestato il suo favore
per una ridefinizione della tipologia degli atti comunitari, nella
quale emergesse la nozione di legge. In particolare, nella risoluzio-
ne del 18 aprile 1991 sulla natura degli atti comunitari, il Parla-
mento aveva rilevato che I'attuale tipologia di tali atti provoca
“una confusione nei ruoli rispettivi dell’autorita legislativa ¢ del
potere esecutivo nella Comunita” e che il fatto che “il Parlamento
¢ il Consiglio sono chiamati a decidere indifferentemente su testi
di natura legislativa e testi che dovrebbero essere di competenza
dell’esecutivo... rende meno efficaci le loro rispettive procedure
di decisione”. Il Parlamento aveva anche sottolineato la necessita
di applicare la procedura di codecisione a tutti gli atti di natura
legislativa, comprendenti leggi-quadro (assimilabili alle direttive)
e leggi (assimilabili ai regolamenti), “che fissano necessariamente
i principi fondamentali, gli orientamenti generali e gli elementi
essenziali delle misure da assumere per la loro applicazione” e che
“stabiliscono in particolare i diritti e i doveri dei singoli e delle
aziende nonché la natura delle garanzie di cui devono beneficiare
in tutti gli Stati membri”. Gli atti regolamentari e le decisioni
sarebbero stati sempre subordinati alle leggi e, di regola, sareb-
bero stati adottati dalla Commissione, sia nei casi direttamente
previsti nel Trattato, che a seguito di delega da parte dell’autorita
legislativa (Parlamento e Consiglio), delega contenuta nella legge-
quadro o nella legge.

10. II Trattato di Maastricht non ha in alcun modo recepito
le proposte testé ricordate, tanto che il Parlamento europeo, nella
citata risoluzione del 7 aprile 1992 sui risultati delle Conferenze
intergovernative, ha denunciato, tra le “gravi carenze” del Tratta-
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to, la circostanza che esso “non affronta la questione della classi-
ficazione e gerarchia degli atti comunitari, mantenendo incerta la
distinzione fra artti legislativi e atti esecutivi, né quella connessa
delle procedure di delega delle misure esecutive alla Commissione
(comitatologia), che restano insoddisfacenti”.

1l quadro che emerge dal Trattato di Maastricht & anzi ancora
pitt confuso che in passato. La procedura di codecisione — che,
secondo gli orientamenti espressi sia dal Parlamento europeo che
dalla Commissione, dovrebbe essere la procedura tipica di ado-
zione degli atti legislativi — & infatti applicabile non solo riguardo
a taluni atti il cui contenuto normativo ¢ indubbio (regolamenti ¢,
piu spesso, direttive), ma anche per un complesso eterogenco di
atti, la cui qualificazione & assai incerta, ma che comunque non
sembrano rientrare tra quelli normativi. Ci riferiamo, per esem-
pio, alle “azioni di incentivazione™ in materia di istruzione, forma-
zione professionale ¢ gioventl (art. 126 par. 4), di cultura (art.
128 par. 5) e di sanita pubblica (art. 129 par. 4); alle “azioni
specifiche di sostegno e di integrazione” della politica degli Stati
in materia di protezione dei consumatori (art. 129 A par. 2); agli
“orientamenti” sugli obiettivi, le priorita ¢ le linee principali delle
azioni previste nel settore delle reti transeuropee (art. 129 D); al
“programma quadro” pluriennale in materia di ricerca e sviluppo
tecnologico (art. 130 I par. 1); ai “programmi d’azione generali”
che fissano gli obiettivi prioritari da raggiungere nella politica
ambientale (art. 130 S par, 3).

Pur riconoscendo che in taluni dei casi ora ricordati ¢ op-
portuno affidare alla codecisione Parlamento-Consiglio la deter-
minazione dei principi di base e degli obiettivi generali da per-
seguire nelle politiche comuni, le disposizioni in parola rendono
ancor piu difficilmente giustificabile I'esclusione della procedura
di codecisione nelle numerose disposizioni del Trattato CE
(nonché dei Trattati CECA ¢ CEEA) che contemplano atti di
sicuro carattere normativo. Invero si ha conferma di un sistema
improntato alla ricerca del compromesso e alla politica dei piccoli
passi, pitt che a scelte razionali. Si ha conferma altresi della insuf-
ficienza del Trattato di Maastricht a soddisfare quelle esigenze di
rafforzamento della legittimita democratica ¢ di efficienza delle
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istituzioni, che pure erano tra gli obiettivi della Conferenza inter-
governativa sull’'unione politica e che vengono richiamati nel
Preambolo dello stesso Trattato di Maastricht.

In realta le decisioni prese a Maastricht sulla questione della
legittimita democratica dell’'Unione sembrano di carattere inter-
locutorio. Infatti I'art. 189 B par. 8 del Trattato CE rinvia espli-
citamente alla conferenza di revisione programmata per il 1996 (ai
sensi dell'art. N par. 2 del Trattato sull'Unione europea) la pos-
sibilita di estendere il campo di applicazione della procedura di
codecisione. Una Dichiarazione sulla gerarchia degli atti comu-
nitari, allegata al Trattato di Maastricht, affida alla stessa confe-
renza di revisione il compito di esaminare “in che misura sia
possibile riconsiderare la classificazione degli atti comunitari per
stabilire un’appropriata gerarchia tra le diverse categorie di nor-
me”. La conferenza del 1996 non potra ulteriormente eludere un
problema la cui soluzione appare pregiudiziale per ogni ulteriore
sviluppo dell'integrazione curopea. E ci sembra che una risposta
adeguata alle esigenze di democrazia ¢ di efficienza nel funzio-
namento delle istituzioni comunitarie non potra prescindere da
una chiara distinzione dell'ambito proprio della legge comunitaria
rispetto ai settori di intervento di altri atti comunitari, di carattere
non normativo (amministrativo, esecutivo ecc.), ¢ da una generale
attribuzione, nell'ambito legislativo, di un potere di codecisione al
Parlamento curopeo, da esercitarsi congiuntamente al Consiglio.
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SERGIO PISTONE

Quale procedura per la revisione

delle istituzioni comunitarie?

Il Trattato di Maastricht prevede che nel 1996 venga convo-
cata una conferenza intergovernativa incaricata di presentare pro-
poste per la revisione delle istituzioni dell'Unione Europea, e la
procedura prevista per questa revisione sara, in mancanza di una
scelta innovativa, quella indicata dall'art. 236 del Trattato-CEE.
Ebbene, io ritengo che la revisione istituzionale di cui il processo
di integrazione europea ha un bisogno vitale in questa fase non
solo debba essere anticipata rispetto alla scadenza del 1996, ma
soprattutto che essa non abbia alcuna possibilita di essere rea-
lizzata sulla base della procedura stabilita dall’art. 236. Pertanto,
prima di affrontare la questione della procedura alternativa a
quella dell’art. 236 fornird alcune indicazioni sulle riforme isti-
tuzionali a mio avviso necessarie e sulla situazione del processo di
integrazione curopea che le rende improrogabili.

lo sono fermamente convinto che il processo di integrazione
europea si trovi di fronte a delle sfide che fanno emergere una
alternativa drammatica: o entro pochissimi anni, ¢ comungue
prima del/o contestualmente al prossimo allargamento del-
I'Unione Europea, si realizza un salto qualitativo in direzione di
istituzioni federali, o altrimenti si rischia seriamente I'avvio verso
la disgregazione del sistema comunitario e, quindi, verso una
generale balcanizzazione dell’Europa. Incomincio con il precisare
le caratteristiche essenziali di questa revisione istituzionale, per
poi soffermarmi sulle sfide che ne rendono evidente la logica,
oltre che I'urgenza,
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Il salto qualitativo in direzione di istituzioni federali che io
ritengo improrogabile non significa la immediata realizzazione di
una costituzione federale pienamente sviluppata. Deve pero com-
portare delle incisive riforme per quanto riguarda il Consiglio dei
ministri, la Commissione, la Presidenza, il Parlamento ¢ I'art. 236
del Trattato-CEE. In proposito fornisco qui alcune indicazioni
orientative,

Nel Consiglio dei ministri I'attuale ponderazione dei voti do-
vrebbe essere rimpiazzata dall’instaurazione di una doppia mag-
gioranza, cioé degli stati e delle popolazioni, in modo da garantire
i piccoli ¢ medi stati, ma da impedire d'altra parte che una mino-
ranza della popolazione complessiva dell’'Unione imponga la
propria volonta alla maggioranza. La regola dell'unanimita do-
vrebbe essere sostituita da quella di una maggioranza superquali-
ficata formata da quattro quinti degli stati che rappresentino
quattro quinti della popolazione.

La Commissione dovrebbe comprendere al massimo dieci
membri, per cui sarebbe eliminato il diritto di ogni stato membro
ad avere un commissario ¢ quello degli stati pit grandi ad averne
due. Il presidente della Commissione avrebbe il diritto, sotto-
posto al doppio controllo del Consiglio Europeo e del Parlamento
Europeo, di scegliere gli altri nove commissari all'interno di liste
presentate dai parlamenti nazionali e di ridistribuire i portafogli.
Dovrebbe anche essere presa in considerazione l'idea dell’ele-
zione diretta del presidente della Commissione o dell’intera
Commissione.

Il principio della rotazione per ordine alfabetico nella pres:-
denza potrebbe essere sostituito dal principio della nomina di uno
stato membro da parte della maggioranza del Consiglio dei mi-
nistri. La durata della presidenza dovrebbe essere portata a due
anni. In pratica si potrebbe realizzare una alternanza nell'esercizio
delle presidenze fra uno stato grande ¢ uno piccolo presentato da
un raggruppamento regionale, ¢ si dovrebbe accompagnare
questa riforma ad un rafforzamento del ruolo del presidente della
Commissione come rappresentante dell’'Unione nei rapporti in-
ternazionali.

Quanto al Parlamento Europeo, si dovrebbe fissare il numero
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massimo dei suoi membri (che non dovrebbero superare i cinque-
cento) in previsione dei futuri allargamenti dell'Unione e dovreb-
bero essere rafforzati in modo decisivo i poteri di codecisione con
il Consiglio introdotti dal Trattato di Maastricht. Inoltre si do-
vrebbe prendere in considerazione 'idea di un senato formato dai
rappresentanti dei parlamenti nazionali, eliminando di conseguen-
za il Consiglio dei ministri o facendolo assorbire dal senato che
potrebbe essere costituito da delegazioni miste parlamentari-go-
vernative,

Per quanto riguarda infine la procedura di revisione prevista
dall'art. 236, essa dovrebbe essere modificata stabilendo che per
le revisioni non & pit richiesta 'unanimita delle ratifiche nazio-
nali, bensi una doppia maggioranza dei quattro quinti degli stati
membri rappresentanti i quattro quinti della popolazione com-
plessiva dell'Unione. L'eliminazione del diritto di veto nazionale
alle revisioni istituzionali dovrebbe essere integrata dal principio
della partecipazione democratica in ogni fase della procedura. In
sostanza, se non & realistico cercare di ottenere che la prossima
revisione istituzionale porti a una costituzione federale piena-
mente sviluppata, si deve cercare in ogni modo di raggiungere una
situazione in cui lo sviluppo delle istituzioni curopee avvenga
tramite il metodo di revisione proprio delle costituzioni demo-
cratiche (con tutte le garanzie necessarie per evitare i pericoli di
un eccessivo accentramento che comprometterebbe 1'equilibrio
federale) ¢ non piu il metodo delle trattative diplomatiche. La
modifica in tal senso della procedura prevista dall'art. 236 ¢ in
effetti la riforma di gran lunga pit importante che occorre otte-
nere nell'immediato per bloccare i tentativi di impedire 'appro-
fondimento del processo di integrazione europea.

Proprio perché la revisione istituzionale che occorre realizzare
rapidamente ¢, in ogni caso, parallelamente al prossimo allarga-
mento dell’'Unione ha queste caratteristiche, ¢ estremamente im-
probabile che essa possa fin dall'inizio essere accettata da tutti gli
stati membri. Pertanto, s¢ non si vuole rinunciare in partenza a
riforme significative, ci si deve per forza orientare verso un mo-
dello di Europa a cerchi concentrici. Cio¢, una Unione Federale
Europea formata dai sei stati fondatori, pit la Spagna e forse il
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Portogallo ¢ la Grecia, dovrebbe far parte come entita unitaria
dell’'Unione Europea istituita dal Trattato di Maastricht ¢ allargata
agli stati candidati all'adesione. 1 cerchi piu ampi sarebbero
rappresentati dalle varie forme di associazione estendentisi, ten-
denzialmente, all'intera Europa. Il passaggio dai cerchi pit ampi
a quelli piu ristretti dovrebbe essere regolato da procedure pit
semplici e rapide rispetto a quelle attualmente previste per I'allar-
gamento dell'Unione Europea, in modo da rendere piu facile il
progressivo ampliamento del nucleo federale, il quale peré non
dovrebbe estendersi, almeno in questa fase storica, alla Russia ¢ ai
paesi della Comunita degli Stati indipendenti.

La improrogabilita e le caratteristiche di questo salto quali-
tativo in senso federale dovrebbero ora apparire piu chiare, esa-
minando le sfide esterne ed interne che il processo di integrazione
europea si trova a dover affrontare.

La sfida esterna con un impatto piti immediato e diretto sullo
sviluppo dell'integrazione europea é quella dell’allargamento. Alla
luce delle indicazioni fornite dal Consiglio europeo di Copena-
ghen del giugno 1993, questo processo dovrebbe concludersi
entro il 1° gennaio 1995 per Austria, Finlandia, Norvegia ¢ Svezia,
mentre dovrebbe attuarsi successivamente ma in tempi non
troppo lunghi per Malta, Cipro, Polonia, Ungheria, Bulgaria,
Romania, Repubblica Ceca, Slovacchia. Nei confronti degli altri
pacsi curopei che hanno presentato (Svizzera e Turchia) o che
hanno preannunciato di voler presentare domanda di adesione
(Lichtenstein, Albania, Slovenia, Macedonia, Lituania, Estonia,
Lettonia, Ucraina, Bielorussia) il Consiglio europeo si ¢ per ora
limitato ad esprimere un orientamento favorevole all’approfon-
dimento della cooperazione.

Ebbene, a me sembra evidente che se il processo di allarga-
mento avra inizio senza che parallelamente si realizzi una riforma
sostanziale nel senso sopraindicato delle istituzioni comunitarie
(che sono state modificate in modo del tutto insufficiente dal
Trattato di Maastricht), si andra verso una paralisi dell'attual-
mente gia assai poco efficiente apparato decisionale comunitario
e, comunque, potranno essere bloccati tutti i progetti di revisioni
istituzionali realmente incisivi. Non ¢ in effetti un mistero per
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nessuno che i paesi dell’EFTA vogliono bruciare le tappe per
giungere alla piena integrazione nell’'Unione prima della confe-
renza intergovernativa fissata per il 1996, e durante la fase iniziale
della seconda tappa dell’'Unione economica ¢ monetaria, proprio
per poter impedire sviluppi sostanziali in senso federale. E d’altra
parte i governi di Gran Bretagna ¢ Danimarca puntano apertamente
all'allargamento senza alcun approfondimento con lo scopo di
trasformare 1'Unione in una vasta zona di libero scambio.

Un’altra e, nel medio termine, ancor piu grave sfida esterna ¢
costituita dalla balcanizzazione dell'arca dei paesi ex-comunisti.
La dissoluzione del blocco comunista ha in effetti aperto gran-
diose possibilita di progresso, ma ha anche prodotto un vuoto di
potere non ancora colmato dalla Comunita Europea per il fatto
che essa non ha ancora portato a compimento la propria tra-
sformazione in senso pienamente federale. In questo vuoto hanno
trovato ampi spazi le tendenze alla disgregazione nazionalistica,
cioé, concretamente, gli orientamenti ¢ i comportamenti di quelle
parti delle classi politiche le quali, nel contesto di una oggetti-
vamente assai difficile transizione alla democrazia ¢ all’economia
di mercato, tendono a sollecitare e a sfruttare gli istitinti pit pri-
mitivi e barbarici delle popolazioni, e in particolare l'istinto tri-
bale, per conquistare ¢ mantencre il potere. La situazione esplo-
siva che si & di conseguenza prodotta ¢ caratterizzata non soltanto
dalla crescente pericolosita dei conflitti interetnici nell’Europa
centro-orientale, ma altresi dal pericolo estremamente serio che il
trasferimento dall'Est verso I'Ovest del contagio nazionalistico ¢
di milioni di emigranti finisca per compromettere (con il dif-
fondersi delle spinte separatistiche ¢ delle tendenze xenofobe e
razzistiche) il sistema democratico nell'Europa occidentale e,
quindi, il processo di integrazione.

Per parare questi pericoli mortali I'Unione Europea deve
darsi rapidamente gli strumenti istituzionali per essere in grado
anzitutto di avviare il processo di graduale allargamento all'Eu-
ropa centro-orientale, in modo da fornire un ancoraggio ideale ¢
pratico di decisiva importanza alle forze che in questa regione
lottano per un reale rinnovamento ¢ da poter quindi isolare le
tendenze demagogiche ¢ nazionaliste. Perché I'allargamento sia
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effettivamente possibile ed efficace, ¢ indispensabile un sostanzio-
so aiuto allo sviluppo, al fine di realizzare la necessaria coesione
economico-sociale fra Europa ricca ed Europa povera, ma é altre-
si indispensabile affrontare seriamente il problema del graduale
assorbimento degli eserciti nazionali in una struttura di sicurezza
sopranazionale. Questo problema si pone anche a livello del-
I'Europa dei 12 (che presto si allarghera ai paesi del’EFTA) se si
vuole davvero marciare in direzione di una federazione, la quale
non puo alla lunga assicurare efficacemente il rispetto della le-
gislazione federale se non sottrae il monopolio della forza agli stati
membri. La federalizzazione della sicurezza diventa pero parti-
colarmente urgente nella prospettiva dell’allargamento a stati con
societa e democrazie assai fragili, con gravi contenziosi di tipo
etnico-territoriale e con problemi molto ampi ¢ complessi di
minoranze, i cui diritti potranno essere tutelati efficacemente solo
da una forte autorita federale europea.

L'allargamento, che richiede chiaramente il superamento di
un sistema istituzionale ancora largamente fondato sul diritto di
veto nazionale, non ¢ pero l'unica risposta al problema della
balcanizzazione dell’area dei paesi ex-comunisti. C'é il problema
del risanamento economico e democratico e, quindi, della stabi-
lizzazione della Russia e, pit in generale, della Comunita degli
Stati Indipendenti, che deve essere affrontato in collaborazione
con gli USA e il Giappone nel quadro dei rafforzamento della
CSCE, ma che richiede un impegno particolarmente intenso da
parte dell'Unione Europea. C'¢ la necessita che, in attesa degli
efferti stabilizzatori del processo di allargamento ¢ dell'aiuto alla
CSI, I'Unione Europea partecipi sempre piu efficacemente, nel
quadro del'ONU, alla prevenzione e alla pacificazione dei con-
flitti interetnici. A queste esigenze si pud dare una valida risposta
con la realizzazione di una autentica Politica Estera ¢ di Sicurezza
Comune, la quale potra incominciare a realizzarsi solo se ci sara
il salto qualitativo in direzione federale incaricato in precedenza.

Una autentica PESC, occorre ancora aggiungere, ¢ altresi in-
dispensabile perché I'Unione Europea possa fornire un valido
contributo al compito sempre pit urgente di rafforzare 'ONU
per renderla capace di affrontare con crescente efficacia, nei suoi
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aspetti politici, economico-sociali e militari, la problematica
Nord-Sud (anche per porre sotto controllo dei processi migratori
che, sommandosi con quelli provenienti dall’Est, mettono in pe-
ricolo il sistema democratico dei paesi ricchi) ¢ quella della salva-
guardia ecologica del pianeta.

Oltre a queste sfide esterne il processo di integrazione deve
affrontare all'interno il problema cruciale dell'unificazione mo-
netaria. E ormai chiarissimo che, in una situazione di libera cir-
colazione dei capitali e di globalizzazione della finanza (con
transazioni finanziarie che raggiungono un volume dieci volte
superiore a quello degli scambi commerciali e con una massa di
capitali vagante per il mondo molte volte superiore all’insieme
delle riserve delle banche centrali) un sistema di cambi fissi non
& pitt mantenibile per lungo tempo. Pertanto, se non si accelera la
transizione alla moneta unica (incominciando fra Germania,
Francia e Benelux, in modo da spingere 1 paesi ritardatari a ri-
congiungersi rapidamente a quelli pit avanzati), l'instabilita dei
cambi all'interno dell'Unione Europea ¢ destinata a compro-
mettere il mercato unico in un crescendo di svalutazioni com-
petitive e di misure pil 0 meno apertamente protezionistiche.

D’altra parte & altrettanto cvidente che non si marcia verso la
moneta unica senza realizzare parallelamente forti politiche ma-
croeconomiche comuni. Non si tratta soltanto di assicurare una
piti forte coesione economico-sociale fra paesi forti ¢ paesi deboli,
si tratta altresi di affrontare efficacemente a livello sopranazionale
il problema enorme della disoccupazione strutturale, perché al-
trimenti sard inevitabile una crescente nazionalizzazione delle
politiche a favore dell’occupazione, con conseguenze disgregative
dell'integrazione economica europea. In sostanza la costruzione
dell’'unione monetaria deve essere necessariamente accompagnata
dalla costruzione dell'unione economica ¢, quindi, di un governo
curopeo che abbia i poteri necessari per pilotare I'Europa sulla via
della ripresa in una economia mondiale sempre pit dinamica e
agguerrita. Cio implica d’altro canto il superamento del deficit
democratico che caratterizza I'integrazione europea perché una
eurocrazia irresponsabile ¢ paralizzata dai diritti di veto nazionali
non pud mobilitare il consenso indispensabile alla realizzazione

107



delle politiche (che implicano anche grandi sacrifici e un rafforza-
mento della finanza comunitaria) necessarie al benessere ¢ all'in-
dipendenza degli europei. La riforma in senso federale ¢ demo-
cratico delle istituzioni europee non & cioé un astratto ideale, ma il
presupposto stesso della capacita dell’Europa di agire efficacemente.

Ho chiarito perché, a mio avviso, ¢ indispensabile realizzare
entro pochi anni una profonda revisione in senso federale delle
istituzioni dell'Unione Europea se si vuole che essa sia in grado di
dare una risposta adeguata a un insieme di sfide esterne ed in-
terne che mettono in gioco il destino dell'Europa nel suo com-
plesso. Mi sforzerd ora di chiarire perché la revisione istituzionale,
di cui ho indicato le caratteristiche salienti, non ha alcuna pos-
sibilita di esserc ottenuta se si applichera la procedura prevista
dall'art. 236. Due considerazioni mi sembrano decisive in proposito.

In primo luogo la procedura ex art. 236 ¢ fondata rigorosa-
mente sul diritto di veto nazionale. Se infatti si pud decidere a
maggioranza la convocazione della conferenza intergovernativa di
revisione, occorre invece I'unanimita sia nella fase dell’approva-
zione dei progetti di revisione, sia in quella delle ratifiche na-
zionali. Questo metodo impone compromessi al minimo comune
denominatore che impediscono, soprattutto sul terreno istituzio-
nale, riforme risolutive, come si & visto con I'Atto Unico Europeo
e il Trattato di Maastricht. Pertanto la realizzazione di un salto
qualitativo in senso federale presuppone che il principio delle
decisioni a maggioranza venga applicato in sede di approvazione
dei progetti di riforma ¢ in sede di ratifica. In quest’ultimo caso
occorrerebbe applicare il dispositivo previsto dall’art. 82 del
progetto di Trattato di Unione Europea (approvato dal Parla-
mento Europeo il 14 febbraio 1984 su iniziativa di Altiero Spi-
nelli), secondo il quale basta la ratifica da parte di una maggioran-
za degli stati membri la cui popolazione complessiva raggiunga i
due terzi di quella totale della Comunita perché il nuovo trattato
entri in vigore fra gli stati ratificanti. Naturalmente questo criterio
vale per il passaggio a una costituzione di tipo federale, che im-
plica un trasferimento irrevocabile di sovranita in settori di im-
portanza decisiva. Dopodiché le ulteriori revisioni dovranno,
come si ¢ visto prima, richiedere maggioranze superqualificate,

108



ma dovranno essere valide anche per la minoranza contraria. In
caso contrario si sancirebbe in effetti il diritto di secessione che
non & ammissibile in uno stato democratico e federale nato da un
libero consenso delle parti.

In secondo luogo la procedura ex art. 236 affida I'elabora-
zione delle proposte di revisione ad una conferenza diplomatica
che delibera non solo all’'unanimita ma anche in segreto, mentre
il Parlamento Europeo ha solo un ruolo consultivo. Sicché la
partecipazione democratica si pud manifestare solo al momento
delle ratifiche nazionali (tramite voto parlamentare o referendum,
a seconda delle diverse tradizioni costituzionali) nelle quali si
tratta di prendere o lasciare. Orbene questa procedura & inac-
cettabile anzitutto per una questione di principio, se¢ si vuole
davvero realizzare una costituzione di tipo federale ¢, quindi,
passare da una situazione in cui il momento dell’organizzazione
internazionale & ancora prevalente rispetto a quello dell’organiz-
zazione statuale (essendo chiaro che il sistema comunitario € un
sistema intermedio fra I'organizzazione internazionale e quella
statuale) ad una organizzazione di tipo statuale. Nei sistemi de-
mocratici di tipo occidentale, in effetti, mentre gli esecutivi sono
competenti per la elaborazione dei progetti di trattati interna-
zionali, gli organi di tipo parlamentare sono competenti per
I'elaborazione delle proposte di tipo costituzionale, la cui ap-
provazione definitiva avviene poi (come nel caso di trattati) per
via parlamentare o referendaria. Pertanto, poiché per istituire
un’unione europea di tipo federale occorre elaborare un progetto
di trattato-costituzione (trattato internazionale nella forma, dal
momento che avviene fra stati che non fanno parte di una fede-
razione, e costituzione nel contenuto, dal momento che la sua
entrata in vigore darebbe vita a uno stato con una costituzione
federale), deve esservi un sistema di codecisione, nella sua ela-
borazione, fra i governi e le istanze parlamentari, cio¢ il Parla-
mento Europeo anzitutto, ma anche i parlamenti nazionali.

Una procedura cffettivamente democratica di revisione delle
istituzioni comunitarie, oltre che per motivi di principio, appare
necessaria anche per motivi di efficacia pratica. Il fatto & che solo
attraverso una codecisione da parte del Parlamento Europeo e dei
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parlamenti nazionali si potra sviluppare un ampio dibattito costi-
tuente in cui potranno essere coinvolti in modo organico i partiti
e, quindi, I'opinione pubblica ¢ sara perciod possibile mobilitare il
consenso indispensabile per ottenere le ratifiche di riforme riso-
lutive. L'esperienza delle ratifiche del Trartato di Maastricht e in
particolare dei referendum in Francia ¢ Danimarca ha in effetti
messo in luce i rischi che emergono nei processi di ratifica di
trattati che cascano dall’alto, al di fuori cioé di un ampio e ap-
profondito dibattito democratico di dimensioni transnazionali e
di una partecipazione attiva dell'opinione pubblica nella fase della
elaborazione dei trattati. L'esperienza del Trattato di Maastricht
indica anche che, onde evitare una eccessiva nazionalizzazione dei
dibattiti di ratifica, ¢ anche al fine di ancorare piti solidamente
nella coscienza popolare le nuove istituzioni europee di carattere
federale, sarebbe di grande valore un referendum simultaneo di
ratifica in tutti i paesi della Comunita. Se questa soluzione ideale
non potesse essere accettata, si dovrebbe per lo meno stabilire che
la ratifica avvenga per tutti gli stati membri nello stesso periodo,
che non dovrebbe essere pit lungo di due o tre mesi.

La scelta, di cui ho indicato le motivazioni fondamentali, di
una procedura di revisione radicalmente diversa da quella prevista
dall’art. 236 implica evidentemente che I'unione curopea di tipo
federale dovra fondarsi da un punto di vista formale su di un
nuovo trattato e non sul semplice adattamento di quelli prece-
denti. Cid non comportera necessariamente la denuncia dei vec-
chi trattati, bensi, a ben vedere, il prodursi di una situazione si-
mile a quella che ha visto il passaggio dal Consiglio d’Europa alla
Comunita Europea. Come i pacsi fondatori della Comunita, pur
dando vita a una unione pit ristretta ¢ piit approfondita, sono
rimasti membri del Consiglio d’Europa, cosi i paesi che vorranno
dar vita ad una unione europea di tipo federale potranno conti-
nuare a rispettare gli obblighi derivanti dai vecchi trattati, se,
come € assai probabile, non tutti gli stati membri della Unione
Europea saranno disposti a partecipare fin dal primo momento
all'unione pit approfondita. Naturalmente la sistemazione delle
relazioni fra gli stati che entreranno nell’'Unione di tipo federale
¢ quelli che ne resteranno fuori sara molto pit: complessa rispetto
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ai problemi posti dalla coesistenza fra Consiglio d’Europa e Co-
munita Europea, ¢ richiedera dei complessi trattati specifici fra
I'unione pit ristretta e gli altri stati dell'Unione curopea diretti a
definire I'architettura dell’Europa a cerchi concentrici.

Cerco ora di precisare meglio quelle che, a mio awiso, do-
vrebbero essere le modalita concrete della procedura necessaria
per giungere rapidamente ad una unione europea di tipo federale,

Il punto di partenza dovrebbe essere I'istituzione di un co-
mitato di rappresentanti personali dei capi di stato ¢ di governo
(simile ai Comitati Spaak, Dooge ¢ Delors, che hanno preparato
le trattative sboccate, rispettivamente, nei Trattati di Roma, nel-
I'Atto Unico Europeo e nel Trattato di Maastricht), il quale do-
vrebbe essere incaricato di discutere, in termini generali, il tipo di
revisione istituzionale da realizzarsi (I'alternativa fra qualche
piccolo adeguamento dei trattati ¢ un salto qualitativo in dire-
zione federale) e, in termini precisi, la procedura di revisione. Se
in questo comitato, a cui parteciperanno tutti gli stati membri, si
constatera, come ¢ assai verosimile, una divergenza insormonta-
bile fra una maggioranza favorevole all'ipotesi federale e una
minoranza contraria, i governi appartenenti al primo gruppo
dovrebbero convocare nel periodo successivo alle prossime ele-
zioni curopee del giugno 1994 (ma sarebbe fortemente auspica-
bile che essi prendessero questa decisione prima delle elezioni, in
modo che il dibattito elettorale si trasformi in un dibattito co-
stituente), una convenzione costituzionale incaricata di elaborare
un progetto di costituzione di tipo federale.

In questa convenzione dovrebbero avere un terzo dei voti
ciascuno i rappresentanti, rispettivamente, del Parlamento Euro-
peo, dell'insieme dei parlamenti nazionali e dell'insieme dei go-
verni nazionali ¢ dovrebbero essere presenti, con lo statuto di
osservatori, i rappresentanti dei paesi contrari per ora a uno
sviluppo in senso federale e dei paesi candidati all'adesione al-
I'Unione Europea. Si dovrebbe usare il criterio della proporzio-
nalita nazionale per la composizione della delegazione del Par-
lamento Europeo e un criterio di ponderazione nazionale simile a
quello vigente per il Consiglio dei ministri per la composizione
della delegazione dei parlamenti nazionali ¢ il computo dei voti da
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parte dei rappresentanti dei governi. Il progetto finale dovrebbe
esser approvato, entro sei mesi dall'entrata in funzione della
convenzione, con una maggioranza qualificata dei due terzi ed
essere sottoposto alle ratifiche nazionali in tempi tali che esso
possa entrare in vigore se non prima almeno in coincidenza con
il prossimo allargamento della Comunita.

Il ruolo del parlamento Europeo nell'attivazione e nella
conduzione a buon fine di questa procedura ¢ di importanza
determinante. Esso deve anzitutto dichiarare solennemente e al
pit presto che non dari il suo parere conforme (previsto dall’ Atto
Unico Europeo) ad alcuna adesione alla Comunita e blocchera,
quindi, il processo di allargamento fino a quando non verra at-
tivata una procedura veramente democratica per la revisione
istituzionale prevista per il 1996 ¢ questa revisione non verri
attuata. Pertanto ['affermazione contenuta nella risoluzione
Hinsch approvata dall’Assemblea di Strasburgo il 20 gennaio
1993, secondo cui I'approfondimento deve precedere I'allarga-
mento deve tradursi in un impegno preciso, e dovra essere
compiuto un grande sforzo per illuminare I'opinione pubblica
europea sul fatto che non si vuole chiudere la Comunita, ma
impedire che la sua capacita di sviluppo venga irrimediabilmente
compromessa, con danni irreparabili anche per i paesi candidati
all'adesione.

Il Parlamento Europeo dovri nello stesso tempo concludere
al pit presto e in modo valido I'opera di aggiornamento del pro-
getto di Spinelli del 1984 avviata con il rapporto Colombo (ap-
provato nel 1990) sulle basi costituzionali dell’'Unione Europea, e
proseguita con il rapporto Oreja e con gquello Herman. Se verra
approvato un progetto di costituzione di carattere federale e se si
otterra che almeno le grandi famiglie politiche europee, in par-
ticolare il Partito Popolare Europeo, il Partito dei Socialisti
Europei, la Federazione dei Liberali Democratici e Riformatori, i
Verdi, inseriscano in modo chiaro nelle loro piattaforme elettorali
il sostegno a questo progetto, le prossime elezioni europee si
trasformeranno in un referendum di fatto a favore di un’Europa
federale. In tal modo il progetto di costituzione del Parlamento
Europeo potra acquistare una forte legittimazione popolare e di-
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ventare percio la base fondamentale delle discussioni e delle de-
liberazioni della Convenzione costituzionale che dovrebbe iniziare
i suoi lavori dopo le elezioni europee.

Una delle condizioni essenziali perché il Parlamento Europeo
sia in grado di mobilitare in questa fase cruciale del processo di
integrazione europea un consenso sufficiente a favore di un salto
qualitativo in direzione federale ¢, a mio avviso, la sua capacita di
illuminare I'opinione pubblica europea sul fatto che solo nel
quadro di una Europa piu unita e, quindi, federale sara possibile
combattere il flagello della disoccupazione evitando le ricette
catastrofiche dell’assistenzialismo e del protezionismo e co-
struendo percid un’economia europea piu forte e nello stesso
tempo piu aperta ¢ solidale verso il resto del mondo
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BRIAN BERCUSSON

La nuova politica sociale

Il Trattato di Unione Europea ha modificato le fondamenta
della costituzione sociale della Comunita Europea: il Protocollo ¢
I'Accordo sulla politica sociale annessi al Trattato, infatti, hanno
modificato sia lo scopo della politica sociale che la forma della
regolamentazione di tale settore, Questo saggio analizza le impli-
cazioni del Trattato di Unione Europea sulla politica e la legisla-
zione sociale della Comunita Europea mediante lo studio delle
dinamiche previste dal Protocollo e dall’Accordo sulla politica
sociale. Il punto di inizio dell’analisi & la natura giuridica di questi
atti: essa influenzera profondamente il modo in cui le istituzioni
comunitarie, gli stati membri ¢ le parti sociali pianificheranno le
loro strategie ¢ avra cffetti decisivi sulle proposte che la Commis-
sione emanera in materia di politica sociale.

La qualita della costituzione sociale dipendera dall’interazio-
ne tra le proposte della Commissione ¢ il dialogo sociale. Ho gia
chiamato questo processo “contrattazione all'ombra della legge™.
Il dialogo sociale ha luogo a vari livelli. Gli accordi a livello co-
munitario ¢ il processo di articolazione di tali accordi nella legi-
slazione del lavoro degli Stati Membri pud comprendere vari
attori. La molteplicita degli attori pone il problema della scelta dei
livelli di formazione ed attuazione della politica sociale. E il pro-
blema della “sussidiarieta”. Questo saggio cerchera di chiarire

' Bercusson B., Maastricht: a Fundamental Change In European Labour
Law, in Industrial Relation Journal, 1992, 23, 177.
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come il principio di sussidiarieta puo essere applicato nella legi-
slazione e nella politica sociale della Comunita.

La natura giuridica del Protocollo e dell' Accordo sulla politica sociale

Il Trattato di Unione Europea firmato dagli Stati Membri
della Comunita Europea il 7 Febbraio 1992 contiene un Proto-
collo sulla Politica Sociale ¢ un Accordo, annesso al Protocollo,
tra undici stati, cioé senza la Gran Bretagna. Il Protocollo afferma
che gli undici stati membri “... desiderano proseguire sulla via
tracciata dalla Carta Sociale del 1989 (¢) hanno adottato a tal fine
un Accordo”. I dodici stati membri:

“1. Convengono di autorizzare detti undici Stati Membri a
fare ricorso alle istituzioni, alle procedure e ai meccanismi del
Trattato allo scopo di prendere tra loro ed applicare, per quanto
li riguarda, gli atti e le decisioni necessarte per rendere effettivo
il suddetto Accordo.

2. Il Regno Unito di Gran Bretagna ¢ Irlanda del Nord
non partecipa alle deliberazioni e all'adozione da parte del
Consiglio delle proposte fatte dalla Commissione sulla base
del presente Protocollo e del suddetto Accordo...

Gli atti adottati dal Consiglio... non sono applicabili al
Regno Unito.”

Il Protocollo costituisce parte integrante del Trattato della
Comunita Europea’. Poiché I'Accordo ¢ dichiarato, dallo stesso
Protocollo, annesso al Protocollo, I'uno e P'altro fanno parte della
legislazione comunitaria. Di conseguenza tutte le misure adottate
con il ricorso a istituzioni, procedure e meccanismi del Trattato
hanno per gli undici Stati Membri effetto di legge comunitaria,

# Art. 239 del Trattato CE: “I protocolli che, di comune accordo tra gli
Stati Membri, saranno allegati al presente trattato ne costituiscono parte inte-
grante”,
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L'ambito delle competenze comunitarie e le procedure di votazione
a maggloranza

L'articolo 1 dell’Accordo, che ridefinisce 'articolo 117 del
Trattato di Roma, ha esteso di molto le competenze giuridiche
della Comunita in materia di politica sociale:

“La Comunita e gli Stati Membri hanno come obiettivi la
promozione dell'occupazione, il miglioramento delle condizioni

di vita e di lavoro, una protezione sociale adeguata, il dialogo

soctale, lo sviluppo delle risorse umane atto a consentire un

livello di occupazione elevato e duraturo e la lotta contro le
esclusiont.”

Nell'ambito di questa nuova sfera di politica sociale comune,
il Consiglio & autorizzato dall’articolo 2.1 e 2.2 dell’Accordo, che
modifica I'articolo 118 del Trattato di Roma, a votare a mag-
gioranza qualificata per “adottare, mediante direttive, le prescri-
zioni minime applicabili progressivamente™ nei settori seguenti’;
. miglioramento in particolare dell' ambiente di lavoro,
per proteggere la sicurezza e la salute dei lavoratori; condizioni
di lavoro; informazione e consultazione dei lavorators; parita tra
uomini e donne per quanto riguarda le loro opportunita sul
mercato del lavoro ed il trattamento sul lavoro; integrazione
delle persone escluse dal mercato del lavoro...”

Siamo in presenza di un aumento delle capacita della Co-
munita che ora pud agire in materia di politica sociale anche
quando uno o piu Stati Membri sono contrari. L'articolo 2.3
prescrive I'unanimita (tra gli 11 paesi membri, in attesa del-
I'adesione della Gran Bretagna) per cinque settori:

“stcurezza soctale e protezione dei lavorators; protezione dei
lavoratori in caso di risoluzione del contratto di lavoro; rappre-
sentanza e difesa collettiva degli interessi dei lavoratori, com-
presa la cogestione, fatto salvo il paragrafo 6; condizioni di

11 Protocollo, Articolo 2, fissa in 44 voti la nuova maggioranza qualificata
all'interno del Consiglio in seguito all’assenza della Gran Bretagna.
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impiego der cittadini dei paest terzi che soggiornano regolar-
mente nel territorio della Comunitd; contributi finanziari volts
alla promozione dell'occupazione e alla creazione di posti di
lavoro, fatte salve le disposizioni relative al Fondo Sociale
Europeo.”

Il paragrafo 6 dell’articolo 2 prevede tuttavia che “/e dispo-
sizioni del presente articolo non si applicano alle retribuzioni, al
diritto di associazione, al diritto di sciopero e al diritto di serrata™.

Queste norme estendono sia I'ambito giuridico che la capacita
della Comunita di svilupparc una politica sociale e una legisla-
zione del lavoro a livello europeo. Se in passato vi sono state
numerose dispute sulla base giuridica delle misure di politica
sociale e sulla procedura decisionale del Consiglio a maggioranza
qualificata o all’unanimita, le nuove ¢ pitt complesse formulazioni
riguardo la competenza ¢ I'evidente sovrapposizione tra i settori
soggetti all’'unanimita (art. 2.3) ¢ quelli esclusi dalla competenza
comunitaria (art. 2,6) daranno certamente origine a numerosi
dibattiti quando la Commissione proporra delle misure’.

Qual’¢ la connessione tra le competenze comunitarie previste
dall’'Accordo e le precedenti disposizioni degli articoli 117-118B
del Trattato®? Il Protocollo ¢ I'Accordo hanno come obiettivo,

' Questa esclusione contraddice I'intenzione espressa nel Protocollo se-
condo la quale gli 11 Stati membri “desiderano proscguire sulla via tracciata
dalla Carta Sociale del 1989". La Carta Sociale conteneva garanzie esplicite
sulla retribuzione (art. 5) e sul diritto di associazione (art. 11) e di sciopero (art.
13). L'esclusione di questi settori prevista da questo paragrafo deve, quindi,
essere interpretata in maniera restrittiva.

* Un esempio famoso di controversia ¢ la proposta della Commissione sul
Programma di Azione della Carta Sociale riguardante i “lavoratori atipici® che
fu divisa in tre proposte aventi ognuna la sua base giuridica e la sua procedura
di voto.

* Le disposizioni del Protocollo affermano “che il presente Protocollo e il
suddetto Accordo lasciano impregiudicate le disposizioni di questo Trattato,
segnatamente quelle che trattano della politica sociale che costituiscono parte
integrante dell'acqurs communautaire”. 1l trattato cui fa niferimento il testo & il
Trattato di Unione Europea che opera una sola modifica rilevante delle di-
sposizioni del Trattato istitutivo delle Comunita riguardanti la Politica Sociale
(arte. 117/121): I'art. G (22) sostituisce il primo comma dell'art. 118a (2).
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secondo il preambolo di quest'ultimo, di “mettere in atto, in base
all'aguis communautaire, la carta Sociale del 1989”. Ho notato in
altre occasioni I'ambiguita della Carta Sociale del 1989 riguardo ai
rapporti tra consolidamento ¢ sviluppo dei diritti sociali. In par-
ticolare, nel progetto finale del preambolo della Carta ¢ stata
aggiunta una nuova clausola: “I'attuazione della Carta non deve
comportare una estensione dei poteri della Comunita cosi come
definiti dal Trartato™. 1l Protocollo e I'Accordo, invece, impli-
cano una estensione dei poteri della Comunita in materia sociale
per gli undici paesi firmatari. Di conseguenza le misure proposte
possono andare oltre I'attuale acquis communautaire, il cui ambito
¢ ristretto ai poteri descritti dal Trattato CE, senza pregiudicarlo®.

Manfred Weiss ha affermato che I'Accordo “obbliga gli undi-
ci paesi firmatari a considerarsi legati al Protocollo piuttosto che
agli articoli 117-121 del Trattato™. A mio avviso, questo punto &
aperto a una duplice interpretazione. Gli undici stati membri, se
vogliono adottare una politica sociale, sono obbligati a procedere
secondo le prescrizioni del nuovo accordo ogni qualvolta la
procedura precedente risulti insufficiente (sia per questioni ri-
guardanti la presunta mancanza di competenza che per problemi
di voto dati dal veto della Gran Bretagna). La seconda inter-
pretazione prevede che gli undici paesi firmatari non possano
approvare proposte riguardanti la politica sociale formulate con le
vecchie procedure, ma debbano procedere secondo le nuove
competenze. La Gran Bretagna potrebbe partecipare nel caso in
cui le nuove procedure fossero coerenti con le procedure pre-
cedenti. In caso contrario si applicherebbe solo I'Accordo tra gli
undici stati firmatari.

" Bercusson B. (1990), The European Community’s Charter of Fundamental
Social Rights of Workers, in Modern Law Review, 53, 624-625.

* L'articolo B del Trattato di Unione Europea afferma che ¢ obiettivo
dell'Unione “mantenere integralmente I'acguis communautaire ¢ svilupparlo®,
L'articolo C ribadisce “... nspettando ¢ sviluppando nel contempo l'acgurs
communautaire”.

* Weiss M. (1992), The significance of Maastricht Treaty for EC social
policy, in International Journal of Comparative Labour Law and Industrial Re-
lations, (spring), 3 p. 6.
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Come la Carta Sociale del 1989, anche I'Accordo non deve
essere considerato un documento che ha valore politico e non
giuridico™. Esso definisce non solo i nuovi obiettivi della politica
sociale della Comunita, ma — cosa pil importante — affida alla
Commissione il compito di presentare proposte al fine di mettere
in atto le nuove competenze.

Il problema delle competenze in materia di politica sociale
degli undici o dei dodici stati membri non & questione solo giu-
ridica. Il punto principale ¢ il ruolo della Commissione. Le pro-
poste in materia di politica sociale possono essere formulate
nell’ambito sia delle nuove che delle precedenti competenze. La
questione principale ¢ se la Commissione possa continuare a se-
guire il vecchio schema o se sia obbligata a emanare una nuova
politica sociale in base alle nuove norme.

Esistono almeno tre opzioni. Per la prima, la Commissione
puo utilizzare i nuovi strumenti per portare avanti proposte che
non abbiano raggiunto il requisito della maggioranza o dell'una-
nimita. Per la seconda, la Commissione puo riformulare prece-
denti proposte per adattarle ai nuovi parametri della maggioranza
o dell'unanimitia. Ad esempio una proposta bloccata dal veto della
Gran Bretagna o respinta da una maggioranza che comprendeva
il voto della Gran Bretagna potrebbe essere riformulata in ma-
nicra da ottenere I'unanimita o la maggioranza da parte degli
undici paesi firmatari dell’Accordo. La Commissione, infine, pud
formulare nuove proposte alla luce delle nuove competenze
previste dall’Accordo.

La chiave del problema si trova nell'impostazione delle pro-
poste; la loro approvazione ¢ un problema secondario: la Gran
Bretagna pué votare o non votare secondo il modo in cui la pro-
posta & impostata. Le proposte devono essere formulate alla luce
delle vecchie o delle nuove competenze? Si pud considerare
I'Accordo solo come una fonte di competenze di riserva da uti-
lizzare in caso di fallimento delle vecchie procedure a causa del
veto della Gran Bretagna? E piii corretto considerare I'Accordo
come mezzo della Commissione per lavorare ad una nuova

12 B. Bercusson, ap. cit., nota 19.
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concezione della politica sociale. Secondo questa interpretazione,
di carattere politico piu che giuridico, I'Accordo obbliga ad
operare nell'ambito della nuova struttura, non tanto gli stati fir-
matari, quanto la Commissione.

Le parti sociali possono giocare un ruolo determinante. Se-
condo I'Accordo esse devono essere consultate ¢ possono chiede-
re che I'accordo sia raggiunto per mezzo del meccanismo del dia-
logo sociale (artt. 3.4 e 4). Questo diritto vige solo nel caso di
proposte di politica sociale presentate in base alle nuove compe-
tenze. Poiché la Commissione ha il dovere di promuovere il dia-
logo sociale (art. 3.1), si devono utilizzare le nuove competenze.
Naturalmente si pone il problema della possibilita che le parti
sociali si oppongano alle proposte avanzate con la vecchia base
giuridica (il Trattato CE) che le escludono ingiustificatamente’.

Gli obiettivi principali della politica sociale devono essere
raggiunti quale che sia il quadro delle competenze. Ma a che
livello deve essere presa l'azione necessaria a realizzare questa
politica? Non ¢'¢ dubbio che si dovra decidere in base al princi-
pio di sussidiarieta.

La sussidiarieta

Sebbene il principio di sussidiarieta sia oggetto di una speci-
fica elaborazione nell’ambito del trattato di Unione Europea, non
si ¢ giunti ad una definizione chiara (art. SB):

“La Comunita agisce nei limiti delle competenze che le
sono conferite e degli obiettivi che le sono assegnati dal presente
trattato.

Nei settori che non sono di sua esclusiva competenza la
Comunita interviene secondo il principio di sussidiarieta soltan-
to se e nella misura in cui gli obrettivi dell’azione prevista non
possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri e,
a motivo delle dimensioni o degli effetti dell'azione in questio-
ne, possono essere realizzati meglio a livello comunitario.

' La Gran Bretagna non avrebbe la possibilita di contestare I'utilizzo delle
nuove procedure perché pud sempre unlizzare U'opting in.

121



L'azione della Comuniti non va al di la di quanto necessa-
rio per il raggiungimento degli obiettivi del presente trattato”.

Il principio di sussidiarieta si applica solamente nelle materie
in cui abbiano competenza concorrente sia la Comunita che gli
stati. Il problema ¢ individuare quale dei due — la Comunita o gli
stati — debba esercitare la competenza. L'art. 3B indica due
condizioni necessaric perché la Comunita possa agire: la prima
condizione ¢ l'insufficienza degli stati a raggiungere gli obiettivi
dell’azione prevista; la seconda condizione & la capacita della
Comunita di realizzare pit efficacemente gli obiettivi in questione
a motivo della dimensione o degli effetti dell’azione.

Il problema non pud che essere posto in termini relativi ov-
vero di individuazione del livello “migliore”. La Comunita po-
trebbe considerare insufficiente I'azione degli stati, mentre gli
stati potrebbero affermare che 'azione comunitaria non porta una
realizzazione migliore ma addirittura peggiore. Cio fa sorgere la
difficile questione di definire quali siano i criters e gli standards da
adottare per definire il concetto di sufficienza. L’allocazione delle
competenze dipende, in definitiva, da una definizione affidabile
della nozione di sufficienza relativa.

La partecipazione delle parti sociali alla formulazione della legge
comunitaria sul lavoro

L'Accordo sulla politica sociale annesso al Protocollo afferma:

“2. A tal fine la Commussione, prima di presentare proposte
nel settore della politica sociale, consulta le parti sociali sul
posstbile orientamento di un’azione comunitaria.

3. Se, dopo tale consultazione, dovesse ritenere opportuna
un'azione comunitaria la Commissione consulta le parti sociali
sul contenuto della proposta prevista. Le parti socialf trasmetto-
no alla Commissione un parere o eventualmente una raccoman-
dazione.

4. In occasione della consultazione le parti sociali possono
informare la Commissione della loro volonté di avviare il
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processo previsto dall'articolo 4. La durata della procedura non
potri superare nove mesi, salvo proroga decisa in comune dalle
parti sociali interessate e dalla Commissione”.

La procedura a cui fa riferimento l'art. 3.4 ¢ indicato nell'art. 4:

“1. Il dialogo fra le parti sociali puo condurre, se queste lo
desiderano, a relazioni contrattuali, ivi compresi accordi.

2. Gli accordi conclusi a livello comunitario sono attuati
secondo le procedure e la prassi proprie delle parts sociali e degli
Stati Membri o, nell'ambito dei settori contemplati dall’articolo
2, e a richiesta congiunta delle parti firmatari e in base ad una
decisione del Consiglio, su proposta della Commissione.

Il Consiglio delibera a maggioranza qualificata, salvo allor-
ché l'accordo in questione contiene una o pig disposizioni re-
lative ad uno dei settori indicati dall'articolo 2, paragrafo 3,
nel qual caso esso delibera all'unanimita.”

Sin dal 1985 la Commissione ha sottolineato che i negoziati
tra le organizzazioni dei lavoratori ¢ dei datori di lavoro a livello
comunitario sono una pietra angolare della politica sociale eu-
ropea che va di pari passo con la creazione del mercato unico
europeo'. Tali negoziati sono conosciuti come “dialogo sociale
curopeo”.

La contrattazione collettiva/dialogo sociale nell’ambito del
sistema interno degli stati membri si basa sugli equilibri di potere
tra lavoro e capitale regolati normalmente con le armi del conflit-
to industriale. L’accordo di Maastricht, invece, non prevede an-
cora la possibilita di un conflitto industriale a livello europeo:
I'art. 2.6, infatti, sembra esplicitamente rifiutare le competenze
regolative pit rilevanti.

Probabilmente la logica di tale autoesclusione ¢ dovuta al
fatto che il dialogo sociale della Comunita é qualitativamente

2 Cio & stato ribadito da Jacques Delors durante la presentazione al Par-
lamento Europeo del programma di lavoro della Commissione nel gennaio del
1985. Commissione della CE, Jorn¢ Opinions, European Social Dialogue Do-
cumentary Series, “Introduction”, p. 19.
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diverso: i mezzi di pressione normalmente utilizzati — gli scioperi
— non sono (ancora) operativi a livello comunitario. Il dialogo
sociale comunitario implica piuttosto un processo tripartito che
coinvolge le parti sociali e la Commissione/Comunita come fatto-
re dinamico. Questo ¢ lo scenario che ho altrove definito “con-
trattazione all'ombra della legge™”.

L’ambiguita principale di questo dialogo riguarda il momento
in cui iniziare il processo di dialogo sociale con le consultazioni
della Commissione. L’art. 3.4 stabilisce semplicemente che le
parti sociali possono avviare il processo “in occasione della con-
sultazione”. Il problema ¢ stabilire a quale consultazione si fa
riferimento tra le due previste dall’art. 3: prima o dopo che la
Commissione ha presentato la sua proposta?

Ogni soluzione presenta diverse implicazioni in relazione alle
tattiche di contrattazione utilizzate dalle parti sociali a livello
comunitario. In ogni caso, ci troviamo di fronte alla situazione di
“contrattazione all'ombra della legge”. Se la procedura & avviata
al momento in cui si prende in considerazione il “possibile orien-
tamento di un‘azione comunitaria” ¢ prima che la Commissione
presenti la sua proposta, le parti devono valutare quanto i risultati
della contrattazione potranno essere piit vantaggiosi del conte-
nuto ancora sconosciuto dell'azione della Comunita. Vi saranno,
in questo caso, pressioni sulle parti sociali affinché negozino e si
accordino per evitare una norma imposta che limiti la loro auto-
nomia e porti un risultato meno gradito.

L'incentivo ¢ minore se la procedura & avviata allo stadio
successivo alla presentazione della proposta della Commissione.
Le parti sociali possono essere piti 0 meno soddisfatte della pro-
posta oppure ritenere che un'ulteriore contrattazione dia risultati
pit vantaggiosi dell’azione proposta dalla Commissione, anche te-
nendo conto dei possibili emendamenti cui essa ¢ soggetta da
parte delle altre istituzioni. La parte meno soddisfatta della pro-
posta sara spinta a negoziare ¢ ad accordarsi su una norma diffe-
rente, ma anche la parte piu soddisfatta pud individuare dei

" Op. cit., nota 1; da tale opera sono tratti i prossimi tre paragrafi ¢ la nota 37.
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vantaggi in una norma differente. Le parti sociali vogliono sempre
negozare deroghe che danno loro maggiore flessibilita ¢ vantagg™.

Non si pud escludere la possibilita che la procedura venga avviata
in entrambe le fasi della consultazione, prima ¢/o dopo la presen-
tazione della proposta. Questo permetterebbe I'avvio di consulta-
zioni mirate a prevenire una proposta o, s¢ questo non dovesse
succedere o non avesse successo, di consultazioni su deroghe o
flessibilita concordate.

Le tattiche possono essere illustrate con un caso ipotetico: la
Commissione, in base all'art. 3.2 dell’Accordo (art. 118A.2), con-
sulta le parti sociali sul possibile orientamento dell’azione comu-
nitaria in relazione ad un aspetto delle condizioni di lavoro. La
premessa di tale ipotesi (che credo rifletta la situazione attuale) &
che tale azione sia voluta dalla CES, che vuole negoziare un ac-
cordo, ¢ sia meno desiderata dal'UNICE (presumendo che, in
questo caso come in altri, l'insieme degli interessi nazionali di
ognuna delle parti sociali riesca a produrre una posizione unica a
livello comunitario).

L'UNICE potrebbe giudicare la proposta della Commissione
eccessiva o troppo rigida nel fissare la normativa comune. In
questo caso 'UNICE potrebbe trovare nell’accordo ad iniziare la
procedura stabilita dall’articolo 3.4 (art. 118A.4) un incentivo per
prevenire I'approvazione di tale proposta. Nel caso in cui 'UNI-
CE ritenga che la proposta della Commissione stabilisca una nor-
mativa accettabile o flessibile, vi saranno meno incentivi ad ac-
cordarsi per iniziare la procedura anche se 'UNICE puo trovare
conveniente iniziare la procedura per evitare in ogni caso che sia
la Commissione a determinare una normativa.

Se 'UNICE attende che la Commissione produca la sua pro-
posta, possono emergere due scenari. Nel primo 'UNICE con-

“ | negoziati sul dialogo sociale possono essere considerati un esempio
concreto del processo descritto. Le ipotesi di allargamento delle competenze
comunitarie ¢ del voto a maggioranza qualificata proposte dalla presidenza
olandese nel primo progetto di accordo hanno indotto 'UNICE e la CEEP ad
accordarsi su una procedura che limita la regolamentazione comunitania in
molti settori di politica sociale.
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sidera la proposta troppo rigida o eccessiva. In questo caso
'UNICE avra un incentivo ad iniziare la procedura di cui all’art.
3.4 (art. 118A.4) ma lo fara da una posizione debole in quanto la
proposta della Commissione diventera una regolamentazione mi-
nima. Nel secondo scenario la proposta & ritenuta accettabile o
flessibile; in questo caso I'incentivo ad awviare la procedura &
inferiore per 'UNICE anche se le contrattazioni potrebbero esse-
re ancora considerate un mezzo per aumentare la flessibilita o
permettere deroghe.

Allo stato attuale, le prospettive e gli incentivi per la contrat-
tazione ¢ I'accordo sono maggiori quanto piu alto ¢ lo standard
della politica sociale portata avanti dalla Commissione.

E compito della Commissione fornire un chiaro segnale del
fatto che lo stimolo fornito dalla sua attivita con proposte di legge
di politica sociale sia il fattore che possa far superare ogni blocco
della contrattazione piuttosto che le classiche armi della lotta
sociale come avviene nei contesti nazionali. Cid pone una re-
sponsabilita sulla Commissione che, comunque, ha gia assunto
quando ha lanciato il dialogo sociale europeo con Piniziativa di
Val Duchesse nel 1985.

L'iniziativa della Commissione, d'altra parte, ha avuto un
ruolo determinante nella firma dell’accordo tra le parti sociali del
31 ottobre 1991, inserito nell’Accordo sulla politica sociale annes-
so al trattato di Maastricht.

L'attuazione degli “accords conclusi a livello comunitario”

Una volta che si sia raggiunto un accordo a livello comunita-
rio, vi sono due modi di attuarlo”,

a. Le prassi e le procedure statali
Il primo prevede che “gli accordi conclusi a livello comunita-
rio siano attuati secondo le procedure ¢ la prassi proprie delle

" I paragrafi successivi sviluppano le ipotesi avanzate in un articolo pre-
cedente, op. cit., nota 1,
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parti sociali e degli stati membri..." (art. 4.2). Si noti che il rife-
rimento alle parti sociali si aggiunge al riferimento agli stati mem-
bri. Da tale formulazione sembra derivare che agli stati sia impo-
sto un obbligo diretto. Sorge allora il problema di verificare come
tale obbligo operi.

La prima possibilita & che gli stati siano obbligati a sviluppare
una procedura formale o a utilizzare procedure statali gia esistenti
per raccordare le normative statali con quelle stabilite nell’accor-
do europeo. Alternativamente, per la natura degli autori delle
regolamentazioni (organizzazioni europee dei lavoratori ¢ dei
datori di lavoro) le procedure ¢ le prassi proprie di ogni stato
membro a cui fa riferimento il testo dell’accordo potrebbero con-
sistere in meccanismi che permettono di articolare gli accordi co-
munitari con i meccanismi di contrattazione collettiva degli stati
membri interessati. Gli stati non sono obbligati a creare tali mec-
canismi, ma le leggi nazionali non possono interferire con essi sia
che gia esistano sia che siano creati dalle parti sociali per seguire
i nuovi sviluppi a livello comunitario.

La possibilita di un processo di articolazione degli “accordi
conclusi a livello comunitario” mediante “procedure ¢ prassi pro-
prie delle parti sociali” non sminuisce il valore dell'affermazione
“¢ degli stati membri”. Questo fatto potrebbe essere di stimolo ad
una riflessione sulla giurisprudenza della Corte di Giustizia Euro-
pea riguardante 'attuazione degli strumenti comunitari mediante
la contrattazione collettiva, ora compresa nell'art. 2.4 dell’Accor-
do Sociale.

L'estensione degli obblighi degli stati & oggetto di una dichia-
razione, relativa all’articolo 4.2, allegata all' Accordo sulla Politica
Sociale. Tale dichiarazione stabilisce che la modalita d’applicazio-
ne degli accordi conclusi tra le parti sociali a livello comunitario,
cosi come descritta dall’art. 4.2 “non implica I'obbligo per gli stati
di applicare direttamente detti accordi o di elaborare norme per
il loro recepimento né I'obbligo di modificare le disposizioni in-
terne per facilitarne 'attuazione™. Si noti, in primo luogo, la fra-
gilita della natura giuridica di tale dichiarazione'. La negazione

1 Per commenti a tale proposito v. B. Bercusson, op. at., nota 1, pp. 187-188,
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dell'obbligo di elaborare norme che facilitano I'applicazione degli
accordi comunitari, inoltre, non esclude un altro obbligo degli
stati: quello di evitare che la legislazione nazionale abbia un ef-
fetto negativo sugli accordi suddetti. Questo & un modo inusuale
di aggirare la dottrina della “inderogabilita” che si trova nella
legislazione del lavoro di alcuni paesi membri. Questa dottrina
preclude ai contratti di lavoro individuali la possibilita di dero-
gare dai contratti collettivi ¢, eccezionalmente, autorizza i con-
tratti collettivi a derogare dalla normativa generale vigente. La
dottrina potrebbe essere richiamata per impedire alla legislazione
degli stati membri di ostacolare I'articolazione degli accordi na-
zionali con gli accordi europei’.

Il problema dell’attuazione assume particolare importanza nel
caso in cui gli accordi europei vengano raggiunti senza il diretto
coinvolgimento delle istituzioni comunitarie; in questo caso essi
non sono soggetti a nessuna esplicita restrizione riguardo al loro
contenuto né devono essere oggetto di votazione unanime o a
maggioranza. Sorge il problema se esista 'obbligo di attuare gli
accordi raggiunti al di fuori delle competenze comunitarie. Per
fornire una risposta a questo problema bisogna chiedersi, ad
esempio, se gli accordi, cui si oppone un numero di Stati suffi-
ciente a bloccarne I'adozione, debbano essere presenti al voto del
Consiglio secondo la procedura di maggioranza o di unanimita. Si
pud ritenere che i requisiti del voto non riguardino gli accordi
raggiunti in altra sede con l'autorizzazione degli undici stati
membri firmatari del Protocollo ¢ dell’Accordo sulla politica
sociale. In tal caso gli stati membri hanno autorizzato accordi
fuori dal quadro formale della competenza comunitaria nel senso
che l'accordo ¢ in contrasto con i requisiti procedurali che ri-
chiedono, per I'esercizio della competenza in questione, I'unani-
mita 0 una maggioranza specifica.

Emerge allora una doppia lista di competenze comunitarie: le
nuove competenze individuate dall’Accordo sulla Politica sociale
che si esercitano per mezzo delle misure adottate dalle istituzioni

" Per una discussione sulla dottrina cfr. Lord Wedderburn, Inderogability,
Collective Agreements and Community Law, 1992, 24, L], 245.
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comunitarie; ¢ un secondo tipo di competenze affidate alle parti
sociali che implica I'obbligo di applicare “gli accordi conclusi a
livello comunitario”. Questi ultimi dovrebbero essere compresi
nella legislazione comunitaria con tutte le implicazioni suggerite
sopra.

Questa affermazione si basa sul fatto che I'accordo sulla po-
litica sociale ha adottato nuove procedure straordinarie per lo
sviluppo della legislazione comunitaria che restringono la parte-
cipazione diretta delle istituzioni comunitarie ¢ rendono inappli-
cabili le conseguenti procedure di voto strettamente correlate con
le arce specifiche di competenza. Questo nuovo approccio uti-
lizzato nella formulazione del diritto sociale comunitario pud
comportare il superamento dei limiti di competenza legati alle
istituzioni ¢ alle procedure classiche.

Per esempio 'art. 2.2 dell’Accordo afferma che il Consiglio
pud adottare a maggioranza qualificata direttive nel campo delle
materie elencate nell’art. 2.1, ma deve agire all'unanimita nelle
materie indicate dall’art. 2.3; I'art. 2.6, perd, afferma “Le dispo-
sizioni del presente articolo non si applicano alle retribuzioni, al
diritto di associazione, al diritto di sciopero né al diritto di serrata”
(sottolineatura nostra). Sorge allora il problema se tale esclusione
di competenze concernente le procedure descritte nell’art. 2 abbia
effetto sulle procedure descritte negli artt. 3 ¢ 4, che sono radi-
calmente differenti. Se cosi non fosse, in base all'art. 3 la Com-
missione potrebbe presentare una proposta nelle materie di po-
litica sociale specificate nell'art. 2.6 che, in base all'art. 3.4, sa-
rebbe poi analizzata dalle parti sociali con il possibile risultato di
un accordo sulla proposta raggiunto a livello comunitario (art.
4.1) “che sara attuato” in uno dei modi specificati nell’art. 4.2.
Tali differenze nelle potenziali competenze si capiscono consi-
derando la particolare importanza delle materie elencate nell'art.
2.6 che rientrano nel campo dell'autonomia delle parti sociali
(diritto di associazione, di sciopero, ¢ di serrata) e della con-
trattazione collettiva.

Se si giustificano tali differenze tra le competenze comunitarie
che implicano procedure che interessano la Commissione, il Con-
siglio ¢ il Parlamento da una parte, ¢ competenze che implicano
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procedure che interessano la Commissione e le parti sociali dal-
I'altra, le competenze elencate nell’art. 2 non limitano il potenziale
della procedura del dialogo sociale descritta negli artt. 3 e 4.
Riassumiamo. Il punto di partenza & I'art. 1 che specifica gli
obiettivi della politica sociale e le competenze della Comunita e
degli stati membri in maniera generale. L'art. 2 descrive alcune
procedure che possono essere seguite per raggiungere quegli
obiettivi attraverso il procedimento classico delle direttive del
Consiglio e specifica sia le materie escluse dalla competenza delle
istituzioni comunitaric che le materie richiedenti la maggioranza
qualificata o 'unanimita. L’art. 3.2 fornisce alla Commissione la
possibilita di fare proposte “nel settore della politica sociale” che
potranno essere analizzate dalle parti sociali con la nuova proce-
dura del dialogo sociale. Queste proposte possono andare oltre i
casi descritti dall’art. 2 sebbene trovino ancora un limite nel ri-
spetto delle competenze comunitarie specificate nell’art. 1. L'ob-
bligo degli stati membri di attuare gli accordi conclusi a livello
comunitario nel rispetto di tali competenze deriva dall’art. 4.2,
E interessante notare, infine, che questo articolo fornisce un se-
condo meccanismo di attuazione degli accordi comunitari rappre-
sentato da una decisione del Consiglio su proposta della Com-
missione “nei settori contemplati dall'art. 2° ma con specifici
requisiti di voto. Questa ¢ un'ulteriore conferma dell'ipotesi che
il campo delle competenze in materia di politica sociale riservate
alle parti sociali ¢ diverso da quello delle istituzioni comunitarie,

b. La decisione del Consiglio

L'Accordo individua un secondo metodo per attuare negli
stati gli accordi raggiunti in sede comunitaria. Il testo dell’accordo
tra CES, UNICE, e CEEP afferma: «Gli Accordi conclusi a livello
comunitario... nelle materie coperte dall'articolo 118 (art. 2), a ri-
chiesta congiunta delle parti firmatarie, sono attuati in base ad una

1% Cosi I'art. 5 del Trawtato “Gli Stati Membri adottano tutte le misure di
carattere generale ¢ particolare atte ad assicurare l'esecuzione degli obblighs de-
rivanti dal presente Trattato ovvero determinats daglt atti delle Istituzion: della
Comunita”.
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decisione del Consiglio su proposta della Commissione concernente
gli accordi cosi come essi sono statt conclusi”.

La versione finale dell’art. 4.2 dell’Accordo annesso al Proto-
collo accoglie il testo deciso dalle parti sociali con 'esclusione
della clausola che obbliga la Commissione ed il Consiglio ad adot-
tare mediante legge comunitaria il testo dell’accordo comunitario
cosi come esso ¢ stato raggiunto dalle parti sociali. Cio sembra
fornire alla Commissione la possibilita di modificare, con la sua
proposta, il contenuto dell’accordo raggiunto dalle parti sociali.
Questa ipotesi, pero, deve essere contestata. Il testo &, infarti, “glf
accords... sono attuati ... su proposta della Commissione”. Rimane,
comunque, un punto interrogativo: gli stati ¢ la Commissione
possono variare il contenuto degli accordi raggiunti a livello co-
munitario?

Un altro punto cruciale riguarda la natura dello strumento da
usare per attuare gli accordi. Il testo dell’accordo tra CES, UNI-
CE e CEEP e I'’Accordo finale fanno riferimento ad una “pro-
posta della Commissione” ed a una “decisione del Consiglio”. La
decisione del Consiglio & uno degli strumenti specifici della le-
gislazione comunitaria elencati dall'art. 189. Non ¢ chiaro se I'art.
4.2 si riferisca a tale tipo di strumento o se rifletta la posizione
della presidenza olandese che preferiva lasciare al Consiglio e alla
Commissione la scelta degli strumenti. Nel testo olandese del-
'accordo & usata la forma “per arrivare ad una decisione” (ved en
afgorelse) piuttosto che il termine tecnico “prendono decisioni”
(ved besltninger) usato nell’articolo 189", L'approccio olandese,
lasciando al Consiglio e alla Commissione la scelta degli stru-
menti, ¢ certamente molto piu flessibile.

* Ringrazio Tore Hakonsson, dell'Istituto Universitario Europeo, per
avermi fornito tale traduzione. Sullo stesso punto si notino le osservazioni fatte
dallo European Trade Union Institute nel testo di una relazione presentata ad
un convegno tenutosi a Lussemburgo nel giugno 1982 “The European Di-
menston of Collective bargaining after Maastricht”, Working Documents, Bru-
xelles, 1992, p. 104, par. 19.
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Conclustoni

1l dialogo sociale europeo ¢ un aspetto critico della nuova
costituzione sociale della Comunita Europea®. La costituziona-
lizzazione della contrattazione collettiva in un contesto transna-
zionale ¢ un elemento di assoluta novita ¢ richiede un nuovo
modo di pensare.

Per esempio, il principio fondamentale dell’autonomia delle
parti sociali ¢ garantito a livello costituzionale da tutte le legi-
slazioni degli stati membri. Questo dato ¢ riflesso nel rispetto
dell’accordo di Maastricht per il requisito del consenso delle parti
sociali preventivo alla trasformazione degli accordi in strumenti
comunitari. Una volta che tale trasformazione ¢ avvenuta, ¢ neces-
sario un rafforzamento di tali strumenti, cosa che nell’esperienza
nazionale si ¢ rivelata pericolosa per I'autonomia delle parti so-
ciali. La Comunita dovra fornire una risposta a queste sfide.

Ancora, la legittimita degli accordi adottati pone la questione
della legittimita delle parti sociali. Il declino della forma confe-
derale dei sindacati e lo sviluppo della forma associativa sembra
essere la caratteristica dominante dei sindacati dell’Europa Oc-
cidentale?”, Le implicazioni di cio per il ruolo delle parti sociali
possono essere riassunte in due domande fondamentali: quali
organizzazioni rappresentative beneficeranno dai diritti garantiti
dall’accordo di Maastricht ¢, secondo, quali obblighi giuridici si
devono porre loro?

Questi problemi diventano di primaria importanza se il pro-
cesso che la politica ¢ il diritto sociale comuni stanno creando

» 11 mio rapporto dell'ottobre 1992 presentato alla Commissione sociale
su Diritti economici ¢ sociali fondamentals nella Comunitd Europea proponeva
I'ipotesi che la contrattazione collettiva/dialogo sociale, sia a livello nazionale
che transnazionale rappresenti lo strumento primario dello sviluppo e del-
I'attuazione dei diritti economici ¢ sociali fondamentali nella Comunita Eu-
ropea. A Cassese et al., Human rights in the European Community: Methods of
protection, Nomos Verlag, Baden-baden, 1991, pp. 287-289.

* Bercusson B. (1991), Europaisches und nationales Artbeitsrecht — Die
gegenwartige Situation, in Zeitschrift fur auslandishes und internationales Ar-
beits und Sozalrecht, 5, 1, pp. 20-29.
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scavalca le istituzioni esistenti, Parlamento ¢ Comitato Economico
e Sociale per esempio, e si basa solo sui sindacati ¢ le confede-
razioni dei lavoratori organizzati a livello comunitario. Cio ¢
importante soprattutto se le conseguenze giuridiche delle loro
attivita si estendono oltre i sindacati e le associazioni di lavoratori
esistenti.
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BRUNO CARUSO

Processi reali e processi mentali nella costruzione
dell’Europa sociale: il caso della contrattazione collettiva

1. La contrattazione collettiva e I'Europa: un ritorno a Kabn Freund.

Riflettere a bocce ferme sui nuovi spazi istituzionali aperti alla
contrattazione collettiva dall'accordo allegato al protocollo di
Maastricht, appare operazione, allo stato, necessaria ma non suf-
ficiente.

I pregevoli contributi apparsi di recente in Italia' costitui-
scono un notevole passo in avanti anche nel metodo utilizzato,
nella misura in cui testimoniano consapevolezza della insuffi-
cienza del tradizionale approccio induttivo che intende spicgare le
dinamiche della contrattazione collettiva sovranazionale a partire
da schemi concettuali forgiati nel diritto interno e da questo
inevitabilmente condizionati (Grandi 1983, 468).

L’accordo a Undici, pur nei suoi cevidenti limiti genetici, ¢
stato accolto come segno inequivocabile di maturazione della con-
trattazione collettiva europea da acefala ed informe attivita di
lobbing a processo regolamentato di produzione normativa.

Tuttavia l'iniziale entusiasmo (peraltro non generalmente con-
diviso: cfr. Weiss 1992; Roberts 1992), ha finito, di recente, per
lasciare il posto a due atteggiamenti, per molti versi opposti: da
un lato — dopo le vicende della rottura dello Sme e dello smar-
rimento del tracciato segnato a Maastricht — una sorta di “pes-

' Tra i numerosi si segnalano quelli di Grandi 1993, Sciarra 1992, Scarpelli
1993, Pilat 1992 ¢ 1993, Guarrniello 1992, Lo Faro 1993,
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simismo cosmico” sulle sorti del Trattato e dell'intera vicenda
dell'Unione Europea, all’interno del quale non avrebbe neppure
senso riflettere sulla portata delle norme relative al dialogo e al-
I'Europa sociale, nella misura in cui ne vengono meno i presup-
posti (la certezza sulla futura base giuridica).

Dall’altro, una sorta di “feticizzazione” del dato normativo (in
particolare le norme del Protocollo e dell’accordo), atteggiamento
corroborato da una concezione di “neofunzionalismo giuridico”,
non necessariamente esplicitata, secondo la quale le vicende giu-
ridico-istituzionali della Comunita, una volta innescati certi pro-
cessi istituzionali (nel caso, la definitiva entrata in vigore del Trat-
tato) godrebbero di una propria peculiare autonomia rispetto a
quelle politiche o sociali, fin quasi a trascenderle.

Da qui un’ansia esegetica, quasi un'angoscia da sistematizza-
zione, in relazione a quei quesiti che un approccio esegetico
statico indubbiamente solleva: quale tipo di vincolativita eserci-
teranno i diversi tipi di contratti collettivi previsti dall’accordo??
Sulla base delle norme di quale ordinamento, comunitario o na-
zionale, essi saranno esigibili? (Rodriguez Pinero 1992, 4).

E poi: quale il riparto delle competenze contrattuali presup-
poste dall’accordo di Maastricht? Quale 'efficacia normativa in
relazione ai diversi sistemi di efficacia negli ordinamenti nazio-
nali? Quali i possibili contenuti economici e normativi? Quali i
criteri di selezione dei soggetti rappresentativi? Come si deter-
minano le procedure di legittimazione del potere di negoziare ¢ di
rappresentare? Ecc. (Grandi 1993).

Domande, dubbi negli interpreti piti cauti; tentativi di risposte,
anche ardimentose, negli esegeti piti disposti a correre rischi’.

? La distinzione sistematicamente pit proficua sembra quella di Ojeda
Avilés (1993) che parla di una trilogia negoziale presente nell’accordo di Maa-
stricht, giusta la quale, sulla base della diversa funzione, si distinguerebbero i
contratti collettivi rinforzats dalla decisione del Consiglio (art. 4 par. 2); i con-
tratti collettivi traspositori, funzionali cioé a trasferire il contenuto di una di-
rettiva nei singoli ordinamenti statuali (art. 2 par. 4); e i contratti collettivi
sostitutivi, che possono paralizzare un progetto di direttiva per nove mesi
nell'ipotesi che le parti sociali intendano sostituire la propria iniziativa a quella
della Commissione (la contrattazione all'ombra della legge in senso proprio).

' Particolarmente spericolata ¢i pare 'analisi di Schnorr 1993 almeno su
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Nella materia, invece, la consapevolezza del relativismo del
metodo giuridico ¢ la cautela nell'approccio generale, debbano
imporsi come delle vere ¢ proprie idee-forza.

A ragione, l'intuizione di Kahn Freund, sulla natura essen-
zialmente sociale del fenomeno della contrattazione collettiva —
che significa riconoscimento della autonomia dei suoi percorsi e della
relativa refrattarieta alla regolazione del diritto — deve essere pro-
babilmente recuperata come vera e propria “mappa mentale™.

Pitt modestamente, o piu prudentemente se si vuole, l'inten-
zione di questo contributo & di dare un quadro dei profili, ancora
assolutamente embrionali invero, che configurano la contrattazio-
ne collettiva europea come una prassi normativa non istituzio-
nalizzata nell'ordinamento comunitario: vale a dire, come spontanea
autoregolazione di reciproc rapporti tra attori non istituzionali.

Soltanto in questa prospettiva si considereranno le necessarie
interazioni con i possibili sviluppi istituzionali (la struttura ¢ la
funzione del contratto collettivo comunitario, vale a dire il tipo di
contratto previsto nell'accordo di Maastricht).

Tale valutazione sara suffragata da riferimenti al processo di
evoluzione del sistema contrattuale italiano arrivato, probabil-
mente, ad un vero e proprio furning point dopo l'accordo di
solidarieta economica siglato tra governo e parti sociali il 23 luglio

2 punti: a) identificare le organizzazioni dotate del potere di rappresentanza
sulla base del criterio empirico della capacita di lobbing: 324 ss.; b) considerare
aprioristicamente preclusa alle parti sociali curopee, sulla base della lettura dei
dati normativi e dei principi di un ordinamento  frerr come quello comu-
nitario, la possibilita di una autonoma contrattazione sovranazionale sulle
materic sociali precluse alle competenze comunitarie. Contra, sulla base di
argomentazioni altrettanto astrattamente razionali, Bercusson 1993b. Invero, se
si fosse in vena di spericolatezze logiche, si potrebbe arrivare persino a so-
stenere che le norme dell'accordo renderebbero non pits costituzionalmente
ostativo il meccanismo di cui all'art. 39 Cost. per quei contratti collettivi che
fossero attuativi di direttive comunitarie (ex art. 2 par. 4 dell'accordo); cio sulla
base del principio della preminenza del diritto comunitario sancito dalla Corte
Cost. 18 aprile- 1991, n. 168, in FI, 1992, 660 ss.

* Sul necessario “scetticismo” come presupposto culturale corretto per la
scoperta di una, salda e non politicamente condizionata, definizione del-
I"identita” europea, cfr. Wallace 1992, cap. 1. Cfr. pure Sciarra, 1992, 721.

137



del 1993; I'impatto di tale accordo va considerato oltre che nella
dimensione nazionale, nella pitt ampia cornice dello spazio eu-

ropeo.

3. La scommessa del 1992: la costruzione di un'area delle relazions
industriali europee; gli ostacoli strutturali e gli ostacoli contingents.

I 1992 ¢ stato vissuto come un anno di grande illusioni, di
grande speranze, a cui sono seguite disillusioni proporzionate.

L’errore, vissuto collettivamente, ¢ stato probabilmente di
credere che le grandi svolte storiche possono essere programmate
come in un computer, in cui a certi mput debbono necessaria-
mente corrispondere output pre-determinati.

Tale approccio generale ¢ stato pedissequamente seguito an-
che per le relazioni industriali: il 1992 & stato considerato una
sorta di fatidica data in cui, sulla base del programma di azione
sociale messo in cantiere alla fine degli anni '80, in attuazione
della Carta comunitaria dei diritti sociali, si sarebbe automatica-
mente consolidata la dimensione sociale dell’'Unione Europea; cid
sarebbe avvenuto con l'assunzione di quelle misure istituzionali
ed economiche in grado di controbilanciare, definitivamente, le
tendenze al dumping sociale che I'abbattimento delle barriere alla
libera circolazione delle merci, dei servizi ¢ dei capitali avrebbe
portato con sé.

Tale programma, come & noto, si sintetizzava in cinque punti:
a) una intensificazione della politica e degli sforzi istituzionali

per ottenere una realmente libera mobilita del lavoro nella

Comunira;

b) una piu ampia concertazione delle politiche pubbliche del
mercato del lavoro finalizzate a combattere la disoccupazione
non frizionale ma di lungo periodo, con connessi programmi
di formazione ¢ riqualificazione professionale;

¢) un incremento dei fondi strutturali per ottenere maggiore co-
esione delle politiche del lavoro e delle politiche industriali
dei paesi ricchi e dei paesi poveri della Comunita;
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d) la formulazione di una piattaforma di diritti sociali per impe-
dire che l'accresciuta competizione interna al mercato unico
non finisse per indebolire quelle normative di tutela del lavo-
ro, aventi i caratteri della “astrattezza e della universalita”;

¢) un significativo approfondimento del dialogo sociale tra orga-
nizzazioni sindacali ed imprenditoriali di livello europeo allo
scopo di facilitare ¢ guidare il processo di ristrutturazione
delle relazioni industriali.

L obiettivo generale, verso cui i singoli ¢ specifici obiettivi
sopraenumerati avrebbero dovuto tendere, era la creazione di una
vera ¢ propria area omogenea di relazioni industriali comprensiva
di una comune politica del diritto, di standard negoziali coerenti,
sovraordinati, ma allo stesso tempo interagenti con i sistemi con-
trattuali nazionali.

Questo livello di gestione delle relazioni industriali, ulteriore
rispetto ai piu diffusi nei singoli sistemi nazionali — il livello
centrale di settore e |'aziendale — avrebbe dovuto incoraggiare il
perseguimento di comuni politiche del mercato del lavoro da
parte degli stati membri ¢ la graduale convergenza (se non la
completa armonizzazione), dei sistemi di relazioni industriali na-
zionali (Grahl ¢ Teague 1990).

La consapevolezza delle difficolta di un simile itinerario era
ben presente agli osservatori.

Tali ostacoli nel percorso verso la creazione di un’area omogenea
delle relazioni industriali sono stati sintetizzati in cinque punti:

a) il primo, endogeno alle relazioni industriali: 7 sistem:i na-
zionali rispondono a logiche istituzionali differenziate; sono diversi
gli strumenti ed il grado di profondita ed estensione della regola-
zione giuridico-normativa delle relazioni industriali nei diversi
ordinamenti; sono diverse le logiche di comportamento degli at-
tori in relazione ad invarianti quali le ideologie, la storia ¢ a va-
riabili come la sindacalizzazione ¢ la stesse strutture contrattual
identificative des ststerni (partecipative, conflitnuali, prevaknza dd lvedlo decentrato o
nazionale ecc.)’.

* Streeck e Schimitter 1991, 157-8; per le tendenze dei diversi sistemi negli

anni ‘80, cfr. Baglioni ¢ Crouch 1990; un wtile quadro di insieme in EIRR
Report, 1992.
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Queste differenziazioni, all'interno dei diversi sistemi e tra di
essi, si sono accentuate, dopo una fase di relativa omogeneita ¢
convergenza (il periodo del predominio della c.d. “convergence
theory” nelle relazioni industriali, anni '60 ¢ '70), in dipendenza
delle diverse risposte dei sistemi nazionali ai profondi processi di
ristrutturazione tecnologica, organizzativa e produttiva che le
imprese hanno dovuto affrontare negli anni '80; ma pure in re-
lazione all'accresciuta competitivita ed interdipendenza ccono-
mica; inoltre, il fenomeno del consolidamento di ampie aree in-
terne ai diversi paesi della Comunita, in cui tendono a prevalere
“stili” di relazioni industriali “americani” o “giapponesi”, ha ac-
centuato la tendenza verso la differenziazione.

Il dato saliente, e per molti versi contraddittorio, & costituito
dal fatto che la fase di accentuazione delle differenze strutturali
tra i sistemi di relazioni industriali, ha finito per coincidere,
cronologicamente, con la fase di rilancio politico-istituzionale
della Comunita Europea alla fine degli anni '80. L’accentuata
pressione delle forze del mercato verso una maggiore integrazione
ed interdipendenza ha, infatti, implicato da un lato, 'esigenza di
indebolire i regimi di regolazione interni ed il controllo delle isti-
tuzioni nazionali; dall'altro ha determinato, alla fine degli anni
'80, una risposta politica nel senso che I'area europea delle rela-
zioni industriali venisse stimolata da un governo sopranazionale
socialmente caratterizzato (Streeck 1992, 307 ss.).

b) 1l secondo ostacolo & di tipo giuridico-costituzionale:
U'tmpianto legale dell'Europa comunitaria é, secondo I'espressione
di Teague ¢ Grahl 1990, sottosviluppato: il diritto comunitario, ¢
il diritto sociale in particolare, non hanno mai svolto la funzione
di standard reference point; non sono stati cioé considerati dai
legislatori nazionali come quell'indiscusso centro unitario di pro-
pulsione ed irradiazione regolativa da cui partire e verso cui con-
vergere; le difficolta di coordinamento tra diritto sociale e sistemi
nazionali di diritto del lavoro possono essere considerati come
effetti necessari di questa mancata funzione (Teague 1993, 394 ss.).

A ci0 si accompagna la debolezza delle istituzioni sovranazio-
nali (la mancanza di un vero ¢ proprio ordinamento statuale so-
vranazionale) che, data la storica importanza dello stato centrale
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nel contribuire alla formazione dei sistemi nazionali di relazioni
industriali, rallenta il processo di espansione della dimensione
sociale europea ¢ di creazione di un'area comune delle relazioni
industriali (Streeck 1992, 318).

¢) Il terzo ostacolo, riguarda i soggetti che dovrebbero con-
tribuire alla formazione di un sistema europeo di relazioni in-
dustriali e di contrattazione collettiva; esso ¢ abbastanza noto: la
tradizionale debolezza organizzativa — carenza di strutture e di
risorse umane e finanziarie — dei partners sociali a livello comu-
nitario (organizzazioni sindacali ed imprenditoriali); debolezza in
parte giustificata dal fatto che la tendenza comune, nei diversi
sistemi nazionali, ¢ la collocazione verso la base della piramide (a
livello aziendale decentrato) del baricentro del sistema contrat-
tuale, per cui lambito nazionale ¢ a fortiori sovranazionale, di
livello europeo, appaiono potenzialmente indeboliti (Streeck ¢
Schimtter 1991; Carinci, Caruso, Zoli 1992, 87 ss.).

Risulta, dunque, comprensibile che il potere di rappresentare
e negoziare delle burocrazie sindacali si vada rafforzando al livello
che si presenta prevalente, Si assiste infatti, un po’ dovunque in
Europa, ad una nuova centralita degli organismi sindacali ¢ non
sindacali decentrati, (i consigli d'azienda) che diventano vieppil
protagonisti di pratiche contrattuali ¢ partecipative a livello de-
centrato secondo logiche di azione, tuttavia, diverse da quelle che
si affermarono alla fine degli anni '60 (Visser 1993, Fitzpatrick
1992, 211; D'Antona 1992).

Alla debolezza sindacale fa da pendant la persistente rilut-
tanza delle organizzazioni datoriali a considerare le istituzioni
comunitarie, ¢ la Commissione in primo luogo, come attori au-
tonomi del sistema di relazioni industriali.

Gli ostacoli verso la creazione di un’area comune delle rela-
zioni industriali europee testé enumerati, possono essere qualifi-
cati di tipo strutturale.

Ad essi, nella fase recessiva della congiuntura economica, si
affiancano ostacoli contingenti; la recessione mondiale, I'integra-
zione sempre pit forte dei sistemi economici (la globalizzazione)
¢ i vincoli monetari imposti dalle autorita centrali limitano forte-
mente non solo le politiche economiche dei governi nazionali
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(Cassese S. 1993), ma anche la possibilita che gli attori sociali
sviluppino logiche d'azione autonome e disancorate dalle politi-
che dei redditi, fortemente restrittive, imposte dai governi nazio-
nali, a loro volta vincolati dalle autorita monetarie mondiali (il
nuovo stato globale secondo O'Connor 1993, 11).

Cio ovviamente costituisce un evidente ostacolo all’afferma-
zione di uno spazio di relazioni industriali di livello sovranaziona-
le dove i partners sociali possano sperimentare, in piena autono-
mia dalle strategie delle autorita del governo mondiale, nuove
dimensioni delle relazioni sociali ¢ contrattuali orientate ad origi-
nali obiettivi che intreccino e tengano insieme parametri di socia-
lita e di efficienza.

A cio si aggiunga che le condizioni economiche fortemente
differenziate tra le diverse aree dell’Europa dei dodici (Nord, area
del marco/area dei pacsi latini, ecc.) coniugata con la crescente
tensionc competitiva nel mercato interno europeo, finisce per
produrre conflitti di interessi tra i lavoratori e sindacati dei diversi
sistemi nazionali ¢, all'inverso, comunanze di interessi tra mana-
gement e lavoratori a livello di impresa o di settore nazionale: cio
ovviamente contrasta con una dislocazione dicotomica transnazio-
nale degli interessi che ¢ il presupposto di un sistema europeo di
relazioni industriali (sul punto Streeck 1992, 316).

3. Lo stallo dell'iniziativa comunitaria in materia sociale.

Dal rafforzamento degli ostacoli summenzionat, dalle diffi-
colta istituzionali pi generali del processo di integrazione soprat-
tutto nella versione eterodiretta (fop-down), dalla debolezza delle
controtendenze, deriva l'attuale situazione di stallo di quella vera
¢ propria rivoluzione istituzionale in ambito comunitario che gli
curottimisti avevano intravisto nel capitolo sociale degli 11 alle-
gato al trattato di Maastricht (Bercusson 1993a, Watson 1993).

Se si osserva infatti lo stato dell'arte della politica sociale negli
ultimi anni,