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Come risulta dal titolo che ho voluto dare  a questa mia conversazione, l’Europa dell’inizio del secolo XXI  si presenta agli occhi dell’opinione pubblica, ma anche a quelli degli addetti ai lavori, come un “cantiere aperto”. 

A partire dal 1986, le riforme dei trattati istitutivi si sono succedute con un ritmo incalzante. Abbiamo assistito, in media, ad una riforma ogni cinque anni. Nel 1986, dicevo, è stato concluso  l’Atto unico europeo; nel 1992   il Trattato di Maastricht sull’Unione europea; nel 1997  il Trattato di Amsterdam, e infine, il 26 febbraio 2001 , con un anticipo di circa un anno sulla cadenza fino ad allora seguita, il  Trattato di Nizza.  Peraltro, persino le riforme approvate in quest’ultimo trattato, sono giudicate appena sufficienti per far fronte al prossimo allargamento dell’Unione.  In un’apposita Dichiarazione allegata al Trattato di Nizza, gli Stati membri hanno affermato la necessità di promuovere “un dibattito  più approfondito e più ampio sul futuro dell’Unione europea” e hanno adottato una vera e propria tabella di marcia che dovrebbe culminare nel 2004, cioè dopo l’ingresso dei  paesi candidati all’adesione, con la convocazione di una nuova conferenza di riforma. 

E’ evidente come il ripetersi così ravvicinato nel tempo di  trattati di riforma stia imprimendo al processo di  integrazione europea un carattere di precarietà. Non c’è più il tempo e nemmeno la voglia di verificare se le modificazioni introdotte dall’ultimo trattato funzionano, che già si pensa alla prossima riforma.

Né è chiaro il progetto verso cui si sta andando. Ci si accontenterà di qualche ritocco, per dare maggiore efficienza alla struttura attuale (anche in vista del futuro allargamento ai paesi dell’Europa centro-orientale)? Oppure si punterà ad una riforma radicale che sciolga, una volta per tutte, i dubbi e gli equivoci ai quali l’attuale situazione dà luogo e muova verso una realtà più apertamente federale?

In altre parole, il “cantiere Europa” resta perennemente aperto, ma i progettisti o, ancora peggio, i committenti, non hanno ancora deciso  quale progetto vogliono che venga realizzato.

Come tutti vedono, il tema è di importanza cruciale. Ne va del  futuro dello Stato italiano, ma anche del nostro futuro, come cittadini italiani ed europei. 

Tradizionalmente, tuttavia, il dibattito sul futuro dell’Europa trova poco spazio nei mezzi di informazione. Spesso, poi, l’attenzione si concentra su temi ad effetto, visti in chiave puramente interna. Ne è recente esempio la polemica che ha infiammato un paio di mesi or sono i nostri giornali e telegiornali riguardo al numero delle personalità che dovevano rappresentare l’Italia alla Convenzione sul futuro dell’Unione (il vicepresidente Giuliano Amato doveva considerarsi compreso o no nella delegazione italiana?) e sulla scelta di tali personalità (la designazione dell’On. Fini  era un riconoscimento “europeo” della democraticità di Alleanza Nazionale; quella dell’On. Dini  testimoniava di una profonda spaccatura in seno all’Ulivo, tra Democratici di Sinistra e Margherita?).   Senza voler negare che questioni del genere siano degne di essere richiamate dai mezzi di informazione, mi domando che idea se ne possa fare il pubblico, dal momento che è lasciato all’oscuro dei termini reali delle questioni, nonché del background storico politico in cui le questioni stesse si pongono. 

Proprio al fine di colmare la diffusa mancanza di “cultura” sui temi riguardanti l’Europa e la sua riforma, Vi propongo di seguirmi in questa breve visita del “Cantiere Europa”. Cercherò di mostrarvi, in maniera sintetica, quello che già è stato realizzato e quello che potrebbe esserlo in prossimo futuro.

L’evoluzione dell’Europa comunitaria può essere agevolmente esaminata sotto tre diversi aspetti: la dimensione geografica (il numero degli Stati aderenti), le competenze materiali (il numero e l’importanza delle materie rientranti nei poteri dell’Unione) e  la struttura istituzionale.

Per quanto riguarda il primo  aspetto (la dimensione geografica) il discorso è brevissimo: dalla piccola Europa dei sei Stati fondatori (1951), si è passati all’attuale composizione a  15 (raggiunta nel 1994). Come è noto, le domande di adesione dei Paesi dell’Europa centro-orientale, oltre che di Cipro, di Malta e della Turchia  potrebbero portare, a metà dell’attuale decennio, ad un numero di Stati membri ben più alto e comunque vicino alla trentina. A quell’epoca, l’Unione europea avrà un’estensione geografica che coinciderà grosso modo con la definizione geografica tradizionale del continente Europa. La dualità tra Europa in senso politico e in senso geografico verrà meno.

Passando al secondo aspetto, occorre subito dire che le competenze materiali dell’Unione sono aumentate in misura notevolissima. Inizialmente la Comunità europea era dotata di una competenza limitata al campo tradizionale della cooperazione economica tra Stati, anche se – va sottolineato – questa cooperazione era perseguita con strumenti molto avanzati quali il mercato comune o la politica agricola comune. Col tempo si è passati ad un’Europa con poteri in campi tanto svariati come l’ambiente, la protezione dei consumatori, la politica regionale e l’occupazione, la moneta, la giustizia e gli affari esteri. 

Qui c’è però da fare un’importante avvertenza. A parte il nucleo iniziale di competenze, nessuna delle nuove competenze acquisite dall’Unione europea ha il carattere dell’esclusività. Nei nuovi settori, gli Stati membri mantengono le proprie competenze ma devono coordinarle con i possibili interventi dell’Unione. L’Unione, a sua volta, deve agire osservando il principio della sussidiarietà, limitando i propri interventi a quei casi in cui si possa dimostrare che un’azione a livello di Stati membri non permetterebbe di raggiungere risultati sufficienti. 

In particolare, per quanto riguarda il settore della cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale, da un lato, e quello della politica estera, dall’altro,   essi restano soggetti ad un regime proprio, detto intergovernativo (per differenziarlo dal metodo comunitario applicabile a tutti gli altri settori), caratterizzato dalla prevalenza di deliberazioni adottate all’unanimità e dotate di carattere piuttosto politico che giuridico. In altri termini, il ruolo degli Stati membri resta preponderante.

Una importante eccezione a quanto testé detto è rappresentato dalla Unione economica e monetaria, anzi, a volere essere precisi, dal solo aspetto monetario di tale unione. Il regime previsto dal Trattato di Maastricht e entrato pienamente in vigore solo con il passaggio alla terza fase dell’UEM prevede l’attribuzione di una competenza esclusiva in campo monetario a favore  degli organi della Unione, e soprattutto della Banca centrale europea. Viceversa, per quanto riguarda l’aspetto economico dell’UEM, anche nella terza fase la politica economica è lasciata nelle mani degli Stati membri. Gli organi dell’Unione detengono soltanto poteri di coordinamento e,  per quanto riguarda il  solo divieto di disavanzi eccessivi, di sanzione in caso di mancato rispetto. Questo “strabismo” è probabilmente tra le cause della frequente debolezza della divisa europea, l’euro, rispetto al dollaro statunitense. 

Venendo ora  al terzo  aspetto, quello che riguarda il sistema istituzionale, va subito osservato come le modifiche operate sull’assetto originale sono ben poca cosa rispetto alla evoluzione conosciuta dall’Europa  in termini di accrescimento del numero degli Stati membri e delle competenze.

Il Trattato istitutivo, firmato a Roma nel 1957,  aveva delineato una struttura quadripartita, con tre istituzioni “politiche” e una giurisdizionale (la Corte di giustizia).

 Tra le istituzioni politiche, il Consiglio aveva il ruolo di gran lunga più importante. Organo formato dai rappresentanti dei Governi degli Stati membri, esso deteneva il monopolio quasi assoluto del potere decisionale, sia per quanto riguarda le deliberazioni di carattere normativo, sia per quelle di carattere amministrativo. In altri termini, si trattava di un organo che incorporava in sé sia la funzione legislativa, sia, in parte, quella esecutiva. Il Consiglio deliberava quasi sempre all’unanimità e più raramente a maggioranza qualificata.

La Commissione, organo composto da soggetti indipendenti, erroneamente noto come “l’esecutivo della Comunità”, aveva funzioni di proposta verso il Consiglio e di controllo nei confronti delle altre istituzioni, degli Stati membri, e, in alcuni campi, anche degli individui.

Il Parlamento europeo, infine, aveva soltanto poteri consultivi.

Le modifiche più importanti intervenute hanno riguardato il Consiglio e il Parlamento. 

Per quanto riguarda le deliberazioni del Consiglio, si è gradualmente rovesciata l’impostazione originaria: adesso i casi in cui è sufficiente la maggioranza qualificata, sono più numerosi di quelli in cui è necessaria l’unanimità. Questa tuttavia resiste, soprattutto nel settore della cooperazione di polizia e giudiziaria in campo penale e in quello degli affari esteri.

Anche i rapporti di forza tra Consiglio e Parlamento sono mutati. In molti settori ormai il Consiglio non può deliberare da solo, nemmeno all’unanimità, ma ha bisogno del concorso del Parlamento. In altri termini si è venuta delineando una sorta di sistema bicamerale, dove Consiglio e Parlamento devono mettersi d’accordo, pena il blocco decisionale. Questo fenomeno, tuttavia, non investe tutti i settori di competenza dell’Unione e, per alcuni settori, riguarda l’adozione di certi atti e non quella di altri: un sistema, potremmo dire, è a macchia di leopardo.

Un’altra modifica importante ha riguardato il Parlamento: i suoi componenti non sono più designati dai Parlamenti nazionali, ma sono eletti a suffragio universale diretto dai cittadini degli Stati membri. L’elezione a suffragio universale diretto dei membri del Parlamento europeo, decisa nel 1977 e applicata per la prima volta nel 1979, è ed è rimasta l’unica forma di  partecipazione diretta dei cittadini europei alla vita delle istituzioni.

Come si è visto, la struttura istituzionale è rimasta grosso modo quella che i padri fondatori, Jean Monnet, Robert Schuman e Henry Spaak  avevano concepito altre cinquant’anni fa, nonostante che il numero degli Stati membri sia più che raddoppiato e sia destinato a crescere ancora e di molto, e nonostante che le competenze che al giorno d’oggi sono esercitate dall’Unione non hanno paragone, come numero e come importanza, rispetto a quelle iniziali.

Questo spiega il perché di questa fase di riforma permanente in cui l’Unione è entrata dal 1986 e che ancora non ha portato a risultati soddisfacenti e perciò stesso definitivi.

Ma che cosa ci riserva il futuro?

Le ipotesi minimaliste vorrebbero che ci si accontenti di  talune modifiche alla composizione delle istituzioni che tengano conto del futuro notevole incremento del numero degli Stati membri. 

Modifiche di questo genere, in realtà, sono state già approvate con un apposito Protocollo e una Dichiarazione allegati il Trattato di Nizza, ma la loro applicazione è stata rinviata al 2004 o al 2005. 

Per quanto riguarda la Commissione, in una prima fase gli Stati che attualmente hanno due membri della propria nazionalità (come l’Italia)  ne avranno soltanto uno, come tutti gli altri Stati. In una seconda fase (che comincerà quando il numero di Stati membri sarà pari a 27, tutti gli Stati si dovranno adattare ad un sistema in cui la presenza di un cittadino per ogni Stato non sarà più assicurata ma i seggi dei Commissari saranno assegnati a rotazione, per evitare una Commissione pletorica, che non sarebbe in grado di funzionare al meglio.

Per quanto riguarda il Consiglio le differenze riguarderanno il modo di calcolare la maggioranza qualificata. Attualmente, al voto di ogni Stato membro è assegnato un coefficiente di ponderazione variabile a seconda della grandezza di ogni Stato. La maggioranza qualificata è raggiunta al raggiungimento di un quorum minimo di voti ponderati, indipendentemente dal numero di Stati che abbiano votato a favore. Secondo il nuovo sistema, invece, la maggioranza qualificata richiederà, oltre al quorum minimo, anche il voto favorevole di almeno una metà degli Stati membri. Inoltre, qualsiasi Stato membro potrà chiedere un’ulteriore verifica: che gli Stati che hanno votato a favore rappresentino almeno il 62% della popolazione totale dell’Unione, altrimenti la delibera non si considererà adottata.

Si tratta, a ben vedere, di piccoli accorgimenti, che non muteranno la sostanza delle cose.

Alcune autorevoli voci si sono invece levate in favore di riforme di ben diverso livello.  In particolare, il Ministro degli esteri tedesco, Fisher ha pronunciato, il 12 maggio dello scorso anno, un coraggioso discorso in cui viene evocata, sia pure come traguardo da raggiungere a lungo termine, l’idea di Federazione europea o, in subordine, quella più fumosa di Federazione di Stati.

Nella concezione di Fisher, l’idea portante è che la nuova Federazione non dovrà eliminare gli attuali Stati nazionali in quanto entità sovrane, ma dovrà ad essi sostituirsi soltanto in alcuni settori. E’ dunque essenziale che la Costituzione federale contenga una chiara e definitiva ripartizione di competenze tra Federazione e Stati nazionali, ripartizione che non può dirsi esistere attualmente e che anzi il tanto citato principio di sussidiarietà ha contribuito, a mio avviso, a rendere imprecisa. Solo così agli Stati nazionali verrebbero fornite sufficienti garanzie di sopravvivenza.

D’altra parte, la Federazione dovrebbe essere anche la Federazione dei cittadini. Ecco perché la Costituzione dovrebbe contenere un Bill of Rights, un elenco di diritti e libertà costituzionalmente garantite  a tutti gli individui.

Queste due componenti – l’Europa degli Stati nazionali e l’Europa dei cittadini – dovrebbero trovare riscontro  in un organo legislativo pienamente bicamerale:  all’attuale Parlamento europeo, si affiancherebbe una Camera degli Stati,  costituita secondo il modello del Senato statunitense  o meglio secondo quello del Bundesrat tedesco federale. L’attuale Parlamento europeo rappresenterebbe l’Europa dei cittadini; la nuova Camera sarebbe espressione dell’Europa delle Nazioni.

La Federazione dovrebbe poi avere un vero e proprio governo costituito, in alternativa, dall’attuale Consiglio o dall’attuale Commissione. In questo secondo caso, il Presidente della Commissione potrebbe essere eletto direttamente dai cittadini.

Come si vede, nel disegno proposto da Fischer molte questioni restano aperte.  Ad esempio, come sarà  composta la Camera degli Stati: da  soggetti eletti a suffragio diretto dai cittadini, da  soggetti   scelti tra i membri dei Parlamenti nazionali (con un tipo di elezione di secondo grado) o ancora da membri  dei Governi degli Stati membri (come avviene  attualmente per il Consiglio)?

Quale sarà il rapporto tra il Parlamento bicamerale e l’esecutivo, comunque esso sia composto? L’esecutivo dovrà ottenere la fiducia del Parlamento (come oggi avviene per la Commissione, ma non per il Consiglio)?

Al dibattito iniziato dal Ministro Fisher hanno partecipato altri autorevoli personalità politiche di vari Stati membri. Il discorso si è fatto sempre più confuso e vago, senza che fosse possibile individuare due o più orientamenti precisi.

Si è dunque arrivato al Consiglio europeo di Laeken del dicembre 2001. In quella sede i Capi di Stato e di governo degli Stati membri hanno adottato una Dichiarazione su “Il futuro dell’Unione europea”, con la quale è stata convocata una “Convenzione sull’avvenire dell’Europa”, incaricata di preparare, entro un termine alquanto breve (un anno a partire dal 1 marzo 2002), le possibili risposte ad una lista impressionante (circa 50) di quesiti tutti molto importanti 

Perché proprio questo è il nocciolo del problema:  immaginare delle istituzioni europee in cui il cittadino  possa riconoscersi e fare in modo che le decisioni prese a Bruxelles non siano più viste come imposte da organi sottratti ad un efficiente sistema di controllo democratico.

Vi ringrazio dell’attenzione.
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