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BOLLETTINO DELL’ISTITUTO SICILIANO DI STUDI EUROPEI E FEDERALISTI “MARIO ALBERTINI”

Primo piano

Altiero Spinelli, la pace e l’Europa federale*
                                                                                                                        Antonino Tobia

Quando apparve il Manifesto di Ventotene, nota Norberto Bobbio nel suo saggio Il federalismo nel dibattito politico e culturale della resistenza, che accompagna il Manifesto di Ventotene, a cura di Altiero Spinelli, pubblicato dal Mulino nel 1991, da più di un secolo circolavano in Europa idee e progetti ispirati al federalismo.

In particolare, viene ricordato il libretto sulla Riorganizzazione della società europea, pubblicato nel 1814 da Saint-Simon e Augustin Thierry.

La pubblicazione faceva riferimento alla possibilità di creare una società sopranazionale, in direzione più avanzata rispetto al sistema confederale di stati proposto vent’anni prima nella Pace perpetua da Kant.

Tuttavia, è solo col Manifesto di Ventotene che l’idea federale  acquista la forza di un progetto politico alternativo ai nazionalismi e ai totalitarismi, trasferendo il pensiero in azione politica, in movimento di lotta e di progresso, in impegno pragmatico.

Il Manifesto nacque sotto l’imperversare dei bombardamenti, che stavano seppellendo sotto le macerie quel che restava in Europa di un ventennio di dittature, e nasceva per proporre un antidoto alla guerra.

L’ideale della pace era di certo l’idealità più nobile che ispirava i redattori, anche se è opportuno distinguere, a questo punto, il pacifismo passivo dal pacifismo attivo, ricorrendo all’acuta distinzione che ne fa Bobbio.

Il pacifismo passivo “attende la soluzione del problema della guerra da un’evoluzione naturale, quasi fatale della società umana, e considera la fine della guerra come il risultato inevitabile di una tendenza verso forme superiori di convivenza… Il pacifismo attivo, venuta meno la credenza nel progresso inevitabile… nasce invece dalla consapevolezza che ogni passo innanzi è il prodotto di una azione cosciente e deliberata”.

Insomma, la pace “non cade dal cielo”, per parafrasare il motto caro ai fondatori del federalismo europeo.

Il Manifesto sottintende cancellare la definizione, da sempre accettata, della guerra come strumento giuridico, regolato da sue leggi, riconosciute dal contesto internazionale delle nazioni.

Non si deve dimenticare che per i filosofi idealisti da Hegel a Croce la guerra era una “legge eterna del mondo”, come il Croce scrisse anche dopo l’esperienza del fascismo e della seconda guerra mondiale.

L’idea di Platone sulla guerra come esplosione della collera, dell’odio, del bisogno di autoaffermazione, in ultima analisi, come il prodotto delle passioni umane, ha trovato qualche giustificazione presso gli studiosi di sociologia e psicologia.

La dottrina di Malthus e di Nietzsche ispirò la teoria della guerra come mezzo di selezione naturale o, come la definirà il futurista Martinetti, sola igiene del mondo. Addirittura Renan, il secolo scorso, diede della guerra un’interpretazione ispirata al positivismo razionalistico, secondo cui la guerra è una delle condizioni del progresso, la frustata che impedisce ad una nazione di addormentarsi. Un mezzo di progresso, perché il salasso della guerra riassorbe la disoccupazione, ma soprattutto perché la guerra dà una notevole accelerazione alla ricerca scientifica.

Ma è interessante la definizione che il generale prussiano Clausewitz diede della guerra come “continuazione della politica con altri mezzi”. Clausewitz, considerato il fondatore dello studio scientifico della guerra, attribuiva, quindi, all’azione bellica un ruolo determinante nell’equilibrio politico tra le nazioni.

Dal Manifesto in poi i federalisti hanno iniziato una lenta ma costante opera di ridefinizione della guerra, che annulla ogni teorizzazione precedente e ciò tenendo dinanzi agli occhi gli orrori del secondo conflitto mondiale.

La guerra non è più un urto tra eserciti. È un urto fra popoli che nella lotta impegnano tutti i loro beni, tutte le loro vite. È la guerra totale…: Così scriveva Ernesto Rossi nel suo opuscolo Gli stati uniti d’Europa, pubblicato a Lugano nel 1944. La guerra ha finito di essere un fatto giuridico fra nazioni belligeranti, ma è diventata bellum omnium contra omnes. 

Pertanto, se si considera la potenza incontrollabile delle armi moderne e il totale coinvolgimento di tutti i cittadini nelle guerre moderne, ogni guerra fra stati diventa una guerra civile, non più guerra di eserciti.

Il virus della guerra si annida naturalmente nel tessuto vitale di ogni nazione, pronto a degenerare e ad invadere tutto l'organismo della nazione stessa in momenti di particolare difficoltà politiche ed economiche.

Se la storia ci ha dimostrato la veridicità di tale assunto, visto che le grandi ideologie cosmopolitiche e internazionaliste fiorite nel '700 e nell'800 sono miseramente fallite, non resta che da tracciare un nuovo solco su cui fare incamminare l'umanità, un solco di pace, di tolleranza e di solidarietà che solo la dottrina federalista può indicare.

E Spinelli si rende conto della vacuità di tutte le ideologie di destra o di sinistra, progressiste o conservatrici nei confronti di un progetto di pace per l'umanità.

La conclusione di Spinelli è che la linea di demarcazione tra progresso e reazione non passa più attraverso le ideologie dei vecchi partiti ottocenteschi, ma tra le forze di rinnovamento che guardano al federalismo come momento di progresso per l'umanità e le forze nazionaliste.

Agli amici di Giustizia e Libertà Spinelli rispondeva che essi sbagliavano a considerare marginale il progetto dell'Europa federale, perché la loro sincera volontà di instaurare la democrazia nei singoli stati europei passava proprio attraverso il federalismo, senza il quale ogni progetto di ricostruzione politica e morale sarebbe risultato velleitario e di breve durata.

Il Manifesto auspicava la trasformazione del Vecchio Continente in una federazione di stati, che, pur nel rispetto delle loro peculiarità civili, rinunciassero alla sovranità assoluta per dar vita a forme istituzionali federali e democratiche, attraverso un sistema di salda unione economica e una comune forza di difesa.

Un altro aspetto del Manifesto merita attenzione, quello relativo al concetto di potere sovranazionale e infranazionale.

Il federalismo, quale almeno traspare dal documento, non sembra interessarsi molto del trasferimento del sistema federale nella costituzione interna degli stati.

Una spiegazione può esser trovata. I redattori del Manifesto stavano operando in senso contrario, per la prima volta nella storia, rispetto alla costituzione degli stati moderni, nati per aggregazione di più territori. Il progetto federativo di Spinelli e compagni muoveva, invece, dalla disgregazione degli stati unitari e del loro potere sovrano, per trasferire la sovranità ad una struttura di potere sovranazionale.

L'urgenza storica imponeva questa priorità, che certamente non escludeva come non esclude la distribuzione del potere del singolo stato a tutti i livelli di partecipazione sociale e politica, degli enti locali al quartiere.

Ci fu chi come Umberto Campagnolo condannò il federalismo delle autonomie locali, come un federalismo reazionario e antistoricistico.

Lo scopo primario dei federalisti di Ventotene fu quello, insomma, di superare il principio nazionale, ancor prima della sovranità assoluta, dal momento che, nota Bobbio, il superamento della sovranità assoluta conduce allo stato federale, il superamento del principio nazionale conduce all'idea d'Europa.

Ed è chiaro che era più urgente dare una risposta alle crisi internazionali future, ancor prima che curarsi dell'assetto federativo interno allo stato. 

Del resto il Movimento che nasce a Ventotene esprime subito la sua vocazione europea, il suo impegno a consegnare alla storia un'Europa nuova, istituzionalmente federale, e per questa ragione promotrice di progresso e di pace fra i popoli.

Qualcuno, a questo punto, potrebbe chiedersi se i federalisti si ponessero il problema di identificare geograficamente l'Europa da loro ipotizzata; la risposta è no.

L'Europa federale, qualunque sia il numero di stati-regione che la costituiscono, non può chiudersi in se stessa dentro le mura di un fortilizio ben armato e ricco di risorse proprie; il federalismo ha in sé una forte spinta ideale verso la collaborazione e la solidarietà fra tutti i popoli della Terra.

È solo questione di opportunità e di tempi se esso deve prima realizzarsi storicamente in Europa, per poi dal Vecchio Continente diffondersi come modello di organizzazione costituzionale e sociale in altre parti del mondo, per esempio nel continente africano, nei Balcani o nel Medio Oriente, dove continue guerre di dominio lacerano stati confinanti.

Ma proprio per non assistere al fallimento o all'arretramento del percorso federale che dovrà portarci alla costituzione degli Stati Uniti d'Europa, non vediamo oggi di buon grado un allargamento eccessivo dell'Unione attuale, convinti che solo dopo aver creato l'istituto federale di un numero limitato di stati a sicura vocazione federale sarà, anzi dovrà essere possibile allargare i confini della federazione.

Del resto lo stesso Spinelli in suo scritto del 1968, Il lungo monologo, metteva in guardia dalle formule fumose ed annacquate di federalismo di tipo proudhoniano o mazziniano, troppo ideologizzato ma scarsamente praticabile, e metteva in guardia contro ogni forma di europeismo che non accettasse l'indirizzo federalista.

L'europeismo ottocentesco di stampo mazziniano era allo stesso tempo l'idea di una particolare civiltà, svoltasi ed affermatasi nel Vecchio Continente attraverso i secoli, come pure il generoso slancio di chi guardava all'umanità in termini filosofici; il federalismo, invece, è allo stesso tempo progetto politico, azione, percorso che prevedono precise tappe, prima fra tutte la diffusione della cultura federalista tra le masse.

È, infatti, ovvio, e i fatti di cronaca politica degli ultimi anni lo dimostrano, che il federalismo non può essere imposto ai popoli, non può uno stato federale essere organizzato dall'alto, esso nasce, al contrario, come libera associazione di Stati, che interpreti della volontà popolare, decidono di rinunciare alla loro sovranità assoluta.

Il tema della sovranità assoluta costituisce il punto di partenza ideologico del Movimento Federalista Europeo e delle altre associazioni federaliste come l'AEDE, che muovono la loro critica al concetto di sovranità come causa dell'anarchia internazionale e responsabile della guerra fra gli Stati.

Non è difficile ritrovare nel programma dei federalisti un saldo realismo politico, sulla scia dell'insegnamento machiavelliano, come pure sulla stessa prospettiva politica di pensatori contemporanei come Lionel Robbins che già nel '37 auspicava una rivoluzione politica e la necessità che gli stati nazionali cedessero certi loro diritti a un'autorità internazionale; o come L. Einaudi, che, all'indomani della prima guerra mondiale, esprimeva il suo giudizio negativo sulla efficacia politica della Società delle Nazioni, viziata nel suo stesso statuto dal modello confederale e dal grave deficit democratico che ne derivava.

E trent'anni dopo, nel suo testo La guerra e l'unità europea, avrebbe dichiarato che "tra le idee feconde di male…quella del dogma della sovranità assoluta è sommamente malefica", coerentemente col suo discorso pronunciato all'Assemblea costituente il 29 luglio 1947, allorquando ribadì il suo giudizio negativo sulla Società delle nazioni e riconfermò la sua fiducia sulla necessità di realizzare in Europa l'unione di stati federali.

Come si nota, il federalismo di Spinelli non è la Città del Sole di Campanella né l'Utopia di Tommaso Moro: non si perde dietro ad ipotesi idealistiche, ma scende ad esaminare il problema della guerra e della pace partendo dalla realtà effettuale.

Per il suo impegno ideale e il suo realismo politico, Spinelli è ricordato come il Machiavelli del XX secolo.

Le parole di Eugenio Colorni, in una lettera indirizzata a Spinelli nel maggio del 1943, ne sintetizzano con l'efficacia dell'epigrafe la vita e l'opera: Sei partito dall'ipotesi che alla fine della guerra le cateratte si apriranno improvvisamente e che le acque si precipiteranno tumultuando pronte a tutto sommergere.

Ed hai imposto a te stesso e a chi ti segue il compito di scavare il grande solco entro cui esse potranno essere convogliate per divenire di nuovo benefiche e feconde…Ti proponi giustamente di essere per le masse un faro che le illumini nel loro cammino…con maggiore aderenza ed attenzione alla situazione concreta e ai bisogni dell'ora, di quanto non ne siano capaci i partiti tradizionali.

Note editoriali sul Trattato-Costituzione

La configurazione istituzionale dell'Unione nella Costituzione europea

                                                                                                                      Rodolfo Gargano

Con la nascita ancorché travagliata e pur di incerta vitalità, la Costituzione europea ripropone ancora oggi nel suo nocciolo istituzionale una problematica mai sopita da quando Jean Monnet con le Comunità europee pose le basi per affrontare e possibilmente risolvere le tematiche del contesto internazionale secondo modalità del tutto nuove e in grado di coinvolgere profondamente ed efficacemente gli Stati nella loro sovranità. L'introduzione di inusuali organismi tecnici e la conferma da poco sperimentata della rappresentanza popolare accanto ai consueti comitati governativi, che era nata contestualmente al Consiglio d'Europa, poteva far ritenere ai più che era iniziata davvero  l'era del superamento dello Stato nazionale, secondo il fervido auspicio dei federalisti europei di Altiero Spinelli. Era del resto lo stesso Monnet ad autorizzarne tale suggestiva interpretazione nel momento in cui la celebre Dichiarazione dalla Sala dell'Orologio del ministro degli affari esteri francese ipotizzava chiaramente lo sbocco del processo di integrazione in una “federazione europea”.

In realtà, con la sua singolare invenzione che mutuava antiche ipotesi funzionaliste, riviste ed aggiornate però secondo i dettami e i suggerimenti di due personalità d'eccezione nel campo degli studi giuridico-filosofici (Bowie e Kelsen), Monnet aveva lanciato una vera sfida ai vecchi Stati del continente, una sfida che era anche una scommessa sulla capacità di riscatto degli Europei dal baratro in cui erano scesi con il nazifascismo e il secondo conflitto mondiale. È vero però che la “Comunità” degli Stati europei che vedeva la luce a Parigi manteneva comunque non poche ambiguità e contraddizioni, anzitutto nella sua configurazione istituzionale, incentrata attorno a quel “triangolo” (Consiglio dei Ministri, Alta Autorità, Assemblea Parlamentare) cui si aggiungeva più tardi un Consiglio europeo espressione dei Capi di Stato e di Governo dei Paesi membri. Che cosa pretendeva di essere allora e che cosa è diventata ora questa “Comunità/Unione Europea”?

Per rispondere a queste domande appare tuttavia opportuno prescindere dagli aspetti di contenuto, pur non marginali, delle competenze proprie del livello europeo. L'Unione europea, infatti, pur non presentandosi ancora formalmente a fini generali, ha di fatto ormai ricoperto quasi tutti gli ambiti d'azione d'una comunità politica organizzata, emana norme con efficacia diretta e prevalenza rispetto agli ordinamenti nazionali e ha una sua propria moneta gestita da una banca centrale che ha decretato anche la fine delle monete nazionali. Se si guarda ora agli aspetti istituzionali, la Comunità/Unione sin dalla sua nascita nel 1951 non si è presentata come una classica organizzazione internazionale in cui gli interessi degli Stati partecipanti sono assicurati dalla rappresentanza esclusiva dei governi: altri attori (tra i quali in primis il Parlamento europeo), dapprima più debolmente, poi sempre più energicamente, si sono arrogati a poco a poco il diritto di intervenire e in taluni casi in termini formali e decisivi sugli affari comuni. La Comunità, d'altra parte, non era all'inizio – né lo sarebbe diventata in prosieguo trasformandosi ed arricchendosi in “Unione” - uno Stato classicamente inteso, per l'evidente assenza di un'istituzione chiaramente di tipo governativo, tale non essendo ritenuta dai più la Commissione europea che nel 1957, con la nascita del Mercato comune, era subentrata all'Alta Autorità, o in altri termini per la conclamata mancanza di quella sovranità che invece continua ad essere considerata propria degli Stati membri. Tali caratteristiche invero uniche paiono per tal verso anzi giustificare l'idea che la identifica come un tertium genus del tutto originale, né Federazione né Confederazione: un “genere” che pur non avendo nessun precedente o consonanza nel tempo o nello spazio soddisfa tuttavia in primo luogo proprio i settori ufficiali delle istituzioni comunitarie, che lo trovano alla fine specialmente utile a ribadire l'autonomia dell'acquis communautaire senza fare ombra alle prerogative degli Stati.

Vero è in ogni caso che la conseguenza più lampante dell'adozione della Costituzione è con tutta evidenza l'unitarietà della cornice istituzionale, senza dubbio complessa data la sua necessaria caratteristica di multilevel governance, ma certamente fornita anche di incisivi elementi di semplificazione e razionalizzazione nel campo istituzionale e di riflesso negli strumenti ad esso funzionali (tipizzazione degli atti legislativi ed esecutivi, eliminazione del sistema dei pilastri, ecc.). È un fatto però anche che la reale portata e valenza delle principali istituzioni tradizionalmente rientranti nel “triangolo” restano ancora oscure e ambigue, sia che le si paragoni a quelle tipiche delle organizzazioni internazionali, sia – come più spesso avviene – che si provi ad accostarle ai classici organi di uno Stato. Il discorso vale in effetti per tutt'e tre le istituzioni, ma forse in misura più rilevante per la Commissione che dovrebbe situarsi nell'architettura dell'Unione come il governo dell'Europa.

È anzitutto proprio il Consiglio dei ministri, infatti, a soffrire di questa situazione di ambiguità: da un lato, organo legiferante che si sostituisce ai parlamenti nazionali (sia pure con diversi gradi cooperazione col Parlamento europeo), dall'altro, organo di governo che divide con la Commissione poteri esecutivi. Nelle organizzazioni internazionali il comitato dei rappresentanti dei governi degli Stati partecipa alle deliberazioni dell'organizzazione, ma non per questo arriva ad emanare delle vere e proprie leggi direttamente applicabili ai cittadini; in uno Stato federale la camera degli Stati legifera unitamente alla camera bassa, ma non si può dire che abbia poteri di governo, se si escludono gli interventi politici nel campo dell'amministrazione. In ogni caso, il Consiglio dei ministri, anche secondo il testo costituzionale, non si presenta come espressione degli interessi generali dell'Unione in nessuna delle sue deliberazioni, sia che attengano alla funzione “legislativa” che alla funzione di bilancio. Secondo la più franca dizione dei precedenti trattati di integrazione, da Roma in poi, il Consiglio esprimeva la “posizione comune” dei governi: vale a dire la sommatoria, quando si realizzava, dei diversi interessi nazionali di cui invece restava (e resta tuttora) con tutta evidenza “portatore” - a differenza di quanto accade in una qualsiasi assemblea retta da principi democratici, dove le diverse posizioni dei singoli membri vanno piuttosto a fondersi indistintamente nella deliberazione finale che è “propria” del collegio nel suo insieme e non “comune” ai singoli membri. L'inserimento del Consiglio europeo fra le istituzioni dell'Unione, per come potenziato dalla Costituzione, non cambia peraltro di molto le preminenti caratteristiche internazionalistiche dell'organismo rispetto al quadro complessivo di una evidente ibridazione di istituti, organi e funzioni che dovrebbero presiedere in maniera efficace ed originale al processo di integrazione dell'Europa.

Il Parlamento europeo, dal canto suo, sconta la sua origine di collegio deputato ad esprimere pareri, di chiara derivazione dal diritto amministrativo francese. In effetti, partecipa alla funzione legislativa e di bilancio, ma con pesanti limitazioni a favore del Consiglio dei ministri: in particolare, non è titolato a determinare le poste delle entrate del bilancio né ha poteri impositivi o più in generale in materia fiscale. L'unica estensione dei suoi poteri in tale campo resta l'abolizione della differenziazione tra spese obbligatorie e non obbligatorie, e anche nell'ambito della legificazione, permangono interi settori dai quali il Parlamento resta escluso a beneficio del Consiglio (difesa, esteri). Il sindacato nei confronti dell'Esecutivo si limita in sostanza alla mozione di censura nei confronti della Commissione, che fra l'altro come vedremo è tutt'altro che un classico organo di governo dell'Unione, o comunque è soltanto uno dei veri organi in cui si divide la funzione esecutiva. La stessa elezione del Presidente della Commissione introdotta dalla Costituzione a favore del Parlamento si presenta tutt'altro che una scelta limpida, fondata su una chiara responsabilità politica dell'una istituzione nei confronti dell'altra. Anche qui, e nonostante il fatto che la sua organizzazione interna preveda una composizione parlamentare basata su gruppi politici transnazionali che si rifanno alle principali famiglie politiche europee, permangono le forti differenziazioni nazionali fra gli eurodeputati, e non sempre il criterio dell'unità del gruppo politico è preminente rispetto alla connotazione dello Stato di appartenenza. In questo senso, e proprio con riferimento a una assemblea parlamentare dove siedono delegati di Stati diversi, ciascuno con le sue proprie specificità nazionali, meritano attenzione le perplessità da taluno avanzate sulla possibilità che esso diventi realmente uno spazio di dibattito pubblico europeo e quindi dello sviluppo di un'autentica democrazia post-nazionale.

In confronto al Consiglio dei ministri, che in fin dei conti, almeno all'origine, non è che il consueto comitato dei rappresentanti governativi degli Stati membri, e al Parlamento europeo, che resta comunque un'assemblea di deputati nazionali trasposta a livello supernazionale, la Commissione è forse l'organismo dalle connotazioni più oscure e contraddittorie, che per tal verso si presenta anche più che mai ambiguo e di incerta natura. Definita come “esecutivo”, la Commissione in realtà divide le funzioni esecutive con altre istituzioni, quali anzitutto il Consiglio dei ministri e il Consiglio europeo, pur sovrintendendo a tutto l'apparato amministrativo dell'Unione. Rispetto a tali consigli, riveste obiettivamente per più versi una posizione subordinata, di proposta e di impulso più che di decisione, ma in diversi campi dell'unione economica ha una sua autonomia che le permette azioni ed iniziative diverse tutte finalizzate ad assicurare la piena osservanza dei trattati fino al ricorso alla Corte di Giustizia, indipendentemente dall'avviso del Consiglio dei ministri. La dipendenza nei confronti dei governi nazionali, nonostante l'elezione ora prevista del suo Presidente da parte del Parlamento europeo, è tuttavia visibile sia al momento della scelta dei componenti, sia nell'ordinaria attività di gestione dell'Unione, condizionata com'è dal Comitato dei rappresentanti permanenti e più in generale dal sistema della comitologia. Alla Commissione è attribuito il compito di perseguire l'interesse generale europeo, di là dagli interessi nazionali, ma tale approccio l'identifica come un collegio meramente tecnico, che mal si concilia oggi con la prescrizione della Costituzione per cui il presidente della stessa è eletto dal Parlamento europeo con riguardo al risultato delle elezioni europee. In questo senso, l'attribuzione più significativa della Commissione, il suo monopolio dell'iniziativa legislativa, confermato dalla Costituzione, è anche l'indice più eloquente della commistione delle funzioni che resta tipica delle istituzioni comunitarie, ferma restando fra l'altro l'evidente stranezza per cui il Parlamento non ha, salvo eccezioni, alcun potere di iniziativa legislativa.

D'altra parte, gli ultimi interventi del Trattato costituzionale, con l'istituzione di un presidente esterno del Consiglio europeo nominato con un mandato di due anni e mezzo, e del ministro per gli affari esteri dell'Unione designato dal Consiglio europeo, e che presiede il Consiglio dei ministri nella formazione “affari esteri” ed è vice presidente della Commissione medesima – quasi a bilanciare l'elezione del Presidente della Commissione da parte del Parlamento europeo, hanno ulteriormente accentuato i contrasti tra due visioni opposte delle funzioni della Commissione. Non v'è dubbio infatti che gli aspetti di concordanza con i governi nazionali (derivati dall'ovvia comunanza di lavoro con i consigli ed ora con le due nuove figure istituite) spingono fortemente per l'affermazione del carattere esclusivamente “tecnico” della Commissione, mentre l'elezione del suo Presidente da parte dell'Assemblea di Strasburgo dovrebbe viceversa rafforzarne il carattere “politico” e il legame con una ben definita maggioranza scaturita dalle elezioni.

Non c'è da meravigliarsi tuttavia della connotazione “tecnica” attribuita sin dal nascere all'Alta Autorità poi Commissione. Si trattava di individuare un organismo indipendente dai governi nazionali che potesse avviare e mantenere un settore dell'economia, e poi in proseguo tutta quanta l'economia europea, senza suscitare reazioni ed opposizioni da parte degli Stati membri. A siffatto organismo era dunque attribuita una notevole dose di autonomia, ed affidato il compito di “guardiano” dei trattati e sostenitore dell'interesse generale europeo. All'inizio del processo di unificazione, e specialmente dopo la pausa d'arresto della Comunità Europea di Difesa, era essenziale porre basi ben precise per procedere lungo la strada dell'integrazione dell'Europa, senza posizione di parte, e questo poteva aver luogo soltanto con organismi tecnici a ciò espressamente deputati, che non destavano, appunto per la loro composizione tecnica di altro profilo, alcuna riserva da parte dei governi nazionali. Era questa, in fondo, l'intuizione di Jean Monnet. E i campi di integrazione, in particolare dopo la pausa derivante dal rigetto della comunità di difesa, che aveva platealmente dimostrato la difficoltà di procedere all'integrazione nel settore politico-militare, furono soltanto in due, di cui l'uno strumentale all'altro : l'economia (e cioè l'unificazione economica, da diversi mercati nazionali ad un unico mercato interno, regolato da una moneta comune sostitutiva delle monete nazionali) e il diritto (cioè un ordinamento comunitario con efficacia diretta, strettamente integrato con i diversi ordinamenti nazionali ma con carattere di preminenza e in grado di assicurare l'esecuzione delle decisioni del livello europeo).

Tale situazione spiega bene, fra l'altro, l'attivismo della Commissione, in particolare nell'ambito di un'attività regolativa che le valse non poche critiche dai governi nazionali. Quella che definita “furia regolativa” era in realtà intesa, quasi con un tacito accordo con la Corte di Giustizia, a porre le basi per un accettabile funzionamento del mercato europeo, così come l'energica azione integrazionista della Corte gettava le fondamenta di un diritto superiore agli Stati. È di questo primo periodo, fra l'altro, l'introduzione del concetto di integrazione come valore in sé, ugualmente spendibile nel campo dell'economia come del diritto. La svolta si percepisce nettamente con gli Anni Ottanta, in particolare con l'elezione a suffragio universale e diretto del Parlamento europeo, che segna finalmente l'ingresso nel processo di un nuovo attore, democraticamente legittimato, fra la galassia dei poteri nazionali e comunitari, e si consolida con il Trattato di Maastricht, che prende atto e fa proprie numerose proposte racchiuse nel progetto Spinelli approvato nel 1984 dal Parlamento europeo. In questo senso, il Trattato di Maastricht segna una svolta non marginale del processo di unificazione: mentre si istituisce l'unione monetaria che porterà di lì a poco alla moneta unica,  e nasce la cittadinanza europea che sarà la base del catalogo dei diritti fondamentali poi proclamati a Nizza, viene introdotto espressamente – con chiari intenti limitativi dell'espansione dei poteri della Commissione – il principio di sussidiarietà. La Commissione si vede costretta quindi a limitare la sua furia regolativa (del resto ormai non più essenziale una volta stabiliti i paletti del funzionamento del mercato interno) e la stessa Corte di Giustizia adotta comportamenti di self restraint volti ad evitare la crescita dell'opposizione da parte dei governi nazionali alla sua ormai ben nota azione integrazionista. Del resto era soprattutto ormai il Parlamento europeo a tentare di prendere in mano la bandiera di una sempre più intensa integrazione, e riuscendo persino a strappare nuovi poteri in particolare al Consiglio dei ministri: non è un mistero infatti che la ripresa dell'integrazione con l'Atto Unico, dopo circa un quarto di secolo di stasi dalla stipula dei Trattati di Roma, è immediatamente successiva all'elezione diretta del Parlamento europeo del 1979 e prosegue ininterrottamente sino alla firma della Costituzione europea dell'ottobre 2004 a Roma.

In tutta questa sequela di trattati, il governo dell'Europa rischia di diventare una babele di difficile comprensione anche per gli estimatori della multilevel governance e pur nella considerazione che allo stato la stessa Costituzione non ha certo fatto passi da gigante per integrare a livello europeo il campo politico-militare. Se è vero che la Commissione è un elemento centrale e forse anche insostituibile per sovrintendere a un mercato senza una politica generale uniforme, e la Corte di Giustizia un'istituzione fondamentale per garantire l'unicità del diritto comunitario e con esso la parità dei diritti individuali dei cittadini europei, resta il fatto che anche con la cornice unificante della Carta fondamentale firmata a Roma la configurazione istituzionale dell'Unione né realizza uno Stato federale né appare del tutto omologa alla classiche confederazioni, e in special modo alla confederazione americana che precedette la Costituzione degli Stati Uniti. In particolare, per quanto si riferisce a tale ultimo punto, è importante sottolineare che solitamente in una confederazione la politica estera e della difesa non è più di competenza degli Stati ma dell'organismo confederale centrale, sia pure gestito dagli Stati di norma all'unanimità (che per esempio non era invece richiesta dagli Articoli di Confederazione americani). Così come del tutto nuovo e persino rivoluzionario appare invece, rispetto alle confederazioni, tutte rigorosamente fondate su rapporti interstatuali, il carattere interindividuale dell'Europa comunitaria, che dispone inoltre di efficaci strumenti di tutela dei diritti fondamentali dei suoi cittadini.

In tale ottica, si presenta dunque problematico trarre una qualche conclusione in ordine all'effettiva configurazione istituzionale dell'Unione europea; né risolve la questione la nota opinione di Elazar per cui il sistema comunitario non è altro che una forma sofisticata di confederazione. La verità è che sussistono troppe e significative anomalie e contraddizioni che scoraggiano qualsiasi accostamento ai classici modelli istituzionali, e il metodo comunitario – un mix irripetibile di approccio intergovernativo con elementi tipici dei governi federali – continua ad apparire refrattario a qualsiasi catalogazione fra gli usuali sistemi di governo delle moderne democrazie parlamentari. Un esempio al riguardo riportato è quello per cui mancano chiari segni della presenza nell'Unione di elementi istituzionali unificanti, e che determinano in ultima analisi, con la garanzia della permanenza tendenzialmente immutabile della comunità nel suo complesso, la base su cui si innestano e col tempo si rafforzano i valori, le idealità e gli interessi della società civile. Di questi elementi, presenti in tutti gli Stati, è esempio massimo la figura del capo dello Stato, che veglia all'unitarietà del territorio su cui insiste la comunità, ne impedisce qualsiasi forma di secessione, e la rappresenta unitariamente all'esterno di là dal mutevole alternarsi dei governi. Di questo è difficile trovare una precisa rispondenza nell'Unione europea. Nell'Unione non è chiaro nemmeno il territorio su cui si applica il diritto e l'economia, tante essendo le eccezioni concernenti i territori che espressamente ne sono esclusi in forza dei trattati e per ultimo anche dalla Costituzione. Addirittura la secessione – di norma esclusa negli Stati federali – è pienamente ammessa sotto la dizione di “recesso”, anche se tale formulazione parrebbe obbedire al principio di favorire un'aggregazione maggiore tra gli Stati disposti ad un un'unione più stretta, nel quadro delle procedure previste per la messa in opera delle cooperazioni rafforzate. Infine, anche la rappresentazione all'esterno, suddivisa in termini confusi tra presidente del Consiglio europeo, Presidente della Commissione e ministro degli Affari esteri, non aiuta certo a determinare adeguatamente l'unitarietà del soggetto “Europa”, così come le leggi e le leggi-quadro europee, che in mancanza di un'unica figura cui affidare la funzione della promulgazione, continuano ad essere emanate a firma congiunta dal presidente del Parlamento europeo e dal presidente del Consiglio dei ministri.

Un'altra questione è quella che consegue ad una necessaria indagine (necessaria in concordanza con la tradizione giuridica e politica europea) sulla reale presenza dei principi del costituzionalismo nell'impianto dell'architettura europea, anche dopo l'adozione della Costituzione. Siamo qui ad un punto snodale di estrema importanza per valutare proprio il sistema istituzionale nel suo complesso. Anzitutto la mancanza effettiva di unico government a fronte di una governance  distribuita su almeno tre organismi che hanno solo parzialmente una diretta investitura democratica  è tuttora aggravata dal fatto che il Consiglio dei ministri, che come ognun sa concentra in sé la maggior parte dei poteri esecutivi, non ha alcuna responsabilità politica nei confronti della rappresentanza popolare (il Parlamento europeo). D'altra parte, anche il metodo elettivo non elimina  per sé la necessaria limitazione dei poteri di governo, del tutto essenziale per evitare dispotismi o quello che altrimenti Tocqueville chiamava “tirannide della maggioranza”. In ogni caso, è del tutto evidente la distorsione del bilanciamento tra poteri a favore di coloro fra i governanti che meno sono sottoposti a un vero controllo da parte del Parlamento europeo, parlamento che – nonostante i passi avanti compiuti – da un punto di vista generale continua a rivestire una bassa incidenza sui meccanismi di potere e le politiche comunitarie. Per la verità, il declino della piena disponibilità della funzione legislativa e di controllo nei parlamenti contemporanei rispetto agli organismi di governo è cosa ben nota: come è stato osservato, la maggior parte infatti dei parlamenti europei (a cominciare dalla Francia e dal Regno Unito) assomiglia più a una “camera di dibattito” di leggi in gran parte decise e definite in sede governativa, così come il controllo sull'Esecutivo il più delle volte si presenta assai approssimato da parte di una maggioranza parlamentare che appartiene ai medesimi partiti di governo. Il Parlamento europeo, anche se privo del potere di iniziativa legislativa, appare obiettivamente più vicino al modello di “assemblea legislativa” (e in questo più simile al Congresso americano), quindi con capacità relativamente autonoma di produzione normativa, forse anche per effetto della suddivisione dei poteri di governo dell'UE in più organismi.

Anche se siamo in un campo certo ben lontano dalle usuali forme confederali di aggregazione degli Stati, per spiegare tante e così rilevanti aporie non basta evidentemente assumere né la soluzione dell'assoluta originalità del sistema comunitario, né il riferimento all'ipotesi di uno Stato federale in formazione. Se infatti l'idea del tertium genus evidentemente non spiega per nulla alla presenza di quali istituzioni politiche ci si trovi oggi con l'Unione, ma - quel che più è grave - nulla neanche ci dice su quale Europa si voglia avere alla conclusione del processo di integrazione, l'idea dello Stato federale in formazione, affascinante e compiuta riguardo al termine finale, non ci permette di capire a sufficienza i meccanismi delle strutture che oggi determinano in concreto la distribuzione del potere a livello europeo, e con esso le politiche delle istituzioni comunitarie e i destini dei cittadini europei; in una parola, non ci garantisce per nulla che lo sbocco del processo sia quello della democrazia, nella specie della democrazia sovranazionale.

Un'altra interpretazione è tuttavia possibile riguardo alla natura del sistema di governo dell'Unione, che come si è visto parrebbe sostanzialmente sordo ad accettare alcuni principi che restano irrinunciabili per gli Stati democratici. Se ci riferiamo in particolare al famoso triangolo istituzionale, sembrerebbe infatti che la ragione ultima che sta alla base del sistema sia da tutt'altra parte e da ricercarsi in sostanza, piuttosto che nel principio della separazione dei poteri, in quello della rappresentanza degli “interessi”. È a tutela degli interessi nazionali che opera il Consiglio dei ministri, così come la Commissione rappresenta l'interesse generale europeo e il Parlamento europeo è chiamato a rappresentare gli interessi dei popoli riuniti nell'Unione. È per la diversa tutela e rilevanza di questi tre fondamentali interessi, che le principali funzioni politiche (esecutiva e legislativa) risultano suddivise e mescolate fra le tre istituzioni, senza nessun riguardo alla separazione dei poteri e naturalmente con gradi diversificati di prevalenza di alcuni interessi rispetto ad altri. Così quando in certi campi (difesa, esteri) il Consiglio delibera all'unanimità e il Parlamento può soltanto essere informato siamo in presenza dell'assoluta prevalenza degli interessi nazionali; quando la Commissione può agire autonomamente (politica commerciale, concorrenza; iniziativa legislativa) è l'interesse generale europeo a prevalere; quando il Parlamento è chiamato su un piano di parità ad esprimersi sulla produzione legislativa, è l'interesse popolare a segnare un punto a suo favore.

Questa interpretazione del processo di integrazione soddisfa inoltre sia ad alcune osservazioni empiriche sia all'analisi del contesto da cui si è mosso storicamente il processo, anche se ci pone alcuni interrogativi sul proseguo dell'esperienza alla luce del testo del Trattato costituzionale. Un'osservazione ad esempio è quella per cui generalmente il Parlamento non si divide sulle questioni rilevanti secondo la sua teorica ripartizione dei gruppi politici, ma piuttosto procede secondo il principio della grande coalizione fra i due gruppi maggiori (popolari e socialisti); questo accade solitamente tanto con riguardo alle persone (presidenza del Parlamento; approvazione della Commissione) quanto nelle materie in cui può agire rispetto agli altri portatori di interessi (bilancio, rispetto al Consiglio; minaccia di censura, rispetto alla Commissione). In realtà il Parlamento difende gli interessi dei popoli nel loro complesso, in genere contro i governi, piuttosto che seguire scelte politiche differenziate secondo orientamenti di destra o di sinistra. Storicamente tuttavia il metodo comunitario ha avuto il pregio di depotenziare l'aspetto conflittuale dell'agire politico, normale nelle democrazie compiute, ma potenzialmente pericoloso nel contesto della costruzione dell'unità europea, incanalando quindi il processo di integrazione lungo il binario delle scelte condivise tra gli attori principali (governi, popoli, Commissione) e secondo il basso profilo del diritto e dell'economia, più facile da percorrere al posto dell'unità politico-militare. Sotto tale profilo, l'interpretazione dell'architettura dell'Unione come rappresentanza di interessi richiama il vecchio criterio del “governo misto” che ebbe il suo apogeo nella rivoluzione inglese della fine del Seicento, e in cui la rappresentanza di interessi non era altro che l'espressione di un sistema politico in cui interagivano e s'incontravano la corona, il ceto nobiliare e i comuni.

È anche vero tuttavia che talune scelte della Costituzione, allontanandosi da tale modello, non potranno che creare ulteriori tensioni e difficoltà nel concreto esercizio del processo di integrazione, con cui dovranno misurarsi istituzioni che per l'ingigantirsi dell'Unione, ormai prossima a raggiungere una popolazione di circa mezzo miliardo di persone, rischia di esplodere o di condannarsi all'inefficienza. Ci si riferisce in particolare all'introduzione del principio dell'elezione del Presidente della Commissione da parte del Parlamento europeo, che sposta visibilmente il carattere tecnico della Commissione da un modello pre-moderno e apolitico come prima evidenziato a quello politico della lotta per il potere e l'adozione delle politiche pubbliche proprio delle odierne democrazie; ovvero alla formulazione del Parlamento europeo come assemblea di rappresentanza dei cittadini europei, piuttosto che come assemblea dei “popoli degli Stati riuniti nella Comunità”. Si tratta evidentemente di alcuni passi decisivi per la costruzione di un assetto istituzionale tendente all'individuazione di una comunità politica europea che va certamente oltre il mero scambio accordo intercetuale che pare sottostare alla visione originaria degli autori dei trattati di integrazione, e si fonda con tutta evidenza sul bilanciamento di interessi fra identità nazionali non riducibili ad unità. 

In conclusione, anche per tutti questi motivi, la Costituzione europea rappresenta più che mai non soltanto un momento essenziale dell'unificazione del continente, e un crocevia straordinario da cui partire per estrapolare gli elementi innovativi di un processo di integrazione a dir poco singolare, ma probabilmente anche lo sforzo più significativo sinora compiuto per fornire ai cittadini europei le istituzioni adeguate ai tempi in cui vivono.                           
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