
Atto Unico Europeo
Introduzione

L’  Atto  unico  europeo  (AUE)  ha  rappresentato  il  punto  di
svolta del processo di integrazione dei mercati che, iniziato
nel 1957 con l’istituzione della Comunità economica europea
(CEE), ha subito una battuta d’arresto nel corso degli anni
Settanta, a causa del verificarsi di forti squilibri economici
e  monetari.  In  particolare,  con  l’Atto  unico  sono  state
apportate  una  serie  di  modifiche  al  Trattato  di  Roma  (v.
Trattati di Roma) istitutivo della Comunità economica europea
(Trattato  CEE)  e  agli  accordi  sulla  Cooperazione  politica
europea  (COPE),  modifiche  dirette  a  rilanciare  il  cammino
comunitario.

Dal punto di vista formale, l’Atto unico si presenta come un
documento unico composto da due distinti volets costituiti, a
loro volta, da quattro titoli ed un atto finale: disposizioni
comuni  che  illustrano  gli  obiettivi  e  i  limiti  di
funzionamento delle Istituzioni comunitarie nell’ambito della
cooperazione politica e dei Trattati CEE, nonché del Consiglio
europeo;  disposizioni  che  modificano  il  Trattato  CEE;
disposizioni sulla cooperazione europea in materia di politica
estera  (v.  anche  Politica  estera  e  di  sicurezza  comune);
disposizioni generali e finali; atto finale: contenente venti
dichiarazioni a processo verbale sulla interpretazione che la
Conferenza o gli Stati membri attribuiscono alle modifiche
apportate con l’Atto unico. Questa unicità ha permesso di
procedere  in  modo  coordinato  e  globale  in  direzione
dell’Unione europea, senza sancire formalmente la separazione
tra l’aspetto economico e l’aspetto politico. Tale unicità ha
acquistato un particolare valore simbolico. Con essa si è
voluto, infatti, mostrare all’opinione pubblica e ai paesi
terzi  che  gli  Stati  membri  della  Comunità  europea  erano
realmente  intenzionati  a  trasformare  l’insieme  delle  loro
relazioni – economiche, monetarie e politiche – in un’Unione
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europea.

Accanto all’aspetto formale rilevano gli aspetti sostanziali.
Principale obiettivo dell’Atto unico è stato la realizzazione,
entro il 1992, di un mercato comune (v. Comunità economica
europea), ossia di uno spazio senza frontiere interne nel
quale potessero circolare liberamente merci, servizi, persone
e  capitali  (v.  Libera  circolazione  delle  merci;  Libera
circolazione dei servizi; Libera circolazione delle persone;
Libera circolazione dei capitali).

Parallelamente alla creazione del mercato interno l’Atto unico
ha  previsto  il  ravvicinamento  delle  politiche  degli  Stati
membri in materia economica e sociale. Tale ravvicinamento si
è reso necessario a causa dell’esistenza di barriere tecniche
agli scambi formatesi a seguito dell’adozione, da parte di
ciascun Stato membro, di politiche industriali proprie, nonché
a  causa  della  sempre  maggiore  divergenza  che  si  andava
realizzando tra le politiche nazionali in materia di tutela
della salute, del lavoro e dell’ambiente.

Anche una serie di norme dirette a modificare o completare il
processo decisionale delineato nel Trattato CEE ha trovato
collocazione  nell’Atto  unico.  Si  tratta,  in  particolare,
dell’inserimento  del  principio  del  voto  a  Maggioranza
qualificata che ha sostituito, in ipotesi significative, il
principio del Voto all’unanimità. L’introduzione del voto a
maggioranza  ha  impresso  un  maggiore  dinamismo  al  processo
decisionale del Consiglio e ha consentito il compimento di un
salto qualitativo nelle procedure comunitarie.

Oltre  al  Consiglio,  anche  le  altre  due  istituzioni
comunitarie,  il  Parlamento  europeo  (PE)  e  la  Commissione
europea, hanno costituito oggetto di interesse nel processo di
riforma istituzionale concretizzatosi con la firma dell’Atto
unico. Con particolare riguardo al PE si deve osservare che,
seppure non sia stato possibile attribuire allo stesso una
competenza  ed  una  responsabilità  di  carattere  realmente



codecisionale (v. Codecisione; Procedura di codecisione), la
previsione di una formula di cooperazione tra Parlamento e
Consiglio  (v.  Procedura  di  cooperazione),  nonché
l’introduzione  del  sistema  della  doppia  lettura  hanno
notevolmente migliorato il ruolo del PE nei processi normativi
comunitari.

Per quanto concerne la Commissione, sono stati compiuti alcuni
progressi relativamente ai poteri esecutivi della stessa. In
particolare nell’AUE è stato previsto che, anche in presenza
di un parere contrario degli Stati membri, la Commissione
potesse, comunque, adottare misure di esecuzione.

L’Atto  unico  ha,  altresì,  disposto  il  rafforzamento  della
cooperazione  monetaria,  nonché  l’introduzione,  tra  le
competenze della Comunità, di due nuove materie: la tutela
dell’ambiente  (v.  Politica  ambientale)  e  la  ricerca
scientifica  e  tecnologica  (v.  Politica  della  ricerca
scientifica  e  tecnologica).

Con  l’Atto  unico  si  è,  infine,  proceduto
all’istituzionalizzazione della cooperazione politica europea,
il cui scopo era quello di giungere a una politica estera
comune. A tal fine gli Stati membri erano tenuti a consultarsi
preventivamente  in  vista  di  azioni  comuni  concernenti
questioni  di  politica  estera  di  interesse  generale.

Entrato in vigore il 1° luglio 1987, a seguito della ratifica
dei parlamenti nazionali degli Stati membri, l’Atto unico è
stato sottoscritto in due fasi: il 17 febbraio a Lussemburgo
firmavano 9 Stati membri, mentre Italia, Danimarca e Grecia
procedevano  alla  sottoscrizione  dell’Atto  il  28  febbraio,
successivamente al referendum danese. In Italia l’Atto unico
europeo è stato ratificato e reso esecutivo con la L. 23
dicembre 1986, n. 909. La ratifica dell’Atto unico era stata
subordinata, in Italia, al parere favorevole del Parlamento
europeo.



Genesi dell’Atto unico: il progetto Genscher-Colombo

L’Atto unico europeo ha rappresentato la conclusione di un
lungo  percorso  negoziale  iniziatosi  il  9  luglio  1981  su
iniziativa del Parlamento europeo e conclusosi il 28 febbraio
1986 con le prime sostanziali modifiche ai Trattati di Roma
approvate dalla Conferenza intergovernativa (CIG), convocata
dal Consiglio europeo tenutosi a Milano, nel giugno 1985,
sotto presidenza italiana.

Al fine di rilanciare il processo di costruzione comunitario
giunto  al  limite  delle  sue  potenzialità,  Altiero  Spinelli
aveva proposto la creazione in seno al Parlamento europeo di
una Commissione per i problemi istituzionali. Si trattava di
una scelta strategica che avrebbe consentito all’Assemblea di
Strasburgo di svolgere, negli anni futuri, un ruolo trainante
nel sollecitare il Consiglio ad adottare le riforme necessarie
all’evoluzione della Comunità.

I  lavori,  oltre  che  in  seno  alla  neonata  Commissione
istituzionale, si svolsero informalmente nel cosiddetto “Club
del Coccodrillo”, che prese nome da un famoso ristorante di
Strasburgo, dove Spinelli era solito svolgere alcune riunioni.

Spinelli decise di concentrare i lavori su un progetto di
Trattato dell’Unione europea. Quest’ultima avrebbe posseduto
competenze proprie e organi decisionali tali da prefigurare la
nascita di una struttura con forti caratteristiche federali. I
compiti  dell’Unione,  nel  progetto  elaborato  dal  Parlamento
europeo, avrebbero dovuto tendere a rafforzare la solidarietà
dei popoli nel rispetto dei diritti e dei valori individuali e
collettivi e delle libertà democratiche.

A  seguito  del  raggiungimento  dell’obiettivo  primario  di
realizzazione  dell’unione  doganale,  avvenuta  nel  1968,  e
dell’allargamento  della  Comunità  economica  europea,  con
l’adesione di Regno Unito, Grecia, Spagna e Portogallo, si
rese  necessaria  una  rivisitazione  del  sistema  di



partecipazione  alle  risorse  comunitarie  e  della  Politica
agricola comune. Con il passaggio al sistema delle risorse
proprie si prevedeva un’autonomia finanziaria della Comunità:
il suo bilancio non veniva più a dipendere dai contributi
versati  dai  singoli  Stati  membri  (v.  Bilancio  dell’Unione
europea). Il sistema delle risorse proprie, infatti, prevede
delle precise fonti: i dazi doganali, i prelievi agricoli, le
aliquote  sull’IVA.  Questo  sistema  avrebbe  permesso  di
sottrarsi alla legge del “giusto rimborso” e avrebbe dovuto
realizzarsi progressivamente: sarebbe divenuto effettivo per i
nove Stati membri solo a partire dal 1980. Nel corso della
preparazione del bilancio del 1980 ci si rese conto che il
Regno Unito forniva il 20% delle risorse e beneficiava solo
del 10%, circa, delle spese. Questo scarto derivava dal fatto
che il Regno Unito importava molte materie prime e la sua
agricoltura era relativamente debole rispetto a quella degli
altri Stati membri. Pertanto, il Regno Unito fruiva in modo
minore  degli  aiuti  all’agricoltura  che,  invece,
rappresentavano  una  parte  rilevante  del  bilancio  della
Comunità.

La  soluzione  di  questi  problemi  venne  affidata  alla
Commissione europea mediante un mandato del Consiglio (mandato
del 30 maggio 1980).

Nella redazione del suo rapporto, tuttavia, la Commissione
ritenne  impossibile  limitare  il  proprio  studio  ai  soli
problemi  agricoli  e  di  risorse,  considerando,  invece,
necessario  soffermare  l’attenzione  anche  sulle  c.d.  “nuove
politiche”.  Per  rilanciare  il  processo  di  integrazione
comunitario si sarebbe reso necessario, oltre un riequilibrio
del sistema delle risorse proprie e dei programmi di sostegno
all’agricoltura,  il  rafforzamento  e  l’istituzionalizzazione
del Sistema monetario europeo, la realizzazione di un mercato
interno,  lo  sviluppo  di  nuove  tecnologie  e  di  politiche
energetiche.

La Commissione, infatti, intendeva riequilibrare non solo il



sistema  finanziario,  ma  anche  il  campo  d’azione  della
Comunità, fino a quel momento dominato dall’agricoltura. Per
raggiungere questo obiettivo era necessario creare un legame
tra gli aspetti finanziari, agricoli e le “nuove politiche”:
in questo modo gli Stati membri che beneficiavano in misura
minore  della  politica  agricola  comune  avrebbero  apprezzato
maggiormente i vantaggi derivanti dalla loro partecipazione
alla Comunità e, in materia finanziaria, avrebbero avuto un
approccio meno braquée. La ricerca di una simile soluzione si
inseriva  all’interno  dei  negoziati  che  avrebbero  dovuto
portare al lancio di una nuova costruzione politica europea.

In tale contesto si inseriva il Piano Genscher-Colombo (dal
nome dei ministri degli Esteri tedesco e italiano, appunto
Hans-Dietrich Genscher ed Emilio Colombo, che lo presentarono)
di  un  “Atto  europeo”,  progetto  che  rappresentò  un
importantissimo strumento sul quale si è basata la costruzione
dell’Atto unico europeo.

Il piano prevedeva la creazione di un legame tra l’azione
posta in essere dagli Stati membri nel quadro della Comunità e
la cooperazione politica. Quest’ultima forma d’azione sarebbe
stata garantita dal Consiglio dei ministri, mentre l’organo di
“direzione politica” sarebbe stato il Consiglio europeo. Il
testo definitivo, che non portava il nome di “Atto” ma di
“Dichiarazione solenne sull’Unione europea”, fu sottoscritto
dai dieci capi di Stato e di governo a Stoccarda il 19 giugno
1983.  La  Dichiarazione  di  Stoccarda  elenca  le  istituzioni
dell’Unione,  prevede  il  ripristino  della  procedura  di
votazione  a  maggioranza  qualificata,  dispone  che,
relativamente alla cooperazione politica, i governi dovranno
cercare di «facilitare il processo di decisione al fine di
raggiungere  il  più  rapidamente  possibile  delle  posizioni
comuni».  Inoltre,  vi  si  definisce  il  campo  di  azione
dell’Unione  europea  sui  piani  comunitari:  politica  estera,
cooperazione culturale, ravvicinamento delle legislazioni.

I  risultati  raggiunti  furono  meno  ambiziosi  rispetto  agli



obiettivi iniziali. Il progetto, che si proponeva di avviare
una riforma istituzionale, si concluse infatti, con l’adozione
di un testo finale che, dopo un preambolo contenente una serie
di paragrafi che avrebbero ispirato il preambolo dell’Atto
unico, definiva, in via generica, gli obiettivi dell’Unione
europea. La Dichiarazione conteneva anche un inciso ai sensi
del quale «L’applicazione delle procedure di decisione (v.
Processo  decisionale)  previste  nei  Trattati  di  Parigi  (v.
Trattato  di  Parigi)  e  di  Roma  rivestono  un’importanza
essenziale al fine di migliorare la capacità d’azione delle
Comunità europee».

Per  quanto  riguarda  la  cooperazione  politica,  nella
Dichiarazione  era  previsto  che  i  governi  avrebbero  dovuto
«cercare di facilitare il processo di decisione al fine di
raggiungere più facilmente delle posizioni comuni».

Dopo il capitolo istituzionale, la Dichiarazione di Stoccarda
conteneva una definizione del campo d’azione dell’Unione sul
piano  comunitario  e  nella  politica  estera,  nonché  una
definizione di cooperazione in materia di cultura e in tema di
ravvicinamento delle legislazioni.

Approvazione del Progetto di trattato che istituisce l’Unione
europea (14 febbraio 1984)

Nel dibattito sul rilancio del funzionamento delle istituzioni
comunitarie e – più in generale – del processo di unificazione
politica europea, un ruolo di rilievo fu svolto dal Parlamento
europeo.  In  particolare,  alcuni  parlamentari  di  diversi
gruppi,  dietro  l’impulso  di  Altiero  Spinelli,  sottoposero
all’Assemblea un «progetto di trattato che istituisce l’Unione
europea» con il quale si intese predisporre lo schema di ciò
che avrebbe dovuto costituire l’Unione europea.

Il gruppo, definito il “club del Coccodrillo” dal nome del
ristorante  in  cui  erano  soliti  riunirsi  i  membri
dell’Assemblea per discutere di questioni legate all’avvenire



europeo, era intenzionato a «scuotere la paralisi nella quale
si  trovavano  le  istituzioni  comunitarie  a  seguito  del
determinarsi di uno squilibrio, nel sistema decisionale, tra
Consiglio  e  Parlamento,  nonché  dalla  limitatezza  delle
competenze previste nel Trattato di Roma».

Il  progetto,  approvato  dal  Parlamento  europeo  in  seduta
plenaria  il  14  febbraio  1984  (con  237  voti  a  favore,  31
contrari e 43 astensioni), si presentava come una costruzione
coerente ed equilibrata, nonché profondamente democratica e
prevedeva  la  trasposizione  dell’acquis  communautaire  (v.
Acquis comunitario) esistente nel diritto dell’Unione.

Dal punto di vista istituzionale, il progetto prevedeva la
realizzazione di una vera e propria struttura confederale,
l’Unione  europea,  dotata  di  autonoma  personalità  (v.
Personalità  giuridica  dell’Unione  europea),  di  competenze
proprie e di organi decisionali e di controllo.

Per quanto riguarda le competenze, erano contemplate quelle
esclusive,  concorrenti  e  sussidiarie.  Relativamente  alle
competenze  esclusive,  esse  non  avevano  subìto  alcun
cambiamento nel progetto restando, pertanto, uguali, dal punto
di vista contenutistico, a quelle riconosciute alla Comunità
dal Trattato CEE.

Circa gli aspetti istituzionali, i principi del nuovo trattato
si ispiravano alla separazione dei poteri, alla legittimità ed
al  controllo  democratico,  alla  partecipazione  degli  Stati,
nonché  al  miglioramento  delle  capacità  di  decisione  e  di
funzionamento della Comunità. Sulla base di questi principi
avrebbe  dovuto  essere  realizzato  un  nuovo  equilibrio
istituzionale tale da permettere al Consiglio e al Parlamento
l’esercizio congiunto dei poteri legislativi, di bilancio e di
ratifica dei Trattati internazionali. Anche i poteri della
Commissione esecutiva avrebbero dovuto essere rafforzati.

Il Trattato disponeva anche l’uso di determinati strumenti per



il  raggiungimento  degli  obiettivi  dell’Unione.  Si  trattava
dell’azione comune e della cooperazione. Il primo consistente
in  un  metodo  sopranazionale  previsto  dal  Trattato  per  le
azioni proprie dell’Unione, il secondo in un impegno assunto
dagli Stati membri nel quadro del Consiglio europeo.

Non va tralasciato l’aspetto più all’avanguardia del progetto,
ossia la previsione della soppressione del Voto all’unanimità.
Venivano  totalmente  eliminate  le  ipotesi  di  decisione
all’unanimità e si disponeva che il Consiglio avrebbe sempre
deciso alla maggioranza.

Una  particolarità  del  progetto  va,  altresì,  rinvenuta
nell’art. 82, in base al quale si prevedeva che il Trattato
fosse «aperto alla ratifica di tutti gli Stati membri delle
Comunità europee». Non era, pertanto, prevista alcuna fase di
sottoscrizione. L’intento era quello di saltare la tappa dei
negoziati tra i governi e passare la parola, direttamente, ai
Parlamenti nazionali. Proprio su questa disposizione, si sono
basate la maggior parte delle critiche mosse al progetto e che
hanno  fatto  sì  che  non  fossero  raggiunti  gli  ambiziosi
obiettivi inizialmente posti.

Nonostante  la  modestia  dei  risultati  concreti  ottenuti,
l’approvazione del progetto di trattato Spinelli è valsa a
sensibilizzare l’opinione pubblica sul problema del rilancio
dell’Europa e a porre le premesse di quel che sarebbe stato un
problema ineludibile nei mesi successivi.

Il progetto di Trattato costituiva, infatti, il primo passo
formale  verso  l’apertura  del  problema  della  riforma  della
Comunità,  questione  che  avrebbe  occupato  il  lavoro  dei
successivi Consigli europei.

Il Consiglio europeo di Fontainebleau (giugno 1984)

La  questione  del  rilancio  dell’Europa  costituì  uno  degli
elementi portanti del programma della presidenza francese del
1984. L’obiettivo primario del governo francese fu il rilancio



del pacchetto di Stoccarda con particolare attenzione alla
questione agricola, al rimborso del bilancio al Regno Unito,
nonché  al  problema  delle  risorse  proprie  (v.  Bilancio
dell’Unione europea). Tuttavia, il governo francese si mostrò
intenzionato a non limitare la sua attenzione esclusivamente a
quei temi. Forte era, infatti, il desiderio di rilanciare il
dibattito sul futuro della Comunità, di portare a compimento
l’originario progetto di dare vita ad un’Unione europea, come
prospettato dal Parlamento europeo nel documento approvato il
14  febbraio  1984.  A  un  mese  dal  Consiglio  europeo  di
Fontainebleau  il  Presidente  François  Mitterrand,  nel  suo
discorso  di  fronte  al  Parlamento  europeo  dichiarò,  fra
l’altro: «la situazione nuova deve corrispondere un Trattato
nuovo, che non potrebbe sostituirsi ai trattati esistenti, ma
li prolungherebbe nei settori che sfuggono ad essi. È il caso
dell’Europa politica. Per tale impresa la Francia è pronta».

Nel corso della presidenza francese il Consiglio europeo di
Fontainebleau,  che  concluse  la  presidenza  francese,
rappresentò  una  svolta  determinante  (v.  Accordi  di
Fontainebleau). Al Consiglio, che si limitò a individuare le
modalità organizzative dei futuri lavori, va riconosciuto il
pregio di aver creato due Comitati ad hoc diretti, il primo a
rafforzare e promuovere l’identità e l’immagine della Comunità
presso di cittadini e nel mondo, il secondo ad affrontare le
questioni istituzionali. Si trattava, nel secondo caso, del
Comitato Dooge dal nome del Senatore irlandese incaricato di
presiederlo (v. Dooge, James). A tale Comitato venne affidato
il  compito  di  individuare  le  modalità  mediante  le  quali
migliorare  il  funzionamento  della  cooperazione  politica
europea. Non v’è dubbio che tra i due Comitati quello sulle
questioni istituzionali acquistò maggior rilievo.

Importanti  furono  le  conclusioni  cui  pervenne  il  Comitato
Dooge, i cui lavori iniziarono sotto presidenza irlandese. Un
rapporto fu presentato al Consiglio europeo di Dublino, il 4
dicembre 1984: nel preambolo veniva affermato che «con quel



documento i redattori si limitavano ad indicare gli obiettivi,
le politiche e le riforme istituzionali indispensabili per
ridare all’Europa il vigore e l’ambizione delle sue origini».
Conclusioni che sono state, in linea di massima, approvate dal
Consiglio  europeo  di  Dublino  il  quale,  incaricò
contestualmente  il  Comitato  di  procedere  nei  lavori  e
presentare una relazione che, dopo un esame preliminare da
svolgere nel corso del Consiglio europeo di Bruxelles che si
sarebbe riunito, sotto presidenza italiana, nel marzo 1985,
avrebbe costituito l’oggetto principale del Consiglio europeo
di Milano del giugno 1985.

La Presidenza italiana e la missione di Ferri nelle capitali
europee

Lo scenario che si prospettava alla vigilia della presidenza
italiana era assai complesso. Per la prima parte del semestre
l’attenzione era stata assorbita dalla soluzione del problema
dell’allargamento, che rischiava di paralizzare ogni attività
comunitaria essendo a esso strettamente connessa la questione
del rimborso del bilancio al Regno Unito e del sistema delle
risorse proprie.

Il Regno Unito, assieme a Grecia e Danimarca continuava a
portare  avanti  la  battaglia  contro  un  rafforzamento  della
costruzione europea.

Fortunatamente,  tutti  questi  problemi  vennero  affrontati  e
risolti  nel  corso  del  Consiglio  europeo  di  Bruxelles,
allorquando  il  Comitato  Dooge  presentò  la  sua  relazione
conclusiva.

Il rapporto finale presentato dal Comitato si presentava quale
formulazione  equilibrata  di  una  serie  di  proposte  che,
nonostante alcune riserve avanzate dai rappresentanti danese,
inglese e greco, costituiva una base sufficiente di consenso
per il rilancio dell’idea europea e la realizzazione di una
riforma  sufficientemente  articolata.  In  particolare,  nella



relazione era prevista la creazione di uno spazio economico
omogeneo, un vero mercato interno basato sul rafforzamento
della  competitività  dell’economia  europea,  sulla  promozione
della  convergenza  economica,  nonché  sul  potenziamento  del
Sistema monetario europeo e la mobilitazione delle risorse
necessarie.  Era  altresì  prevista  la  promozione  dei  valori
comuni di civiltà nei campi della cultura e dell’ambiente e
l’attuazione progressiva di uno spazio sociale europeo e di
uno  spazio  giuridico  omogeneo.  Infine,  veniva  proposta  la
ricerca di una identità esterna, da perseguire mediante una
politica estera comune e azioni concertate nel campo della
sicurezza e della difesa.

Il  Comitato  prevedeva,  quanto  al  metodo,  di  «riunire  una
Conferenza dei rappresentanti dei governi degli Stati membri
che  avrebbe  dovuto  negoziare  un  progetto  di  trattato
sull’Unione  europea  basato  sull’acquis  communautaire,  sul
documento  presentato  dallo  stesso  Comitato,  sulla
Dichiarazione solenne di Stoccarda sull’Unione europea e che
si  ispirasse  allo  spirito  ed  al  metodo  del  progetto  di
trattato votato dal Parlamento europeo».

Le  vaghe  indicazioni  del  Consiglio  europeo  di  Bruxelles
rimettevano interamente nelle mani della presidenza italiana
il compito di individuare quelli che avrebbero dovuto essere i
temi di accordo per il successivo Consiglio europeo di giugno.
Alle  perplessità  e  reticenze  di  alcuni  Stati  membri,  si
aggiungeva il mutato atteggiamento di Francia e Germania, il
cui  fervore  europeista  era  andato  via  via  scemando:
difficilmente si sarebbe raggiunto l’obiettivo di procedere a
una  riforma  radicale  dell’assetto  istituzionale  comunitario
mediante la redazione di un nuovo Trattato.

Regno  Unito,  Grecia  e  Danimarca,  inoltre,  si  schieravano
contro la convocazione di una Conferenza intergovernativa (v.
Conferenze intergovernative), proposta avanzata dal Comitato
Dooge.



Tuttavia, il governo italiano era intenzionato a trovare un
accordo diretto ad attribuire un mandato alla Conferenza. Si
rendeva  necessario,  al  fine  di  evitare  il  fallimento  del
Consiglio europeo di Milano di giugno, il raggiungimento di
una posizione comune.

Fondamentale,  in  questo  contesto,  l’azione  svolta  dall’on.
Mauro  Ferri.  Quest’ultimo,  incaricato  dal  Presidente  del
Consiglio di sviluppare una serie di contatti nelle capitali
comunitarie al più alto livello, cercò di riavvicinare le
posizioni dei paesi più distanti – Regno Unito, Danimarca e
Grecia – e individuare le basi di un possibile accordo sul
mandato da attribuire alla Conferenza intergovernativa.

Il  risultato  di  questa  intensa  attività  condusse  alla
predisposizione, da parte della presidenza italiana, di un
“progetto di mandato” che prevedeva la convocazione – a breve
termine – di una Conferenza intergovernativa. Venivano altresì
fissati alcuni precisi obiettivi che avrebbero dovuto portare,
gradualmente,  alla  trasformazione  della  Comunità  in  Unione
europea.

Nel “progetto di mandato” era previsto un aumento dei casi di
decisioni da prendere alla maggioranza, nonché l’inclusione,
nel Trattato, delle “nuove politiche” elaborate su base di
diritto derivato.

Il  Consiglio  europeo  di  Milano  e  la  convocazione  della
Conferenza intergovernativa

Il  lavoro  svolto  dal  Comitato  ad  hoc  per  i  problemi
istituzionali, istituito a Fontainebleau, e il “progetto di
mandato”  della  presidenza  italiana  costituirono  l’oggetto
primario del Consiglio europeo di Milano.

Il contesto in cui si apriva il Consiglio era caratterizzato,
da  una  parte  per  l’affermarsi  dell’approccio  pragmatico,
prospettato dal Regno Unito e a cui facilmente avevano aderito
Danimarca e Grecia, dall’altra parte per la posizione assunta



dai  sei  paesi  fondatori,  diretti  a  sostenere  il  rilancio
dell’Unione  europea.  Le  proposte  pragmatiche  avanzate  dal
Regno  Unito  riguardavano  la  materia  della  cooperazione
politica,  il  voto  a  maggioranza  i  poteri  del  Parlamento
europeo ed il mercato interno e, di fatto, ridimensionavano il
progetto italiano svuotandolo dei più significativi contenuti
politici e istituzionali. Non era certo che nel corso del
Consiglio  europeo  di  Milano  tra  le  due  tesi  contrapposte
prevalesse quella europeista.

Tuttavia, il governo italiano era intenzionato a non mollare
la presa e portare avanti il vecchio progetto spinelliano,
facendo così compiere alla Comunità un passo avanti nella
costruzione europea.

In tale contesto il ruolo giocato dalla presidenza italiana fu
essenziale. Il presidente Craxi (Craxi, Bettino) e il ministro
Giulio  Andreotti  decisero  di  avvalersi  della  procedura
prevista congiuntamente dagli articoli 236 e 148 del Trattato,
sulla base della quale veniva constatato che sette delegazioni
su dieci erano favorevoli alla convocazione della Conferenza
intergovernativa.

Il Consiglio europeo di Milano non si occupò esclusivamente di
questioni istituzionali, quali la predisposizione di proposte
di  miglioramento  del  processo  decisionale  del  Consiglio,
dell’esercizio del potere di gestione della Commissione e del
rafforzamento dei poteri del Parlamento. Esso concentrò la sua
attenzione anche sulla realizzazione del mercato interno. In
tale contesto assunse particolare rilevanza la redazione, da
parte della Commissione, del Libro bianco sul mercato interno
(v. Mercato unico europeo), un progetto, quest’ultimo, inteso
a eliminare le barriere fisiche, tecniche e fiscali esistenti
tra gli Stati membri.

Nelle  conclusioni  del  Consiglio  europeo  di  Milano  veniva
delineato  il  mandato  della  Conferenza  intergovernativa:
elaborare un trattato sulla politica estera e di sicurezza



comune,  nonché  le  modifiche  istituzionali  da  apportare  al
Trattato  CEE.  L’obiettivo  era  quello  di  far  progredire
concretamente l’Unione europea.

L’attività svolta dalla presidenza italiana consentì, dunque,
di  giungere  al  traguardo  auspicato  da  più  parti,  la
convocazione della Conferenza intergovernativa, fino ad allora
ritenuta un obiettivo proibito.

La  convocazione  della  Conferenza  avveniva,  tuttavia,  sotto
auspici non del tutto favorevoli. Da una parte, infatti, il
Regno  Unito  non  nascondeva  la  propria  irritazione  per  i
risultati raggiunti a Milano, dall’altra Francia e Germania
lasciavano  intendere  che  non  avrebbero  isolato  la  Gran
Bretagna.

La Conferenza intergovernativa, quindi, appariva minata alle
sue radici già prima di cominciare.

Lo svolgimento della Conferenza intergovernativa

La Conferenza intergovernativa si aprì il 9 settembre 1985,
sotto  la  presidenza  lussemburghese,  con  il  mandato  di
«elaborare, in vista di far progredire l’Unione europea, un
Trattato  sulla  politica  estera  e  la  sicurezza  comune,  le
modifiche del Trattato CEE, conformemente all’art. 236 del
trattato, necessarie alla messa in opera degli adattamenti
istituzionali  concernenti  il  processo  decisionale  del
Consiglio, i poteri esecutivi della Commissione e i poteri del
Parlamento  europeo,  nonché  l’estensione  a  nuovi  campi
d’attività  sulla  base  delle  proposte  fatte  dai  Comitati
Adonnino e Dooge».

Alla  sessione  inaugurale  del  9  settembre  seguirono  altre
cinque  riunioni  della  CIG,  a  livello  dei  ministri  degli
Esteri.  Questi  ultimi,  il  19  dicembre,  misero  a  punto  il
preambolo e le disposizioni comuni dell’Atto unico. Il 27
gennaio  1986  veniva  definito  il  testo  finale  in  forma
giuridica.



In meno di sei mesi, dunque, la CIG era stata in grado di
concludere i suoi lavori e di portare a compimento il mandato
affidatole dal Consiglio europeo di Milano.

Diverse furono le ragioni che consentirono una celere chiusura
dei lavori. In proposito, appare, in primo luogo, opportuno
tenere in considerazione l’efficacia con cui la presidenza
lussemburghese  condusse  i  lavori  preparatori.  Un  ruolo
fondamentale  fu,  altresì,  svolto  dalla  Commissione,
concretamente  interessata  al  raggiungimento  degli  obiettivi
del programma della presidenza lussemburghese. La Commissione
partecipò attivamente, fin dall’inizio, ai lavori presentando,
sulla maggior parte delle questioni trattate, una serie di
documenti che furono di volta in volta rivisitati a seconda
delle reazioni delle delegazioni.

In particolare, la Commissione avanzò un progetto diretto a
inserire nel trattato due nuovi capitoli: uno sulla ricerca e
sviluppo  tecnologico,  l’altro  sull’ambiente.  Di  particolare
rilevanza fu anche la presentazione, sempre da parte della
Commissione, di un testo sul «rafforzamento della coesione
della Comunità», un’iniziativa mirante a rassicurare i paesi
più piccoli sulla solidarietà della Comunità nei confronti dei
loro problemi di adattamento.

Le questioni istituzionali furono, invece, affrontate solo in
un momento successivo. Anche in questo ambito l’intervento
della  Commissione  fu  determinante.  Quest’ultima,  infatti,
presentò un progetto sui propri poteri esecutivi accompagnato
da un documento relativo alla cultura.

Anche il Parlamento europeo presentò un progetto in materia,
redatto dalla delegazione tedesca e vertente sui procedimenti
di  consultazione  (v.  Procedura  di  consultazione),
collaborazione e codecisione (v. Procedura di codecisione).

Grazie al diligente lavoro della Commissione, dopo un mese di
lavori  la  Conferenza  intergovernativa  disponeva  di  testi



elaborati in forma di modifiche od aggiunte da apportare su
alcuni  aspetti  essenziali  del  Trattato  di  Roma.  Tali
interventi  erano  rivolti,  in  particolare,  alla  disciplina
relativa al mercato interno, al rafforzamento della coesione,
ai  poteri  esecutivi  della  Commissione,  ai  poteri  del
Parlamento  europeo,  alla  tecnologia  ed  all’ambiente.

La data ultima per la presentazione di progetti nazionali fu
fissata al 15 ottobre. Pochi furono, tuttavia, i documenti
sottoposti all’attenzione della Conferenza e di questi nessuno
arrivò a mettere in discussione lo schema stabilito nei sei
temi proposti dalla Commissione.

L’approvazione  dell’Atto  unico.  Analisi  del  testo  e
considerazioni  finali

Il Consiglio europeo di Lussemburgo si riunì il 2 e 3 dicembre
1986. Questo Consiglio viene ricordato come uno dei più lunghi
della storia: 28 ore di riunione.

Il tema maggiormente dibattuto nel corso di tale Consiglio
europeo fu quello del mercato interno. L’attenzione fu posta
in particolar modo sulla definizione degli obiettivi e sulle
implicazioni  derivanti  dal  passaggio  dall’unanimità  alla
maggioranza  qualificata  per  l’armonizzazione  delle
legislazioni. Risultava, infatti, assai difficile convincere
gli Stati membri a passare dal principio dell’unanimità a
quello  della  maggioranza  qualificata.  Tuttavia,  il
raggiungimento di un compromesso su questa questione risultava
indispensabile,  altrimenti  il  progetto  di  realizzare  uno
spazio economico senza frontiere sarebbe fallito.

Tale compromesso fu raggiunto, ma alcuni Stati membri vollero
inserire,  nei  settori  di  maggior  rilevanza  ai  fini  della
realizzazione  del  grande  mercato,  una  serie  di  eccezioni,
cautele e deroghe che di fatto hanno attenuato la portata
della decisione. Tuttavia, l’accettazione del principio del
voto a maggioranza per materie coperte da un numero rilevante



di articoli e per quelle relative all’armonizzazione delle
legislazioni, per le quali fino a quel momento era prevista
l’unanimità, costituì indubbiamente un dato positivo.

Per  quanto  riguarda  il  Parlamento  europeo,  di  rilevante
importanza fu la trasformazione del sistema elettorale europeo
da un modello di elezioni di secondo grado a un modello di
elezioni  dirette  a  suffragio  universale  (v.  Procedura
elettorale uniforme e composizione del Parlamento europeo). Il
che ha consentito di permettere la diretta investitura di
questa istituzione da parte del corpo elettorale. A questo
cambiamento non ha, tuttavia, fatto seguito un aumento del
potere  dello  stesso  Parlamento:  non  è  stato,  infatti,
perseguito l’intento della delegazione italiana di dotare il
Parlamento  europeo  di  un  reale  potere  di  codecisione
nell’ambito di quei poteri che la Comunità già possedeva tra
le sue competenze istituzionali. Non va però tralasciato il
fatto  che,  grazie  all’impegno  dell’Italia,  il  Parlamento
europeo è stato inserito nel processo legislativo in modo
incomparabile rispetto al passato. Questo risultato è stato
raggiunto  mediante  l’inserimento  della  previsione  sulla
cooperazione con il Consiglio e del procedimento della doppia
lettura.

Particolarmente rilevante risulta, inoltre, la previsione di
un generale obbligo, per gli Stati, di adoperarsi al fine di
«definire ed attuare in comune una politica estera europea».
L’Atto unico, infatti, codifica al titolo III del Trattato la
cooperazione  politica  europea.  Per  raggiungere  questo
obiettivo è stato previsto che gli Stati membri si impegnino a
consultarsi  preventivamente  in  vista  di  azioni  comuni
concernenti  questioni  di  politica  estera  di  interesse
generale.

Per quanto riguarda l’estensione delle competenze comunitarie,
queste sono state inserite la ricerca e l’ambiente. Non si è,
pertanto, proceduto a quell’ampliamento auspicato in settori
vitali per la cooperazione europea: non sono state comprese



nelle  competenze  comunitarie  materie  quali  la  sanità,  la
cultura,  la  lotta  contro  il  terrorismo,  la  criminalità
organizzata e la droga.

Il Consiglio europeo di Lussemburgo si concludeva, quindi, con
il raggiungimento, da parte della Conferenza, di una serie di
risultati che si presentavano come un insieme di otto testi
ripresi  dalle  “conclusioni”  del  Consiglio  europeo:  mercato
interno,  Parlamento  europeo,  capacità  monetaria,  coesione
economica e sociale, poteri di gestione ed esecutivi della
Commissione,  ricerca  e  sviluppo  tecnologico,  ambiente,
politica sociale. Questi testi furono considerati come sacri e
da quel momento in poi si discusse solo di alcune riserve
specifiche sulla coesione economica e sociale presentate al
Consiglio da parte dell’Italia, della Grecia e dell’Irlanda.

Per  quanto  riguarda  la  forma  che  avrebbe  dovuto  avere  il
documento nel quale incorporare le conclusioni raggiunte, la
Commissione propose di procedere mediante il raggruppamento in
un unico atto delle modifiche del trattato CEE e del trattato
sulla  cooperazione  politica.  Anche  la  Francia  presentò  un
progetto intitolato “Atto dell’Unione europea”.

La presidenza lussemburghese, infine, presentò un testo di
“Atto unico” che, riprendendo la struttura e numerosi passaggi
del progetto francese, evitava gli articoli più controversi.

Il  testo  definitivo  dell’Atto  unico  fu  approvato  il  19
dicembre 1986 dai ministri degli Esteri. La sola questione che
restava  aperta  riguardava  l’individuazione  delle  modalità
mediante  le  quali  menzionare  l’Unione  europea.  La  scelta
finale fu quella di inserire tra gli obiettivi comuni della
Comunità  europea  e  della  cooperazione  politica  quello  di
«contribuire insieme a far progredire concretamente l’Unione
europea».

L’Atto unico fu dapprima sottoscritto da nove Stati membri, a
Lussemburgo il 17 febbraio 1986; gli altri tre Stati, Italia,



Grecia e Danimarca, lo sottoscrissero all’Aia il 28 febbraio,
successivamente  al  referendum  tenutosi  in  Danimarca.  Suo
principale  obiettivo  fu  il  rilancio  del  processo  di
costruzione europea da perseguire mediante la realizzazione di
un mercato comune, il ravvicinamento delle politiche degli
Stati  membri  in  materia  economica  e  sociale,  nonché
l’inserimento, in diverse materie, del principio del voto a
maggioranza.

Antonio Rocco Cangelosi (2008)


