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1. Introduzione: [ equilibrio istituzionale

Il presente lavoro ha 'obiettivo di analizzare il contributo, dato dalla Cor-
te di giustizia dell’'Unione europea, all’evoluzione del ruolo del Parlamento
europeo, soprattutto nel periodo precedente alle elezioni dirette (1954-1979).
Un periodo nel quale il Parlamento aveva difficolta a superare i limiti imposti
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dai Trattati ma cercava comunque di affermarsi come protagonista della vita
istituzionale europea. L’approccio adottato in questo articolo non si configura
come strettamente accademico e giuridico, bensi ispirato alla pratica e quoti-
dianita della vita istituzionale europea.

Il Presidente della Corte di giustizia, Koen Lenaerts, pur sottolineando
I'importanza di assicurare il rispetto del diritto comunitario nell’interpre-
tazione ed applicazione dei Trattati (art. 19 del Trattato sull'Unione europea,
TUE) ed indicando alcuni limiti a tale ruolo, afferma che la Corte
[n]ell’esercizio delle sue competenze deve prestare la dovuta attenzione al
principio dell’equilibrio interistituzionale e al principio di leale cooperazione
reciproca, sanciti dall’articolo 13, paragrafo 2, TUE. In virtd di questi due
principi, la Corte di giustizia non deve interferire con le prerogative del legi-
slatore dell’'UE quali definite nei trattati. Né pud procedere alla riforma dei
Trattati attraverso l'interpretazione giudiziaria, in quanto cio costituirebbe
chiaramente un “attivismo giudiziario”. ?

D’altra parte, in altre cause’, la Corte ricorda che nell’interpretare il diritto
dell’Unione & necessario trovare il giusto equilibrio tra «da un lato, il principio
della tutela giurisdizionale effettiva e, dall’altro, i principi dell’equilibrio inte-
ristituzionale e della leale cooperazione reciproca». Il principio della tutela
giurisdizionale effettiva verra poi esplicitamente codificato dall’art. 19 par. 1
del Trattato di Lisbona. Queste parole di Lenaerts continuano ad ispirare le
scelte della Corte e, a dimostrazione di cio, le pronunce nei casi Roguette Fre-
res*, Maizena’ e Titanium Dioxide®, che di fatto rafforzano il ruolo del Parla-
mento, hanno avuto un impatto significativo sull’equilibrio delle istituzioni
comunitarie, garantendo che la base giuridica delle norme europee venga scel-
ta in modo rigoroso, evitando cosi scelte che potrebbero limitare il ruolo del
Parlamento, o anche alterare le procedure decisionali. A tal proposito, la Cor-

2 K. LENAERTS, J. A. GUTIERREZ-FONS, To Say What the Law of the EU Is: Methods of In-
terpretation and the European Court of Justice, EUI Working Papers, 2013/9.

> Sentenza della Corte del 25 luglio 2002, Unién de Pequeiios Agricultores contro Consiglio
dell'Unione europea, Causa 50/00.

4 Sentenza della Corte del 29 ottobre 1980, SA Roguette fréres contro Consiglio delle Co-
munita europee, Causa 138/79.

> Sentenza della Corte del 29 ottobre 1980, Maizena GmbH contro Consiglio delle Comuni-
ta europee, Causa 139/79.

¢ Sentenza della Corte dell'11 giugno 1991, Commissione delle Comuniti europee contro
Consiglio delle Comunita europee, Causa 300/89.
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te afferma che non bisogna «mettere a repentaglio lo scopo stesso del proce-
dimento di cooperazione, che & quello di rafforzare la partecipazione del Par-
lamento europeo al processo legislativo della Comunita. Questa partecipazio-
ne ¢ il riflesso, sul piano comunitario, di un fondamentale principio di demo-
crazia secondo il quale i popoli partecipano all’esercizio del potere per il tra-
mite di un’assemblea rappresentativax.

Una motivazione piu politica che giuridica, che da corpo alle osservazioni
di molti giuristi sull’attivismo della Corte e dell’integrazione europea, attraver-
so il diritto. Questa “militanza” europea porta quindi alcuni autori’ a sostene-
re che la Corte sia un tribunale “di parte”, in quanto i giudici tendono siste-
maticamente a favorire le interpretazioni a favore dell’integrazione, in con-
fronto alle interpretazioni che risultano piu rispettose della sovranita degli Sta-
ti membri. In aggiunta, secondo gli stessi autori, alcune interpretazioni piu
“audaci” dei Trattati® hanno inciso profondamente sul processo di integrazio-
ne e sull’equilibrio istituzionale.

2. Corte di giustizia e Assemblea parlamentare (1954 — 1979).

In questo paragrafo si esaminera il ruolo ricoperto dalle due Istituzioni
nelle fasi iniziali del processo di genesi comunitaria.

7 M. DAWSON, B. DE WITTE, E. MUIR, Judicial Activism at the European Court of Justice,
Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2013.

8 Queste posizioni sono espresse da: F. TERPAN, S. SAURUGGER, The politics of the Court of
Justice of the European Union, in P. J. CARDWELL, M. P. GRANGER (a cura di), Research Hand-
book on the Politics of EU Law, Cheltenham, Edward Elgar, 2020, pp. 31-49. F. TERPAN, The
CJEU and the External Powers of the Parliament, New Activism or Self Restraint”, in J. SANTOS
VARA, S. RODRIGUEZ SANCHEZ-TABERNERO (a cura di), The Democratisation of EU Internation-
al Relations Through EU Law, Routledge, 2018; M. DAWSON, B. DE WITTE, E. MUIR, Judicial
Activism at the European Court of Justice, cit.; S.K. SCHMIDT, R.D. KELEMEN, The Power of the
European Court of Justice, Londra, Routledge, 2014.

In particolare, tali autori si riferiscono alla sentenza della Corte del 5 febbraio 1963, NV
Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van Gend en Loos contro Amministrazione
olandese delle imposte, Causa 26/62 e alla sentenza della Corte del 15 luglio 1964, Flaminio Co-
sta contro E.N.E.L., Causa 6/64.
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2.1. La Corte di giustizia

In primo luogo, & necessario specificare che il Trattato che istituisce la
Comunita Europea del Carbone e dell’Acciaio (Trattato CECA), firmato a Pa-
rigi il 18 aprile 1951, non poneva le varie Istituzioni sullo stesso piano, anche
se formalmente il principio ispiratore risultava essere quello della “parita isti-
tuzionale”. Nello specifico, a parte il ruolo prominente attribuito all’Alta Au-
torita, il Consiglio non aveva quel ruolo decisivo che assumera poi con il Trat-
tato di Roma, mentre all’Assemblea erano attribuite soltanto funzioni margi-
nali ed ininfluenti e la Corte di giustizia esercitava un ruolo che trascendeva
quello “classico” di amministrazione della giustizia. Pit nel dettaglio, possia-
mo osservare che il Trattato CECA assegnava alla Corte compiti operativi e
consultivi, quali i poteri in materia di bilancio, presiedendo il Comitato di Bi-
lancio’, composto dai quattro presidenti delle istituzioni CECA, che esercitava
le principali funzioni di bilancio; la Corte doveva poi fornire il proprio parere
a qualsiasi proposta di modifica dei Trattati (articoli 21-25 Trattato CECA).

Inoltre, la Corte di giustizia esercitava un potere di controllo sulle decisio-
ni dell’Assemblea, che potevano essere infatti annullate dalla prima, a seguito
di una richiesta presentata da uno Stato membro. Al tempo stesso, pero,
all’Assemblea non era stato concesso il potere di introdurre una analoga do-
manda di annullamento, relativamente alla decisione di una delle altre Istitu-
zioni.

2.2. L'Assemblea parlamentare

Il Trattato CECA, e successivamente, quello che istituisce la Comunita
Economica Europea (Trattato CEE), definiscono I’Assemblea parlamentare
comune come un organo puramente consultivo, configurando dunque la stes-
sa come un’entita formale ed ininfluente. Tale definizione non era accettabile
per i nuovi membri dell’Assemblea europea, delegati dai rispettivi Parlamenti
nazionali. Gia nel 1958, durante la prima seduta, tenutasi sotto la Presidenza
di Robert Schuman, I’Assemblea si autodefini «Parlamento europeo»'’, una

° Art. 78 Trattato CECA.
1 Tale definizione, impiegata inizialmente in tedesco e olandese, venne uniformata in tutte
le lingue nel corso del 1962. La Gazzetta Ufficiale riconobbe 'appellativo di “Parlamento euro-

peo” nel 1963.
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differenza semantica, senza impatto nelle competenze ma che denotava la vo-
lonta dei deputati : un’Assemblea discute un Parlamento legifera'".

Nonostante la totale marginalita, la neonata Assemblea poteva comunque
contare su tre punti di forza, non previsti dai Trattati: anzitutto, i deputati, de-
legati dai Parlamenti nazionali, avevano una lunga e consolidata esperienza
parlamentare; inoltre, essi credevano profondamente nella costruzione euro-
pea e si trasformarono ben presto in veri e propri “ambasciatori” dell’As-
semblea europea, in seno ai loro Parlamenti; infine, essi non accettavano di
partecipare ai lavori all’Assemblea parlamentare solo formalmente, bensi de-
sideravano giungere alla costruzione di un Parlamento europeo che fosse in
grado di contribuire attivamente e concretamente alla creazione delle norme
comunitarie. Sin dall’inizio della costruzione europea, i deputati, delegati dai
Parlamenti nazionali, iniziarono dunque a battersi per conquistare quel ruolo
decisionale che sia il trattato di Parigi (Trattato CECA) che quello di Roma
(Trattato CEE) gli avevano negato. Durante queste sue battaglie istituzionali,
il Parlamento Europeo ha sfruttato tutte le possibilita offerte dal diritto pri-
mario, o secondario, riempendo le lacune della legislazione e gli spazi lasciati
da “formulazioni vaghe”. In questi continui sforzi dell’Assemblea di conqui-
stare un ruolo capace di influenzare il processo di integrazione europea, la
Corte ha avuto un ruolo importante definendo dei principi che aiutavano il
Parlamento a costruire il proprio ruolo.

3. Le pronunce della Corte prima delle elezioni dirette (1954 - 1979) che hanno
ispirato ['Assemblea parlamentare

Le decisioni della Corte di giustizia, risalenti al periodo compreso tra il
1954 ed il 1979, hanno avuto un forte impatto sull’equilibrio istituzionale e
sono state un’essenziale fonte di ispirazione per il successivo sviluppo del Par-
lamento. Prima delle elezioni dirette, il Parlamento non aveva la possibilita di
essere parte passiva o attiva nel processo legislativo (competenza che gli sara
riconosciuta in seguito), ma alcune decisioni chiave sono state comunque in
grado di influenzarne le iniziative successive, costituendo cosi la base per le
modifiche delle sue competenze.

" Questa definizione sara riconosciuta dal Trattato di Maastricht circa trent’anni dopo.
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3.1. La delega di poteri: la sentenza Meroni

Il problema della delega dei poteri e dell’equilibrio istituzionale ¢ stato af-
frontato dalla Corte di giustizia sin dall’inizio della sua attivita. In questo sen-
so, la sentenza della Corte del 13 giugno 1958, Meroni, Causa 9/56", che si
riferiva ai principi della prima Comunita del Carbone e dell’Acciaio, rappre-
senta una decisione fondamentale in materia di delega di poteri nell’or-
dinamento comunitario e continua, ancora oggi, a fare da sfondo all’evolu-
zione dei problemi della delega dei poteri.

In particolare, la vicenda ebbe origine nell’ambito della Comunita Euro-
pea del Carbone e dell’Acciaio (CECA). In tale contesto, I’Alta Autorita della
CECA aveva istituito un meccanismo di stabilizzazione dei prezzi, nei settori
del ferro e dell’acciaio, avente il principale obiettivo di equilibrare il mercato e
limitare possibili distorsioni.

Per attuare queste misure, I’Alta Autorita aveva delegato poteri a due enti
privati, ossia il “Comité de Rottamiers” e il “Comité des Importateurs”, che
avevano la facolta di imporre contributi obbligatori alle imprese del settore,
gestendo risorse economiche ed adottando decisioni che producevano effetti
sui privati. La societa Meroni & Co. Industrie Metallurgiche, avente sede in
Italia ed attiva nel settore dell’acciaio, si oppose pero ad una decisione che la
obbligava a versare un contributo e si determino a presentare ricorso alla Cor-
te di giustizia, affermando che la delega di poteri da parte dell’Alta Autorita
ad un ente esterno era da considerarsi illegittima, in quanto contraria al Trat-
tato e all’architettura istituzionale della CECA.

La Corte di giustizia accolse le doglianze della societa Meroni, annullando
quindi la delega di poteri effettuata dall’Alta Autorita. Nello specifico, la Cor-
te ha stabilito che non tutte le deleghe sono vietate, bensi ¢ ammissibile la de-
lega di poteri esecutivi strettamente delimitati, soggetti ad un controllo rigoro-
so da parte dell’istituzione delegante.

Al contrario, risulta vietata la delega di poteri discrezionali, ossia poteri
che implicano valutazioni politiche o economiche autonome, che comportano
margini di scelta indipendenti, oppure che non siano direttamente “controlla-
bili” dalle istituzioni responsabili. Di conseguenza, il trasferimento di poteri
decisionali non puo aggirare la volonta del Trattato, che attribuisce determi-

12 Sentenza della Corte del 13 giugno 1958, Meroni & Co., Industrie Metallurgiche S.p.A.
contro I’Alta Autorita della Comunita europea del Carbone e dell’ Acciaio, Causa 9/56.
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nate funzioni a specifiche Istituzioni, e, in aggiunta a cio, le Istituzioni stesse
sono tenute ad agire entro i limiti dei poteri conferiti dal Trattato, senza inter-
ferire con le competenze delle altre e senza eludere i meccanismi di responsa-
bilita politica e giurisdizionale.

In sintesi, la Corte di giustizia ha stabilito che il legislatore pud delegare
poteri ad un organo esecutivo’, a condizione perd che la delega sia espressa e
circoscritta a funzioni ben definite. Non & dunque lecito trasferire alla Com-
missione poteri generici, o troppo ampi, che le permetterebbero cosi di agire
oltre i limiti stabiliti dal legislatore.

I principi della suddetta decisione hanno sicuramente ispirato le battaglie
del Parlamento europeo per non essere “marginalizzato” nei processi di appli-
cazione della legislazione e tali battaglie hanno poi trovato una definizione
precisa con I'introduzione del Trattato di Lisbona.

Circa questo processo di affermazione istituzionale del Parlamento, un
cenno deve farsi alle procedure di Comitologia (o Comitatologia), vale a dire
procedure finalizzate all’adozione di misure di esecuzione di atti giuridici pri-
mari'’. Infatti, specialmente nello sviluppo della Politica Agricola Comune
(PAC), la Commissione era solita consultare i rappresentati degli Stati mem-
bri, ossia i Comitati e, al di 1a delle regole formali, tale consultazione compor-
tava un’effettiva limitazione dei poteri della Commissione. Inoltre, cio deter-
minava anche un rafforzamento del potere di controllo del Consiglio nei con-
fronti dell’esecutivo. Nel frattempo, i Comitati cominciarono progressivamen-
te ad aumentare (154), tanto che, nel 1987, il Consiglio adottd la prima deci-
sione, che ando a dividere i Comitati in tre grandi categorie: consultivi, di ge-
stione e di regolamentazione. I Comitati erano autorizzati direttamente dal
Consiglio e facevano rapporto soltanto a quest’ultimo, mentre il Parlamento
non era informato né del contenuto delle misure esaminate, né delle decisioni
del Comitato stesso.

Il Parlamento europeo inizid cosi a rivendicare un ruolo nelle procedure
riguardanti la gestione della delega dei poteri”. Nel frattempo, poiché la legi-

P Nel caso di specie, si trattava di una delega dell’Alta Autorita ad alcune agenzie.

" Per un’analisi dettagliata: A. HERITIER, C. MOURY, C. S. BISCHOFF, C. BERGSTROM,
Changing Rules of Delegation: A Contest for Power in Comitology, Oxford University Press,
2013.

1 Risoluzione del Parlamento Europeo del 6 novembre 1967 sui problemi giuridici della
consultazione del Parlamento Europeo, in GU 268 del 6.11.1967, pp. 19-24.
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slazione cominciava ad allargarsi anche ad altri settori, la situazione si aggravo
ed il centro delle rivendicazioni del Parlamento divennero i poteri di bilancio.
Non essendo contestabile che le spese amministrative fossero spese non-
obbligatorie, il Parlamento europeo comincid ad esercitare con zelo le proprie
prerogative di bilancio, al fine di ristabilire quell’equilibrio istituzionale, dife-
so dalla Corte.

Un primo accordo tra Parlamento e Commissione fu firmato dai Presiden-
ti Plumb-Delors (1988) e, sulla base di esso, la Commissione si impegno a tra-
smettere al Parlamento tutte le proposte da sottomettere ai vari Comitati. Suc-
cessivamente, con l’entrata in vigore del Trattato di Maastricht (1993), le ri-
vendicazioni del Parlamento divennero sempre pitl pressanti, anche in consi-
derazione del fatto che le richieste di maggior coinvolgimento erano accom-
pagnate dal congelamento dei fondi destinati alle riunioni dei Comitati.

La Commissione si convinse dunque ad assumere una serie di impegni. In
primo luogo, & opportuno menzionare il “Modus Vivendi” (1994), con cui la
Commissione si impegnava a «tener conto del parere del Parlamento ed a in-
formarlo quando una materia era deferita al Consiglio».

Successivamente, nel 1998, I'accordo “Samland-Williamson”'® apri la pos-
sibilita di far partecipare, alla delegazione della Commissione, un rappresen-
tante del Parlamento. L’accordo pero falli per la costante opposizione di alcu-
ni Stati membri. Le continue pressioni del Parlamento, anche in materia di bi-
lancio, unitamente all’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, convinsero
dunque il Consiglio a far confluire la proposta della Commissione (ed in parte
gli accordi interistituzionali precedenti) in una nuova decisione del Consiglio
1999/468", in cui venne precisato meglio il ricorso alle varie procedure e con
cui si apri anche la possibilita per il Parlamento di proporre opposizione, qua-
lora un atto eccedesse le competenze di esecuzione. In contemporanea, la
Commissione si impegnd a modificare la proposta, o almeno a motivare la
propria decisione.

Una tappa ulteriore, la cosiddetta procedura “Lamfalussy”, venne definita
nel 2001, con I'obiettivo di facilitare ’'esame delle misure della regolamenta-

16 Rispettivamente Presidente della Commissione per i Bilanci e Segretario Generale della

Commissione.

" Decisione del Consiglio 1999/468/CE del 28 giugno 1999 recante modalita per
Pesercizio delle competenze di esecuzione conferite alla Commissione, in GU L 184 del
17.7.1999, pp. 23-26.
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zione e del controllo del settore finanziario. Anche in questo caso, il Parla-
mento, mosso dalla volonta di non bloccare I'attuazione degli atti legislativi,
cerco di rafforzare il proprio potere di supervisione, ottenendo concretamente
una dilatazione dei tempi di consultazione (da uno a tre mesi) e la limitazione
temporale della durata della delega, detta clausola “Sunset”. Nonostante que-
sti continui miglioramenti delle procedure, il Parlamento continuava comun-
que a soffrire di un “complesso di inferiorita” nei confronti del Consiglio.

L’entrata in vigore del Trattato di Lisbona mise dunque fine alla lunga
“guerriglia” istituzionale. L’estensione della procedura ordinaria di codecisio-
ne, alla maggior parte degli atti legislativi, impose infatti una nuova revisione
delle disposizioni della comitologia. Il Trattato sul Funzionamento dell’U-
nione Europea (TFUE) prevede ora due procedure distinte. Nel dettaglio, la
prima ¢ quella degli atti delegati (art. 290 TFUE) alla Commissione, che puo
prendere decisioni su «atti non legislativi di portata generale che integrano o
modificano determinati elementi non essenziali dell’atto legislativo» con un
potere da parte dell’autorita legislative di revocare la delega. La seconda stabi-
lisce invece una delega alla Commissione (art. 291 TFUE) per decidere su mi-
sure uniformi di esecuzione, fermo restando che Consiglio e Parlamento defi-
niscano congiuntamente «le regole e i principi generali relativi alle modalita di
controllo da parte degli Stati membri dell’esercizio delle competenze di esecu-
zione attribuite alla Commissione».

Per concludere, appare quindi chiaro che le modifiche introdotte dal
TFUE applicano, circa settanta anni dopo, le prescrizioni della Corte di giu-
stizia nel caso Meroni.

3.2. Un nuovo ordinamento giuridico: la sentenza Van Gend en Loos

La Corte ha concepito 'ordinamento giuridico europeo come qualcosa
che va oltre i testi giuridici, primari o secondari, anche se non esplicitamente,
opponendo inoltre il diritto alla legge (Ius contra Lex).

In tal senso, la sentenza della Corte del 5 febbraio 1963, Van Gend &
Loos, Causa 26/62'®, considerata come un pilastro nella storia dell’inte-
grazione europea, presenta il concetto di “nuovo ordinamento giuridico”. La
Corte di giustizia ha infatti stabilito che, con 'adesione alla CEE, gli Stati

18 Sentenza della Corte del 5 febbraio 1963, NV Algemene Transport- en Expeditie Onder-
neming van Gend en Loos contro Amministrazione olandese delle imposte, Causa 26/62.
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membri hanno accettato la limitazione della loro sovranita e che i loro cittadi-
ni hanno ora la possibilita di invocare i trattati per far valere i loro diritti di-
nanzi ai giudici nazionali. Si tratta del cosiddetto “effetto diretto” del diritto
comunitario nel foro nazionale. In tal senso, la Corte ha costantemente perse-
guito questo approccio, andando a riempire i vuoti lasciati dai Trattati.

Accadde che nel 1960 la societa olandese Van Gend en Loos, attiva nel
trasporto internazionale, importd resine chimiche dalla Germania ai Paesi
Bassi. Alla dogana olandese, venne pero applicata una tariffa doganale pit
elevata, rispetto a quella in vigore. La societa contestd dunque la legittimita di
tale aumento, affermando che lo stesso costituiva una violazione dell’articolo
12 del Trattato CEE. II giudice nazionale (Tribunale di Breda) decise quindi
di sospendere il procedimento e sottopose la questione alla Corte di giustizia
delle comunita europee, domandando se un’impresa (come nel caso di specie),
o un cittadino potessero invocare direttamente una norma del Trattato CEE
davanti ad un giudice nazionale oppure fosse necessario un recepimento di
tale norma nel diritto interno.

La Corte di giustizia stabili che norme del diritto comunitario possono
produrre effetti diretti nell’'ordinamento degli Stati membri e che i singoli pos-
sono far valere i diritti derivanti da tali norme direttamente davanti ai giudici
nazionali. Nel dettaglio, una norma comunitaria produce effetto diretto se &
chiara, precisa e incondizionata (ossia non richieda ulteriori atti normativi per
essere applicata) e riguarda diritti dei singoli. La Comunita Economica Euro-
pea costituisce quindi un ordinamento giuridico di nuovo genere nel campo
del diritto internazionale, a favore del quale gli Stati membri hanno rinuncia-
to, seppure in settori limitati, ai loro poteri sovrani ed al quale sono soggetti
non soltanto gli Stati membri, ma anche i loro cittadini

Sebbene la decisione non riguardi il Parlamento, questa indica comunque
la distinzione di due ordinamenti complementari: quello nazionale e quello
comunitario. Quest’ultimo include non soltanto i Trattati, bensi anche la Car-
ta dei Diritti Fondamentali dell’'Unione europea, andando quindi a configura-
re un’“Unione” di diritto e valori.

Il primato del diritto comunitario sugli ordinamenti nazionali, definito a
partire dalla sentenza Van Gend en Loos, non deve costituire una fonte di ten-
sioni, bensi la garanzia dell’uniformita dell’applicazione delle norme europee,
adottate nei limiti e nel rispetto delle condizioni imposte dai Trattati.
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3.3. Accordi internazionali: la sentenza AETS

Prima dell’entrata in vigore delle procedure di assenso e codecisione, il
Parlamento europeo non aveva alcun ruolo formale nelle procedure relative
agli accordi internazionali, e ben pochi strumenti di pressione. Nonostante
cio, gia nel corso del 1964 il Consiglio decise di coinvolgere il Parlamento, in-
formando la commissione responsabile anteriormente all’apertura dei negozia-
ti e della firma dell’accordo (cosiddetta “Procedura Luns”). Su questo versan-
te, un cenno merita la sentenza della Corte del 31 marzo 1971, Commissione

contro Consiglio, Causa 22/70 (in seguito: sentenza AETS)"

, in quanto apri
alla possibilita di un maggiore coinvolgimento del Parlamento europeo.

La controversia ebbe origine dalla conclusione di un accordo internazio-
nale tra la Comunita Europea dell’Energia Atomica (EURATOM) e il Consi-
glio delle Comunita Europee, ed in particolare con I’Agenzia Europea per il
Controllo degli Armamenti (AETS).

Tale accordo venne infatti sottoscritto dal Consiglio senza un adeguato
coinvolgimento della Commissione, in violazione delle procedure e delle
competenze istituzionali, stabilite dai Trattati.

Di fronte a questa iniziativa unilaterale, la Commissione adi la Corte di
Giustizia proponendo un ricorso per annullamento dell’atto adottato dal Con-
siglio.

Dianzi la Corte, la Commissione sostenne che il Consiglio aveva agito ec-
cedendo i limiti delle proprie attribuzioni, invadendo la sfera di competenza
che il Trattato EURATOM riservava alla Commissione in materia di relazioni
esterne e, pitl in generale, compromettendo I’equilibrio istituzionale delineato
dall’ordinamento comunitario.

La Corte di giustizia annullo I'atto adottato dal Consiglio, accogliendo in-
tegralmente il ricorso presentato dalla Commissione e riconoscendo la fonda-
tezza delle problematiche sollevate. In tale occasione, la Corte affermo con
chiarezza il principio secondo cui 'esistenza di competenze interne, attribuite
alle Comunita in un determinato settore, implica, in via derivata, anche la tito-
larita di competenze esterne, che consentono di concludere accordi interna-
zionali negli stessi ambiti materiali.

Nel chiarire la corretta distribuzione delle funzioni tra le Istituzioni comu-

¥ Sentenza della Corte del 31 marzo 1971, Commissione contro Consiglio, Causa 22/70 (in
seguito: sentenza AETS).
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nitarie, la Corte sottolineo inoltre che il Consiglio non puo agire autonoma-
mente sul piano delle relazioni esterne qualora il Trattato, come nel caso del
Trattato EURATOM, attribuisca alla Commissione un ruolo specifico e im-
prescindibile nella conduzione dell’azione internazionale. L’atto impugnato,
dunque, rappresentava una chiara violazione del quadro normativo che disci-
plina le competenze istituzionali.

In ultima analisi, la Corte ravviso nell’operato del Consiglio una lesione
dell’equilibrio istituzionale sancito dai Trattati, in quanto tale condotta aveva
impedito alla Commissione di esercitare le prerogative che le erano proprie,
compromettendo cosi la struttura posta a fondamento dell’architettura comu-
nitaria.

Nella sentenza AETS, la Commissione europea contestd quindi il potere
del Consiglio di concludere un accordo internazionale senza che la prima fos-
se coinvolta. A tal proposito, la Corte di giustizia sanci la competenza della
Comunita Europea anche per gli aspetti “esterni” delle politiche interne, am-
mettendo quindi la necessita di coinvolgere la Commissione. La sentenza della
Corte® apri dunque una nuova possibilita per un maggiore coinvolgimento
del Parlamento Europeo.

La suddetta pronuncia, insieme con il Trattato dell’aprile 1970, che confe-
riva i primi “timidi” poteri di bilancio al Parlamento, venne presa in seria con-
siderazione dal Consiglio. Cosi, nell’ottobre 1973, su iniziativa del Presidente,
il Consiglio stesso tramite una lettera indirizzata al Parlamento trasformo la
“Procedura Luns” nella nuova “Procedura Luns-Westendorp”, che si sarebbe
applicata anche agli accordi commerciali. La lettera in questione chiese anche
alla Commissione europea di informare la commissione competente del Par-
lamento durante i negoziati.

Nel 1977, il Presidente del Consiglio in esercizio, Tony Crosland, compi
un altro passo avanti, con I'impegno di informare la commissione competente
del Parlamento europeo in una sessione speciale, dedicata agli accordi inter-
nazionali, e sulla base di un apposito documento scritto.

Nell’ottobre 1983, in una solenne Dichiarazione del Consiglio europeo, il
coinvolgimento informale del Parlamento venne trasformato in un mandato
del Consiglio di consultare formalmente il Parlamento.

Risulterebbe perd erroneo affermare che la sentenza AETS sia all’origine

2 Sentenza della Corte del 31 marzo 1971, Commissione delle Comunita europee contro
Consiglio delle Comunita europee, Causa 22/70.
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di tali modifiche. Nonostante cio, questa pronuncia della Corte ha comunque
indicato la strada che, nel caso specifico, ha poi portato ai cambiamenti intro-
dotti dall’Atto Unico Europeo del 1987.

Si indicano di seguito due esempi concreti, concernenti rispettivamente gli
Accordi Internazionali di Pesca e la Politica Estera e di Sicurezza Comune, en-
trambi legati al potere del Parlamento in materia di bilancio ed all’adozione di
atti di soft law.

4. Gli effetti della sentenza AETS
4.1. Gli Accordi Internazionali di Pesca

Le spese relative agli Accordi Internazionali di Pesca erano considerate
come obbligatorie. Nel dettaglio, il Parlamento aveva accettato questa classifi-
cazione, ma solo in riferimento agli accordi conclusi e non per quelli ancora
da concludere. Nel corso degli anni ‘90, il Parlamento europeo inizid cosi a
ridurre o bloccare gli stanziamenti per i nuovi accordi di pesca. Tale conflitto
si risolse solo con una Dichiarazione congiunta del 1996, che attribui al Par-
lamento il diritto all’informazione sui negoziati in corso. Poiché era tenuto ad
autorizzare gli stanziamenti da iscrivere a bilancio, il Parlamento europeo (in
particolare, la sua commissione competente), di fatto partecipo attivamente ai
negoziati, pronto a respingere le conclusioni nell’ipotesi in cui le proprie linee
guida non fossero state rispettate.

4.2 La Politica Estera e di Sicurezza Comune (PESC)

La Politica Estera e di Sicurezza Comune (PESC) si qualifica come un ca-
so piu delicato, in quanto la consultazione del Parlamento non ¢ prevista. Al
tempo stesso, pero, il Consiglio non ha contestato la natura non obbligatoria
delle spese per finanziare le azioni annuali della PESC.

Un’occasione che il Parlamento non si ¢ lasciato sfuggire, riuscendo a farsi
coinvolgere in tale politica, attraverso lo strumento del bilancio. Il risultato

2! Dichiarazione congiunta sul miglioramento dell’informazione dell’Autorita di Bilancio
sugli accordi di pesca alla Risoluzione che approva il bilancio 1997, in GUCE C 20 del
20.01.1997, p. 109.
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concreto arrivo nel 1997, con 'accordo interistituzionale?, relativo al finan-
ziamento della Politica Estera e di Sicurezza Comune.

La storia pero ci insegna che gli accordi tra “gentiluomini” non vengono
sempre rispettati come ognuna delle parti vorrebbe. II Consiglio era infatti
convinto di essersi affrancato dagli obblighi dell’accordo, una volta messi al
sicuro gli stanziamenti. Contemporaneamente, il Parlamento pensava di avere
acquisito un effettivo potere di codecisione in materia di Politica Estera.

Una nuova dichiarazione comune venne formalizzata nel novembre 2002%
(la fin d’'une epogque), con scadenze pil precise ed una struttura pitl rigorosa.
Allo stesso tempo, un ulteriore accordo, relativo al trattamento di informazio-
ni sensibili nel settore della Politica di Sicurezza e di Difesa, fu concluso: il
suddetto accordo dette piu fiducia al Consiglio per trasmettere al Parlamento
informazioni classificate*. I miglioramenti vennero poi consolidati negli ac-
cordi interistituzionali 2007-2013 e, successivamente, 2014-2020. In ogni caso,
Parlamento e Consiglio hanno trovato un buon equilibrio che ha soddisfatto
entrambe le Istituzioni e dato stabilita al finanziamento della PESC”. In segui-
to, il Trattato di Lisbona ha inoltre modificato le disposizioni finanziarie (per
la prima volta, dal 1975), integrando le modifiche introdotte nel corso del ven-
tennio precedente con strumenti di soft law?.

5. La marcia del Parlamento europeo verso il potere legislativo

L’ambizione di ogni Parlamento ¢ legiferare e, per il Parlamento europeo,
la prima tappa di questa “marcia” avvenne gia nel corso del 1975. Nello speci-
fico, i Trattati di Bilancio del 1970 e 1975 attribuirono al Parlamento un limi-
tato e “timido” potere di bilancio, ma che portd comunque ad un rilevante ri-
conoscimento (formale) con la Dichiarazione Comune delle tre Istituzioni

%2 Relazione Samland sull’Accordo sulle disposizioni relative al finanziamento della politica
estera e di sicurezza comune, in GUCE C 286 del 22/09/1997, p. 0.

2 J. P. GROSSIR, Le budget 2003: la fin d'une époque, in Revue du Marché Commun et de
I'Union européenne, 471/2003, pp. 530-541.

2 D. THYM, Beyond Parliament’s Reach? The Role of the European Parliament in the CFSP,
in European Foreign Affairs Review, 2006, pp. 109-127.

» G. ROSEN, EU Confidential: The European Parliament’s Involvement in EU Security and
Defence Policy, in Journal of Common Market Studies, 2015, pp. 383-398.
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(uno dei primi atti di sof¢ law comunitaria) del 4 marzo 1975%, per merito del-
la quale venne istituita una procedura di concertazione ante litteram. La pro-
cedura poteva essere applicata agli atti comunitari con notevoli implicazioni
finanziarie. Appare perd doveroso precisare che la stessa non si configurava
come una procedura “automatica”, bensi la Commissione era tenuta ad indi-
care se la proposta in questione potesse costituire I’oggetto della procedura di
concertazione. In tal caso, veniva riunito il comitato di concertazione (senza
obbligo di risultato), ma con la volonta di avvicinare le posizioni.

Se sotto il profilo istituzionale questa nuova procedura informale conferi
una rinnovata dignita legislativa al Parlamento europeo, che ispirera poi le
modifiche dei Trattati, gli effetti pratici, in realta, risultarono limitati.

5.1. L’obbligatorieta della consultazione del Parlamento europeo

Il Parlamento e la Corte si “incrociarono”, per la prima volta, alla vigilia
delle prime elezioni dirette. In effetti, I'11 maggio, ultimo giorno dell’ultima
sessione plenaria del Parlamento non eletto, il Parlamento europeo decise di
rinviare la decisione su un parere, relativo ad un regolamento sull’isoglucosio,
sul quale aveva ricevuto una richiesta del Consiglio. Il Consiglio adottd quindi
il Regolamento, ma due societa, cui il Regolamento imponeva delle quote di
produzione, chiesero alla Corte I’annullamento dello stesso, proprio in virtu
della mancanza del parere del Parlamento.

In particolare, la societa SA Roquette Freres, attiva nel settore agroalimen-
tare, impugno un regolamento, adottato dal Consiglio delle Comunita Euro-
pee, relativo al mercato dell’isoglucosio, un dolcificante industriale. La conte-
stazione riguardava il fatto che il Consiglio aveva adottato il regolamento sen-
za attendere il parere del Parlamento europeo, pur essendovi obbligato dalla
procedura prevista dal Trattato CEE. Il Parlamento era stato si consultato, ma
il Consiglio aveva adottato I'atto, prima che il parere venisse espresso, rite-
nendo che vi fossero motivi di urgenza. Secondo la societa ricorrente, tale
condotta andava quindi ad integrare una violazione sostanziale delle forme
procedimentali previste dal Trattato, nella misura in cui il parere del Parla-
mento europeo, pur non avendo natura vincolante, doveva tuttavia essere ne-
cessariamente acquisito prima dell’adozione definitiva dell’atto normativo.

% Dichiarazione comune del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione del

04.03.1975, in GUCE C 89/1 del 22.04.1975.
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Il ricorso si fondo dunque sulla tesi secondo cui il rispetto della procedura
di consultazione costituisse un elemento indispensabile alla legittimita
dell’atto normativo e che la sua inosservanza producesse I'effetto di viziare
Iatto stesso sotto il profilo della legittimita formale.

La Corte di Giustizia accolse il ricorso proposto dalla SA Roquette Fréres
e, di conseguenza, annullo il regolamento adottato dal Consiglio, ritenendo
che T'atto fosse inficiato da un vizio procedurale sostanziale derivante dal
mancato rispetto della procedura di consultazione obbligatoria del Parlamen-
to europeo. Nella propria motivazione, la Corte affermo inoltre un principio
di particolare rilievo per 'ordinamento comunitario: pur non essendo dotato
di potere vincolante, il parere del Parlamento europeo rappresenta una garan-
zia fondamentale del corretto svolgimento del procedimento legislativo, non-
ché un’espressione del principio democratico nell’ambito del processo deci-
sionale comunitario. La partecipazione del Parlamento, anche nelle forme del-
la semplice consultazione, assume infatti un ruolo imprescindibile nella deli-
mitazione degli equilibri istituzionali e nella legittimazione democratica
dell’azione normativa delle Comunita.

Con questa pronuncia, la Corte ha dunque affermato il principio secondo
cui la violazione delle forme procedurali previste dai Trattati, anche quando
attengano a prerogative non vincolanti, ¢ idonea a determinare I'invalidita
dell’atto. La sentenza Roguette fréres? sanci quindi 'obbligatorieta della con-
sultazione del Parlamento, in quanto rappresentava «un elemento essenziale
dell’equilibrio istituzionale[...] un fondamentale principio della democrazia
secondo cui i popoli partecipano all’esercizio del potere per il tramite di
un’assemblea rappresentatival...]»*®. Una frase che si ritrovera in molte altre
pronunce della Corte, e che ha obbligato il Consiglio a tener conto del parere
del Parlamento.

Questa si configurd come una duplice vittoria per il Parlamento, che fu in
grado di aumentare i mezzi a disposizione per influenzare il processo legislati-
vo. La Corte non risultd perd cosi “magnanime” nei confronti del Parlamento,
stabilendo un limite®” al procrastinare di un parere per bloccare una decisione

7 Sentenza della Corte del 29 ottobre 1980, SA Roguette fréres contro Consiglio delle Co-
munita europee, Causa 138/79.

2 Ibid., punto 33.

¥ Sentenza della Corte del 30 marzo 1995, Parlamento europeo contro Consiglio dell’U-
nione europea, Causa 65/93.
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del Consiglio. I giudici di Lussemburgo sancirono infatti che il Parlamento
europeo ¢ tenuto all’obbligo di leale cooperazione, che disciplina i rapporti fra
gli Stati membri e con le Istituzioni comunitarie.

La Corte ha comunque posto altri limiti all’obbligo di consultazione in
una serie di casi’’, respingendo alcuni ricorsi’', nell’ambito dei quali & stato
infatti riconosciuto che la consultazione del Parlamento debba riguardare sol-
tanto gli aspetti essenziali della disciplina.

5.2. 1l controllo di legalita sugli atti emanati dal Parlamento europeo

In seguito alle elezioni dirette del 1979, si pose il problema se gli atti del
Parlamento europeo dovessero essere sovrani, come sostenuto dalla cultura
giuridica francese, oppure sottoposti al controllo giudiziario di una Corte (Co-
stituzionale), come invece affermato dall’approccio tedesco. La Corte di giu-
stizia, a tal proposito, non ebbe alcun dubbio: «[1]Ja CEE ¢ una Comunita di
diritto né gli Stati né le sue istituzioni sono sottratte al controllo di legittimi-
ta»’% 1l diritto di controllo venne prima ammesso per gli Stati e per il Parla-
mento europeo’ e, successivamente, lo stesso fu esteso anche ad associazioni
private’,

5.3. Il diritto al Parlamento europeo di intervenire nel processo legislativo

Un ulteriore passo in avanti venne fatto dal Parlamento nel momento in
cui, nella causa cosiddetta Chernobyl’, fu sancito chiaramente dalla Corte il
diritto al ricorso in annullamento intentato dal Parlamento europeo contro un
atto del Consiglio. La Corte, pur respingendo il ricorso del Parlamento, rico-

* Sentenza della Corte del 13 luglio 1995, Parlamento europeo contro Commissione delle
Comunita europee, Causa 156/93.

*1 Si veda, ad esempio, sentenza della Corte del 13 luglio 1995, Parlamento europeo contro
Commissione delle Comunita europee, C-156/93.

’2 Sentenza della Corte del 23 aprile 1986, Parti écologiste “Les Verts” contro Parlamento eu-
ropeo, Causa 294/83, punto 23.

» Sentenza della Corte del 10 febbraio 1983, Granducato del Lussemburgo contro Parla-
mento europeo, Causa 230/81.

** Sentenza Parti écologiste “Les Verts”, cit.

*» Sentenza della Corte del 22 maggio 1990, Parlamento europeo contro Consiglio delle Co-
munita europee, Causa 70/88.
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nobbe infatti che il «Parlamento Europeo ¢ legittimato ad agire dinanzi alla
Corte per I'annullamento di un atto del Consiglio o della Commissione, put-
ché il ricorso sia inteso unicamente alla tutela delle sue prerogative»’.

5.4. L’autoritd morale della Corte

Per concludere 'analisi delle sentenze storiche del periodo precedente le
elezioni dirette, & opportuno citare il peso di una sentenza mai pronunciata,
ma che sottolinea comunque I'autorita morale della Corte gia agli inizi degli
anni ‘70.

La firma del primo Trattato di Bilancio’’ (risalente all’aprile 1970), che
metteva fine ad otto anni di conflitti tra gli Stati e la Commissione (compresa
la crisi della sedia vuota), costituisce un passo importante per il rafforzamento
dei poteri del Parlamento, specialmente per la dinamica che riuscira ad inne-
scare. Ad esempio, la formulazione dell’articolo 203, paragrafo 6, offre la pri-
ma occasione di contestazione:

Entro 15 giorni dalla presentazione del progetto di bilancio, il Par-
lamento europeo, cui ¢ stato notificato il seguito dato alle modifiche
proposte, delibera, alla maggioranza dei membri che lo compongono e
dei tre quinti dei suffragi espressi, sulle modifiche degli emendamenti
apportati dal Consiglio e adotta il bilancio di conseguenza. Se entro tale
termine il Parlamento europeo non ha deliberato, il bilancio ammini-
strativo si considera definitivamente adottato.

Attraverso tale formulazione, il Parlamento rivendico sin da subito il pro-
prio diritto a respingere il bilancio, considerando che avrebbe dovuto delibe-
rare sulle modifiche del Consiglio, ed adottare il bilancio. Questa interpreta-
zione venne condivisa dalla Commissione e da alcuni Stati membri, mentre la
Francia ed il Consiglio non accettarono I'interpretazione data dal Parlamento,
il quale minaccio di respingere il bilancio per ottenere una pronuncia della
Corte di Giustizia.

% Ibid., punto 27.

’7 Trattato che modifica talune disposizioni in materia di bilancio dei trattati che istituisco-
no le Comunita europee e del trattato che istituisce un Consiglio unico ed una Commissione
unica delle Comunita europee, in GU L 2 del 2.1.1971, pp. 1-12.
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Per evitare una pronuncia della Corte, i rappresentanti dei governi, riuniti
in una Conferenza intergovernativa, accettarono di inserire nel secondo Trat-
tato del 1975, expressis verbis, il potere del Parlamento di respingere il bilan-
cio.

6. Le pronunce della Corte di giustizia dopo le elezioni dirette

La Corte di giustizia ha contribuito, attraverso una giurisprudenza, gene-
ralmente considerata “audace”, a rafforzare il ruolo istituzionale del Parla-
mento europeo. Quest’ultimo ha inoltre sfruttato anche le pronunce della
Corte che hanno spesso favorito lo sviluppo di accordi interistituzionali e di-
chiarazioni congiunte (soft law) ma anche di prese di posizione unilaterali (se/f
empowerment). Nei primi trent’anni di vita della Corte”, il Parlamento aveva
esclusivamente un ruolo passivo e marginale. E stato infatti solo con il Tratta-
to di Nizza* (2003) che il Parlamento ha acquisito il ruolo di “ricorrente privi-
legiato”, o soggetto attivo di fronte alla Corte, con riguardo alla legittimazione
attiva per proporre un ricorso in annullamento, equiparando cosi il Consiglio
e la Commissione che gia godevano di tale titolo.

Per tale motivo, la Corte si ¢ dovuta molto spesso esprimere su cause sol-
levate dal Parlamento europeo stesso, o intentate dalle altre Istituzioni contro
il Parlamento. Da un’analisi quantitativa svolta da Barrueco*, nel periodo
1983-2019 su 47 casi di conflitti istituzionali tra Consiglio e Parlamento, la
Corte si ¢ pronunciata nel 57% dei casi a favore del Parlamento, contro il

*% Trattato che modifica talune disposizioni finanziarie dei trattati che istituiscono le Co-
munita europee e del trattato che istituisce un Consiglio unico ed una Commissione unica delle
Comunita europee, in GU L 359 del 31.12.1977, pp. 1-19.

> C. PENNERA, La Cour de Justice et le Parlement europeen, in The Court of Justice and the
Construction of Europe: Analyses and Perspectives on Sixty Years of Case-law, Asser Press, 2013,
pp. 121-140.

4 Trattato di Nizza che modifica il trattato sull’'Unione europea, i trattati che istituiscono le
Comunita europee e alcuni atti connessi, firmato a Nizza il 26 febbraio 2001, in GU C 080 del
10.3.2001.

' M. L. SANCHEZ BARRUECO, Litigation as a means to solve conflicts between the European
Parliament and the Council: one size does not fit all, in P.]. CARDWELL, M. GRANGER (a cura di),
Research Handbook on the Politics of EU Law, cit., pp. 50-66.
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43% a favore del Consiglio, risultando di conseguenza un giudizio relativa-
mente equilibrato.

L’obiettivo del presente contributo non & perod di entrare nel dibattito dot-
trinale, bensi quello di attirare I’attenzione su alcune pronunce della Corte di
giustizia che, in termini concreti, hanno influenzato direttamente o indiretta-
mente il modello di governance europea.

Occorre perd precisare che per proporre un ricorso in annullamento di
fronte la Corte di giustizia, & necessaria non soltanto una presunta violazione
della base giuridica (generalmente certificata dai Servizi Giuridici delle Istitu-
zioni), bensi anche una convalida da parte della Commissione Giuridica del
Parlamento, accompagnata da una valutazione politica con il coinvolgimento
dei Capi gruppo (conferenza dei Presidenti) e dal Presidente del Parlamento.
Appare dunque evidente che il ricorso del Parlamento europeo & sempre sot-
toposto alla “volonta politica” di perseguire la presunta violazione da parte
del Consiglio, o della Commissione e, talvolta, la volonta politica si pud pure
sovrapporre o entrare in conflitto con le considerazioni giuridiche.

6.1. Autonomia e funzionamento del Parlamento europeo

Il Regolamento interno del Parlamento europeo garantisce I’autonomia
dell’Istituzione, ma al tempo stesso deve essere in grado di garantire il rispetto
dei Trattati. Al riguardo possono richiamarsi due esempi: quello relativo alla
decisione sulla sede delle sessioni plenarie del Parlamento europeo, definito
con sentenza della Corte del 13 dicembre 2012, Repubblica francese contro
Parlamento europeo, Cause riunite 237/11 e 238/11%; e quello relativo alla de-
cisione sulla legittimita del gruppo politico TDI, definito con sentenza della
Corte del 29 giugno 2004, Front national contro Parlamento europeo, Causa
486/01%.

La prima questione (sede del Parlamento europeo) ¢ stata oggetto di di-
scussione e contenzioso sin dai negoziati del Trattato di Fusione del 1965*.

2 Sentenza della Corte del 13 dicembre 2012, Repubblica francese contro Parlamento euro-
peo, Cause riunite 237-238/11.

¥ Sentenza della Corte del 29 giugno 2004, Front national contro Parlamento europeo, Cau-
sa 486/01.

# Trattato che istituisce un Consiglio unico ed una Commissione unica delle Comunita eu-
ropee, in GU 152 del 13.7.1967, pp. 2-17.
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Nel dettaglio, il Trattato di Amsterdam® e le decisioni del Consiglio Europeo
di Edimburgo (dicembre 1992)* imposero infatti al Parlamento europeo di
avere sede ufficiale a Strasburgo, dove si tengono le dodici sessioni plenarie
mensili, compresa quella di bilancio. Le tornate plenarie aggiuntive e le riu-
nioni delle commissioni parlamentari avevano invece luogo a Bruxelles, men-
tre il Segretariato Generale ed i suoi servizi erano situati a Lussemburgo.

Nonostante cio, la maggioranza del Parlamento votd una modifica del ca-
lendario delle sessioni plenarie, per gli anni 2012 e 2013, diminuendo drasti-
camente le sessioni a Strasburgo, con la giustificazione di efficienza e riduzio-
ne dei costi. La Francia ed il Lussemburgo chiesero pero 'annullamento di
tale decisione.

Nella sua sentenza, la Corte di giustizia stabili che il Parlamento non pote-
va modificare il calendario, in modo da ridurre il numero di sessioni plenarie a
Strasburgo, confermando cosi I'obbligo di tenere 12 sessioni plenarie mensili
in tale sede, come previsto dai Trattati. La Corte introdusse quindi un’impor-
tante limitazione organizzativa ai lavori del Parlamento europeo, ma, al tempo
stesso, apri alla possibilita di organizzare sedute plenarie a Bruxelles (elemen-
to essenziale per I'efficacia dei lavori del Parlamento).

Nonostante tale pronuncia, il Parlamento introdusse un’ulteriore eccezio-
ne, tenendo una sessione di bilancio a Bruxelles, in virtil delle modifiche in-
trodotte dal Trattato di Lisbona. In questo caso', la Corte riconobbe
I'imperativo di rispettare i termini imposti dal Trattato di Lisbona e respinse
cosi il ricorso della Francia®.

11 secondo caso, proposto nel 1999 dal Front National, contestava invece
una decisione del Parlamento, la quale riteneva illegittima la costituzione del
gruppo politico “Tecnico Deputati Indipendenti” (TDI), ai sensi dell’art. 29,
par. 1, del Regolamento interno del Parlamento.

Nello specifico, la Corte di Giustizia respinse il ricorso ed ordino lo scio-

¥ Trattato di Amsterdam che modifica il trattato sull' Unione europea, i trattati che istitui-
scono le Comunita europee e alcuni atti connessi, in GU C 340 del 10.11.1997, pp. 1-144.

4 Decisione adottata di comune accordo dai rappresentanti dei governi degli Stati membri
relativa alla fissazione delle sedi delle istituzioni e di taluni organismi e servizi delle Comunita
europee, in GU C 341 del 23.12.1992, pp. 1-4.

47 Sentenza della Corte del 2 ottobre 2018, Repubblica francese contro Parlamento europeo,
Causa 73/17.

* Sentenza della Corte del 25 giugno 2020, Repubblica francese contro Parlamento europeo,
Causa 92/18.
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glimento del gruppo. Questa pronuncia ha dunque indotto il Parlamento a
precisare, nell’ambito del proprio Regolamento (del 2003), che spetta ai singo-
li deputati sottoscrivere I'affinita politica al gruppo cui aderiscono. Conse-
guentemente, le denominazioni dei gruppi si sono modificate, con I'obiettivo
di facilitare I'ingresso di un maggior numero di deputati. In questo caso, la
Corte di giustizia ha dunque preferito attribuire maggior valore all’affinita po-
litica, rispetto all’indipendenza dichiarata di ogni singolo deputato (che costi-
tuiva la base del gruppo TDI).

7.1l Regolamento del Parlamento europeo

Le disposizioni dei Trattati garantiscono I'autonomia del Parlamento, che
ha infatti il diritto di dotarsi di un regolamento interno per disciplinare il pro-
prio funzionamento. Ciononostante, la Corte riconosce in diversi casi (senten-
za della Corte del 27 settembre 1988, Parlamento europeo contro Consiglio del-
le Comunita europee, Causa 302/87 e del 7 luglio 2005, Jean-Marie Le Pen con-
tro Parlamento europeo, Causa 208/03) che il Regolamento interno non puo
essere adoperato al fine di estendere le competenze del Parlamento, oltre
quanto previsto nei Trattati stessi. Tale principio ¢ stato pero interpretato dal
Parlamento europeo in modo “creativo”. A dimostrazione di cio, verranno ri-
portati due esempi nei paragrafi successivi.

7.1. La procedura di discarico dei conti del Consiglio

A partire dal 2003, il Regolamento interno del Parlamento europeo stabili
la procedura per dare il discarico, ossia la certificazione sulla regolarita dei
conti, al Consiglio sulle proprie spese “operative”. Da allora, ogni anno il
Consiglio rifiuta di collaborare formalmente con la Commissione Controllo
Bilancio, la quale, a sua volta, sospende o rifiuta il discarico. La materia ¢ re-
golata dal combinato disposto degli articoli 319 TFUE e 268 del Regolamento
finanziario, secondo i quali il «discarico della Commissione per I'esecuzione
del bilancio» «fa obbligo a tutte le istituzioni di adottare tutte le misure ap-
propriate per dare seguito alle osservazioni del Parlamento sull’esecuzione
delle spese».

In modo informale, tra il 2003 ed il 2007, si sono tenute riunioni tra una
delegazione della Commissione Controllo Bilancio ed il Segretario Generale
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del Consiglio. Le stesse si qualificano come una procedura molto diversa ri-
spetto alle audizioni condotte con le altre Istituzioni ed Agenzie in seno alla
Commissione, per il controllo dei bilanci del Parlamento europeo nell’ambito
della procedura formale di discarico. Tale procedura eccezionale nei confronti
del Consiglio, caratterizzata da informazioni di natura parziale, ¢ stata consi-
derata inaccettabile dai deputati nel 2008: cid ha dunque portato al primo ri-
fiuto del discarico a questa Istituzione.

11 Consiglio ha preferito ignorare le richieste del Parlamento senza tuttavia
prendere il rischio di adire la Corte di giustizia per far annullare 'atto. D’altra
parte, lo stesso Parlamento avrebbe potuto rivolgersi alla Corte, ma anche tale
soluzione comportava dei rischi, in quanto la Corte stessa avrebbe potuto ri-
mettere in discussione le procedure di discarico annuale date a tutte le altre
Istituzioni ed Agenzie (procedure non previste dai Trattati, ma che sono ac-
cettate dalle stesse Istituzioni). Sotto il profilo amministrativo, si sono registra-
te delle “aperture”: nel 2018, le due Istituzioni sono state infatti vicine a rag-
giungere un accordo, che ¢ stato perd poi scartato da entrambe.

Secondo Barrueco®’, una pronuncia della Corte di giustizia in materia sa-
rebbe innovativa, nel senso che la responsabilita finanziaria obbligherebbe la
Corte ad uscire dalla zona di “comfort” delle procedure legislative. Tuttavia, il
quadro giuridico del controllo di bilancio non ¢ mai stato interpretato dalla
Corte nei conflitti orizzontali.

Per concludere su questo punto, a prescindere dalla posizione del Consi-
glio, il Regolamento del Parlamento europeo va al di l1a degli stretti dettami
del Trattato, come definiti nelle pronunce della Corte, avendo “inventato” la
procedura di discarico per tutte le Istituzioni ed Agenzie.

7.2. La nomina del Presidente della Commissione e le audizioni dei candida-
ti dei Commissari

Anche in questo caso, il Regolamento del Parlamento europeo ¢ andato
non solo oltre le competenze previste dai Trattati, ma ha anche fatto da “apri-
pista” per le modifiche successivamente introdotte dai Trattati stessi. Il Par-
lamento europeo ha infatti reso la procedura di nomina del Presidente della

# M. L. SANCHEZ BARRUECO, Litigation as a means to solve conflicts between the European
Parliament and the Council: one size does not fit all, cit., pp. 50-66.
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Commissione e del Collegio una delle sue “battaglie istituzionali”, combattute
proprio attraverso il Regolamento interno.

Nel dettaglio, il Parlamento europeo ha costruito questo potere attraverso
una sorta di “gara” tra il suo Regolamento, che spinge al limite l'inter-
pretazione delle disposizioni dei Trattati, ed i Trattati stessi, che si adeguano
ex-post.

Il Parlamento eletto nel 1979, in modo informale, votd una risoluzione sul-
la nomina del Presidente della Commissione, senza disporre di alcun potere
deliberativo formalmente attribuito. La pressione del Parlamento porto a fare
inserire, nelle conclusioni del Consiglio Europeo di Stoccarda (giugno 1983),
la dicitura «consultare 1'Ufficio di Presidenza allargato del Parlamento» sul
candidato prescelto dal Consiglio e a fare approvare al Parlamento il pro-
gramma della Commissione’’. Tale pratica venne poi formalizzata nel Trattato
di Maastricht che introdusse, nella procedura di nomina del presidente della
Commissione, la consultazione del Parlamento sul candidato prescelto dal
Consiglio. Il Regolamento del Parlamento’ andd perd oltre e defini la proce-
dura di consultazione, precisando che, in caso di voto negativo, sarebbe stato
richiesto al Consiglio di ritirare il candidato.

In aggiunta a cid, nel 1995, il Parlamento amplio la propria influenza, in-
troducendo le audizioni dei Commissari davanti le Commissioni Parlamentari.
Inoltre, il Regolamento del Parlamento europeo™ affido ai gruppi politici il
compito di presentare una risoluzione da sottoporre alla plenaria.

Successivamente, il Trattato di Amsterdam formalizzo la procedura, di fat-
to instaurata dal Regolamento, ed attribui al Parlamento europeo il potere di
approvare la Commissione. Il Regolamento del Parlamento® ancora una volta
ando oltre e cito esplicitamente la “elezione” del Presidente sulla base di un
programma, e confermo che nell’ipotesi di respingimento il Consiglio avrebbe
dovuto nominare un nuovo candidato.

Il Regolamento ha inoltre inserito un secondo voto di fiducia all'intera

% Déclaration solennelle sur 'Union européenne (Stuttgart, 19 juin 1983), disponibile al
sito https://www.cvce.eu/ (ultimo accesso il 19 maggio 2025).

! Regolamento interno del Parlamento europeo, 1993, art. 32 e 33, disponibile al sito
http://aei.pitt.edu/36230/1/A2236.pdf (Ultimo accesso il 19 maggio 2025).

2 La Commissione Santer (1995) fu la prima ad essere approvata sulla base di audizioni
confermative.

» Regolamento interno del Parlamento europeo, 1993, art. 32 e 33, Disponibile:
http://aei.pitt.edu/36230/1/A2236.pdf (Ultimo accesso il 19 maggio 2025).
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Commissione, in seguito alle audizioni dei Commissari. Nell’ipotesi in cui la
Commissione non ottenga il voto di fiducia, il Presidente deve quindi chiedere
ai governi di sostituire i candidati. Tuttavia, I'investitura dei singoli Commis-
sari non ha mai trovato ufficialmente riscontro nei Trattati, ma la pratica del
Parlamento ne ha fatto una procedura molto efficace, in quanto il Parlamento
stesso ¢ in grado di condizionare I'approvazione del Presidente o dell’intero
collegio. Questa procedura, benché assente dai Trattati, € ormai riconosciuta e
rispettata dai Governi, i quali in caso di respingimento di un candidato hanno
(per il momento, sempre) proceduto alla proposizione di un nuovo candidato.

La storia, perd, non finisce qui. Il Trattato di Lisbona si & infatti adeguato
alle previsioni del Regolamento del 1999, riconoscendo al Parlamento euro-
peo 'elezione della Commissione e prevedendo anche che il Consiglio, nello
scegliere il candidato, deve tener conto delle elezioni del Parlamento euro-
peo’’.

Tale modifica ha quindi incoraggiato i gruppi politici del Parlamento a
nominare dei candidati-Leader, i cosiddetti Spitzenkandidaten. Tale pratica,
benché non esente da critiche e nonostante la forte opposizione dei governi, &
stata di fatto accettata, contribuendo cosi alla “parlamentarizzazione” della
Commissione™.

Per concludere, la volonta politica del Parlamento europeo lo ha spinto ol-
tre I'interpretazione “giuridica” data dalla Corte.

7.3. I conflitti di bilancio

Come gia piu volte accennato, il Parlamento europeo ha sfruttato tutte le
possibilita per aumentare la propria influenza sul piano legislativo: i poteri di
bilancio si configuravano infatti come “campo privilegiato” per esercitare
pressioni sulle altre Istituzioni.

Per questo motivo, diverse sono le cause intentate dal Consiglio’® sui pote-

>* Art. 17 TUE.
> S. KOTANIDIS, Spitzenkandidaten or the lead candidate process Ways to Europeanise elec-
tions to the European Parliament, European Parliamentary Research Service, 2023.
¢ Ad esempio, sentenza della Corte del 3 luglio 1986, Consiglio delle Comunita europee
contro Parlamento europeo, Causa 34/86.
del 31 marzo 1992, Consiglio delle Comuniti europee contro Parlamento europeo, Causa

284/90.
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ri di bilancio del Parlamento e molte di esse sono caratterizzate da un approc-
cio simile. In linea di massima, la Corte ha sempre accettato i termini del ri-
corso, ribadendo pero I'esistenza e la salvaguardia dei poteri di bilancio del
Parlamento europeo e rafforzando di fatto la posizione negoziale dello stesso.

La Corte non ¢ tenuta ad accertare in qual misura 1’atteggiamento del
Consiglio o del Parlamento, durante l'intera trattativa di bilancio, abbia impe-
dito il raggiungimento di un accordo. Essa deve limitarsi a dichiarare che,
mancando tale accordo essenziale, il presidente del Parlamento non poteva
legittimamente constatare che il bilancio era definitivamente adottato; pertan-
to, questa constatazione va annullata.’’

Ci limiteremo ad un commento piti approfondito della sentenza della Cor-
te del 7 dicembre 1995, Consiglio dell'Unione europea contro Parlamento euro-
peo, Causa 41/95, la quale ha aperto la strada ad un nuovo approccio sulle
spese obbligatorie, portando poi all’abolizione della distinzione tra spese ob-
bligatorie e non obbligatorie, sancita successivamente dal Trattato di Lisbona.

Al di la della definizione del Trattato, il Consiglio considerava obbligato-
rie, tra le altre, tutte le spese agricole. Al contrario, il Parlamento sosteneva
che I'obbligatorieta della spesa andasse analizzata misura per misura, con
I'obiettivo di definire se Iatto legislativo prefigurasse un automatismo di spe-
sa.

La Commissione Bilancio del Parlamento europeo, eletto nel 1994, si pose
fin da subito I'obiettivo di creare un caso da portare davanti alla Corte di Giu-
stizia. Nel 1995, vennero votati 131 “emendamenti” a linee di bilancio, che il
Consiglio considerava di sua esclusiva competenza in quanto obbligatorie. 1l
Parlamento accompagnd il voto di ogni singolo emendamento con la dizione
«[i]l Parlamento ritiene che i regolamenti alla base di questa azione lascino al-
la Commissione la flessibilita di gestione dell’azione all'interno degli stanzia-
menti iscritti dall’autorita di bilancio».

Questi emendamenti furono poi votati in seconda lettura ed il Presidente
del Parlamento europeo, Klaus Hansch, firmo I'atto di bilancio che poté cosi
entrare in vigore. A questo punto, il Consiglio domando alla Corte di Giusti-
zia di annullare I'atto. La Corte, pur accogliendo la domanda di annullamento,
non volle pronunciarsi nel merito e, “pilatiscamente”, invitd i due rami
dell’Autorita di Bilancio a trovare un accordo.

°7 Sentenza della Corte del 3 luglio 1986, Consiglio delle Comunita europee contro Parla-
mento europeo, Causa 34/86, punto 45.
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Da questa sentenza, i due rami dell’Autorita di Bilancio si sedettero intor-
no ad un tavolo nell’aprile 1997 e, grazie alla mediazione della Commissione,
venne creata una procedura ad hoc che, di fatto, attribuiva al Parlamento un
potere di co-decisione sulle spese agricole’® . Circa 10 anni dopo il Trattato di
Lisbona, si riprendeva dunque I'abolizione della distinzione tra spese obbliga-
torie e non-obbligatorie.

8. Valutazioni finali e conclusive

Nel corso della storia, i governi hanno raramente concesso poteri al popo-
lo volontariamente. Il Parlamento europeo ¢ stato pero in grado di raggiunge-
re questo obiettivo, sfruttando al massimo i pochi poteri attribuitigli, introdu-
cendo nuove procedure e riuscendo a tradurre le situazioni informali o (di fat-
to) in modifiche dei Trattati o in modifiche della legislazione secondaria.

Durante questo percorso, lungo quasi 70 anni, il Parlamento ha sfruttato a
proprio vantaggio tutte le opportunita, trovando di volta in volta alleati occa-
sionali. In questo senso, la Corte di giustizia ha sicuramente aiutato in certi ca-
si, ma il Parlamento europeo ¢ stato in grado di trarre vantaggi anche da pro-
nunce non favorevoli.

Detto cio, I'obiettivo del presente articolo non ¢ di nascondere che, molto
spesso, il Parlamento europeo si ¢ battuto con forza ed efficacia per aver ricono-
sciuto un diritto, sebbene nella pratica non abbia fatto molto per esercitarlo.”

La conclusione pit appropriata alla disamina svolta risulta essere la para-
frasi del pensiero di Jean Monnet, che si adatta bene all’evoluzione di questa
Istituzione: il Parlamento europeo non potra farsi in una sola volta, né sara co-
struito tutto insieme; esso sorgera da realizzazioni concrete.*’

%% Risoluzione sul progetto di bilancio generale dell'Unione europea per I'esercizio finan-
ziario 1998 come modificato dal Consiglio (tutte le sezioni) e sul progetto di lettera rettificativa
n. 1/98 al progetto preliminare di bilancio per I'esercizio finanziario 1998, in GUUE C 014 del
19.1.1998, p. 14.

% In tal senso, T. CHRISTIANSEN, M. DOBBELS, Comzitology and delegated acts after Lisbon: How
the European Parliament lost the implementation game, in European Integration online Papers, 2012.

% La citazione originale, contenuta nella Dichiarazione Schuman, prevede « [1]’Europa non potra
farsi in una sola volta, né sara costruita tutta insieme; essa sorgera da realizzazioni concrete che creino
anzitutto una solidarieta di fatto [..]», ed ¢ disponibile a questo indirizzo https://european-
union.europa.ew/principles-countries-history/history-eu/1945-59/schuman-declaration-may-1950_it.






