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INTRODUZIONE

L’Europa di oggi e I'Europa del mercato unico e ran solo della
Comunita Europea del Carbone e dell’Acciaio, ¢ ttpa della moneta unica,
della Carta dei diritti fondamentali, della cittadnza, dello spazio di liberta,
sicurezza e giustizia, € I'Europa del quinto alkangnto e della Costituzione.

Il presente lavoro prende le mosse da tale coresdere al fine di
analizzare in un primo momento lo sviluppo del psso di integrazione
europea sotto un profilo meramente descrittivo, uti per capire cosa ha
comportato tale evoluzione negli ordinamenti giwwaddcostituzionali,
all'interno, appunto, degli Stati membri. Ci0 hasasto rilievo, proprio
nell’ottica di una integrazione europea che nornuesplo economica, come €
stata per quasi cinquant’anni, ma €& anche poligcdha I'ambizione di
diventare un’Unione Europea sotto il profilo giucal

Ma gli Stati membri sono favorevoli, sempre e coque) a vincolare i
loro ordinamenti giuridici interni all’ordinamentoomunitario limitando la

propria sovranita in virtu del primato del dirippabblico europeo?

Il 26 febbraio del 2001 e stato firmato il TrattatoNizza e il primo
febbraio del 2003 €& entrato in vigore, ossia dope witti gli Stati membri
dell’'Unione europea, attraverso i rispettivi ministegli esteri, in qualita di
rappresentanti, hanno depositato gli strumenttfica.

Il Trattato di Nizza nasce, sostanzialmente, dsilljlenza di dare
soluzione ai problemi lasciati aperti dal TrattdicAmsterdam, e soprattutto

per dare una risposta alle rilevanti questionitiedaall’assetto istituzionale.



La problematica che si poneva era, in sostanzaloqde dotare le
istituzioni comunitarie di procedure decisionaliigemplici ed efficaci. In
ambito comunitario, infatti, spesso I'adozione dedli in determinati settori
risultava, e ancora oggi purtroppo risulta, un’egene laboriosa a causa
degli ostracismi dei diversi Stati membri. In visiauna Unione allargata, era
necessario porre delle modifiche a livello istinrale, altrimenti il rischio
immediato, che si poteva paventare, sarebbe costisfalla completa paralisi
del processo di integrazione.

Uno dei meriti del Trattato di Nizza € di avere iatw un processo
detto post-Nizza il quale ha previsto un dibattito sulle finalill’'Unione,
aperto anche alla societa civile e ai paesi catididd’allargamento
dellUnione, con lo scopo di preparare una nuova nf@enza

intergovernativa.

Il quinto allargamento rappresenta sicuramenteragugardo di cui, noi
europei ed “europeisti”, dobbiamo andare fieri, @énaltrettanto vero che esso
ha comportato e comporta, oggettivamente, la reastitaltri e di nuovi
problemi. Infatti, ha gia creato un confine ver&estierno ancora piu netto
rispetto a quello precedente.

Per vari aspetti, tale allargamento appare molterdo dai quattro
precedenti e sicuramente piu complesso. Una madinazrisiede nell’alto
numero dei Paesi che sono entrati a far parteldtebhe, questi sono appunto
dieci. Una seconda motivazione & da attribuireastiof che tali Paesi sono
reduci da un regime politico illiberale di lungardia e dalla soggezione a una
potenza straniera, I'ex Unione Sovietica, I'antagtan strategico-militare e
ideologico del blocco euro-atlantico. Inoltre, uttt i nuovi Stati membri sono
in atto vaste e radicali trasformazioni, qualiilppropriazione della sovranita
nazionale e la ricostruzione dello Stato dalle tondnta. Cio fa si, che la
nuova Unione Europea assorba Stati multietnici, popolazioni in cui la

componente europea € assolutamente varia e, g palittosto esigua, che



portano con loro gravi problemi di transizione: inednenti costituzionali
quasi inesistenti, economie dissestate, crisi ipbBt con trascinamenti
autoritari, societa divise, situazioni postbelliche

Eliminati gli Stati con i quali sono in corso latiative per I'adesione,
nei confronti di tutto cio che é destinato a restesterno all’'Unione, la stessa
Unione non possiede pill lo strumento principe dadliéitica estera europea. E
da rilevare, in questo senso, che l'identita delitthe Europea e, fin dalle sue
origini, stata legata alla questione dei confini.ptogetto di unificazione
europea hasce, appunto, allo scopo di sanare $aiguinoso confine della
storia europea, cioé il confine franco-tedesco, sihera rivelato, negli anni,
non solo per 'Europa, un notevole fattore di ibgit.

Inoltre, si € posto il problema riguardo alla gfiedizione di Stato
europeo. In quanto, € evidente che manca una defimne geografica dei
confini dell’Europa. In questo senso, si e fatferimento ai confini della CE-
UE, per cui si € ritenuto che I'Europa comunitasi@ costituita dal complesso
dei Paesi membri e dai potenziali aderenti. Caratéuta del muro di Berlino e
la fine dei due blocchi, infatti, la qualificazionlé Stato europeo € stata estesa
ai Paesi dellEuropa centrale e orientale, alle Ubbpiche baltiche, ai Paesi
dell'ex Jugoslavia. Ma, la delimitazione geografieameglio precisata e
integrata da una qualificazione politica, per cuesritenuto che l'identita
europea dovesse corrispondere a istituzioni, aipiifondamentali e a valori
comuni.

Le tappe dei vari processi di allargamento dellanGoita europea, che
si sono succeduti dalla nascita della stessa ild anaggio 2004, quando e
entrato in vigore il Trattato di adesione di Atemejuindi ha preso corpo il
quinto allargamento dell’'Unione europea. Il peroods quest’ultimo processo
di allargamento é stato piuttosto lungo e faticggoprio perché ci si e trovati
in presenza di Stati diversi per tradizioni, panfazione e per cultura.

In realta, I'obiettivo di porre le fondamenta diaubinione sempre piu

stretta fra i popoli europei, si € sviluppato dirippasso, da sempre, con



I'esigenza di rendere tale Unione aperta ad alazomi. E indubbio, che le
esperienze dei Paesi dell’est presentino elemaniinribvazione rispetto a
guelli dei Paesi occidentali, in quanto, a caudke d®ndizioni storiche e del
periodo in cui hanno visto la luce i nuovi ordinariecostituzionali, il
contributo del diritto comunitario ha assunto ualoucertamente rilevante.

A seguito delle modifiche poste in essere dal &tattli Nizza, la nostra
attenzione e stata rivolta, in particolare, al oudklle istituzioni politiche
dell’'Unione. Nello specifico, la Commissione, hatagiel tentativo di porre
freno allaumento del numero dei membri rispetevidi preservarne, in tal
modo, le capacita operative e la natura collegicdejle regole di
funzionamento della Commissione e del Consiglio;llesuprocedure
interistituzionali per l'adozione degli atti delltibone, ed ha inteso a
migliorarne, sotto due distinti aspetti, I'efficaciE stato rilevato, inoltre, il
ruolo del Parlamento europeo e i suoi rapporti icBarlamenti nazionali, in
qguanto nella tradizione piu consolidata del costimalismo il Parlamento é |l
luogo della rappresentanza democratica della valpopolare, definita quale
fonte di legittimazione di tutte le manifestaziawitoritative.

Il “Trattato che adotta una Costituzione per I'Umoeuropea”, firmato
a Roma il 29 ottobre 2004, ha aperto un dibattitdt@sto acceso all'interno
degli Stati membri dell’Unione europea. Detto Ta#dt al momento della
firma, e stato salutato quale nuova stagione enrtipa, nel corso della quale
il processo di unificazione economica e politicarg@lobe segnare un ulteriore
passo in avanti. Ma e realistico, altresi, pensfee possa rappresentare una
battuta di arresto per le sorti del’Europa stessagguito, anche, agli sviluppi
relativi al processo di allargamento.

Molti sono stati gli interrogativi che in dottrira si &€ posti riguardo a
detto Trattato. In primo luogo, ci si € chiesti am&ura giuridica avesse |l
Trattato : € un Trattato o una Costituzione?. Cé sihiesti, insomma, se al
termine del processo di ratifica si avra una Coaiiine nel senso pieno che

tale termine assume nell’esperienza giuridica coptganea, o se detto testo



costituisca un ulteriore scambio di consenso fratiSQuindi, se possa
costituire un ordinamento giuridico distinto da Wpenterno di ogni Stato
membro e distinto dall’ordinamento internazionate che, allo stesso tempo,
possieda caratteri molto distanti e diversi da lgdelun ordinamento di tipo
costituzionale.

E da rilevare, in secondo luogo, che gran partke d@bstituzioni degli
Stati membri sembrano soffrire del cosiddetsdicit europeo. Infatti, spesso il
modo in cui l'integrazione europea € inserita nestit costituzionali e
inconsistente e deludente. Il processo di costhaizzazione europeo, forse,
avrebbe dovuto cominciare dalla costituzionalizaaej ipotesi allo stato
attuale impensabile visto che si sta provvedendmunque, alla ratifica di un
testo costituzionale europeo, di tutte le Costdnzidegli Stati membri,
facendo chiara menzione ed esplicito riferimentbUalone europea. In
modo, cioe, da realizzare un reale processo copslitale europeo e da
conferire al disegno costituzionale stesso undtiegizione costituzionale.

Inoltre, € da rilevare che, gia in passato, i ctthgeuridici nazionali, ed
in particolare i concetti costituzionali, hanno lighzato notevolmente i
legislatori dei trattati della Comunita Europea @l'dnione europea, allo
stesso modo della Corte di giustizia con le suésast e della Commissione
con la stesura della legislazione.

Con le procedure di allargamento, che si sono gpdte nella storia
dell'integrazione europea, altre influenze hannmicgiato a farsi strada nei
trattati, ma il ruolo delle tradizioni giuridicheegdli Stati fondatori € rimasto
assolutamente rilevante. In particolare, il dirittostituzionale tedesco ha
avuto una fortissima influenza sulle nuove cositmz del XX secolo, in
materia di controllo di costituzionalita, di dirittfondamentali e dei
meccanismi parlamentari. Anche nel diritto dell’oimé europea i concetti del
diritto costituzionale tedesco sono molto presenti.

Obiettivo finale di questo Trattato € di conferigyindi, un assetto

istituzionale definitivo alle istituzioni comuniiaf dando vita ad una



aggregazione politica in grado di proiettarsi ali&¥no dei confini della
comunita come soggetto unitario.

Al Trattato di Nizza é stato attribuito, al momenxlella sua ratifica, ma
prima ancora in sede di lavori preparatori, un akondamentale per le sorti
dell’'Unione europea. Doveva essere il Trattatoads¥olta, della discontinuita
con il passato. Doveva, insomma, trasformare lsweie esitazioni degli Stati
membri circa il rafforzamento delle istituzioni caomtarie in un
atteggiamento di segno opposto e finalmente fawdeesd una vera unione
politica dotata di piu ampi poteri sovrani, sulasb di nuovi criteri e canali di
organizzazione che dessero piena attuazione alcipion democratico,
consentendo ai cittadini dei Paesi membri dell’Weiceuropea di sentirsi
effettivamente partecipi delle decisioni politichendamentali. Insomma, la
svolta doveva essere intesa in direzione di unranpento del deficit non solo
democratico, ma anche di un deficit sociale edmateionale, delle istituzioni
comunitarie. In realta il superamento del defi@tebcratico risulta di estrema
difficolta in quanto da sempre € stato alimentattbadprogressiva prevalenza
della mediazione economica su quella politico-giea e dalla correlativa
predominanza dei poteri sovranazionali sui powriani del singolo Stato.

Al riguardo rivolgeremo la nostra attenzione progadmente alle nuove
competenze delle Istituzioni comunitarie e al riooddelle stesse in virtu del
Trattato vigente, ossia il Trattato di Nizza, eeeto conto delle modifiche
poste in essere dal processo di allargamento el@dddato che adotta una
Costituzione per 'Europa, chiedendoci se il quadtduzionale rappresenti
per gli Stati e per i cittadini europei un sisterealmente efficiente, tenendo
conto della sovranita degli Stati membri, in paféce relativamente alla
protezione dei diritti fondamentali.

Il processo di integrazione dell’Unione europegratiutto a seguito
del quinto allargamento e dell'incorporazione dell@arta dei diritti
fondamentali” all'interno del Trattato che adottanau Costituzione per

I'Europa, si presta ad essere considerato comeagegso costituzionale che,
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in deroga alle procedure previste dal diritto pudubleuropeo, cerca di
garantire la legittimazione politica, e insiemerglica, di nuovi ordinamenti
costituzionali. Dopo una introduzione sulle forneggite da tale processo, a
partire dal Trattato CECA e dai Trattati istitufiiGEE ed EURATOM, sono
state esaminate, in un primo momento, le dispasiz&lative alle competenze
delle istituzioni, cosi come disciplinate dal Tadtt di Nizza. In tale ambito si
e proceduto all’analisi delle posizioni assuntelidatati membri relativamente
alle modifiche intervenute negli ordinamenti interal fine di vincolarsi ai
Trattati comunitari, in quanto ritenute da noi pudi partenza per potere poi
affrontare con cognizione di causa la maggioretéimone di sovranita da
parte degli Stati membri, per assurgere ad una gepaopria Costituzione
europea.

Ripercorrendo, seppure in modo descrittivo, le ¢apgei vari
allargamenti avvenuti nelllambito dell’Unione eueapfino alla trattazione del
quinto allargamento in tutte le sue sfumature aéostonsiderato il ruolo delle
istituzioni comunitarie nel periodo transitorio csiecconcludera con l'adozione

di un altro e successivo Trattato. In tale contestaisultata rilevante la

. .y . 1. .
trattazione del concetto giuridico di sovranitén quanto ritenuto, a nostro

1II concetto di sovranita, da sempre, per gli Statrappresentato I'elemento fondamentale, e
quindi I'elemento costitutivo e anche distintivoeldloro essere. Cfr. C. MORTATI,
Istituzioni di diritto pubblico Vol. I, Padova, 1975, p. 98 ss. Cfr., altresiORTESE,
voce Sovranita in Enciclopedia del dirittp p. 205 ss. Cfr., ancora, R. MORETTI, voce
Sovranita popolargin Enciclopedia giuridica Treccanp. 1 ss. Cfr. M. S. GIANNINI, voce
Sovranitq in Enciclopedia del dirittp p. 224 ss. Cfr.,, ancora, C. AMIRANTE,
Costituzionalismo e Costituzione nel nuovo contesitmpeg Torino, 2003, p. XX. Cfr. L.
TORCHIA, “Modelli di sovranita, fra [I'Unione europe e Argentina”, in
www.forumcostituzionale,iR002, voceSovranita Cfr. S. F. REGASTOL.e variabili della
forma di governo parlamentare — | parlamentarisralla prassj Cosenza, 2000, p. 65. Cfr.

V. ONIDA, ‘Il difficile compito della Convenzione W8’ “Avvenire del’Europa™, in
www.forumcaostituzionale,i2002, voceConvenzione europe&fr. M. FIORAVANTI, S.
MANNONI, “ll “Modello Costituzionale” europeo: trazioni e prospettive”, in G.

BONACCHI, (a cura dj, Una Costituzione senza StatdBologna, 2001, p. 32. Cfr. G.
TESAURO, “Sovranita degli Stati e integrazione coitaria”, in Il Diritto dell’Unione
Europea 2006, p. 235 ss. Per una visione critica CfITREVES, “Discorso inaugurale”, in
A. CARRINO, ( a cura d), Kelsen e il problema della sovranjt&lapoli, 1990, p. 19 ss.
Cfr., ancora, S. BARTOLE, “Osservazioni conclusivaei M. GANINO, G. VENTURINI,
(a cura d), L'Europa di domani: verso l'allargamento dell’Unien Europe tomorrow:
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awviso, assolutamente attuale in prospettiva di mbegrazione giuridica a
livello europeo.
Saranno esaminate, successivamente, le disposimmairdo il nuovo

quadro istituzionale contenute nel Trattato chettadona Costituzione per

I'Europa, soffermandoci, innanzitutto, sul concegtaridico di Costituzione
sulla natura del Trattato, rilevando il dibattitocara aperto in dottrina, sulla

ratifica e sulla revisione dello stesso Trattator@tazione ai procedimenti

adottati dagli Stati membri e sulla teoria dei colniti .

towards the enlargement of the Unjaatti del Convegno, Milano, 15-17 febbraio 2001,
Milano, 2001, p. 367 ss.

? La Costituzione e la fonte primaria di ogni ordimento, alla quale tutte le altre fonti sono
subordinate. Cfr. H. KELSENTeoria generale delle norm&orino, 1985, p. 3 ss. Cfr. C.
SCHMITT, Dottrina della costituzioneMilano, 1984, p. 16.Cfr. F. MODUGN®ppunti
dalle lezioni sulle Fonti del DirittoTorino, 2005, p. 4. Cfr. C. MORTATIstituzioni di
diritto pubblica Vol. |, Padova, 1975, p. 328. Cfr., altresi, IALRADIN, La fonti del diritto
italiano, Bologna, 1996, p. 124. Cfr., ancora, RRETTI, U. DE SIERVO,lIstituzioni di
diritto pubblicg Torino, 1999, p. 17. Cfr. G. U. RESCIGNGoprso di diritto pubblico
Bologna, 1996, p. 208. Cfr. G. ZAGREBELSKW¥anuale di Diritto Costituzionale — I
sistema delle fonti del dirittoVol. I, Torino, 1987, p. 97 ss. Cfr. M. FIORAVANT
Costituziong Bologna, 1999, p. 11. Per una visione critica.Cl. LUCIANI,

“Costituzionalismo irenico e costituzionalismo puieo”, in
www.associazionedeicostituzionalisti2006, voceCostituzione europedCfr., altresi, S. F.
REGASTO, L'interpretazione costituzionale — Il confronto traalori” e “principi” in

alcuni ordinamenti costituzionaliRimini, 1997, p. 87. Cfr., ancora, L. ALBINQ,a
progressiva costituzionalizzazione dell’lUnione gu@a — Percorsi e processi tra ipotesi
costituenti e consolidamenti normativiorino, 2005, p. 40 ss.

La teoria dei controlimiti quale patrimonio di valori comunque intangibile
dall’'ordinamento comunitario, elaborata per la @rivolta in un caso italiano sottoposto alla
giurisdizione della Corte Costituzionale italiarsent. n. 183/73, del 27 dicembre 1973,
Frontini, in Giur. Cost, n. 18, pag. 2401, 1974. Cfr., altresi, A. RUGGERTattato
costituzionale, europeizzazione dei “controlimigi"tecniche di risoluzione delle antinomie
tra diritto comunitario e diritto interno (profitiroblematici)”, inwww.forumcostituzionale, it
voce Trattato costituzionale2005; Cfr. S. GAMBINO, “Diritti fondamentali, cttuzioni
nazionali e trattati comunitari”, imwww.federalismi.itn. 4/2006. Cfr., ancora, T. GROPPI,
“La primauté del diritto europeo sul diritto costitonale nazionale: un punto di vista
comparato”, in www.astrid-online.it, 13/2005, voceCostituzione europeaCfr. A.
CELOTTO, *“ll primato del diritto europeo nel Proget di Costituzione”, in
www.giustamm.it- rivista di diritto pubblico,2004, voceCostituzione europeaCfr. A.
CELOTTO, “Una nuova ottica dei “controlimiti” nelrattato costituzionale europeo?”, in
www.forumcostituzionale,it2006, voceTrattato costituzionale europeder una visione
critica Cfr. L. AZZENA, “Prospettive evolutive ireina di applicazione del diritto europeo e
ruolo dei giudici nazionali”, ivwww.federalismi.itn. 11/2005. Cfr., ancora, F. PALERMO,
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In particolare, ci siamo chiesti se il Trattato e@uwtta una Costituzione
per 'Europa possa definirsi Costituzione o secaltrario, lo stesso Trattato
non disponga solo del menmmen jurisavendo natura formale e materiale di
un qualsiasi trattato internazionale. Inoltre, septocedure costituenti e di
revisione costituzionali, previste dal Trattato tdogionale per la sua
revisione possano qualificarsi come costituentieopsssano essere, invece,
gualificate attraverso le procedure previste nel stitzionalismo

contemporaneo, quale costituzionalismo rigido ditt@sonalmente garantito.

“I Tribunale costituzionale federale e la teoriceledtiva dei controlimiti”, in
www.forumcostituzionale,itrocecontrolimiti.

13



CAPITOLO PRIMO

EVOLUZIONE ISTITUZIONALE: DAL
TRATTATO CECA AL TRATTATO DI NIZZA

Premessa

Le diverse idee di Europa rappresentate a Nizz®rsd scontrate con
esigenze ed aspirazioni difficilmente abdicabiliphate deipartner storici di
maggiore rilievo dell’Unione Europea che nella peisiva dell'inevitabile
rimescolamento di pesi, ruoli e voti, indotto dallhrgamento, hanno,
soprattutto nelle questioni di maggiore portatatjeal, irrigidito piuttosto che
‘ammorbidito’ le proprie posizioni, tanto da inderripensamenti anche circa
I'efficacia del procedimento di revisione dei tedit Infatti, le modifiche dei
Trattati comunitari che si sono susseguite finmggi hanno conservato, al di
la della loro effettiva portata politico-istituziale, pur sempre le
caratteristiche di un negoziato istituzionale peremde, in forma di una

progressiva revisione formale dei trattati, laddaveovazioni che non sono
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condivise da tutti gli Stati membri sono destinatéungere da corolléci e

quindi da allegati, privi di un autentico e generahlore normativo. Tuttavia,
le contraddizioni e i ritardi del processo di im@&gone europea non sono
dovuti solo alle diverse idee di Europa, che ogiitcs membro ha assunto
relativamente ai tempi e ai modi dell’'unificaziopelitica e ai loro egoismi,

ma anche relativamente ai condizionamenti chedbalizzazione implica sia
nell'ambito economico, quanto nelllambito dell'orgazazione sociale, nel

rapporto, insomma, tra economia, societa, poliéiddiritti di cittadinanza. In

altri termini, per dirlo con Kelsésn da un lato I'egoismo etico che unisce al
primato dell’ordinamento statale I'egoismo di unalifca imperialistica,
dall'altro lato, 'umanitarismo, il pacifismo, cheell’ambito della politica
internazionale, e 'immagine rovesciata dell'impésmo.

Lo stesso ruolo dello Stato, quale protagonista f@siomeni di

trasformazione, viene messo in crisi, in quantoseguenza dell’evoluzione

dei suoi elementi costituti?zi Infatti, il popolo risulta essere sempre meno
vincolato alle rigide componenti religiose, lingiske, etniche, quali elementi
fondamentali, un tempo, dello Stato-Nazione, lagtiail posto, invece, alla
cittadinanza europea con titolarita dei diritti yakentemente economici.
Mentre il territorio € sempre piu aperto ai potesovranazionali.
L’'ordinamento giuridico risulta essere sempre mespressione di un potere
sovrano, esclusivo ed indivisibile, in quanto sabik duplice influenza sia da
parte dellordinamento comunitario e sia da parteglid ordinamenti

costituzionali dei Paesi membri dell’Unione eurapea

! Cfr. C. AMIRANTE, Unioni sovranazionali e riorganizzazione costiturate dello Statp
Torino, 2001, p. XXI.

° Cfr. H. KELSEN,II problema della sovranita e la teoria del dirittoternazionale Milano,
1989, p. 58 ss.

° Cfr. C. AMIRANTE, Costituzionalismo e Costituzione nel nuovo contestopeo,Torino,
2003, p. XVI.
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E’ indubbio che un simile processo di integrazisogranazionale fra
ordinamenti interni si accompagni ad una contestualisi degli Stati,
relativamente alla forma, ai contenuti, ma ancle @tegorie interpretative,
quali ‘popolo’, ‘territorio’ e ‘sovranita’, il cuirapporto veniva, per questo,

assiologicamente inquadrato come Stato-Nazionecknd& nella specificita

ed esclusivita, di ogni singola esperienza naz'e;nal

Al Trattato di Nizza é stato attribuito, al momenxllla sua ratifica, ma
prima ancora in sede di lavori preparatori, un akondamentale per le sorti
dell’'Unione europea. Doveva essere il Trattatoads¥olta, della discontinuita
con il passato. Doveva, insomma, trasformare lsweie esitazioni degli Stati
membri circa il rafforzamento delle istituzioni caonitarie in un
atteggiamento di segno opposto e finalmente fawdeesd una vera unione
politica dotata di piu ampi poteri sovrani, sulasb di nuovi criteri e canali di
organizzazione che dessero piena attuazione alcipion democratico,
consentendo ai cittadini dei Paesi membri dell’'Weioceuropea di sentirsi
effettivamente partecipi delle decisioni politickendamentali. Insomma, la

svolta doveva essere intesa in direzione di unranpento del deficit non solo

democraticg, ma anche di un deficit sociale ed internaziondddle istituzioni
comunitarie.

In realta il superamento del deficit democraticeultas di estrema
difficolta in quanto da sempre € stato alimentattbadprogressiva prevalenza
della mediazione economica su quella politico-gica e dalla correlativa

predominanza dei poteri sovranazionali sui po@rrani del singolo Stato.

! Cfr. S. GAMBINO, “Diritti fondamentali, costituzio nazionali e trattati comunitari”, in
www.federalismi.it n. 4/2006.

° Deficit democratico inteso come sottorappreseatezdei cittadini e la non centralita del
Parlamento. Deficit sociale inteso quale elemergo tadicato nell'integrazione negativa,
che consiste nel fissare rigorosi limiti allautoma degli Stati, soprattutto in materia
economica, privando gli stessi di efficaci strumeltintervento. Deficit internazionale che
va individuato nell'attuale assenza di una effattied autonoma politica estera, sia
economica che di difesa.
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Alla luce di quanto detto risulta utile ai fini ¢kl nostra analisi
ripercorrere, seppure in modo descrittivo, le tafipelamentali del processo

di integrazione europea.

Europa Unita? Dal Trattato CECAall'Atto Unico Europeo:
origini ed evoluzione. Il ruolo degli Stati membri

L'idea di Europa unita affonda le sue radici in €p® molto antiche.
Infatti, per molti secoli vi sono stati filosofi@litici che hanno prospettato e

auspicato alcuni uno Stato europeo, altri una gagepea, altri ancora una

federazione europea. Tutte queste 1|%Ieeno state finalizzate all’'unificazione
europea.

Nel XX secolo la prima proposta, che traduce le@denti correnti di
pensiero in iniziativa politica, € dovuta al mingstlegli esteri francese Briand
che, nel 1930, presento allAssemblea della Sodeti® Nazioni un progetto
di unione europea:‘organizzazione di un sistema di unione federale
europea” Il progetto Briand anticipava, in sostanza, I'epalella federazione
europea e costituiva il precedente al mercato cemifa tale progetto, in

realta, non vide mai la luce a causa dello scomjgtla seconda guerra

mondiale”.

Alla fine della guerra I'obiettivo prioritario peutti gli Stati europei era
la ricostruzione economica. Tale priorita risultaessere di notevole
importanza anche per gli Stati Uniti d’America. édslisfazione di tale scopo

gli Stati Uniti d’America assunsero l'iniziativa dicostruzione dell’Europa,

® Il Trattato CECA & scaduto il 23 luglio 2002.
w0 Cosi Dubois, Sully, Penn, Crucé, Saint PierrentS8imon e Proudhon.

. Cfr. S. GUERRIERI, “Dalla Comunita a sei allUn®m quindici. La costruzione europea
tra allargamento e approfondimento”, in S. GUERRIEZR MANZELLA, F. SDOGATI, (a
cura dj), Dall’Europa a quindici alla grande Europa. La sfidstituzionale Bologna, 2001,
p. 69 ss.
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attraverso European Reconstruction Programssia il Piano Marshall. Tale
piano era assolutamente originale, non tanto @eutd proposto, ma per |l
modo in cui venisse concesso lo stesso aiuto.tintatmini, I'offerta di aiuti
americani richiedeva che gli Stati europei troves$ea di loro una forma di
cooperazione affinché potessero utilizzare taletego®. Gli Stati Uniti
d’America offrivano grandi finanziamenti, ma gliafiteuropei, comeondicio
sine qua nonavrebbero dovuto cooperare al fine di utilizzarlcomune.
Iniziarono cosi i primi negoziati che si conclusemn il Trattato di

Parigi del 1948 istitutivo della Organizzazione &pea di Cooperazione

Economica (OECElf. Nel 1949, con il Trattato di Londra, nasceva il
Consiglio di Europa, organizzazione che riunivepbca, i paesi dell’Europa
occidentale e che nel tempo si € ampliata finoragrendere oggi quarantasei
paesi europeil. Inoltre, con il Trattato di Bruxsligel 1948 nasceva I'Unione
dellEuropa Occidentale (UEO) la quale aveva corbettivo principale la
cooperazione nel settore militare e di difesa.

I 9 maggio 1950, giorno indicato come festa defiithe europea, il

.. . . . .. . 13
ministro degli esteri francese Schuman rendeva lmzblina dichiarazione
con la quale proponeva di mettere la produzioneickse e tedesca del

carbone e dell’acciaio sotto una comune “Alta dtdbr Inoltre, nella stessa

o Nel 1960 I'OECE, realizzati i suoi obiettivi fonm@ntali, ha modificato la sua

composizione e la sua denominazione trasformandddrganizzazione di Cooperazione e
Sviluppo Economico (OCSE) e perdendo il suo spezifiarattere europeo, dal momento
che del nuovo organismo sono entrati a far paiiteSgiti Uniti, il Canada, il Giappone,
I'Australia e la Nuova Zelanda.

- L’ispiratore della dichiarazione Schuman é statanJMonnet, il quale sosteneva che “

istituzioni indipendenti dagli Stati hanno una fiome demiurgica nella concezione
comunitaria. E infatti la debolezza drammatica deditituzioni degli Stati — Nazione che ha
provocato le tragedie europee. Le istituzioni nualebbono quindi essere il cuore
dell'invenzione comunitaria, e sono esse, insieflienpulso politico degli interessi, che

debbono guidare la trasformazione delle relaziami ¢li Stati, secondo una gradualita
segnata dai Trattati, verso gli obiettivi proposti
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dichiarazione veniva specificato, che nell’ambito tdle organizzazione

. . . 14 .
avrebbero potuto aderire anche altri Paesi europei

Oggi tale affermazione puO sembrare banale, ma dalta

rappresentava, per quel periodo storico, una ptated tutto rivoluzionaria.
Infatti, dal punto di vista esclusivo degli intesesazionali francesi, & certo
che la proposta Schuman costituisce uno dei casdarici del dopoguerra,
poiché ha dato vita ad un nuovo quadro e ad unaansitouttura diplomatica,
nella quale la Francia ha potuto impostare un gidipbomatico di grande
efficacia nel quale controllare e condizionareipaesa di autonomia politica
della Germania.

In sostanza, cio che si voleva realizzare attravérsione carbo-
siderurgica, era una cessione di sovranita da paite Stato, anche se in un
settore limitato, quale appunto I'unione del cadendell’acciaio. Sebbene la
proposta Schuman fosse indirizzata in maniera @&plalla Germania, era
rivolta, nello stesso tempo, anche a tutti i paedliEuropa occidentale. A tale
Unione, vi aderirono i Paesi del Benelux (Belgidaf@la e Lussemburgo) e
I'ltalia. Il negoziato si apriva il 20 giugno debP30 e si concludeva con la
firma del Trattato di Parigi il 18 aprile 1951, @sson la ratifica del Trattato
istitutivo della Comunita Europea del Carbone & Aetiaio (CECA). Detto
accordo e entrato in vigore il 27 luglio 1952. CibnTrattato CECA si
realizzava la prima unione doganale e cosi inizipgeocesso di integrazione
europea. Sotto la spinta e il successo della CEBCAtenne di poter elaborare
un progetto di Comunita sia politica quanto miktar

L’integrazione militare fu immediatamente, sull’@dell’entusiasmo e

dei consensi attribuiti in merito alla CECA, neguai e il 27 maggio 1952

H Cfr. B. OLIVI, L’Europa difficile, Bologna, 1998.

* Negli anni Cinquanta lo sfruttamento dei riccraaimenti di carbone e acciaio della Ruhr
e della Saar era stato in passato motivo di gusarErancia e Germania. Inoltre, a distanza
di cinque anni dalla fine della seconda guerra nadadyli Stati occidentali volevano evitare
un nuovo isolamento della Germania, anche per astaire il blocco sovietico.
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venne adottato il Trattato per I'istituzione def@amunita Europea di Difesa
(CED). Tale patto prevedeva un comando militareficato e comune.
Tuttavia, tale progetto ben presto falli, sia @emlancata ratifica da parte del
Parlamento francese, sia per le ostilita espresgmade della Gran Bretagna.
Riguardo alla realizzazione di un’integrazione\ello politico si pud

dire che furono necessari degli accordi, che slsevo nell'arco degli anni
successivi. Infatti, nel giugno del 1955, il minsstdegli esteri italiano
convoco, a Messina, una Conferenza per il rilarcimpeo, alla quale presero
parte i ministri dei sei Paesi membri della CECA.sbstanza, durante detta
conferenza si abbandono la politica di integrazieneopea per settori e Si
preferi una integrazione a livello orizzontale, ims§Unione economica
dellEuropa, nel suo insieme, da realizzare attswela creazione di un
mercato comune. Al termine della Conferenza di Meswvenne presa in
esame la proposta del ministro belga Spaak, cheegesa l'istituzione di
altre comunita in comparti diversi dell’economiaelMprile del 1956 venne
adottato il rapporto Spaak prevedendo [istituziodie un’unica comunita
economica e di una comunita per I'energia atomic@5 marzo del 1957
vennero firmati i Trattati istitutivi della ComuaitEconomica Europea (CEE)
e Comunita Europea per I'Energia Atomica (CEEA o RATOM), che
entrarono in vigore il primo gennaio del 1958. brtgolare, il Trattato CEE
era per lo piu una intesa di procedure delle gqi@mlevano essere protagoniste
le istituzioni comunitarie. Si trattava, quindi, ain Trattato quadro, in cui il
trinomio Istituzioni-procedure-obiettivi prefigurav quella struttura di
negoziato permanente, che sara la caratteristmaipee dei decenni a venire.
Per pervenire, infatti, all'integrazione econom&ano necessarie imponenti
armonizzazioni o unificazioni legislative, allo goodi creare delle politiche
comuni da gestire a livello europeo, politiche dwoyevano includere tutti i
grandi settori della vita economica e sociale in & grandi disparita

legislative imponevano I'integrazione normativa.
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Successivamente venne previsto un periodo traigsitdiviso in tre
tappe, ognuna della durata di quattro anni, nedadelle quali I'integrazione
economica si sarebbe attuata progressivamentéalinente, si comincio con
'adozione di misure economiche, finanziarie e marie necessarie a
ravvicinare le legislazioni dei vari Stati, al fidéfronteggiare la nuova realta
del mercato comune.

Nel 1960 si notarono gli effetti positivi sulle emomie nazionali relativi

alla riduzione dei dazi e all'abbattimento dellerlzae doganali. Nello stesso

periodo, sette Paesi europei, guidati dalla Grastdgna, creavano 'EFTA
(European Free Trade Associatipiossia un’area di libero scambio.

Nel 1965, quando la Commissione europea propostguzione di un
bilancio autonomo della Comunita e un rafforzament® poteri del
Parlamento europeo, ci fu la crisi e la Franciallsintano dalla Comunita. La
situazione si sblocco nel dicembre dello stessoaguando la Francia si rese
conto che, tutto sommato, l'allontanamento non ave@wodotto risultati
positivi né verso I'ordinamento interno né versatiessa Comunita europea.

Nel gennaio del 1966, i ministri degli esteri dei $Stati memobri
firmarono il compromesso di Lussemburgo, con il lgudecisero che il
principio dell'unanimita avrebbe sostituito il vot maggioranza in seno al
Consiglio, relativamente a tutti i casi in cui, edalpero stati messi in gioco

interessi importanti, anche, solamente, per und &&ti membri.

Dopo un periodo di crisi, non solo a livello europena anche a livello
mondiale, che caratterizzo gli anni settanta e pbe0o ad un notevole
rallentamento del processo di integrazione eurogiesenti I'esigenza di dare

un nuovo impulso alla cooperazione europea.

16 - . . ..

Tale area di libero scambio permetteva alla Gregtagna di mantenere la sua posizione
di privilegio negli scambi commerciali con@lommonwealttin una misura che non sarebbe
stata possibile se fosse entrata a far parte Geltlaunita Economica Europea.
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In tale senso la Commissione europea, presieduiizettas, nel giugno
del 1985, presento un Libro bianco per il completato del mercato interno.
Tale documento si poneva come obiettivi principahtegrazione dei mercati
nazionali della Comunita, per trasformarli in unnenso mercato unico;
rendere tale mercato in espansione in modo datarsulestremamente
dinamico; garantire la flessibilita necessaria panalizzare al meglio le
risorse umane, materiali e finanziarie verso iosetli utilizzazione ottimali.
Tali obiettivi costituirono, poi, la base della Gerenza intergovernativa che

si apri il 9 settembre del 1985 e nella quale farstabilite le strategie da

. .. . . .. . 17
adottare al fine di rilanciare il processo di imsegone europeo.

La Conferenza intergovernativa termino i suoi laveel febbraio del
1986 con I'adozione dell’Atto Unico Europeo, quplemo grande tentativo di
riforma dei Trattati di Roma. Infatti, era ormabpato che senza una revisione
dei testi fondamentali dell'integrazione sarebbawe a mancare gran parte
dell'interesse essenziale al proseguimento delfesa.

La finalita piu rilevante, posta in essere dallAtUnico, era la
realizzazione, entro il 31 dicembre del 1992, delgato unico, inteso come

spazio senza frontiere interne, nel quale fossewass$a la libera circolazione

. . .. . .18 .
delle merci, delle persone, dei servizi e dei edipit L’Atto Unico Europeo,
contenente le modifiche apportate ai Trattati ustit delle Comunita, é
composto da tre parti. Il Titolo | prevede le disizmni comuni in merito alla

cooperazione politica, formalizzando, inoltre, lasituzione del Consiglio

o I mandato della Conferenza Intergovernativa“dralaborare, in vista di far progredire

la Unione europea, un trattato sulla politica estex la sicurezza comune sulla base dei
progetti franco-tedesco e britannico; le modifiathe Trattato CEE, conformemente all’art.
236 del Trattato necessarie alla messa in operdi dggttamenti istituzionali concernenti il
processo di decisione del Consiglio, i poteri cd@sione della Commissione e i poteri del
Parlamento europeo, nonché I'estensione a nuovpcairattivita, secondo le proposte fatte
dai comitati.”

*® Ail sensi dell'art.14 TCE, ex 7A TCE.
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europeo. Il Titolo Il dispone le modifiche istitomali, in particolare

l'istituzione del Tribunale di primo grado; 'ampmento dei poteri del

Parlamento e la previsione di una nuova procedura di cooijmnazzo. Infine,

il Titolo 1l contiene le disposizioni relative allcooperazione europea in
materia di politica estera. A cio € da aggiungasiénsione a numerosi settori
del regime di voto a maggioranza qualificata, ahefi di favorire

I'armonizzazione delle legislazioni nazionali parrealizzazione del mercato
interno, ai sensi dell'art. 95, ex 100a TCE edbnoscimento al Consiglio del
potere di delega in favore della Commissione pesdicizio di potesta

normative a carattere esecutivo, ai sensi dell2@?2, ex art. 145 TCE.

Relativamente alle posizioni assunte dai Paesi merabda rilevare
che, fatta eccezione per I'lrlanda, tutti gli al8iati della Comunita europea,
che si sono vincolati al dettato del Trattato dé€llemunita europee, hanno
aderito alle Comunita stesse su un piano generalagferimento dei poteri.
Ad esclusione, del Portogallo che ha modificatosle Costituzione prima

dell’adesione.

Le disposizioni dellAtto Unico conferiscono al ranento un potere di “parere
conforme” per gli accordi di adesione, di associagi e di cooperazione con i paesi terzi e
quelli in via di sviluppo.

° La procedura di cooperazione tra Parlamento e iGamsper le decisioni rese
maggioranza qualificata nei settori del mercaterimb, della politica sociale, della coesione
economica e sociale e della ricerca. Tale procedutaessere riassunta come segyat
Consiglio, su proposta della Commissione e prevcere del Parlamento, stabilisce una
posizione comune tra i governi nazionali. Questnei quindi sottoposta al’esame del
Parlamento, che entro un termine di tre mesi p@bi respingerla o emendarla. Entro un
termine di un mese la Commissione decide se faprpm meno gli emendamenti del
Parlamento;b) il Consiglio procede quindi ad una seconda lettdefla proposta della
Commissione, eventualmente emendata dal Parlamento;caso di rigetto da parte del
Parlamento, il Consiglio deve pronunciarsi all'umaite. Se il Parlamento ha proposto
emendamenti, il Consiglio deve votare a maggioragmalificata nei casi in cui la
Commissione non li ha accoltif) in mancanza di una decisione del Consiglio entro u
termine di tre mesi, la proposta della Commissiéneonsiderata non adottata, e quindi
decade.
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Dunque, non sono state adottate disposizioni dpkeifa favore
dell'ordinamento comunitario, ma, vi € stata unadenza, in buona sostanza,
al rispetto delle procedurad hocall’interno degli ordinamenti dei singoli
Stati riguardo all’adozione dei Trattati comunitaimfatti, mentre tra i sei
Paesi fondatori, solo la Costituzione del Lussemburichiedeva Ila
maggioranza dei due terzi, per le CostituzioniladBlanimarca, dell’lrlanda,
della Grecia e della Spagna si sono seguite proeesipeciali; in quanto,

'adozione di una legge a maggioranza semplice eom piu ritenuta

sufficienté . Anche I'Atto Unico Europeo e stato approvato #ficato sulla
base delle disposizioni gia esistenti. Allo stessmlo del Trattato CE anche in
guesto caso, € da rilevare che solo I'lrlanda hdificato la Costituzione, in
seguito al ricorso giurisdizionale di un privato,hec sosteneva

I'incostituzionalita dell’Atto Unico.

Cio e sicuramente sorprendente, soprattutto, laeldomibunali, e in
alcuni casi le Corti Costituzionali, hanno affraotadal punto di vista
Costituzionale la questione relativa all’adesioregld Stati alla Comunita
Europea, sulla base dei Trattati istitutivi. Infagper detti Tribunali era

impossibile accettare [I'incondizionato e assolutoimpto del diritto

. . . . . . 22, . . .
comunitario sulle Costituzioni nazionalicome, invece, auspicava la Corte di

= Cfr. M. CLAES, “Le <<clausole europee>> nelle dotioni nazionali”, in Quaderni
Costituzionalj n. 2, 2005, p. 283 ss.

= Tale tesi e detta teoria dedntrolimiti, elaborata per la prima volta in un caso italiano
sottoposto alla giurisdizione della Corte Costibnzle italiana, sent. n. 183/73, del 27
dicembre 1973Frontini, in Giur. Cost, n. 18, pag. 2401, 1974. In sostanza, nellaegeat

in questione € stato sostenuto relativamente tidicdo 11 della Costituzione italiana che
esso dispone, per il trasferimento di poteri e lpecessione di sovranita alle Comunita
europee, sia necessaria una legge ordinaria. Gigpaomette, quindi, I'assoluto primato dei
Trattati e del diritto derivato, ma in questo serisalta necessaria una interpretazione delle
norme in questione tenendo conto del testo cosiitaie nazionale nella sua interezza.
Infatti, € possibile accettare alcuni contrasti chin disposizioni costituzionali, ma
sicuramente non e possibile intaccare il noccialooddella Costituzione, ossia i diritti
inviolabili del’'uomo o i principi fondamentali dé&rdine costituzionale. Dunque, il diritto
comunitario non pud avere precedenza sui principdédmentali. Inoltre & da sottolineare
che, il ricorso all'art. 11 Cost., e frutto di umaanipolazione interpretativa. Infatti, il
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. .. . 23 . . .
giustizia delle Comunita europegin questo caso le divergenze tra Corte di

giustizia e Corti nazionali sono state piuttostevanti.

In particolare, la Corte di giustizia ha sostenc@, nelle materie di
competenza comunitaria, non esisterebbero limitientvk, rivolgendo
I'attenzione all’'ordinamento giuridico italiano, I&orte Costituzionale ha
ritenuto che il diritto comunitario non e sempreca@anunque preferito alla
disciplina nazionale e non esiste un concorso dibea fonti interne ed

europee.

Esistono, infatti, dei limiti generali all'operatia del diritto
comunitario, assolutamente trasversali, che prdecimn dal settore di
competenza materiale interessato. Tali limiti, cbexcidono con quelli posti
alla revisione costituzionalex art. 138 Cost., consistono nei principi supremi
dell’'ordinamento costituzionale e nei diritti ir@tiabili della persona umana, i
quali caratterizzano in modo cosi qualificantedstno ordinamento da essere
insuscettibili di qualsiasi modifica o deroga. &tetambito, dunque, il primato

del diritto comunitario sui diritti nazionali nomrealizza.

costituente nella redazione di tale articolo haspémall’unica organizzazione internazionale
a cui I'ltalia, all’'epoca, era vincolata, ossid@Hganizzazione delle Nazioni Unite. Tuttavia,
successivamente tra le organizzazioni contemplai€adicolo in questione dovrebbe
rientrare anche la Comunita europea. In modo clesdatuali deroghe, che i trattati rechino
a norme costituzionali, risulterebbero legittimegimanto troverebbero il loro fondamento ai
sensi dell'art. 11 Cost. E da rilevare che dettarigeé stata seguita anche dalla Corte
Costituzionale tedesca.

2 Infatti, nella sentenz&osta/Eneldel 1964, (sent. 15-7-1964, in causa 6(&dsta/Enelin
Raccolta 1964, p. 1141.) la Corte di Giustizia aveva gi@npnciato due importanti
constatazioni in merito ai rapporti tra il dirittomunitario e gli ordinamenti nazionali.
Secondo la prima pronuncia, gli Stati membri avezbldovuto rinunciare definitivamente
ai propri diritti di sovranita, trasferendoli adai€omunita da loro stessi creata. Tali diritti
non potevano essere revocati con misure unilaténglbmpatibili con il concetto di
Comunita. Con la seconda pronuncia la Corte diakiaarche il Trattato CE sancisce il
principio che nessuno Stato membro pud opporsi @#aa e uniforme applicazione del
diritto comunitario su tutto il territorio della Gunita.
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| diritti fondamentali nei Trattati istitutivi dell Comunita europee
e l'iper-attivismo della Corte di giustizia. Esistena forma di tutela
giurisdizionale?

| Trattati istitutivi delle Comunita europee, a fdienza delle
Costituzioni dei singoli Stati membri, non contengaalcuna norma relativa
alla tutela dei diritti fondamentali del’'uomo. Lmancata previsione di un

sistema di diritti individuali ha portato parte kdedottrina ad escludere la

T . . . . . . 24
possibilita di considerare i Trattati come una vemopria Costituzione

E noto che, al momento dellistituzione delle Coitauneuropee,
I'individuo veniva considerato solo se era protagtan di un processo,
sviluppatosi a livello economico, in cui cooperavagli Stati membri. Anche
guelle poche disposizioni, che prevedono la tudeladiritti fondamentali, in
realta, sono strumentali al raggiungimento degbpsdei Trattati istitutivi, e
dunque i diritti vengono tutelati e garantiti lisiimente alla realizzazione del

mercato comune.

Nel Trattato CEE sono delineati i principi fondanaindella Comunita
economica, fondamento dei quali € la liberta ecanansottesa agli obiettivi
enunciati nel Trattato in questione. Essa si atiii@verso le disposizioni in
materia di concorrenza, di libera circolazione aletfierci, dei capitali e dei
lavoratori, in materie relative alla liberta di lslanento e di prestazione di
servizi. Nell'intenzione e nella volonta degli Btanembri, vi era la

convinzione che il Trattato CEE non doveva essel@o ache Ila

. . C e e e . . . .25
regolamentazione, in termini giuridici, di una igitazione economica

2 Cfr. A. APOSTOLI,La “Carta dei Diritti” del’'Unione Europeg Brescia, 2000, p. 3.

25 . . .
Nel Trattato CECA erano previste solamente daedlmpetenze a livello tecnico che non
davano la possibilita di interpretare norme inzigae ai diritti fondamentali.
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La mancata tutela dei diritti fondamentali troveergy anche una
motivazione di ordine politico. Infatti, al momentiella firma del Trattato
CEE, la Francia non aveva ancora ratificato la @omione Europea per la
salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle liberfdndamentali, dunque
difficilmente avrebbe espresso parere favorevol@rattato CEE se fossero
state inserite norme a tutela delle liberta fondaale Tuttavia, la mancanza
di disposizioni in materia, creava alcuni contrastigli ordinamenti nazionali
e lo stesso ordinamento comunitario. In particoleEeguestione si poneva in
riferimento alla produzione degli atti di diritt@dvato: regolamenti, direttive
e decisioni. Gli atti in questione, infatti, avrebb potuto produrre, in alcuni
casi, una violazione dei diritti fondamentali pvi dall’ordinamento
giuridico costituzionale di uno o piu Stati memb@io si sarebbe potuto
verificare in quanto negli ordinamenti degli Statembri alla Comunita
europea i diritti fondamentali erano, e sono, gatiaa tutelati, in misura

chiaramente diversa dagli ordinamenti giuridicogni Stato membro.

Il vuoto normativo, in materia di diritti e pringipfondamentali,
relativamente ai Trattati CEE, CEEA e CECA, e siatparte colmato dall’
iper-attivismo della Corte di Giustizia delle Comunitd europetragerso
l'interpretazione autentica delle norme comunitaie conformita al dettato
contenuto nei Trattati sopra menzionati. Infatéll'ordinamento comunitario,
al pari di altri ordinamenti sprovvisti di una Castione formale, o anche
dotati di una Costituzione priva del catalogo deittd fondamentali, e

principalmente l'organo giurisdizionale deputato ralonoscimento e alla

tutela dei diritti fondamenta%ﬁ.

E da rilevare che il giudice comunitario ha adenwia tale compito

con grande energia, valicando, in molti casi, iitindella mera attivita

* Cfr. A, APOSTOLI,Op. cit, p. 11 ss.
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interpretativa, cosi da sconfinare in una veraopipa attivita diIaw-makingZ7.
Nel corso degli anni, la Corte ha sviluppato, iralmnga serie di sentenze, il
concetto secondo il quale i diritti fondamentalil'ldemo devono essere
tutelati, e quindi, intesi come parte integrantei gincipi generali
dell'ordinamento comunitario.

Il giudice comunitario, attraverso una evoluziongtorapida della sua

giurisprudenza, ha disposto, anche sotto la pnessidi alcune Corti
. . . . .. . . .. .. 28
Costituzionali nazionali, in particolare la Corteosfituzionale italiana e

29 . . . e . .
quella tedesca, l'incorporazione dei diritti fondamentali dell'ovm tra i

principi generali del diritto comunitario, di cug stesso giudice, garantisce

30 . . . .. . .
l'osservanza. Successivamente, la Corte di Giustizia ha riloadile
principio, affermando, inoltre, che la tutela deittd fondamentali, di cui essa

garantisce I'osservanza, € caratterizzata daltzicni costituzionali comuni

. . . a . 31 e e ey
agli Stati membri e dalle norme della Comunita imézionale e dai diritti

*" Cfr. A. APOSTOLI,Op. cit, p. 13.

2 La Corte Costituzionale italiana, nella sent. &3/I3 del 27 dicembre 1978rontini,
dichiara che il trasferimento di competenze allanGnoita e le conseguenti limitazioni alla
sovranita italiand'possono comportare per gli organi CEE un inamnbiisi potere di
violare i principi fondamentali del nostro ordinanmte costituzionale e i diritti inalienabili
inalienabili della persona. Ed € ovvio che, qualdi@/esse mai darsi all’art.189 del Trattato
CEE una si aberrante interpretazione, in tale iposarebbe sempre assicurata la garanzia
del sindacato giurisdizionale di questa Corte syédurante compatibilita del Trattato con

i principi fondamentali”.

* La Corte Costituzionale tedesca nel c&stange | del 29 maggio 1974, sulla scia della
pronuncia della Corte Costituzionale italiana affarche qualora si verifichi un contrasto tra
le norme di diritto comunitario derivato e quellestituzionali relative ai diritti umani
saranno applicate le norme costituzionali.

% V. sent. 12 novembre 1969, in causa n. 29fAuder c. Citta di Ulm — Sozialamh
Raccolta 1969, p. 459 ss.

. La Dichiarazione universale dei diritti dell’'uordel 1948 ha dato corso alla produzione di
altre dichiarazioni di diritti. Tra queste la Conzéone europea per la salvaguardia dei diritti
delluomo e delle liberta fondamentali, firmata arka nel 1950, che ha giocato un ruolo
fondamentale relativamente ad un nuovo modo dndeee i diritti dell'individuo. Cio e

stato visibile anche nelle Costituzioni nazionalpecialmente quelle approvate dopo la
seconda guerra mondiale, come quella Italiana €48l quella tedesca del 1949. Detta
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... 3 . .. .
garantiti dalla CEDUz. Un modo, insomma, per definire un nuovo sistema

fondato sulla tutela dei diritti che sia coerenda ¢ vari livelli attuati in sede

. . . . . . 33
regionale, statale e sovranazionale, attraversuulti-level costitutionalism,

che si basa sulla teoria di costituzione e di a@gbnalismo.

L’evoluzione dei Trattati istitutivii cosa € camimaa livello

istituzionale.

Al momento in cui sono stati firmati i Trattati 8oma del 1957, le
istituzioni principali previste dai tre Trattati agro: per la CECA, l'Alta
Autorita, il Consiglio speciale dei ministri, I’Assmblea comune e la Corte di
giustizia; per la CEE e per la CEEA rispettivametdeCommissione, il
Consiglio dei ministri, 'Assemblea parlamentarelae Corte di giustizia.
Inoltre, era prevista, sebbene non avesse unaspre@temazione, la Banca
europea per gli investimenti. Successivamente, eerstipulata una
Convenzione relativa a talune Istituzioni comurle aComunita europee,
allegata al Trattato di Roma, con la quale la Cdrtgiustizia e '’Assemblea

parlamentare divennero istituzioni comuni alle tnganizzazioni, cido per

. .. . . 34
evitare la triplicazione del lavoro delle stessstuzioni . Con la stessa

tendenza evolutiva rispetto ai diritti fondamentali stata poi ripresa dagli sviluppi
costituzionali che hanno accompagnato la transizaemocratica nella seconda meta degli
anni settanta in Grecia, in Spagna e in Portogailquesto senso Cfr. P. POLICASTRO, “A
new garment for an old question: ‘A clash betweemrights and Citizens’ rights in the
enlarged Europe?’, in J. NERGELIUSa (cura d), Nordic and other European
Constitutional TraditionsBoston, 2006, p. 77.

% V. sent. 28 ottobre 1975, in causa n. 36R6tili c. Ministre de I'Intérieur in Raccolta
1975, p. 1219 ss.

* Cfr. P. POLICASTROQp. Cit, p. 76 ss.
* Cfr. C. ZANGHTI', Istituzioni di diritto dell’lUnione Europealorino, 2005.
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Convenzione veniva unificato anche il Comitato eguito e sociale, previsto
dai Trattati CEE e CEEA.

Lo sviluppo delle attivita comunitarie, fece rilegale problematiche
connesse al fatto che gli organi esecutivi fossegarati, comportando una
difficolta di coordinamento e di efficienza a lile@bmministrativo. Al fine di
sopperire a dette difficolta, venne adottato, rg85l il Trattato che istituisce
un Consiglio Unico ed una Commissione Unica delenGnita Europee. Nel
luglio del 1967, infatti, entro in vigore il Tratadi Bruxelles sulla fusione
degli esecutivi. Detto Accordo prevedeva l'istituze di un Consiglio unico e
di una Commissione unica per le Comunita europestitsendo i due
Consigli dei ministri della CEE e della CEEA e ibiglio speciale dei
ministri della CECA, unificando la struttura amnsinativa di supporto e
creando un Comitato composto dai rappresentantngeenti degli Stati
membri, il CO.RE.PER., con il compito di preparal@vori del Consiglio. La
Commissione unica ha sostituito I'Alta Autorita e Hue Commissioni,
modificando gradualmente il numero dei membri. lesidne, pero, era
solamente organica, in quanto rimanevano tre ongemd distinti e ogni
istituzione conservava le competenze che le erdtrdiouate dai Trattati
istitutivi. 1l Trattato sulla fusione degli eseatti prevedeva, infine,
l'istituzione di una Corte dei Conti unica perte Comunita.

Nel 1979 vi e stata la prima elezione a suffragiiversale diretto
dellAssemblea parlamentare. Negli anni successiale istituzione ha
cambiato nome, divenendo Parlamento europeo, gi@evsancito, in modo
formale, con I'Atto Unico Europeo.

Sempre con 'Atto Unico sono stati istituiti il Bunale di primo grado,
per rispondere all’esigenze della Corte di Giuati# il Consiglio Europeo, un
organo di cooperazione politica che riunisce | Gh@tato o di Governo degli
Stati membri, il Presidente della Commissione ddéllamunita europea,

assistiti dai ministri degli affari esteri e damembro della Commissione.
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I Trattato di Maastricht una nuova fase nella séor
dell'integrazione europea: la svolta dell’lUnione repea e
cambiamenti avvenuti negli ordinamenti costituzionadegli Stati

membri.

Tuttavia, sebbene gli sforzi profusi, I'Atto UnicBuropeo aveva
lasciato delle insoddisfazioni per ci0 che conceanda svolta decisiva
dell'integrazione europea, in particolare relatiesmte alla politica economica
e monetaria. In questo senso, sono state convodage Conferenze
intergovernative una sull'unione politica, l'altrsull’'unione economica e
monetaria. Ai sensi dell’art. 236 TCE, relativoaathodifica dei Trattati, le
due conferenze hanno iniziato i lavori. Il 7 febbrdel 1992 e stato firmato il

Trattato di Maastricht ed e entrato in vigore ihps novembre del 1993.

Con il Trattato di Maastricﬁst, o anche Trattato sul’Unione Europea
(TUE), si é inaugurata una nuova fase per la stelBintegrazione europea.
Il Trattato in questione ha comportato una rileeanrasformazione
dell'assetto istituzionale comunitario e ha, sdpit&d, rappresentato un
notevole progresso nel cammino dell’'unione politica

Nel Trattato di Maastricht 'ambito, in cui si musVUnione Europea,
e rappresentato da un lato dalle Comunita euromizd!’altro dalle politiche e
dalle forme di cooperazione. Secondo un'immagigerfita 'Unione & stata
definita come una costruzione a tre “pilastri’, leghti tra loro da un
architrave e da una base. Il primo pilastro, di €unione mantiene

integralmente il cosiddettacquis communautaire che comprende i titoli Il,

* Il Trattato di Maastricht ha istituito 'Unione mpea e ha emendato senza sopprimerli i
Trattati CEE, CEEA e CECA. Dal momento in cui dctatificato il Trattato di Maastricht,

il sistema dell’'Unione europea e delle Comunitaopae si & basato sui tutti e quattro i
Trattati sopra menzionati.
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[Il e IV di detto Trattato, e costituito dalle Conita europese6 ed ha carattere
prettamente istituzionale. Il secondo, comprendétalo V e concerne la
politica estera e di sicurezza comune, la PESG@Gfirei il terzo, comprende il
titolo VI e riguarda il settore della giustizia &aai interni, GAI. Il secondo e

il terzo pilastro sono di natura squisitamentergugernativa, in altre parole

. . .. . .. 37, .
sono esterni allambito istituzionale comunitarid_e modifiche apportate al

Trattato CEE, e anche a quelli CECA e CEEA, al finereare una “Comunita

europe%s”, riguardano, in modo specifico, l'apparato istibnale, |l
procedimento decisionale, I'ampliamento dei settdri competenza e |l
rafforzamento di altri settori. Particolarmentenrsiigativa e l'istituzione della
cittadinanza dell’'Unione, non tanto per i suoi @miti, quanto per il valore
simbolico ed ideale che essa comporta.

Il nuovo approccio, avviato dal TUE, tende a ddeeun lato, rilevanza
ai cittadini degli Stati membri, dall'altro ad awinarli e coinvolgerli
maggiormente nel processo di integrazione. L’'Unjahegque, muovendosi in
questo senso prende le decisioni il piu vicino fiokesai cittadini, rispetta i
diritti fondamentali dell'uomo, rispetta l'identit@azionale dei suoi Stati
membri, agisce nel rispetto del principio di SuEsiata

Altra novitd rilevante € costituita dall'instaurame dell’'unione
economica e monetaria da realizzarsi attraversdasi con listituzione di

organi specifici: la Banca Centrale Europea este&3na europeo delle Banche

% La Comunita europea o CE, la Comunita del carleodell’acciaio o CECA, la Comunita
europea dell’energia atomica, CEEA, o anche EURMTO

¥ Cfr. N. PARISI — D. RINOLDI, “Sviluppo delle Comita europee, evoluzione

dell’'Unione integrazione degli Stati membri”, in RARISI e D. RINOLDI, & cura d),
Giustizia e affari interni nell’'Unione europeal orino, 1998, p. 14 ss.

% Tale espressione sostituisce quella preceder@erdunita economica europea. Infatti, con
il Trattato UE la denominazione Comunita econongoeopea (CEE) e stata sostituita con
guella di Comunita Europea (CE), per intenderemaggiore integrazione in tutti i settori e
non solo in ambito economico.

% Cfr. G. STROZZI Diritto del’Unione EuropeaTorino, 2005.
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centrali. In sostanza, il Trattato sul’lUE ha canfato il quadro istituzionale
precedente integrandolo con il Comitato delle negie con le specifiche

strutture dell’'unione economica e monetaria.

Per gli Stati membri, il Trattato di Maastricht bastituito un punto di
svolta a livello costituzionale, proprio perché siolerato foriero di grandi

innovazioni. La questione si € posta anche pertiqudei sei Paesi membri

originari, il Belgio4o, I'Olanda, I'ltalia e il Lussemburgo. In questia8
infatti, non é stata necessaria alcuna riformavellt costituzionale e il
Trattato e stato ratificato con legge ordinaria.

In Italia, in particolare, i Trattati istitutivi dle Comunita, e quelli che li
hanno modificati, sono stati resi esecutivi, appurbn legge ordinaria. La
Corte costituzionale, con la sentenza n. 399/198@ntenendo fermo |l
rispetto dei diritti fondamentali del nostro sisgerostituzionale e dei diritti
inalienabili della persona umana, ha stabilito €lenorme comunitarie si
sostituiscono a quelle della legislazione internase hanno derogato a
disposizioni di rango costituzionale, devono ritesne equiparate a
quest’ultime in virtu del disposto dell’art.11 delCostituzion&

In altri termini, nell'ordinamento italiano i Traii comunitari godono di una

. . .4 . N
“copertura” costituzionale speaajfe fornita dall'art. 11. In piu, da tale
interpretazione ne discende che, in primo luodoattati comunitari, anche se
eseguiti con legge ordinaria possiedono una forza consente loro di

derogare alla Costituzione ed essere pertanto a@iop alle norme

. . 42 . . . . e . .
costituzionali con l'unico limite del rispetto dei diritti fondaamtali; poi,

40 . . . e . T -
In Belgio pur non ponendosi problemi di costitunatita, &€ stato necessario fare approvare
il Trattato dalle tre comunita etnico-linguistidoancese, flamminga e germanofona.

" In questo senso Cfr. C. ZANGHDp. cit, p. 30.

* Tuttavia e da rilevare che a tale proposito lat€dr giustizia delle Comunita europee € la
Corte Costituzionale italiana hanno fornito difiieinterpretazioni in merito. Mentre la
Corte di giustizia ha ritenuto che quelli nazionaiano ordinamenti ormai inseriti
nell’'ordinamento sovranazionale, cosi da formarenino sistema giuridico (V. sent. 9 — 3 —
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anche nei confronti delle leggi ordinarie, esgilteno dotati di una particolare

forza in quanto possono resistere all’abrogazioesvdnte da leggi o atti

aventi forza di Iegg4§. Per quanto concerne la ratifica del Trattato di
Maastricht, si é ritenuto che la copertura offedtl’'art. 11 Cost. abbia
escluso la necessita di ricorrere ad una leggevisione per la sua esecuzione
e quindi si & proceduto all'adozione della leggauwtiorizzazione alla ratifica
ed esecuzione del 29 ottobre 1992, n. 454.

In Danimarca, il Trattato e stato approvato sub@ebdi una generale
disposizione di trasferimento di poteri, attraver$mdizione di un
referendum, che ha avuto, pero, esito negativomogivazioni del rifiuto
danese avevano ad oggetto la terza fase dell’'umoreetaria, la cittadinanza
dell’'Unione, e la partecipazione della Danimarda eboperazione giudiziaria
e di sicurezza comune, qualora queste avesseromileddo significative
cessioni di sovranita. Successivamente, sono gtetie una serie di garanzie
da parte dell’Unione europea, intese a risolvengrémccupazioni danesi, che
si dovevano applicare, quindi, unicamente alla BDanca, quali la
supervisione del Governo danese, nel caso di appiav di leggi, garantito
il controllo della Corte di Giustizia e dei tribdnaazionali. Si tratta, in
sostanza, di una decisione ed wuna dichiarazione ahpegnano
contemporaneamente i dodici membri, nonché treialighioni unilaterali,
formulate dalla Danimarca, delle quali il Consigleuropeo ha preso

conoscenza. In seguito a cio, € stato indetto raeunge il referendum nel

1978, in causa n. 106/7Amministrazione italiana delle finanze c. S.p.Ant@enthal,in
Raccolta 1978), viceversa, la nostra Corte Costituziohalesostenuto che debba permanere
una distinzione ed autonomia dogmatica tra glisstedinamenti giuridici. Infatti, secondo
la Corte costituzionale i due ordinamenti devonoanere “autonomi e distinti, ancorché
coordinati”, con la conseguenza che al sorgereadefirma comunitaria I'ordinamento
interno, piuttosto che accoglierla nel suo sengitisirrebbe e non verrebbe in rilievo (V.
sent. Corte Costituzional§ranital, n. 170/1984, irwww.cortecostituzionale.}t in questo
senso Cfr. G. GUZZETTA — F. S. MARINDiritto pubblico italiano ed europeadrlorino,
2006, p. 64.

43 o . . L )
V. sent. Corte Costituzionale, 20 maggio 199®8&;.inwww.cortecostituzionale.it
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1993, che, questa volta, ha ottenuto esito posi8rce proceduto, cosi, alla
ratifica del Trattato, senza apportare modificha @bstituzione.

In Germania, in Francia, in Irlanda, in Spagna Pamntogallo la ratifica
e avvenuta, invece, in seguito alle revisioni d¢ogionali intervenute
all'interno degli ordinamenti nazionali.

In Germania, la ratifica del Trattato UE, e staiggetta all’adozione di
una legge costituzionale, la legge del 21 dicenil9@?, che ha inserito nella
Costituzione nuove disposizioni. La legge in questi ha previsto la
partecipazione all’'Unione attraverso una formulagigiu ampia, laddove
vengano previsti i trasferimenti di sovranita atéeso una semplice legge, ha
disposto, altresi, la previsione di altre dispasizi che introducano
espressamente il diritto di voto e il diritto dieggibilita a beneficio dei
cittadini dell’'Unione, ed in ultimo, ha previstotiasferimento di competenze

dallaBundesbanklla Banca Centrale Europea.

In Franci§4, il Conseil constitutionnglal momento in cui é stato
interpellato a pronunciarsi in merito alla costimalita del Trattato di
Maastricht, con la decisione del 9 aprile 1992, sbstenuto che, alcune sue
previsioni, si ponevano in contrasto con la Coztitne. In particolare
riguardo al riconoscimento del diritto di voto d deitto di eleggibilita ai non
cittadini francesi; all'istituzione di una Unione@omica e monetaria, e alle
misure relative all'entrata ed alla circolazionell&lepersone. La legge

costituzionale n. 92-554, adottata il 25 giugno 2,98a aggiunto un nuovo

! In Francia, anteriormente alla revisione del gmgh992, non esisteva nei testi
costituzionali, alcuna base specifica per la pgreaione alle Comunita europee. L'unica
base utilizzabile era costituita da una parte dedimbolo della Costituzione del 27 ottobre
1946 che disponesbus riserve de réciprocité, la France consent #imitations de
souveraineté nécessaires a l'organisation et a éfedse de la pdix Con le successive
riforme, la Costituzione francese, riconosce ditdtainternazionali regolarmente ratificati
“une autorita supérieure a celle des Ipigx art. 55, e prevede anche la possibilita di
sottoporli, prima della relativa ratifica, ad unntwllo di costituzionalita ad opera del
Conseil Constitutionnekxart. 54. Nel caso in cui il Consiglio dichiarinGompatibilita del
trattato internazionale con la Costituzione, I'aiftmazione a ratificare il trattato non puo
intervenire se non dopo una revisione costituzmnal questo senso Cfr. C. ZANGHOp.
cit., p. 29 ss.
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titolo, il titolo X1V, ed in particolare I'art. 8&he risolve le incompatibilita
sopra dette e attribuisce valore costituzionale pédirtecipazione della Francia

al processo di integrazione comunitaria. La raifdel Trattato € stata poi

approvata attraverso referendum popéTr’are

In Irlanda, secondo la procedura gia adottata pextesione alle
Comunita e per la successiva ratifica dell’Atto ¢mi una revisione
costituzionale e il referendum hanno autorizzatStato a ratificare il Trattato

sull’'Unione Europea e a diventare membro dell'Ueicitessa.

Per il Portogallo si & proceduto alla modifica de(IIostituzion‘éG, ex
art. 7, co. 6, cosi introdotto, & stata previstddiega di alcuni poteri necessari
alla costruzione europea. Ci0o ha permesso, sugeessnte, la ratifica del
Trattato.

Anche per la Spagna é stata necessaria la modiélta Costituzione
prima, e poi I'approvazione del Trattato. Infattiseguito della decisione del
Tribunale Costituzionale del primo luglio del 199RParlamento ha prima
approvato il testo modificato della Costituzione (2 30 luglio 1992) e,
quindi, approvato il Trattato sull’'Unione europe&an deliberazione, prima,
del Congresso dei deputati il 29 ottobre 1992 e asliberazione successiva
del Senato il 25 novembre 1992.

Per la Svezia, la Finlandia e I'Austria, che siconiti all’'Unione dopo
I'entrata in vigore del Trattato di Maastricht, nerstata ritenuta sufficiente la
disposizione contenuta nelle rispettive Costituzgarn trasferimento di poteri.
Infatti, 'Austria ha operato una revisione intdgralella Costituzione e ha

previsto I'adozione di un atto costituzionale spériin modo da facilitare

45 Cfr. B. BEUTLER - R. BIEBER — J. PIPKORN - J. STRE- J. H. H. WEILER,
L'Unione europeaBologna, 2001, p. 43 ss.

* Si é proceduto alla modifica della Costituzionprapata dall’assemblea della Repubblica
il 17 novembre 1992.
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'adesione. La Svezia ha, invece, previsto una crsisi'511ri10né17 ad hoc,
all'interno del sistema di normazionper I'Europa. Mentre I'ordinamento
giuridico finlandese, in particolare la Costituzép non prevedeva alcuna
norma sul trasferimento dei poteri che, peraltan a stata inserita neanche al
momento dell’adesione, disponendo cosi I'adozionandatto specifico che
permettesse I'adesione al Trattato UE.

Tralasciando le considerazioni sui tre Stati, abreosdiventati membri
successivamente, per gli Stati gia membri la qaestidella ratifica del
Trattato di Maastricht € stata molto lunga propasiccausa delle questioni
costituzionali che si sono poste all'interno demglilinamenti nazionali, cio ha

condotto al ritardo riguardo all’entrata in vigatel Trattato stesso.

L’inizio della costituzionalizzazione dei Trattatbmunitari: la

tutela dei diritti fondamentali nel Trattato di Ma&icht.

E da rilevare che, prima della ratifica del Traitali Maastricht, la
tutela dei diritti fondamentali si & sviluppatafeeemata, non solo attraverso la
giurisprudenza della Corte di giustizia, ma anch&aweerso cospicue
dichiarazioni da parte delle altre istituzioni camtarie, in particolare da parte
della Commissione e del Parlamento europeo. InfaRarlamento europeo ha
sempre ritenuto suo preciso impegno, in quanttuistine comunitaria eletta
democraticamente, quello di vigilare sulla salvadizae la promozione dei
diritti e delle liberta fondamentali.

Nel 1977, a soddisfazione di tale scopo, il Parlaiméa approvato una
dichiarazione politica e di principio riguardo altatalogazione dei diritti

fondamentali. Tale dichiarazione € stata recepidh @onsiglio e dalla

" Il nuovo paragrafo 1 dell'art. 5 del cap. 10 déllastituzione dispone chd Parlamento
pud cedere il proprio diritto di decisione alle Caonita europee, fintantoché esse
garantiscono i diritti e le liberta in egual misurépetto a cio che é stipulato nella presente
Costituzione e nella Convenzione europea dei difeti’'uomo e delle liberta fondamentali
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Commissione e, successivamente, sottoscritta dasidemti delle tre
istituzioni. Questo atto di indirizzo, nel 1989, stato integrato con una
risoluzione sui diritti e sulle liberta fondamenmtah sostanza, il Parlamento,
con tale dichiarazione, voleva consacrare, in méaonale, sia i diritti
fondamentali classici, quali il diritto alla digaitdella persona umana, il
principio di uguaglianza, la liberta di opinion& alcuni diritti sociali, quali il
diritto all’educazione e il diritto ad eque conaiai di lavoro”. Da qui, il
richiamo costante in tutte le dichiarazioni e pamehzioni di principio, alle
tradizioni costituzionali comuni agli Stati memb#llo stesso tempo, da
guesto momento in poi, anche gli Stati membri hasetito, nonostante la
loro nota ritrosia a cedere sovranita, soprattirttale settore, “I'esigenza di
indirizzare il complesso delle attivita comunitavierso il rispetto dei diritti

dell'uomo e di consentire il superamento di un’irsi@zione esclusivamente

giurisprudenziale in tema di diritti fondamen%ﬁ

Tuttavia, nonostante i principi affermati dalla @odi giustizia e le
numerose dichiarazioni prodotte dalle istituziomimunitarie, la tutela dei
diritti fondamentali non era presente in nessund oatati istitutivi.

Un primo passo verso la “costituzionalizzazione”i deattati e

avvenuta, da un lato, attraverso l'introduziondadtltela dei diritti dell’'uomo

. . . . . . 50
con la dichiarazione inserita nel preambolo detbAtUnico Europeo, e

dall'altro , mediante la consapevolezza, da paegidtati membri, di avere

48 Dichiarazione dei diritti e delle liberta fondamatitdel 12 aprile 1989in G.U.C.E, 16
maggio 1989, C 120, p. 50.

49 In questo senso Cfr. A. APOSTOIOp. cit, p. 27.

* “Promuovere insieme la democrazia, basandosiistti tbndamentali riconosciuti dalle
Costituzioni e dalle leggi degli Stati membri, dalConvenzione per la salvaguardia dei
diritti dell’'uomo e delle liberta fondamentali elidaCarta sociale europea, in particolare la
liberta, 'uguaglianza e la giustizia sociale”.
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delle responsabilita in quanto garanti dei princdpdemocrazia, del rispetto

del diritto e dei diritti del’'uoma.

E il Trattato di Maastricht, in ogni caso, ad inmpere una svolta

decisiva in tema di diritti umani. Infatiéx art. FSZ, par. 2, Unione rispetta i
diritti fondamentali quali sono garantiti dalla Ceanzione di Roma del 1950
sui diritti dell'uomo e le liberta fondamentali, tc¢ che alle tradizioni
costituzionali comuni degli Stati membri, come pnn generali di diritto
comunitarid.

Cio e sicuramente significativo, in quanto da I'mdgsione di una
rifondazione della Comunita europea, non piu intessdamente, in termini
strettamente economici. D’altro canto, non e, @#rgo, esaustivo, in quanto
I'utilizzazione della CEDU, come fonte, non vienm@iata, cosi come la
Comunita non viene sottoposta al giudizio dellat€atei diritti dell’'uomo,
lasciando i cittadini europei privi della possitéildi avvalersi del meccanismo
di tutela previsto dalla Convenzione in questiddé.tale competenza e stata

attribuita, in maniera esplicita, alla Corte digiaia.

Il ruolo delle istituzioni nel Trattato di Amstemta stasi o
cambiamento? Gli effetti del Trattato prodotti negtdinamenti degli

Stati membri.

Il Trattato di Maastricht disponeva che, nel 19%Grebbe stata
convocata una conferenza intergovernativa (CIG), ltotento di rivedere |
Trattati istitutivi dell’'Unione Europea e delle Canita europeegxart. N, par.
2 (ora art. 48) TUE, una revisione annunciata gqammata fin dall’inizio. |
lavori della CIG si aprirono a Torino il 29 marz@96 e si conclusero ad

Amsterdam, in occasione del Consiglio europeo fet 17 giugno 1997.

> Cfr. A. APOSTOLI,Op. cit, p. 27.
* Ora art. 6 TUE.
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Il 2 ottobre del 1997, i ministri degli affari este&egli Stati membri
dellUE hanno firmato il Trattato di Amsterdam alsiito, che, qualora tutti
gli Stati membri avessero ratificato per tempo rafftato, questo sarebbe
entrato in vigore il primo gennaio del 1999. In lt@aquest’aspettativa €
rimasta delusa, infatti, i processi di ratificassino conclusi nei primi mesi
dell'anno, e il Trattato e entrato in vigore il maggio del 1999.

Il Trattato di Amsterdam si caratterizza, rispettgli altri Trattati

comunitari, come un Trattato minoreCid non deriva solo dal fatto che la sua
finalita e la revisione di alcune parti del Tradtati Maastricht, con
conseguenti modifiche parziali del Trattato CE, deattato CECA e del
Trattato CEEA, ma trae origine, altresi, dalla icgeneralizzata che ha

investito, seppure in modo diverso, gli Stati meimbr

Il Trattato si presenta diviso in tre parti, pertotale di 15 articoli, con
un allegato, 13 protocolli e 58 dichiarazioni comumi, o plurilaterali. La
prima parte e costituita dalle ‘modifiche di merithe sono state apportate ai
Trattati esistenti. Il Trattato, pur continuandaonantenere la sua struttura a

pilastri, formalizza e disciplina, in modo nuova, ¢osiddetta “cooperazione

rafforzat54”, sia nell'ambito comunitario che in quello delhibne. Infatti, il
Trattato di Amsterdam pone la cooperazione in dggetun titolo apposito, il
VII.

Il Trattato valorizza i principi generali, mettendio rilievo in
particolare i diritti fondamentali, introduce quiaéc miglioramento nella
PESC, modifica in modo rilevante il Terzo pilassia riguardo alle materie

che rimangono sostanzialmente in detto pilastr@jaota cooperazione di

> Cfr. J. V. LOUIS, “Le Traité d’Amsterdam: une os@an perdue?”, irRevue du Marché
Unique Européen1997, p.9 ss.; secondo il quale il Trattato iregjione e ricco di
dichiarazioni prettamente simboliche.

4 . - - .

Per cooperazione rafforzata si intendono quelienéoavanzate di integrazione europea
che inizialmente sono limitate solo ad alcuni Staimbri e nonostante cio restano, anche se
sono soggette a determinate condizioni, sottod&giell'UE e della CE.
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polizia e giudiziaria in materia penale, sia per n&aterie che vengono
comunitarizzate.

In altre parole visti, asilo, immigrazione nonch&operazione
giudiziaria e giuridica in materia civile, prevedenanche l'incorporazione
degli accordi di Schengen. Introduce, poi, all'mte del Primo pilastro, un
nuovo capitolo sull’occupazione e sulla riforma laepolitica sociale sia
inserendo nel Trattato CE “I’Accordo sociale” e sexcando di migliorare le
politiche previste da tale pilastro.

Il Trattato di Amsterdam non ha apportato riforregtuzionali, ma, in
compenso, ha innovato il sistema decisionale istéa di voto nel Consiglio
e, infine, ha ampliato, anche se non in maniera td#b appagante, le

competenze della Corte di giustizia. In realta, osiddetti leftovers di

Amsterdam, ossia le questioni fondamentali, cortteme| Protocolld sulle
istituzioni nella prospettiva dell’ allargamentdltdénione, allegato al Trattato
di Amsterdam, erano sostanzialmente tre: la corapos della Commissione,
la ponderazione dei voti in seno al Consiglio esttasione del campo di
applicazione del voto a maggioranza qualificata.

La seconda parte accoglie le disposizioni che roirad ottenere la
semplificazione dei Trattati, abrogando testi, argrsuperati e i conseguenti
adattamenti verificatesi nel tempo. Attraverso tpepera di semplificazione,

si sono potute eliminare delle norme vecchie e dyge e, nello stesso

> Il Protocollo sulle istituzioni nella prospettivdell’allargamento dell’Unione europea,
allegato al Trattato di Amsterdam, che é statogbobgato con il Trattato di Nizza, all’'art. 1
dispone che alla data dell'entrata in vigore dénprallargamento dell’Unione europea la
Commissione sarebbe stata composta da un cittadinogni Stato membro, a condizione
che entro tale data la ponderazione dei voti oistersa di doppia maggioranza fossero
accettabili per tutti gli Stati membri e fosse pséa in particolare una compensazione per gli
Stati membri che avessero rinunciato alla postibii nominare un secondo membro della
Commissione. Ai sensi, poi, dell’ art. 2, inoltedmeno un anno prima che il numero degli
Stati membri fosse stato superiore a venti, saredthg®a convocata una conferenza dei
rappresentanti dei governi degli Stati membri atopo di procedere a un riesame globale
delle disposizioni dei Trattati concernenti la casigione e il funzionamento delle
istituzioni. In questo senso Cfr. S. GOZI, “ll Cgi® e la Commissione”, in S.
GUERRIERI, A. MANZELLA, F. SDOGATI, & cura d), DallEuropa a quindici alla
grande Europa. La sfida istituzionalBologna, 2001, p. 151 ss.
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tempo, se ne sono potute modificare molte altregggiornarle e adeguarle
alle nuove esigenze della Comunita europea.

Si deve rilevare, pero, che tale opera di sempliiene € stata, tutto
sommato, piuttosto contenuta, soprattutto per &i® ©guarda le modifiche
redazionali, in quanto, per ottenere un risultatfeente, sarebbe stato
necessario mettere in discussione tutti gli sfdetti in precedenza per
giungere a soluzioni di compromesso, ma soprattsttsarebbe dovuto
mettere in discussionealcquiscomunitario.

La terza parte, infine, comprende le disposizicenegali e finali. Tra
gueste, ai sensi dell'art. 12, quella sicuramemierifevante e innovativa € la
disposizione concernente la nuova numerazionetigody titoli e sezioni del
Trattato sull’'Unione e del Trattato CE, che ha twe®n pochi problemi.

E da rilevare che, tra le modifiche poste in essiak Trattato di
Amsterdam, vi sono quelle che attengono ai diiottidamentali.

Infatti, pur senza prevedere una specifica protezidei diritti umani, il
Trattato aggiunge una specifica disposizioaeart. F.1, oggi art.7, con la
guale viene introdotta una complessa procedurapehnmette al Consiglio,
riunito nella composizione dei Capi di Stato o dverno, con deliberazioni
prese all’'unanimita, su proposta di un terzo degflati membri o della
Commissione, e previo parere conforme del Parlamnemtopeo, di constatare
I'esistenza di una violazione grave e persisteatpatte di uno Stato membro
dei principi previsti dall’articolo in questione.

Lo stesso Consiglio, seguendo una dettagliata droee pud sospendere
alcuni dei diritti attribuiti allo Stato in quantmembro dell’'Unione europea.
Sebbene la tutela dei diritti umani non rientri fie competenze della

Comunita.
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In Italia, nonostante le molte proposte, da par&dad dottrinasts,
sull'intervento attraverso legge costituzionale, fiale di introdurre norme
relative al processo di integrazione europea, giraceduto a ratifica del
Trattato attraverso legge ordinaria.

Nel caso del Trattato di Maastricht la prassi easta ancorata ad una
interpretazione evolutiva dell’art. 11 della Castibne. Relativamente alla
ratifica del Trattato di Amsterdam, veniva ausmacatfortemente caldeggiata
una riformulazione dell’art. 11 Cost., in modo tdke tenere presente la realta
europea e garantendo i diritti inviolabili della rp@na e il principio
democratico.

In sostanza, si riteneva necessaria la partecipazielle Camere alla
formazione della politica comunitaria e dei relatitti normativi; rafforzando
il ruolo della Corte costituzionale e istituendosihdacato preventivo sulla
ratifica di alcuni accordi internazionali; coinvelgdo le regioni sia nella fase
di formazione degli atti comunitari e disponendo pieevisione di norme
costituzionali esplicite sull’'Unione, in modo chas$e evidente la limitazione
di sovranita imposta dal diritto dell’'Unione eurape

Tutti questi propositi sono stati affidati ad unaon@nissione
bicamerale, che avrebbe dovuto agire nell'interesse una revisione
costituzionale. In realta, non si e giunti ad uisaluzione delle problematiche
esposte, in quanto la Commissione in oggetto, aliwegli eventi politici
interni all’ordinamento costituzionale, e statatpta allo scioglimento e , cosi,
il Trattato di Amsterdam e stato ratificato, comdtit gli altri Trattati
dell’'Unione Europea, attraverso I'adozione di uegge ordinaria.

Negli altri Stati membri, i problemi di costituzialita riguardo alla
ratifica del Trattato sono stati risolti ricorrendie procedure, gia adottate in

passato, per il Trattato di Maastricht come sopeazionate.

> Cfr. A. VIGNUDELLI, “Sulla forza del Trattato castizionale europeo”, irQuaderni
Costituzionali, 2005, p. 159 ss. Cfr., altresi, L. GIANNITI, “Laatifica del Trattato
costituzionale europeo”, iQuaderni Costituzionali2005, p. 664 ss.
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A ben vedere, la ragione per la quale sorgonoadittha al momento

della ratifica dei Trattati da parte degli Statimi®i, risiede nel concetto di

sovranita , radicato negli ordinamenti costituzionali degéssi Stati.
Infatti, analizzando le Costituzioni nazionali dguindici Stati membri si

riscontra, in modo assolutamente evidente, cheoilanin cui I'integrazione

europea e inserita nei testi costituzionali € spestudente e inconsistente

E frequente la tendenza ad utilizzare vecchie digmmi riguardanti il
trasferimento di poteri, piuttosto che adottareveue specifiche disposizioni a
livello comunitario. Gli Stati membri, in altri terini, hanno timore a cedere
sovranita in settori diversi da quello economico c®® comporta,

inevitabilmente, un arresto del processo di inteigree europea.

o Ogni ordinamento giuridico ha come elemento nevéss 'organizzazione, che é
costituita dal complesso degli uffici mediante atjlesso agisce al fine di esercitare la sua
sovranita, intesa in quanto somma delle potestdljphle dello Stato, si esercita su un
territorio definito e sul corpo sociale su di estanziato. La nozione di sovranita nasce
storicamente per una ragione politica precisaaager attribuire al sovrano dei regni e dei
principati ormai liberati dal vincolo della supreria imperiale, una somma di poteri
supremi atti a reggere la cosa pubblica. La sumendel potere, che € una caratteristica
peculiare dell’ordinamento statale, durante il pgso formativo dello Stato moderno, ha
assunto un nome diverso, appunto, sovranita. ketbn di sovranita, da sempre, per gli Stati
ha rappresentato I'elemento fondamentale, e gligldmento costitutivo e anche distintivo,
del loro essere. Il concetto di sovranita sara tigg trattazione nel capitolo Il del presente
lavoro. In questo senso Cfr.C. MORTATStituzioni di diritto pubblico Vol. |, Padova,
1975, p. 98 ss. Cfr., altresi, E. CORTESE, v8ogranita in Enciclopedia del dirittpp. 205
ss.. Cfr.,, ancora, R. MORETTI, vocBovranita popolare in Enciclopedia giuridica
Treccanj p. 1 ss. Cfr. M. S. GIANNINI, voc8ovranitg in Enciclopedia del dirittpp. 224
SS.

*® Cfr. M. CLAES, Op. cit, p. 319
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La nuova tutela “rafforzata” dei diritti fondamenlianel Trattato

di Amsterdam: ora la Corte di giustizia € competesngiudicare.

L'art. 6 , par. 1, del Trattato di Amsterdam dichia che I'Unione e

fondata sui principi di “liberta, democrazia, rifjpedei diritti del’'uomo e

delle liberta fondamentali, e dello stato di duitt L'art. 49 TUE59, poi,

esigeva il rispetto di questi principi coraendicio sine qua noper diventare
membro dell’'Unione europea. L'art. 7 prevedevanefin caso di violazione
grave e persistente, da parte di uno Stato, ditiguescipi, che il Consiglio

potesse decidere di sospendere alcuni diritti z@atello Stato in questione,
compreso anche il diritto di voto. L’applicazioniegdiesti due articoli, inoltre,
non era soggetta al controllo da parte della Cdrt&iustizia, che risulta
essere competente a giudicare, secondo le prevotenute nel Trattato di

Amsterdam, sull'applicazione e sull'interpretazioel’'articolo 6, par.2 (ex

0
art. F, par. 263.
Nel Trattato di Amsterdam le sanzioni nei confrodéllo Stato si

limitavano alla sospensione di taluni diritti cheaggiungevano alle sanzioni

. . . . 61 .
gia previste dai Trattati precedenti

> “Ogni Stato europeo che rispetti i principi sanaitell’art. 6, paragrafo 1 pud domandare
di diventare membro dell’'Unione. Esso trasmettesim domanda al Consiglio, che si
pronuncia all’'unanimita previa consultazione defmmmissione e previo parere conforme
del Parlamento europeo, che si pronuncia a maggipeaassoluta dei membri che lo
compongono.

Le condizioni per I'ammissione e gli adattamenti wattati su cui e fondata I'Unione, da
essa determinati, formano I'oggetto di un accondodli Stati membri e lo Stato richiedente.
Tale accordo €& sottoposto a ratifica da tutti gtats contraenti conformemente alle loro
rispettive norme costituzionali.”

%0 Ai sensi dell’art. 46, lett. d, del TUE, secondo le disposizioni relative alle competenze
della Corte di giustizia si applicano “all'articoiy paragrafo 2, per quanto riguarda I'attivita
delle istituzioni, nella misura in cui la Corte simmpetente a norma dei trattati che
istituiscono le Comunita europee e a norma delgptestrattato”.

61 . . S .

Nel Trattato CECA ai sensi dell’art. 88 la sanEanrappresentata dalla sospensione del
pagamento di somme di cui la Commissione sia debity da provvedimenti adottati dalla
stesso istituzione. Nel Trattato G& art. 171, la Corte su richiesta della Commissique,
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In particolare, la nuova procedura disponeva ch€adhsiglio, nella
composizione di capi di Stato o di governo, debipgio all’unanimita, su
proposta della Commissione o di un terzo deglii $t@mbri, e previo parere
conforme del Parlamento europeo, potesse costdsestenza di una
violazione. Dopo avere operato tale accertamentoCansiglio poteva
decidere, a maggioranza qualificata, di sospenlte&ato dal godimento di
alcuni diritti, che il Trattato gli conferiva, ivhclusi quelli di voto in seno al
Consiglio stesso.

Inoltre, con la medesima maggioranza il Consiglidepa decidere la
revoca 0 la modifica delle misure prese in precedenn relazione al
mutamento della situazione. Dunque, il potere dmusde in materia era
attribuito in modo pressoché totale al Consiglaguendi, tutto il procedimento
sanzionatorio era guidato da organi politici. Itifata Corte di giustizia
rimaneva estranea a tale procedura, in quanto origamico e incompetente a
manifestare un sindacato politico.

Tuttavia, le norme introdotte dal Trattato di Anmgan relative alla

sospensione dei diritti hanno suscitato perplessi@tto il profilo

essenzialmente giuridigzo Infatti, se uno Stato commette una violaziondideg
obblighi ai quali & vincolato, l'indicazione riguwhr alla sospensione di
“alcuni” diritti sembra piuttosto vaga. Risulta mshamente difficile riuscire
ad individuare quale siano questi diritti e, sojutad, non esiste alcun tipo di
indicazione circa i limiti temporali di tale sospgmme. Allo stesso modo,
suscita qualche perplessita la mancanza di digposizn merito alla

possibilita di ricorso.

comminare allo Stato che non si & conformato adlatenza pronunciata dalla Corte una
somma forfetaria 0 una penalita.

. Cfr. B. NASCIMBENE, “Tutela dei diritti fondamenrtae competenza della Corte di
giustizia nel Trattato di Amsterdam?”, 8critti in onore di F. Mancinivol. 1, Milano, 1998,
p. 687 ss.

46



N 63 . . .
Si & sostenuto che, la versione contenuta nel Trattato in quastio

dellart. 309 (ex art. 236) del Trattato %E secondo il quale tutte le
disposizioni di detto Trattato sono oggetto di grimlda parte della Corte, e |l
collegamento diretto, che esiste tra I'affermazideediritti fondamentali e le
conseguenze derivanti dalla violazione di talittjrifanno ritenere che, le
competenze della Corte si estendano anche alla@iadsb Consiglio, quando
guesto agisce ai sensi dell'art. 7 e dell'art. 3@ndi sia quando si verifichi
una violazione grave e persistente e si decidaieocdello Stato responsabile,
la sospensione di alcuni diritti, sia quando lapsosione riguardi i diritti
derivanti dal Trattato CE.

Rispetto, invece, ai principi posti in essere @all’ 6, par. 2, si & detto

in precedenza, che e disposta l'attribuzione di petenza alla Cortesx art.

* Sebbene non sia la dottrina dominante, in questesCfr. R. IGLESIAS, “La proteccion
de los derechos fundamentales en la Union europe&gritti in onore di F. Mancinivol.
[, Milano, p. 831 ss. Cfr., altresi, B. NASCIMBENOp. cit, p. 690.

64 . : : e .

“Qualora sia stato deciso di sospendere i dirittivibto del rappresentante del governo di
uno Stato membro a norma dell’articolo 7, paragr&falel Trattato sul’Unione europea, i
suddetti diritti di voto sono sospesi anche perrqaaoncerne il presente trattato.

Inoltre, qualora sia stata constatata, a norma @eticolo 7, paragrafo 2 del trattato
sull’'Unione europea, 'esistenza di una violaziggrave e persistente da parte di uno Stato
membro dei principi di cui all’articolo 6, paragraf 1, il Consiglio, deliberando a
maggioranza qualificata, pud decidere di sospendper lo Stato membro in questione,
alcuni dei diritti derivanti dall’'applicazione dgiresente trattato. Nell’agire in tal senso, il
Consiglio tiene conto delle possibili conseguenzend siffatta sospensione sui diritti e
sugli obblighi delle persone fisiche e giuridiche.

Gli obblighi dello Stato membro in questione a narehel presente trattato continuano
comunque ad essere vincolanti per lo Stato medesimo

Il Consiglio, deliberando a maggioranza qualifiaatpud successivamente decidere di
modificare o revocare le misure adottate a norméa pleragrafo 2, per rispondere ai
cambiamenti nella situazione che ha portato all® lmposizione.

Quando adotta le decisioni di cui ai paragrafi Zgeil Consiglio delibera senza tener conto
del voto del rappresentante del governo dello Statembro in questione. In deroga
all'articolo 205, paragrafo 2, per maggioranza qifelata si intende una proporzione di voti
ponderati dei membri del Consiglio interessati eqiente a quella prevista all’articolo 205,

paragrafo 2.

Il presente paragrafo si applica anche in casoabfgensione dei diritti di voto a norma del
paragrafo 1. In tali casi, le decisioni che rich@t I'unanimita sono adottate senza il voto
del rappresentante del governo dello Stato membouestione.”
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46 del TUE, di pronunciarsi in merito ai diritti fdamentali “per quanto

riguarda lattivita delle istituzioni, nella misura cui la Corte sia competente

. . . . 65
a norma dei Trattati comunitari e del Trattato’sudlone ™.

Cio, senza dubbio, rappresenta un notevole, e flare&o, passo in
avanti proposto dal Trattato di Amsterdam relatieate all’ampliamento
delle competenze della Corte in merito ai diritndlamentali. Infatti, nel
Trattato di Maastricht, i suddetti diritti sono tstatenuti principi generali del
diritto comunitario, ma, non € stata prevista, iadm chiaro, la competenza
del giudice comunitario in materia. In realta, mehttato di Amsterdam viene
chiarita e esplicitata tale questione, lasciandtiavia, irrisolta la questione
relativa all’adesione dell’Unione alla Convenzioreuropea dei diritti
dell'uomo. Del resto, la stessa Corte di giustrah parere 2/94, del 28 marzo
1996, sulla compatibilita con il Trattato CE dellésione della Comunita alla

Convenzione europea, aveva esplicitamente afferctagda legittimita degli

. T . . T 66
atti comunitari € condizionata al rispetto dei ttirdel’'uomo , avvertendo
che l'adozione di un elenco scritto dei diritti epei avrebbe richiesto una
. . . .. e . . .67
modifica costituzionale esplicita da parte dell¢itugioni comunitarie,
lasciando trasparire, in realtd, la preoccupazidn@reservare I'autonomia
sy o . e e 68
dell’'ordinamento comunitario e del proprio monopolgiurisdizionale.

Dunque, il Trattato, pur non cambiando in alcun ootesti, risponde, seppur

® Cfr. A. TIZZANO, “L'azione dell’'Unione europea pég promozione e la protezione dei
diritti umani”, in Il diritto dell’'Unione europeal999, Milano, p. 149 ss.

% Cfr. S. NEGRI, “La tutela dei diritti fondamentalell’ordinamento comunitario alla luce
del Trattato di Amsterdam”, iRivista italiana di diritto pubblico comunitarjd 998, p. 787.

o Cfr. A. BENAZZO, “Diritti fondamentali, giudici cstituzionali e integrazione europea”,
in Rivista italiana di diritto pubblico comunitarjd 998, p. 838.

68

In tale parere la Corte ha escluso che I'art. 285, art. 308, del Trattato CE possa
costituire il fondamento giuridico dell’adesionelldeComunita europea alla Convenzione
europea dei diritti dell’'uomo.
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. .. . . ; . 69
implicitamente, in senso negativo a tale propostaadesione. Detta
conclusione si fondava su un’analisi del ruolo’dell 235, ora 308, del TCE,
che riconosce all’'Unione europea i necessari ppiri‘abilitare la Comunita

ad adempiere le proprie funzioni allo scopo di egusre gli obiettivi del

Trattato’7 . Senza fare chiaro riferimento alla tutela deittilifondamentali in

quanto obiettivo. Inoltre, l'auspicata revisiond dleattato del 1996 € quindi

contemplata, sotto forma di modifica della stesE®T" .

Altro motivo di insoddisfazione, e forse anche il pmportante, con
riguardo alla tutela dei diritti fondamentali ing@mel Trattato di Amsterdam,
e rappresentato dal fatto che detta tutela nonfigcisatemente garantita,
nonostante la contemporanea estensione delle cenzget nell’ambito
comunitario e in quello dell’Unione.

In particolare, non & previsto uno specifico ricodéretto alla Corte per
la denuncia da parte degli interessati di una giotee di questi diritti da parte
degli Stati. Infatti, la Corte puo esercitare la ®@mpetenza non contenziosa,

ossia la competenza pregiudiziale, in materia, sodd confronti delle

.. .. . . C . . 72
istituzioni e soltanto nei casi e alle condizioreyste dai Trattati.

Il Trattato di Amsterdam, insomma, ha complessivameafforzato la
tutela dei diritti del’'uomo anche se non contiemericonoscimento esplicito

dei diritti civili e sociali fondamentali sotto fiora di una vera e propria “Carta

T <
dei d|r|tt|”7 )

69 . : : . . :
Riguardo all’adesione alla Convenzione europeaddéti dell'uomo le opinioni degli
Stati membri sono tutt’altro che unitarie.

° Parere 2/94, paragrafo 29.

" Cfr. J. NERGELIUS, “La costituzione europea eueela dei diritti umani una complessita
indesiderata”, in S. GAMBINO, & cura d), Trattato che adotta una Costituzione per
I'Europa, costituzioni nazionali, diritti fondameait, Milano, 2006, p. 317 ss.

72 o : . e .
Non & quindi una ipotesi autonoma e specificaichrso, ma & sottoposta a tutte le
limitazioni che sono contenute nei Trattati coruagdo ai ricorsi privati.

" Cfr. A, APOSTOLI,Op. cit p. 35.
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Tuttavia, le innovazioni inserite nel Trattato di materdam

relativamente alla tutela dei diritti fondamentabn appaiono, secondo |l

giudizio della dottrina autorevo7léé rilevanti in quanto sono considerate quali
enunciazioni di principio per le quali non é préajsn molti casi, un sistema
di tutela giurisdizionale. Inoltre, se si pensa dhprincipio di cittadinanza
europea trova la sua concretizzazione anche ndfanizione di nuove
politiche comunitarie, cio conferma, senza ombralwabbio, che la garanzia

dei diritti non riceve complessivamente un realkoraamento, in quanto le

. . 75
competenze dell’'Unione si espandono notevolmente

L’inizio di una nuova era verso il fondamento gdico del

costituzionalismo: la Carta dei diritti fondamental

La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Euemp € stata

proclamata a Nizza, il 7 dicembre 2000, dal Parl@meuropeo, dal Consiglio

.. 76 .
e dalla Commissione, ed ha rappresentato un “eVentoolto importante
nella storia dell'integrazione europea.
Essa sancisce, senza ombra di dubbio, il caratterd@amentale e la

portata dei diritti umani per i cittadini del’'Ume. Infatti, pur possedendo, per

N . 77 . el .. .
ora, solo la qualita dsoft law , la Carta dei Diritti fondamentali di Nizza

" Cfr. A. TIZZANO, Il Trattato di AmsterdamPadova, 1998, p. 35
" Cfr. A. APOSTOLI:Op. cit, p. 36.

7 Cfr. P. B. HELZEL,lI diritto ad avere diritti, per una teoria normafa della cittadinanza
Padova, 2005, p. 141; in questo senso Cfr., anéor®]ANZELLA, P. MELOGRANI, E.
PACIOTTI, S. RODOTA',Riscrivere i diritti in Europa Bologna, 2001. Cfr., altresi, A.
MAZZITELLI, “La garanzia “multilivello” dei diritti gli effetti delle “clausole orizzontali”
nellincorporazione della Carta di Nizza”, in M. BOIERO, @ cura d), Il Trattato
costituzionale nel processo di integrazione eurgpspoli, 2005, p. 1037 ss.

5 “In particolare, sarebbero sufficienti una praapplicativa costante e uniforme delle
istituzioni successiva alla sua proclamazione swanunapinio juris inequivoca, affinché

non sussistano ostacoli al riconoscimento dellataCquale prova di una consuetudine
formatasi in ambito locale (europeo) in materiaiditi fondamentali”, in questo senso Cfr.
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sviluppa gia una forza normativa e una sua capakita@fluenza sia sulla
giurisprudenza che sui costituenti, ossia i letpsiai Governi e le Corti
nazionali, che potrebbero aumentare progressivamerfatti, allo stato essa

viene trattata, senz’altro, nella letteratura giima specializzata, come

“strumento vigente di codificazione”. Ha, insommaa “pre-efficaciaY’S. Per
questi motivi, tutti i successivi progetti costitzali ufficiali e privati fanno
riferimento alla Carta, nella maggior parte deii ca$to forma di ricezione in
blocco.

Con la proclamazione della Carta viene confermatéinalita di rendere, in
questo modo, palese, il livello delle liberta e=isit nel sistema europeo, ai
nuovi paesi che sono entrati e che intendono entralt’ Unione.

In prospettiva, infatti, di ulteriori allargamentell’Unione, risulta
necessario ribadire tali finalita, in quanto glatstthe entreranno provengono
da esperienze costituzionali e da tradizioni pmdHistituzionali alquanto
diverse da quelle dei paesi dell’Europa occidentale

Nella storia del costituzionalismo moderno la paotdzione di una
carta dei diritti giunge, in genere, al termingbssi conflitti sociali e politici,

e cerca di stabilizzare e affermare i principi agstati con grandi lotte e

. N . . ... 80
battaglie, dunque, da la sensazione che stia p@eawizio una nuova era

C. DI TURI, “La prassi giudiziaria relativa all’appazione della Carta di Nizza”, it
Diritto dell’'Unione europea2002, p. 682.

" Cfr. P. HABERLE, “Il giurista europeo di fronte @mpiti del nostro futuro costituzionale
comune: 17 progetti sotto esame”, in S. P. PANUNZKOcura d), | diritti fondamentali e
le Corti in Europa Napoli, 2005, p. 110 ss.

79 Cfr. U. DE SIERVO, “La difficile costituzione eupea e le scorciatoie illusorie”, in U. DE
SIERVO, @ cura d), La difficile Costituzione Europe®ologna, 2001, p. 126.

% “La piu famosa proclamazione di una carta di tiliétstata la dichiarazione francese del
1789 che segno un passaggio epocale. Attraversudedisposizioni, infatti, si poteva
intravedere la configurazione di un nuovo ordineiae, fondato su principi innovativi e per
molti aspetti antitetici a quelli che avevano rettancien régime che dalla stessa
dichiarazione veniva sconfessato e rinnegato”, uiestp senso Cfr. R. BIFULCO, M.
CARTABIA, A. CELOTTO, L'Europa dei diritti, commento alla Carta dei ditit
fondamentali dell’'Unione Europed&ologna, 2001, p. 11 ss.
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Tutto cio, non € avvenuto per la Carta di Nizzéatin la sua proclamazione
non ha rappresentato un elemento di chiusura vigragsato.
In quanto, in primo luogo, nell’Europa attuale noera unancien

régime da eliminare; in secondo luogo, perché la Cartaata con una

. . . . . . ‘g .81
impostazione fortemente compilatoria, ricognitiva cedificatoria, non

certamente rivoluzionaria, infine, perché il praaesdi affermazione dei diritti

N . . .. . 82
fondamentali si & sviluppato secondo il metodo gad&ldei piccoli passi
La Carta, per tali motivi, € stata definita debgdepprio perché non

vanta le pretese rivoluzionarie o fondative di wovo ordine sociale, tipiche

dei primiBill of Rightsdel costituzionalismo moderno

La Carta si compone di un preambolo in cui si afieiche I'Unione si
fonda sui valori indivisibili e universali di dig@@ umana, liberta, eguaglianza
e solidarietd. Insomma, la persona viene posta aitr@ dell'azione

dell’'Unione attraverso listituzione della cittadimza dell’'Unione e la

creazione di uno spazio di liberta, sicurezza et@ia84.

In tale senso, viene affermata l'indivisibilita d#ritti sociali dai diritti
civili e politici, proclamandone la loro univerdali Inoltre, vengono affermati
nuovi diritti, quali: lo sviluppo eco-sostenibili, tutela dell’'uso distorto delle
nuove tecnologie, la buona amministrazione, I'edigr® permanente. Ma,
allo stesso tempo, nella Carta non e previsto stersia autonomo di garanzia

di quei diritti da essa stessa proclamati.

o Cio é espresso chiaramente nel Preambolo allaa @arftlizza : “La Carta riafferma, nel

rispetto delle competenze e dei compiti dell’'Uni@ndel principio di sussidiarieta, i diritti

derivanti in particolare dalle tradizioni costitamali comuni agli Stati membri, dalla

Convenzione europea di salvaguardia dei dirittiuteino e delle liberta fondamentali, dalle
carte sociali adottate dall’Unione e dal Consiglicuropa, nonché dalla giurisprudenza
della Corte di giustizia del’'Unione europea e daltp della Corte dei diritti del’'uomo”.

“cfr. R, BIFULCO, M. CARTABIA, A. CELOTTOQOp. cit.,p. 13.

% Cfr. M. CARTABIA, “l diritti fondamentali e la cthdinanza dell’'Unione”, in F.

BASSANINI-G. TIBERI, (@ cura d), La Costituzione Europed@ologna, 2004, p. 58.

. Cfr. B. BEUTLER, R. BIEBER, J. PIPKORN, J. STREIL, H. H. WEILER,L'Unione
Europea, istituzioni, ordinamento e politigH&ologna, 2001.

52



Sebbene la Carta sia priva di valore giuridico glante, e cio

rappresenta, indubbiamente, il deficit giuridicou p'significativgs, ha
rappresentato un passo decisivo verso [|'affermaziatell’autonomia
costituzionale dell’Unione, dal momento che la mateelativa alla tutela dei
diritti umani, nella sfera comunitaria, € disciglia da un testo organico
elaborato all'interno dell’ordinamento giuridico estituzionale dell’Unione.
Infatti, la Carta non e stata allegata né ai Ttigpi@cedenti, né tanto meno al
Trattato di Nizza, diversamente da quanto era staspicato.

E da rilevare che la Carta non & stata inseritaTnattato di Nizza a
causa delle diverse posizioni assunte a livellowdtario. Sostanzialmente, €
prevalsa la posizione di coloro i quali preferivazamferire al testo un valore
puramente dichiarativo e simbolico. Essa costigyiguindi, un documento
autonomo rispetto al Trattato di Nizza, la cui ptated efficacia deve essere
esaminata indipendentemente dal Trattato stesso.

In altre parole, pud essere considerata come onadifiico, in quanto
partecipa delle caratteristiche di atti diversci@e, pero, correlata la diversita
di efficacia rispetto alle diverse disposizioni tamute nella stessa Carta.
Infatti, si trovano, in relazione alla loro genedisposizioni diverse, che

possono dividersi essenzialmente in tre gruppittidiegolati gia da norme dei

Trattati; diritti gia previsti dalla CED@; diritti nuovi. La Carta suddivide, in
questo senso, diritti riconosciuti in sei categadieprincipi fondamentali:

dignita; liberta; uguaglianza; solidarieta; citta@iza e giustizia. In generale,
la Carta dei diritti arricchisce i cataloghi deritdi fondamentali, facendosi
carico di esigenze nuove indotte dall’evoluziondadsocieta, dal progresso

sociale, e dagli sviluppi scientifici e tecnologici

% Infatti, i diritti fondamentali senza validita gidica, dal punto di vista strettamente
giuridico, non sono tali, e dal punto di vista tgplicazione del diritto rappresentano, in
sostanza, una nullita, infatti gli organi comunitaon sono tenuti a rispettarli, i cittadini
dell’'Unione non si possono appellare ad essi, i @on possono applicarli.

86 . e e
Convenzione Europea dei Diritti del’'Uomo.
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La Carta, quindi, rappresenta un documento poldiagrande rilevanza

e altamente simbolico, ma e assolutamente privamecsopra detto, di effetti

giuridici. Gran parte della dottrinaha ritenuto che la Carta, non ha introdotto
un sistema di tutela comunitaria o eurogeanovodei diritti fondamentali,
quanto piuttosto contribuisce al consolidamentdadiltela di questi diritti
all'interno dell’Unione Europea. Di conseguenzan muo essere considerata
quale novita rivoluzionaria dell’ordinamento giugd comunitario.

Tuttavia, € anche vero che, con la Carta dei difathdamentali
dell’Unione Europea, si incomincia a dare risposiie esigenze, piu volte
palesate, di dotare I'Unione Europea di un catalafjo diritti scritti,
soddisfacendo al bisogno di certezza del dirittale2 diritti lato sensu
conferendo a questi, scrivendoli, una certa Mitabi

Sicuramente, il catalogo dei diritti contenuto ae€arta € completo.
Tale completezza e stata ritenuta rilevante peratdani di motivi : perché
I'integrazione europea € destinata a progredir@airc ambiti in cui I'Unione,
fino al momento della proclamazione di tale Camtay ha avuto competenza e

poi perché in questo modo viene ridotto il domipmsto in essere dai diritti

fondamentali di carattere esclusivamente economico

Infatti, seppure in assenza della piena vigenza distti fondamentali
comunitari, la previsione di un catalogo di dirittiosi come inserito nella
Carta di Nizza, costituisce una importante aperalii@ma del bilanciamento

fra valori economicisti e valori sociali delllordamento comunitario

.. . 89
originario .

" cfr. R, BIFULCO, M. CARTABIA, A. CELOTTOQOp. cit, p. 12

. Cfr. D. GRIMM, ‘Il significato della stesura di umatalogo europeo dei diritti

fondamentali nell'ottica della critica dell'ipotegddi una Costituzione europea”, in G.
ZAGREBELSKY, @ cura d), Diritti e Costituzione nell’Unione Europedari, 2005, p. 9
Ss.

% Cfr. S. GAMBINO, “Diritti fondamentali, Costituzio nazionali e Trattati comunitari”, in
S. GAMBINO, (a cura d), Trattato che adotta una Costituzione per I'Eurogastituzioni
nazionali, Diritti fondamentaliMilano, 2006, p. 431 ss.
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La proclamazione della Carta dei diritti fondamént@ell’'Unione

Europea, non comporta modifiche da adottare daepaegli ordinamenti

nazionali, insomma non costituisce una sorta C#])éStCOStItUZIOI”IeQ’.

In tale prospettiva, pero, non va escluso che ldeCdi Giustizia della
Comunita europea possa assumere un ruolo di guidheaper le Corti
costituzionali nazionali, in modo da divulgare laltara europea dei diritti
fondamentali all'interno di tutti gli Stati membinoltre, si puo ritenere che
I'esperienza della Carta, in qualche modo, possadee una traccia da seguire

nell'ottica di evoluzione dell'integrazione europdéarse intesa come il primo

. . 91
passo verso una costituzione europea

Infatti, nella Carta di Nizza vi € una formulaziomki diritti in chiave

. .. . .92 . . .
assolutamente individualistica a differenza di quanto avviene nella
Costituzione italiana, dove i diritti fondamentalono formulati in chiave
personalistica. Tultti i diritti sono, quindi, cla@gsati in base ai rapporti che si

contraggono, dove il rapporto stesso costituisatofe che é sostanzialmente

un soggetto coIIettivgg.

E stato ritenuto, a nostro avviso a ragione, cheréalamazione della
Carta dei diritti rappresentasse l'inizio di un g@eeso di
costituzionalizzazione, ma forse, al momento daleclamazione della stessa,

doveva essere letta in una chiave piu specificaleqdocumento utile per la

* Cfr. D. GRIMM, Op. cit, p. 13.

. Cfr. M. LUCIANI, “Legalita e legittimita nel prosso di integrazione europea”, in G.
BONACCHI, (a cura d), Una Costituzione senza staiologna, 2001, p. 71 ss.

92 . N . . . . C e
Allo stesso modo di quanto & avvenuto per la Ridzione Universale dei diritti
dell'uomo del 1948.

% Infatti, in questo senso e da rilevare che ['@rtdella Carta dei diritti fondamentali
dell’'Unione europea dispone iDfiritto di sposarsi e di costituire una famigliain merito
allo stesso diritto I'art. 29 della Costituzionalidna prevede, invece, chiea Repubblica
riconosce i diritti della famiglia come societa oedle fondata sul matrimonio”tale
confronto mette in evidenza quanto sopra detto.
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giurisprudenz%l4 della Corte di giustizia, ma anche per la giutsienza dei

Tribunali nazmnaﬁ, 0 come un progetto politico in vista dell’allanganto

™ La Carta, infatti, ha iniziato a costituire un ionfante punto di riferimento. La Corte di
giustizia ha iniziato a prendere una posizione csélogo di Nizza nell'Ord. 18 ottobre
2002, C-232/02 PCommissione c. Technische Glaswerke IImenau GnibHrilievo
attribuito ad esso neiler argomentativo del provvedimento, lungi dall’essesafinato in
un isolatoobiter dictum & tale da manifestare senza dubbio una divenssibdéga del
giudice del Lussemburgo rispetto alla propria pdecge percezione della Carta”, in questo
senso Cfr. C. DI TURI, “La prassi giudiziaria réat all'applicazione della Carta di Nizza”,
in Il Diritto dell'Unione europea 2002, p. 671 ss. Cio &, ulteriormente, confernd@warie

e successive sentenze sia della Corte di giugtimadel Tribunale di primo grado: sent. 15-
1-2003, in causa T-377/0®hilip Morris International c. Commissiongunto 122, in
www.curia.europa.et sent. 20-5-2003, in causa C-465/Q&terreichischer Rundfunk e, a
punto 56, inwww.curia.europa.ey sent. 5-8-2003, in causa T — 116/@80O European
Ferries c. Commissiongunto 209, invww.curia.europa.ey sent. 6-11-2003, in causa C-
101/01,Lindqvist punto 35, inwww.curia.europa.et sent. 7-1-2004, in causa C-204/00P,
Aalborg Portland c. Commissionpunto 94, inmww.curia.europa.ey sent. 29-4-2004, in
causa T-236/01Tokai carbon c. Commissionpunti 119 e 137, imvww.curia.europa.eu
sent. 8-7-2004, in causa T-67/00FE Engineering c. Commissigngunto 178, in
WWW.curia.europa.ey sent. 22-2-2005, in causa C-141/020®mmissione c¢. max-mobil
Telekommunikation Service Gmpbunti 16, 20, 59 e 65, iwww.curia.europa.ey sent. 13-
4-2005, in causa T-2/0¥erein fuir Konsumenteninformation c. Commissjquati 10 e 47,
in www.curia.europa.ey sent. 12-5-2005, in causa C-347/G&gione autonoma Friuli-
Venezia Giulia e ERSAunto 55, inwww.curia.europa.ey sent. 13-7-2005, in causa T-
242/02, Sunrider c. Ufficio per l'armonizzazione del merxainterng punto 51, in
WWW.curia.europa.eu;  sent. 6-10-2005, in causa T-22/083umitomo Chemical c.
Commissiongpunti 68, 69 e 103, imwww.curia.europa.ey sent. 24-11-2005, in causa T-
236/02, Marcuccio c. Commissiongounti 63, 116 e 150, imww.curia.europa.ey nei
procedimenti riuniti, sent. 6-12-2005, in causa 33/03, C-11/04, C-12/04 e C-194/04,
punto 27, inwww.curia.europa.ey sent. 6-7-2006, in causa T-391/G3anchet e Byk c.
Commissiong punto 19, inwww.curia.europa.ey sent. 12-9-2006, in causa C-145/04,
Regno di Spagna c. Regno Unito di Gran Bretagnalanda del nord punto 42, in
WWW.curia.europa.et sent.12-9-2006, in causa C-131/0RRynolds Tabacco Holdings c.
Commissiongpunto 122, inwww.curia.europa.eu Inoltre, cido € avvalorato anche dalle
conclusioni degli avvocati generali: causa C-270/99 c. Parlamento europeoin
WWW.curia.europa.euconclusioni presentate il 22 marzo 2001, dall'éde&to generale
Jacobs, (punto 40 in riferimento all'art. 41 delzarta ossia il principio di buona
amministrazione); causa C-112/@xhmidberger internazionale c. Repubblica d’Austira
WWW.curia.europa.elconclusioni presentate I'11 luglio 2002 dall’ Awaio generale Jacobs
(punto 101 in riferimento agli artt. 11 e 12 delarta); causa C-25/02Rinke c.
Arztekammer Hamburgn www.curia.europa.euconclusioni presentate il 6 febbraio 2003
dall’Avvocato generale Geelhoed ( punto 76); causeite C-361/02 e C-362/0%5tato
ellenico c. Tsapalos e Diamantakis www.curia.europa.euconclusioni presentate il 19
febbraio 2004 dall’Avvocato generale Kokott ( purB0 in riferimento all’art. 41 della
Carta); causa C-105/0Fuping in www.curia.europa.eu conclusioni presentate I'11
novembre 2004 dall’Avvocato generale Kokott, ( pudd in riferimento all'art. 49, par.1,
della Carta); causa C-207/0dergani c. Agenzia delle Entraten www.curia.europa.ey
conclusioni presentate il 12 maggio 2005 dallAvatuic generale Damaso Ruiz-Jarabo
Colmer, (punti 27 e 28); causa C-428/03pmmissione c. Repubblica d'Austrien
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dell’'Unione verso quei paesi, nei quali i princgainciti nella Carta stessa non

. 96,
sono ancora consolidati

Il Trattato di Nizza e il ruolo delle istituzioniomunitarie: la

normativa giuridico-comunitaria attualmente vigente

Il 26 febbraio del 2001 e stato firmato il TrattatoNizza e il primo
febbraio del 2003 €& entrato in vigore, ossia dope witti gli Stati membri

dell’'Unione europea hanno depositato gli strumentatifica.
. . 97 . . .
Il Trattato di Nizza nasce, sostanzialmente, dall’esigenza di dare
soluzione ai problemi lasciati aperti dal TrattdicAmsterdam, e soprattutto

per dare una risposta alle rilevanti questionitietaall’assetto istituzionale.

WWWw.curia.europa.euconclusioni presentate il 20 ottobre 2005 dall’Avato generale
Damaso Ruiz-Jarabo Colmer (punto 3); causa C-22PR0A4indorfer c. Consiglio in
WWWw.curia.europa.euconclusioni presentate il 27 ottobre 2005 dall’dgato generale
Jacobs (punto 89 in riferimento all’art.21 dellart@g causa C-499/04Hans Werhof c.
Freeway Traffic Systems Gmplh www.curia.europa.euconclusioni presentate il 15
novembre 2005 dallAvvocato generale Damaso Ruiabla Colmer (punto 50 in
riferimento all’art.12, par. 1, della Carta); cau€all3/04 P,Technische unie BV c.
Commissiong in www.curia.europa.eu conclusioni presentate I'8 dicembre 2005
dall’Avvocato generale Kokott (punto 98 in riferimte all’art.41, par.1, della Cartagausa
C-119/04, Commissione c. Repubblica italignan www.curia.europa.eu conclusioni
presentate il 26 gennaio 2006 dallAvvocato gemerBbiares Maduro, (punto 35 in
riferimento allart.15, par.2, della Cartalz da rilevare che per il principio di buona
amministrazione contenuto nella Carta di Nizea,artt. 41, 42 e 43; Cfr. R. ROLLI,
“Integrazione amministrativa e buona amministragiata luce della Carta di Nizza”, in M.
SCUDIERO, & cura d), Il Trattato costituzionale nel processo di integoae europea
Napoli, 2005, p. 1055 ss.

. Emblematica a tale proposito € una pronuncia delumal Constitucional spagnolo, nella
sentenza n. 292/2000 del 30 novembre 2000, in daidirittura antecedente alla
proclamazione della Carta di Nizza, al punto 8adeibtivazione, aveva garantito il diritto al
trattamento dei dati personali fondandolo sullevigieni della Carta. La stessa Corte
costituzionale italiana, neifer argomentativo della sentenza n. 135/2002 in teniéelita

di domicilio, ha fatto ricorso alla Carta dei dititE da rilevare che in precedenza un
richiamo alla Carta dei diritti era stato postessere in una ordinanza dalla Corte d’appello
di Roma, 11-4-2002; in questo senso Cfr. S. GAMBIN®itti fondamentali, costituzioni
nazionali e trattati comunitayiin www.feralismi.it n. 4/2006.

. Cfr. F. ANDREATTA, “E pluribus plura? Integrazioreenza Costituzione”, in U. DE
SIERVO, @ cura d), Costituzionalizzare I'Europa ieri ed ogddologna, 2001, p. 125 ss.
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Il quesito che si poneva era, in sostanza, quelldothre le istituzioni
comunitarie di procedure decisionali piu semplici efficaci. In ambito
comunitario, infatti, spesso I'adozione degli aitdeterminati settori risultava,
e ancora oggi purtroppo risulta, un’operazione fasa a causa degli
ostracismi dei diversi Stati membri.

In vista di una Unione allargata, era necessarioepdelle modifiche a
livello istituzionale, altrimenti il rischio immedio, che si poteva paventare,

sarebbe corrisposto alla completa paralisi delgssa di integrazione.

| lavori preparato%8 di detto Trattato si sono svolti proprio in tale
ottica. Infatti, sia il Consiglio europeo di Colanigiugno 1999) e sia Il
Consiglio di Helsinki (dicembre 1999), a sequitdl’decelerazione segnata
dal processo di allargamento dell’Unione europgayano previsto e stabilito
che dovesse essere convocata, anticipatamente, Qoaferenza
intergovernativa a tale riguardo, ossia nel feldodal 2000.

La Commissione europea, consapevole delle probielmeatda affrontare,
aveva costituito un gruppo di personalita indipentided aveva affidato loro il
compito di elaborare concrete proposte di modifigh€rattati.

Il documento cosi elaborato veniva recepito dallam@issione e
formalmente presentato, come proprio parere, ilgeéénaio del 2000. Si
muoveva nella stessa direzione anche il Parlamentopeo, infatti, il 3
febbraio del 2000, presentava una propria propd3tandi, il 14 febbraio
dello stesso anno la Conferenza intergovernativavaeufficialmente aperta.
Gli argomenti da affrontare erano gia noti, infattal Protocollo allegato al
Trattato di Amsterdam, si evincevano chiaramenteriEblematiche per le

guali era necessario trovare una soluzione.

97 . . . . .. .
E da sottolineare che detto Trattato, per la priola, fissa disposizioni che, per la
maggior parte, entreranno in vigore solo dopo tgmessiva adesione di nuovi Stati membri.

98 . . ..
Il Trattato di Amsterdam prevedeva, in un protazallegato, una sua revisione ad opera
di una seconda Conferenza Intergovernativa.
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In particolare, le modifiche istituzionali che dea®mo essere prese in
considerazione durante la Conferenza intergovesmmativrebbero dovuto
riguardare la nuova composizione della Commissiohesiassetto della
ponderazione del voto in seno al Consiglio; la zidoe delle ipotesi di
delibere da adottarsi all’'unanimita e quindi esitems del voto a maggioranza
qualificata; allo scopo di favorire una maggioré@ognza delle istituzioni, in
virtu del processo di allargamento. | lavori si cloilevano nel corso del
Consiglio europeo del dicembre del 2000.

In realtd, nonostante i problemi sottoposti allanfécenza fossero
limitati, la delicatezza politica delle questiorffrantate e in particolare la
ponderazione del voto, la maggioranza qualificala difficolta connesse alla
esigenza di contemperare le varie posizioni degglti Snembri, resero molto
difficile 'adozione del testo del nuovo Trattatdnche perché, se il compito
principale affidato alla Conferenza Intergovernatisiguardava le riforme
istituzionali, si era tentato, in particolare, dartp del Parlamento europeo e
della Commissione, di affidarle compiti piu ambg&i@ di piu ampia portata,
quali quelli attinenti al nuovo assetto dell’'Uniome al nuovo sistema di
governo europeo: profili costituzionali, la spadize dei poteri tra Stati
membri e Unione, il bilanciamento dei poteri tra Istituzioni, la
democraticita.

Tuttavia, I'agenda di lavoro si e limitata alla ttezione di cinque
questioni principali: I'estensione del voto a maggnza qualificata e della
procedura di codecisione; la ponderazione dei votseno al Consiglio; la
composizione della Commissione; la composizione Rilamento europeo.
Laddove, invece, la Dichiarazione sul futuro deflibhe, allegata al
medesimo Trattato, invitava ad avviare un dibatttonediato e approfondito,
per I'esame delle questioni principali riguardofieturo sviluppo dell’'Unione
stessa.

La Dichiarazione invitava alla trattazione, in jpaotare, relativamente

ad una piu precisa delimitazione delle competenae’tnione e gli Stati

59



membri, allostatusdella Carta dei diritti fondamentali, ad una seafigalzione
dei Trattati, al ruolo dei parlamenti nazionalilt@hbito comunitario. Al fine
di soddisfare la trattazione di dette tematichewehtualmente procedere alle
modifiche dei Trattati, la Dichiarazione sul futudel’Unione disponeva la
riunione di un’altra Conferenza intergovernativa amvocarsi nel 2004. In
altri termini, questo tipo di approccio confermapalitica deipiccoli passi
seguita dagli Stati membri, al fine di incrementhgocesso di integrazione,
che si sviluppa gradualmente per quegli aspettiBpesui quali di volta in

volta si riesce a trovare un consenso, rinviandéutlro i nodi non ancora

maturi per una decisione

Uno dei meriti del Trattato di Nizza € di avere iatw un processo
detto post-Nizza il quale ha previsto un dibattito sulle finalill’'Unione,
aperto anche alla societa civile e ai paesi catididd’allargamento
dell’'Unione, al fine di preparare una nuova Confieeeintergovernativa.

Il processopost-Nizza oltre a delimitare in modo piu preciso le
competenze tra I'Unione e gli Stati membri; stabillo statuto della Carta
fondamentale; semplificare i Trattati e stabilide ruolo dei parlamenti
nazionali nell’ambito istituzionale europeo; avrebtiovuto portare ad una
profonda revisione e ad un deciso rafforzamenttadstuttura istituzionale
comunitaria al fine di realizzare anche le condizjoolitiche, non solo e non
tanto per allargare, ma, soprattutto, per pernmeets@fUnione allargata di
mantenere quanto acquisito in precedenza, reatipzamm tale senso, gli
obiettivi previsti dai Trattati.

In altre parole, nonostante I'abrogazione del Rmlto
sull’allargamento allegato al Trattato di Amsterdahpost-Nizzada seguito
alla seconda parte di quello stesso Protocollguinsi prevedeva che, nella
prospettiva di un grande allargamento dell’'Uniogiejoveva procedere ad un

riesame globale. Sembrerebbe, a chi scrive, chetgueomento sia stato visto

99
Il Trattato di Nizza, € da rilevare, € il quartiousnento di revisione adottato nell'arco
temporale di tredici anni, in questo senso CfrSBROZZI,Op. cit, p. 25.
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come l'ultima occasione per rivedere il ruolo eapporti delle istituzioni, al

fine di rispondere in maniera piu decisa al bisoghenaggiore coerenza e

e . N .. .100
politicizzazione dell'attivita delle stesse istiiozi .

Il Trattato di Nizza si compone di una prima paske comprende 15
articoli che modificano le disposizioni relative afattato sull’Unione, 47
articoli che modificano le disposizioni relativdaalComunita europea e una
seconda parte contenente disposizioni transitofieadi. Al testo del Trattato

sono allegati un Protocollo sull’allargamento détione, un Protocollo sullo
. . . 1
Statuto della Corte di giustizia, un Protocollosulle conseguenze della

scadenza del Trattato CECA ed un Protoégﬁleull’art. 67 del Trattato CE,

che stabilisce le delibere a maggioranza qualdicatdecorrere dal primo

maggio 2004 per i provvedimerx art. 66" TCE.

Inoltre, all’atto finale della Conferenza intergowativa sono state
allegate 24 Dichiarazioni congiunte e 3 Dichiarazidi Stati: Lussemburgo,
Grecia, Danimarca, Germania, Olanda, Austria, Spagortogallo relativa
all’art. 161 del Trattato CE. Tra dette dichiaramioongiunte rilevanti sono: la
Dichiarazione sulla politica europea di sicurezzali difesa comune, la

Dichiarazione sull'allargamento dell’'Unione e lacbiarazione sul futuro

100 Nello stesso senso Cfr. S. GOZI, “ll Consiglimedommissione”, in S. GUERRIERI, A.
MANZELLA, F. SDOGATI, (@ cura d), DallEuropa a quindici alla grande Europa. La
sfida istituzionaleBologna, 2001, p. 151 ss.

101 . . .
Protocollo relativo alle conseguenze finanziadladscadenza del Trattato CECA e al
fondo di ricerca carbone e acciaio.

102 Protocollo relativo all’articolo 67 del trattatbe istituisce la Comunita europea, articolo
unico: “A decorrere dal 1° maggio 2004 il Consiglielibera a maggioranza qualificata, su
proposta della Commissione e previa consultaziaiePdrlamento europeo, per adottare
misure di cui all'articolo 66 del trattato che fgisce la Comunita europea”.

10 Ai sensi dellart. 66 TCE “il Consiglio, deliberda secondo la procedura di cui
all'articolo 67, adotta misure atte a garantirecteoperazione tra i pertinenti servizi delle
amministrazioni degli Stati membri nelle materisaiplinate dal presente titolo, nonché tra
tali servizi e la Commissione.
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dell’'Unione Europea, che ha aperto la strada atlav€nzione incaricata di
redigere un progetto di Costituzione per I'Europa.

Il Trattato di Nizza, quindi, pone le basi per hsye i problemi
istituzionali e, pensando ad una Europa allargatacede alla ripartizione dei
seggi delle istituzioni comunitarie.

E da rilevare che, nel Trattato di Nizza, oltre aflodifiche istituzionali
e alla riforma dell’'organizzazione e delle competedella Corte di giustizia e
del Tribunale di primo grado, sono state introdattee novita di rilievo.

E stata modificata la procedura relativa alla catagione di una grave
violazione da parte di uno Stato membro di unotogpincipi fondamentall
su cui si fonda I'Unionegx art. 7 TUE, gia art. 6, par. 1, TUE, ed alla
eventuale sospensione di alcuni suoi d}?ﬂtiln sostanza, € stata introdotta,
quale novita e integrazione posta in essere ddtafoadi Nizza, una fase di
pre-allarme, la cosiddettgrocedure d’alerttlaoe, cioe di un intervento
preventivc%07 delle istituzioni europee nei confronti degli $taembri a tutela
dei diritti fondamentali, in modo tale da evitardld possibili crisi.

Il Consiglio, su proposta di un terzo degli Statembri o della

.. 108 . .
Commissione o anche del Parlamento europedeliberando a maggioranza

speciale dei quattro quinti e previo parere contordel Parlamento, puo

0 L'art. 7, par. 1, del Trattato di Nizza rinviandd principi elencati nel primo paragrafo
dell'art. 6, dispone che la violazione non si lindi diritti umani, ma comprende anche i
principi di liberta, di democrazia e dello stato diiitto. Tuttavia, deve trattarsi di una
violazione “grave e persistente”.

105
Exart. 7, par.2.

e Cfr. M. CARTABIA, “Allargamento e diritti fondameali nell’Unione europea.

Dimensione politica e dimensione individuale”, in GUERRIERI, A. MANZELLA, F.
SDOGATI, (a cura d), Dall'Europa a quindici alla grande Europa. La sfidstituzionale
Bologna, 2001, p. 123 ss.

07 . " . : . : . . ,
Il dispositivo di prevenzione ai sensi dell’arf.par. 1, cosi come integrato dal Trattato di
Nizza.

108 . . N .
Prima il Parlamento europeo non aveva tale compateora e posto sullo stesso piano
delle altre due istituzioni.
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constatare I'esistenza di un evidente rischio diazione grave da parte di uno
0 piu Stati membri dei principi enunciati, ai sedsll’art. 6 TUE, e rivolgergli
opportune raccomandazioni. Il Consiglio, altregima di procedere in tal
senso, puo chiedere a personalita indipendentiedigmtare un rapporto sulla
situazione nello Stato membro in questione. SuocEsente, constatato
'evidente rischio il Consiglio rivolge allo Stato“appropriate

raccomandazioni” e procede alla verifica sulla ditgdi dei motivi che hanno

. . . 109 . . .
condotto a tale constatazione, comminando dellegigan . Quindi, viene
eseguita la procedura cosi come era prevista @étiaio di Amsterdam, ma in

questo caso lo Stato interessato, contro la carstete, pud adire la Corte di

. .. . . .110
giustizia, anche se solamente per questioni prcvabdlu

Per quanto concerne la politica commerciale, sezdhdettato del

Trattato di Nizza, all'art. 133 TCE, spetta al Consiglio e alla Commissione
adoperarsi al fine di assicurare la compatibilégldaccordi negoziati con le
politiche e le norme interne alla Comunita.

Inoltre, la maggioranza qualificata, gia previséa [@ deliberazioni del
Consiglio in materia, viene estesa, espressamantde alla negoziazione e
conclusione di accordi relativi agli scambi di sere agli aspetti commerciali
della proprieta intellettuale, ad eccezione degtioadi relativi agli scambi di
servizi culturali e audiovisivi, didattici, sociai sanitari, che restano nella
competenza condivisa della Comunita e degli Statnbri.

In materia di politica sociale, istruzione, form@ee professionale, Il

sostegno della Comunita, verso gli Stati membganegi esteso a nuovi settori,

109 . . . . . . . .
E accaduto all’Austria, 'Unione ha comminato dedhnzioni a causa della partecipazione
al governo da parte della Fpo.

1o Ai sensi dell'art. 46 del TUE, cosi come modificaial Trattato di Nizza.

H “La politica commerciale comune é fondata sui pipcuniformi, specialmente per
quanto concerne le modificazioni tariffarie, la otusione di accordi tariffari e

commerciali, I'uniformazione delle misure di libéirkzazione, la politica di esportazione,
nonché le misure di difesa commerciale, tra cuillguga adottarsi in casi di dumping e di
sovvenzioni...... i
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quali la lotta contro I'esclusione sociale e la milzzazione dei regimi di

protezione socialexart. 137 TCE. Inoltre, I'art. 144° TCE dispone che il
Consiglio istituisca, previa consultazione con arlBmento, un Comitato per
la protezione sociale, a carattere consultivo,ggemuovere la cooperazione
tra gli Stati membri e la Commissione in materi@wditezione sociale.

Altra modifica, infine, rilevante riguarda lo snelento delle
procedure, per poter attivare una cooperazioneorzdta, attraverso la

soppressione del diritto di veto, in precedenz#baito agli Stati membri.

Il Trattato di Nizza all’'art. 3, prevede che I'Unie dispone di un
guadro istituzionale unico, che assicura la coerenta continuita delle azioni

svolte per il perseguimento dei suoi obiettivipgdando e sviluppando, in tale

. . . . 114
senso, lacquis comunitario. Infatti, nellacGrundnorm  posta dall’art. 3 del

Trattato, le istituzioni dell’'Unione svolgono laessa missione unitaria, ma

H2 “Per conseguire gli obiettivi previsti dall'artical 136, la Comunita sostiene e completa
l'azione degli Stati membri nei seguenti settor)) miglioramento, in particolare,
dell’lambiente di lavoro, per proteggere la sicur@zzla salute dei lavoratori, b) condizioni
di lavoro, c) sicurezza sociale e protezione secidei lavoratori, d) protezione dei
lavoratori in caso di risoluzione del contratto ldivoro, e) informazione e consultazione dei
lavoratori, f) rappresentanza e difesa collettivegtl interessi dei lavoratori e dei datori di
lavoro, compresa la cogestione, fatto salvo il gmedo 5, g) condizioni di impiego dei
cittadini dei paesi terzi che soggiornano legalneemel territorio della Comunita, h)
integrazione delle persone escluse dal mercatolaladro, fatto salvo I'articolo 150, i)
parita tra uomini e donne per quanto riguarda lepoptunita sul mercato del lavoro ed il
trattamento sul lavoro, j) lotta contro I'esclusiersociale, k) modernizzazione dei regimi di
protezione sociale, fatto salvo il disposto deditidra c)...... ”

e “Il Consiglio, previa consultazione del Parlamergaropeo, istituisce un comitato per la
protezione sociale a carattere consultivo al fingebmuovere la cooperazione in materiali
protezione sociale tra gli Stati membri e con lan@oissione. Il comitato é incaricato: di
seguire la situazione sociale e lo sviluppo deltditighe di protezione sociale negli Stati
membri e nella Comunita; di agevolare gli scambiifiormazioni, esperienze e buone
prassi tra gli Stati membri e con la Commissioradtd salvo I'articolo 207, di elaborare
relazioni, formulare pareri o intraprendere altrdti@ita nei settori di sua competenza, su
richiesta del Consiglio o della Commissione o dignia iniziativa. Nell’esercizio delle sue
funzioni, il comitato stabilisce contatti appropti@on le parti sociali. Ogni Stato membro e
la Commissione nominano due membri del comitato.”

e Cfr. A. MANZELLA, “Le cooperazioni rafforzate nélnione plurale”, in S.

GUERRIERI, A. MANZELLA, F. SDOGATI, & cura d), DallEuropa a quindici alla
grande Europa. La sfida istituzionalBologna, 2001, p. 241 ss.
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con differenti criteri. Il fatto che il Trattato dNizza abbia disposto un quadro
istituzionale unico, deve essere inteso nel semmso gli Stati membri, nel
momento in cui hanno istituito 'Unione europeanha voluto dare vita ad un
sistema istituzionale che prosegua le Iniziativé gissunte nell'ambito

Comunitario, rispettandone le realizzazioni precégimente effettuate.

.. . . . 115
Insomma, tutte le istituzioni dell’Unione europeaoperano nel quadro

comunitario, ma partecipano anche, a diverso titok settori relativi alla

cooperazione intergovernativa, previsti dal TratgitMaastricht .

La struttura istituzionale dell’'Unione europea eati@rizzata al vertice
dal Consiglio europeo, che ha competenze escluslMe materie in oggetto di
cooperazione tra gli Stati, e competenze di ingirigenerale su tutta I'attivita
dell’Unione, compreso il settore comunitario.

Successivamente troviamo il Parlamento europeoianafito dal
Comitato dei rappresentanti permanenti, al qualeffiglato il compito di
sviluppare il processo di integrazione e di cooperge, nel rispetto degli
interessi dei popoli degli Stati membri; il Consaglal quale spetta la funzione
di sviluppare il processo di integrazione e di acaegione, nel rispetto degli
interessi degli Stati membri; la Commissione, laalguha il compito di
sviluppare il processo di integrazione e di coopersge, nel rispetto degli
interessi della Comunita; la Corte di giustiziafiaafcata dal Tribunale di
primo grado, che sviluppa il processo di integraei e di cooperazione
nell'osservanza della legalita, ed infine la Catée conti.

E da rilevare che le prime quattro istituzioni gper in un rapporto

dialettico di reciproca cooperazione, secondo unetio di quadripartitismo

115 : : . . . o .
Ad eccezione della Corte dei conti e degli organoipri della struttura comunitaria e di
quella dell'lUnione monetaria.

116 .. . . . .

Cio e confermato dalla procedura speciale preyistda cooperazione rafforzata secondo
la quale gli Stati possono fare ricorso alle igiibni, alle procedure ed ai meccanismi
previsti dai Trattati, in particolare per la coogeone di polizia e giudiziaria in materia
penale.
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istituzionale117. II Consiglio e la Commissione, inoltre, sono ituzioni
deputate ad assicurare la coerenza tra le varieniaziecessarie per il
perseguimento degli obiettivi dellUnione, nel mtm dellacquis
comunitario, sebbene cid avvenga con procedurepetanze e poteri diversi
a seconda che agiscano nel quadro comunitariol, ®enendo pilastro, PESC,
o nel terzo pilastro, CGAL.

La Corte dei conti, & stata introdotta, in quantova istituzione
comunitaria, dal Trattato di Amsterdam. Essa, d@sent suo potere di
controllo anche verso il secondo e terzo pilasiom solo per quanto riguarda

le spese amministrative, ma anche per le spesatogedi questi due pilastri,

quando siano messe a carico del bilancio comuojtarisensi dell’art. 268’
TCE.

La struttura istituzionale dell’'Unione europea liguessere molto
diversa dalle strutture istituzionali tipiche detieganizzazioni internazionali,
ma anche molto diversa rispetto alle strutturg¢usitbnali degli ordinamenti
nazionali. Infatti, non opera il principio di sepaione dei poteri, come
classicamente conosciuto nell’esperienza costitze

La complessita e pluralita dei procedimenti, latcdita della dialettica
tra interessi generali dell’'Unione e interessi igatari degli Stati membri, che
da luogo ad un impianto di legittimazione dual&stdel sistema, la limitatezza
dell'apparato e dell'attivita amministrativa, fanebche le funzioni esercitate
dagli organi comunitari non siano interamente reonbili allo schema della

distinzione tra funzione legislativa, amministrate giudiziaria.

1

" Cfr. G. STROZZIOp. cit, p. 50.

He “Tutte le entrate e le spese della Comunita, ivinpoese quelle relative al Fondo sociale
europeo, devono costituire oggetto di previsioni giascun esercizio finanziario ed essere
iscritte nel bilancio. Le spese amministrative ltignti per le istituzioni dalle disposizioni del
Trattato sull’'Unione europea relative alla politicestera e di sicurezza comune ed alla
cooperazione nei settori della giustizia e degfagfinterni sono a carico del bilancio. Le
spese operative risultanti dall’attuazione di detisposizioni possono, alle condizioni ivi
previste, essere messe a carico del bilancio. Neh&io, entrate e spese devono risultare in
pareggio.”
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E sicuramente una struttura complessa e piuttosticokata,
caratterizzata da un’equilibrata ripartizione deltempetenze, che sono
attribuite alle istituzioni e da un controbilanciamio dei poteri, attribuiti alle
stesse. In sostanza, il sistema istituzionale deibne europea si basa su due
principi cardine, affermati ripetutamente anchelad@iurisprudenza della
Corte di giustizia, quali: il rispetto del princgpdell’equilibrio istituzionalé19
nell’esercizio delle rispettive competenze da paitegni istituzione, la cui
violazione puo essere sanzionata; il principioaltdhle cooperazioﬁzé) tra le
istituzioni che comporta il dovere di agevolars@prattutto, di non ostacolare
I'esercizio delle competenze attribuite ad ogntugtone.

Infatti, il sistema comunitario, piu che perseguire netta separazione
tra organi in relazione ai diversi tipi di funziors ispira, appunto, nella
distribuzione dei poteri pubblici, al principio deld. equilibrio istituzionale.
In base ad esso ciascuna istituzione e ciascunnorgi@ve esercitare le
competenze loro specificatamente attribuite, in ebad principio di
attribuzione, in modo da evitare di pregiudicaréubn funzionamento degli
altri organi e l'esercizio, da parte di questi, leldlispettive attribuzioni. Si
tratta, insomma, di una sorta di leale collabomagitra pubbliche autorita la
quale, pero, garantisce anche l'operare di unmatdi checks and balances
tra i vari organi.

Sebbene ci siano tali presupposti, I'organizzazioomunitaria sembra
muoversi nella direzione di una crescente omogersrtturale rispetto ai
principi organizzativi esistenti negli Stati membfFiale obiettivo e, peraltro,
esplicitato dallo stesso art. 6 TUE, in base allgtiBUnione si fonda sui

principi di liberta, democrazia, rispetto dei dirilel’'uomo e delle liberta

e Esso costituisce un principio fondamentale deésia giuridico comunitario, affermato a
piu riprese dalla Corte di giustizia, si veda. s@2:5-1990, in causa 70/8Barlamento c.
Consigliq in Raccoltal990, p. 2041.

0 V. sent. 27-9-1988, in causa 204/88¢ecia c. Consiglipin Raccoltal988, p. 5323; sent.
30-3-1995, in causa C-65/9Barlamento c. Consiglioin Raccoltal995, p. 643; sent.. 10-
12-2002, in causa C-29/9G8pmmissione c. Consigliln Raccolta2002, p. 11221.
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fondamentali, e dello Stato di diritto, principi ectsono comuni agli Stati

membri”. Dunque, I'organizzazione comunitaria siel@niformare ad essi.

Inoltre, la ripartizione dei poteri risulta essereme sopra detto, molto
diversa rispetto alla ripartizione intesa in serndassico, propria degli
ordinamenti giuridici nazionali interni.

Secondo, infatti, la ripartizione dei poteri atwatell’ambito
dell’'Unione europea, la funzione legislativa e ddfia essenzialmente al
Consiglio, ossia all'organo formato dagli esecuthazionali; la funzione
esecutiva € affidata alla Commissione, organo entiente dalla volonta
statuale, mentre al Parlamento europeo € affidalto un potere di controllo
politico. Ma la previsione, accanto all’organo ¢@mente intergovernativo
titolare del potere decisionale, di un organo iedigiente dagli Stati membri
che persegua [linteresse comunitario e di un orgatcettamente
rappresentativo delle istanze provenienti dallelsxiale, entrambi dotati di
autonomi poteri, che affiancano e spesso condinmiigprocesso decisionale,
distingue nettamente la Comunita europea dalle nizgazioni
intergovernative di tipo classico. A questo si agga la creazione di un
organo giurisdizionale dotato di piu ampi poteri aintrollo sul corretto
esercizio delle competenze comunitarie.

Tuttavia, il modello risulta essere alterato ndtsedella PESC e del
CGAI, dove il ruolo propulsore e svolto sostanziahte dal Consiglio e dove
gli interessi nazionali hanno una rilevanza premiee per cui la loro
convergenza € essenziale per far progredire I'azidell’'Unione in questi
settori, dove Parlamento europeo e Commissiongexolun ruolo marginale

pur essendo associati ai lavori.
.. . . . 22
Le istituzioni esercitano le loro competerezeart. é TUE eexart. 7,

par. fzs, TCE, in base al principio di attribuzione, e giiinsono,

! 1n questo senso Cfr. G. GUZZETTA- F. S. MARINDp. cit, p. 384.
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esclusivamente, quelle conferite espressamentérdtati per I'assolvimento
dei loro compiti. In questo senso, sembra evidertte la competenza
comunitaria rappresenti una eccezione rispetto edlmpetenze conferite
nell'ambito dell’ordinamento giuridico nazionale.

In sede comunitaria le competenze sono attribuiteagione degli
obiettivi da raggiungere, ci0 rende particolarmentmmplessa la

determinazione della ripartizione di competenzeCioanunita e Stati membri,

. . . . . 124
nella maggior parte dei settori di intervento cortario .

Il Parlamento Europeo: € il vero organo legislati/o

E listituzione dotata di minori poteri, ma anctaegiu significativa dal
punto di vista dell'integrazione europea. La priade finalita di tale
istituzione e quella di rappresentare i popoli’tlione costituendo I'organo
dell’apparato istituzionale comunitario, intesesenso demaocratico.

Il Parlamento, allo stato attuale, risulta esseramosto da 732 membiri.
Ma, alla crescita del numero dei parlamentari egirepstato posto un limite ai
sensi dell’art. 189 TCE. Infatti, detto articolospone chée‘il numero dei
membri del Parlamento europeo non pud essere Swgeria
settecentotrentadue” Dal giugno del 1979 i membri del Parlamento eaoop
sono eletti, in ogni Stato membro, attraverso fifragio universale diretto, per

un periodo di cinque anni. | deputati non possonmuare il mandato

w2 “Il Parlamento europeo, il Consiglio, la Commissi&ra Corte di giustizia e la Corte dei
conti esercitano le loro attribuzioni alle condimioe ai fini previsti, da un lato, dalle
disposizioni dei trattati che istituiscono le Contareuropee, nonché dalle disposizioni dei
successivi trattati e atti recanti modifiche o igtazioni delle stesse e, dall’altro, dalle altre
disposizioni del presente trattato.”

123 . . . . . s s

“L'esecuzione dei compiti affidati alla Comunita &ssicurata da: un Parlamento
europeo; un Consiglio; una Commissione; una Cortegidstizia; una Corte dei conti.
Ciascuna istituzione agisce nei limiti delle attrdioni che le sono conferite dal presente
trattato.”

12 F. POCAR|lI diritto dell’'Unione e delle comunita europgeiilano, 1997.
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europeo con quello nazionale. Dalle elezioni d€l&0nvece, si e adottato il

sistema proporziona]IZeS.

Il Parlamento esercita funzioni deliberative, andge non in modo
esclusivo, attraverso le procedure di cooperazidnepdecisone e di parere
conformeexartt. 251 e 252 TCE, e di controllo.

Ora, con il Trattato di Nizza, si € riconosciutaetta istituzione un
ruolo determinante in materia legislativa. Nonegbktata attribuita la titolarita
esclusiva del potere normativo primario, come dblbes essere per ogni
organo assembleare rappresentativo della volonpolaee, ma gli € stato
concesso di inserirsi a pieno titolo nel proceditaatti formazione degli atti
comunitari, attraverso la procedura di codecisiahe, pone sullo stesso piano

il Consiglio, la Commissione e il Parlamento; at&eso I'attribuzione al

Parlamento di un potere di iniziativa legislativaansi dell’art. 19]226, par. 2,
TCE.

Per quanto concerne i poteri di controllo, insieanguelli deliberativi,
costituiscono una delle fondamentali prerogativi€iskgtuzione in questione.
Il Parlamento, infatti, esercita il potere di catitv sugli atti delle istituzioni
comunitarie; sul comportamento delle istituzioni| bilancio e sull’apparato

amministrativo comunitario.

125 . . R . . .. - 0.
Agli Stati membri & consentito anche di poter optiaa lo scrutinio di lista o il sistema
proporzionale con voto singolo trasferibile.

126 . . . - < . . .

“A maggioranza dei suoi membri, il Parlamento ewgopuo chiedere alla Commissione
di presentare adeguate proposte sulle questionigguali reputa necessaria I'elaborazione
di un atto della Comunita ai fini dell'attuazioneldresente trattato.”
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Il Parlamento europeo e il sistema dei Parlamerazionali nel

Trattato di Nizza. Un primo passo verso l'idea dis@ituzione.

E da rilevare che i Parlamenti nazio%12a7IisvoIgono un ruolo importante
nell'attuazione del diritto comunitario, sia nefiase in cui sono chiamati a
ratificare i Trattati comunitari sia nel momento éni devono trasporre nel
proprio ordinamento interno le disposizioni dellione europea. Tuttavia,
essi non svolgono un ruolo altrettanto incisivolanéhse di elaborazione del
diritto comunitario e delle politiche comunitari@er cercare di soddisfare le
esigenze dei Parlamenti nazionali e quindi di rengé&i partecipi della vita
comunitaria, nell'atto finale del Trattato di Maasht sono state allegate, tra

le tante, due Dichiarazioni in merito alla questidrattata, la numero 13 e la

14

Con la Dichiarazione n. 13 i legislatori hanno nmiteo opportuno
incoraggiare i Parlamenti nazionali ad una maggipagtecipazione alle
attivita dell’'Unione europea, attraverso lo scambioinformazioni tra gli
stessi Parlamenti nazionali e il Parlamento europeanche, attraverso la
concessione di agevolazioni reciproche ed incaegplari tra parlamentari
interessati agli stessi problemi, col fine di paiare i contatti tra le istituzioni.

La Dichiarazione n. 14 invitava, invece, ad istitumalizzare una
cooperazione tra ’Assemblea parlamentare europeRaelamenti degli Stati
membri, istituendo una Conferenza con lo scopo ssiee consultata sui
grandi orientamenti dellUnione europea. Tale coap®ne e stata
successivamente formalizzata con un atiohog il Protocollo n. 9, adottato

dagli Stati membri ad Amsterdam, il cui fine eraelp di potenziare la

7 Cfr. C. MORVIDUCCI, “Convenzione europea e parlatn@azionali: quale ruolo?”, in
Rivista Italiana Diritto Pubblico Comunitarid®2003, p. 558 ss.

128 Cfr. B. NASCIMBENE,Comunita e Unione europg@orino, 2002, p. 14 ss.
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capacita da parte dei Parlamenti nazionali di esgne pareri su problemi di
particolare interesse.

Gli aspetti della cooperazione, presi in consideraz dal Protocollo,
sono sostanzialmente due: la comunicazione di nméaroni ai Parlamenti

nazionali attraverso la trasmissione tempestivatutii i documenti di

. . . .129 .
consultazione redatti dalla Commissione Il secondo aspetto riguarda,

invece, il ruolo della Conferenza degli organi paréntari specializzati negli

affari europei, COSA(Q,O, organismo al quale per la prima volta viene
attribuito un ruolo specifico, sebbene marginalel|l’'assetto comunitario.
Infatti, le disposizioni contenute nel Protocoll@yedono che la COSAC puo
sottoporre alle istituzioni dellUnione ogni comiuto che giudichi
appropriato. La COSAC puo esaminare tutte le prigposniziative legislative
relative alla realizzazione di uno spazio di libedi sicurezza e giustizia, che
potrebbero avere un impatto diretto sui diritti idles liberta degli individui.
Infine, la COSAC puo trasmettere al Parlamento gewo al Consiglio e alla
Commissione qualsiasi contributo relativo allevéttli legislative dell’'Unione,
in particolare per quanto riguarda I'applicaziore jgrincipio di sussidiarieta,
lo spazio di liberta, di sicurezza e giustizia rnodte questioni inerenti i diritti
fondamentali dell'uomao.

Sebbene i contributi della COSAC non siano, in agaso, vincolanti
per i Parlamenti nazionali, & evidente che, datotaposizione di tale organo,
I rapporti tra I'azione nazionale e quella intefparentare possono essere

coordinati.

o Il Protocollo impone la trasmissione ai parlamemiizionali di tutti i documenti di
consultazione redatti dalla Commissione e di tigtteue proposte legislative ai sensi dell’art.
207 TCE. Al fine di permettere un esame approfandit la data della messa a disposizione
delle proposte normative e delle proposte relagiVadozione di atti previsti nel Titolo VI
del Trattato sull’Unione, e la loro iscrizione alldine del giorno del Consiglio, devono
intercorrere almeno sei settimane, salvo eccedi@motivare.

130 . : L . . . o
E composta dai rappresentanti delle commissionmipatenti degli affari europei dei

Parlamenti nazionali e di membri del Parlamentmpeo ed € stata istituita a Parigi nel
1989.
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E da rilevare che, proprio per effetto del Prottmol. 9, diversi Stati,

tra cui I'ltalia e la Francia, abbiano avvertitodacessita di ampliare, anche

con riforme costituzionafl?l, | poteri, soprattutto, di indirizzo in materia
comunitaria dei rispettivi parlamenti. Sebbene taforme non abbiano
prodotto allo stato attuale risultati significativi

E evidente che il ruolo dei parlamenti nazionalieso quale rete di
riferimento in tutta 'Unione europea, anche in kpeallargata, rappresenti,
per il Parlamento europeo, un sicuro punto di foedafine di rendere piu

efficace ed effettivo il suo potere nel sistemdugionale.
La Commissione europea: I'esecutivo dell’'Unione.

La Commissione e listituzione che costituisce drqo del sistema
comunitario, esprime il principio di sovranaziotele rappresenta l'interesse
generale della Comunita in quanto tale. Infattpued dire che la Commissione
e listituzione della Comunita europea che preseémtenodo piu evidente il
carattere di originalita.

Alla Commissione spetta il compito di sorvegliaralla corretta

applicazione del diritto comunitario, di “assicgall funzionamento e lo

. 132, , : .
sviluppo del mercato comune nella Comunitd’preparando I'adozione dei
provvedimenti normativi necessari e curando lo uppb delle politiche

comunitarie. In sostanza, la Commissione € [orgagsecutivo della

et In Francia, a seguito del Trattato di Amsterdarstato modificato I'art. 88 — 4 della
Costituzione al fine di ampliare 'ambito delle maé& per le quali il governo é obbligato a
sottoporre al parlamento per permettergli di adettésoluzioni. Con la legge n. 44-99, il
controllo parlamentare e stato esteso anche alterimancluse nel Il e Ill Pilastro e, su
iniziativa del governo, ai “documenti di carattgrenerale e programmatico delle istituzioni
dell’'Unione europea”. In ltalia, con la legge dit@izzazione alla ratifica del Trattato di
Amsterdam, |. 209/1998, & stato ampliato il humee documenti da trasmettere al
parlamento; con la legge comunitaria del 2000, 42/2000, é stata aggiunta alla
documentazione relativa al TCE e al Titolo VI TU& politica estera e di sicurezzss art.

6.

1oz Ai sensi dell'articolo 211 del Trattato CE.
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Comunita, in quanto il suo compito principale e lgueli fare applicare i
trattati e gli atti comunitari.

E un organo indipendente, in quanto i commissanospominati a
titolo individuale e non rappresentano né gli Sdaticui provengono, né alcun
gruppo di interesse esterno alla Comunita. E gamw collegiale, e quindi,
tutte le delibere si riferiscono sempre alla Consmise nel suo complesso; €,
altresi, un organo a tempo pieno, che si riunaglceeno una volta alla
settimana.

Per quanto riguarda la sua composizione, dal | mive 2004, la
Commissione € composta da un cittadino di ognioStaémbro. In questo

modo e consentito ai nuovi Stati membri di averadeguata rappresentanza

in seno allistituzione . | Commissari sono nominati a titolo individualé e
esercitano le loro funzioni in piena indipendenza.

Riguardo all’attribuzione dei poteri la Commissipm sensi dell’art.
211 TCE, ftispone di un proprio potere di decisione e panacialla
formazione degli atti del Consiglio e del Parlan@europeo, alle condizioni
previste dal presente Trattdtdn altri termini, la Commissione dispone di un
potere di iniziativa normativa, anche se non in ix@nautonoma. Ha, poi, il
potere di vigilare sull’esatta esecuzione dei atatittraverso I'emanazione di

atti di esecuzione, che sono destinati ad integaireregolamenti adottati dal
. . 134 . . .. ..
Consiglio e attraverso la funzione di vigilanza della Consigise su

. . 135 . . . .
intervento diretto , quando i trattati o i regolamenti prevedano esgamente

133 . . . . A . .
Fino al | novembre del 2004, agli Stati demogmafiente piu importanti, Germania,
Francia, Italia, Spagna e Regno Unito, spettavalgo@bmmissari.

134 . . . . -
Ai sensi dell'art. 211 TCE la Commissionesétrcita le competenze che le sono conferite
dal Consiglio per l'attuazione delle norme da estbilite”

1 Anche le raccomandazioni e i pareri, a caratterevincolante, che la Commissione puo
formulare, rientrano nell’ambito della manifestamadiretta della funzionexart. 211 TCE
la Commissione Vigila sull’applicazione delle disposizioni del pente trattato e delle
disposizioni adottate dalle istituzioni in virtuldeattato stesso. Formula raccomandazioni o
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che la Commissione emani decisioni vincolanti e istervento indiretto
guando la stessa istituzione propone ricorsi abbeteCdi giustizia contro gli
Stati e le istituzioni, che abbiano violato gli ¢ighi loro incombenti in virtu

dei trattati e degli atti normativi derivati.

Infine, ai sensi dell’art. 283 TCE, alla Commissione spetta in via
esclusiva la funzione di rappresentanza della Ca@nunegli Stati membri e
anche verso l'esterno. Infatti, spetta alla Comiaorss la negoziazione degli

accordi della Comunita, le relazioni internazionalii rapporti con le

. L . 137
organizzazioni |nterna2|ona?|.

Il Consiglio: I'organo principale nell’ambito dedisnale europeo.

Il Consiglio dell’Unione europelgl8 e l'unica istituzione composta dai
rappresentanti degli Stati membri, quindi 'unargano intergovernativo, e di
conseguenza € la diretta espressione dei loro esgersia in ambito
comunitario sia per quegli atti adottati per i SBtPESC e CGAI. E composto
da un rappresentante di ogni Stato membro e, soalamente, € I'organo
decisionale della Comunita.

Ha una competenza normativa generale che esertitaveaso

'adozione di regolamenti, direttive, decisioni. IConsiglio detiene,

pareri nei settori definiti dal presente trattatquando questo esplicitamente lo preveda
ovvero quando la Commissione lo ritenga necessafiunque, la competenza della
Commissione in questo caso € generale e senza limit

" “In ciascuno degli Stati membri, la Comunita ha l& @mpia capacita giuridica

riconosciuta alle persone giuridiche dalle legistad nazionali; essa puo in particolare
acquistare o alienare beni immobili o mobili e ®ain giudizio. A tale fine, essa &
rappresentata dalla Commissiahe

137 . . . . . .
Exart. 302 TCE, sono affidati alla Commissione iegamenti con gli organi del’ONU e
con gli istituti specializzati della stessa orgaazone.

138 . . N . .. . . .
Tale denominazione é stata decisa e adottatayinteall’entrata in vigore del Trattato di
Maastricht.
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. . . . Ly 139 .
nellambito della funzione normativa, il potere wkenale per |l

raggiungimento degli scopi del trattato, solo paElmente temperato dalla
vigile pressione esercitata congiuntamente dal aRehto e dalla
Commissione, in quanto partecipi della proceduranativa. Ha il compito,
inoltre, di assicurare il coordinamento delle pofie economiche generali
degli Stati membri, conferisce alla Commissionedenpetenze di esecuzione
delle norme che esso stesso stabilisce. Ha congaetrconcludere accordi
internazionali tra la Comunita europea e uno e lati o organizzazioni
internazionali. In tale settore, i negoziati soranabotti dalla Commissione,
mentre al Consiglio spetta il compito di approvdedinitivamente tali atti.
Approva il bilancio dell’'Unione insieme al Parlanereuropeo. Elabora la
politica estera e di sicurezza comune dell’Unioneopea, sulla base degli
orientamenti generali definiti dal Consiglio europeCoordina, infine, la
cooperazione giudiziaria e di polizia in materiangle tra le varie autorita
competenti in materia dei diversi Stati memobri.

Il Consiglio esprime una volonta propria, distika quella degli Stati
che compongono I'Unione anche quando le sue deldm@m raccolgano
'unanimita dei consensi: infatti, uno Stato pudgpugnare una decisione del
Consiglio, anche se il suo rappresentante abbatweatfavore.

In alcuni casi, invece, il Consiglio assume unate’edi conferenza
diplomatica, nella quale i rappresentanti deglitiSidottano deliberazioni in
quanto tali e non in quanto membri del Consiglio. duesti casi, le
deliberazioni sono sottratte alle norme statutagbe regolano le sue
competenze e la procedura decisionale, collocaralodi fuori del sistema

comunitario e seguendo le regole della cooperazigregovernativa.

° In quanto i poteri deliberativi che spettano atesso Consiglio, a differenza dei poteri
deliberativi spettanti ad altre istituzioni, hanna effettivo carattere decisionale poiché
intervengono nella fase conclusiva, nel senso clstitaiscono normalmente la
manifestazione definitiva dell'attivita normativalth Comunita.
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Le votazioni in seno al Consiglio dellUnione siffdrenziano a
seconda delle materie che sono poste in discusdi@m&emi di votazione in

seno al Consiglio sono sostanzialmente tre: albiméa; a maggioranza

semplice; a maggioranza qualificgf)aexart. 205 TCE.

Trattandosi di un’istituzione composta da Staticim ognuno dispone

sovranamente del proprio voto, il governo naziowalaferisce un mandal%,
senza durata prestabilita, ad un membro che angdeatecipare alla riunione
del Consiglio, vincolandone il voto a precise adggistruzioni.

In questo senso, € da rilevare che [l'equilibriatugtonale della
Comunita europea e caratterizzato dal fatto ci@olmmissione rappresenti il
momento di sintesi dell'interesse comunitario, idesato in maniera globale,
il Consiglio, invece, é strutturato in modo talepider dare voce agli interessi
nazionali comunitari . Esistono vari organi ausiliari del Consiglio che

preparano i suoi lavori e ricercano una posiziooeune agli Stati membri.

Abbiamo il Comitato agricolo, il Comitato politia® di sicurezza, il Comitato

0 La ponderazione dei voti in seno al Consiglioasicuramente il tema maggiormente
dibattuto nel corso dei negoziati che hanno portdka stesura del Trattato di Nizza. |l
numero dei voti attribuiti ad ogni Stato rappreaehtrutto di un preciso bilanciamento di
interessi contrapposti, in particolare quelli ttatSgrandi che vogliono evitare la possibile
coalizione dei piccoli Stati e quindi imporre déais non gradite, e Stati minori, che non
intendono essere schiacciati dalla volonta egeraodiei paesi membri piu popolosi. Il
compromesso raggiunto a Nizza € stato quello dbdltrre due meccanismi le ciekti di
sicurezzache eviteranno tali contrapposizioni, in questusseCfr. C. ZANGHI',Op. Cit, p.
212 ss.

- L’art. 203 TCE stabilisce che il Consiglio € formala un rappresentante di ciascuno
Stato membro a livello ministeriale abilitato adpmegnare il governo di detto Stato. La
modifica apportata dal Trattato di Maastricht ateeoriginario, “Il Consiglio € composto da
rappresentanti degli Stati membri; ogni governdefiega un suo membro”, é stata voluta al
fine di consentire la partecipazione di persone, ghe avendo rango ministeriale, non
facciano parte del governo dello Stato. In paréical si € inteso consentire la partecipazione
al Consiglio anche a membri degli esecutivi ditantrritoriali autonome (Lander, Regioni),
purché in grado di impegnare il proprio governo ioeale, in questo senso Cfr. G.
STROZZI,Op. cit, p. 112.

“Z Cfr. L. FERRARI BRAVO, R. MOAVERO MILANESILezioni di diritto comunitario
Vol. I, Napoli, 2002
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economico e finanziario, il Comitato di coordinartenil Comitato per

I’occupazioné43 e il Comitato per la protezione sociale

Un ruolo decisamente rilevante €, oggi, svolto @amitato dei
rappresentanti permanenti degli Stati membri (CORER ai sensi dell’art.
207 TCE, ruolo sicuramente piu importante rispatib altri Comitati. Esso e
composto dai rappresentanti permanenti degli Staéimbri presso la
Comunita, che abbiano rango di ambasciatori. Ergarm intergovernativo e
I membri agiscono su istruzione dei rispettivi gowe ma, operando
collegialmente come membri di un organo previstdladanormativa
comunitaria, si colloca all'interno della struttustituzionale della Comunita
stessa. Il COREPER si riunisce a due livelli: iIIRIEPER I, ossia il Comitato
di ambasciatori, quali rappresentanti permanesti,|® trattazione di affari di
rilievo politico e relativi alle relazioni esterreeil COREPER |1, il Comitato
costituito dai ministri plenipotenziari, quali rapgentanti permanenti
aggiunti, per trattare gli affari correnti, di pemitra o questioni di rilievo
tecnico. Questi due livelli operano in modo assohgnte indipendente.

Il compito principale del COREPER e quello di prepa i lavori del
Consiglio, e di eseguire i mandati che il Consigliesso gli affida; di vigilare
sulla legalita, sussidiarieta, proporzionalita etimazione degli atti e sulle

norme che stabiliscono i poteri delle istituziodi, adottare decisioni di

. . .. . .. 145
procedura, nei casi previsti dal regolamento irdetal Consiglio stesso.

e Tale Comitato e stato istituito dal Trattato di #terdam ed € composto da membri di
ogni Stato e della Commissione, al fine di coorcénke politiche degli Stati membri in
materia di occupazione, con il compito di formulgeeeri su richiesta del Consiglio, della
Commissione o di propria iniziativa, ai sensi detl! 130 TCE.

e E stato istituito dal Trattato di Nizza ha un ¢ama consultivo al fine di promuovere la
cooperazione tra Stati membri e Commissione in ri@ath protezione sociale e formulare
pareri o intraprendere altre attivitd nei settarsula competenza, su richiesta del Consiglio,
della Commissione o di propria iniziativex art. 144 TCE

1 Cfr. B. BEUTLER, R. BIEBER, J. PIPKORN, J. STREIL,H. H. WEILER Op. Cit, p.
29 ss.
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La Corte di Giustizia e le nuove competenze debufrale di

primo grado. Il doppio grado di giudizio.

La Corte di giustizia della Comunita europea, tugibne comune alle
tre Comunita, € stato l'unico organo giurisdizi@atlell'ordinamento

comunitario, fino a quando non e stato istituitd’ilbunale di primo grado,

con decisione del Consiglio 88/951 del 24 ottob%ai46 e ora inserito a
pieno titolo nei Trattati istitutivi all’art. 224 JE.

La Corte ha il compito di assicuraiterispetto del diritto comunitario
nell'interpretazione e nell’applicazionglei trattati e degli atti normativi
derivati,exart. 220 TCE. In realta, la Corte & andata olite tompito, infatti,
attraverso la sua giurisprudenza, ha precisatoygite, il valore e il contenuto
delle norme comunitarie e ha cercato di adeguadttaverso una
interpretazione evolutiva, alle nuove esigenze ohktempo si sono rese
necessarie, ma ha anche provveduto ad elaboraré&®arre nuovi principi e
regole, al di la del testo scritto, originando uritt giurisprudenziale, che ha
avuto un peso determinante per I'evoluzione deltesia giuridico
comunitario, colmando le lacune del diritto stessstabilendo la superiorita
del diritto comunitario sugli ordinamenti degli Staembri.

In sostanza, ha contribuito ad imprimere un imputkrisivo al
processo di integrazione, cercando di attenuard@ardr dei meccanismi
decisionali e di sopperire alla mancanza di volquiitica da parte degli Stati
membri. In tale ottica, & evidente che il suo &tho giuridico ha incontrato
varie resistenze e diffidenze da parte degli Stassi, timorosi di assistere ad
una compressione delle loro competenze oltre quéistato dai Trattati

istitutivi.

1

. GUCEL 319 del 25 novembre 1988; il testo modificatdGWCE C 215 del 21 agosto
1989; ulteriori modifiche con decisione del Conisiglel 26 aprile 1999 iGUCEL 114, poi
abrogata dal Trattato di Nizza: la relativa diso@lé ora contenuta nel testo del Trattato e
nello Statuto della Corte.
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Il sistema di tutela giurisdizionale nell’ordinam@encomunitario &

basato su due livelli principali: un primo livellassia la giurisdizione

. 147 . .
contenziosa , consta di un controllo diretto da parte della t€oe del

Tribunale sulla legittimita degli atti e dei compamenti delle istituzioni

comunitarie. Il secondo livello, giurisdizione p'rterxyziale148, prevede un
controllo indiretto, in quanto l'iniziativa e affada al giudice nazionale, sulla
interpretazione e sulla validita degli atti comaniital fine di consentire la
corretta ed uniforme applicazione del diritto coimano in tutti gli Stati
memobri.

E da rilevare, infine, che la Corte svolge anche fumzione consultiva,
ex art. 300, par. 6, TCE ‘Il Parlamento europeo, il Consiglio, la
Commissione o uno Stato membro possono domandaaeeite della Corte di
giustizia circa la compatibilita di un accordo piisio con le disposizioni del
presente trattato. Quando la Corte di giustizia @blbespresso parere

negativo, I'accordo puo entrare in vigore soltardtie condizioni stabilite

dall’'articolo 48 del trattato sull’Unione europea o

Per cido che riguarda le competenze del Tribunaleraino grado, in
passato, esse erano limitate ai ricorsi dei furamocomunitari contro le
istituzioni comunitarie, ai ricorsi individuali diembito della politica della
concorrenza, con l'esclusione dei ricorsi avandatuno Stato membro o da

una istituzione, e ai ricorsi in via pregiudiziaguccessivamente, il Consiglio,

ad Ricorso per infrazionexartt. 226 e 227 TCE; I'Azione di annullamemwart. 230 TCE;
Ricorso in carenzax art. 232 TCE; Eccezione di invalidigx art. 241 TCE; I'Azione di
responsabilita extracontrattuadrart. 288 TCE.

. Ai sensi dell’art. 234 TCE abbiamo il rinvio prediziale di interpretazione e il rinvio
pregiudiziale di validita.

149 . . .
Paragrafo 6, cosi sostituito dal Trattato di idizz
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su proposta della Corte, ha ampliato le competeletelribunale, a tutti i

. - . . .. . 150
ricorsi diretti proposti da persone fisiche e gilohe .

Con il Trattato di Nizza, il Tribunale di primo gla e considerato alla
stessa stregua di un giudice di diritto comune’atéihamento comunitario.

In altri termini, lo stesso e investito di una catenza generalizzata, e

organo di secondo grado rispetto alle decisioniledeluove camere

giurisdizionall151 e perde la sua natura di giudice “speciale” naksedi una
competenza limitata a determinate materie o a segtetti, solo specifici, che
sono legittimati a ricorrervi.

Relativamente alla competenza pregiudiziale laedrtgiustizia resta
il giudice con competenza generale, ma il Trattatdizza ammette, anche se

in via eccezionale, la competenza del Tribunal@rdno grado a conoscere

delle questioni pregiudizialﬁ2 in materie specifiche, determinate dallo Statuto.
Con Tlattribuzione di tali competenze al Tribunal® e introdotto
nell’ordinamento giudiziario comunitario il doppgrado di giudizio, sebbene
non sia generalizzato, ma limitato alle condiziposte in essere dal Trattato e
dallo Statuto.

190 Exart. 225, Punti 1 e 2, TCE, cosi come modificabTdattato di Nizza, “1. Il Tribunale
di prim grado &€ competente a conoscere in primdadei ricorsi di cui agli articoli 230,
232, 235, 236 e 238, ad eccezione di quelli aftiibuuna camera giurisdizionale e di quelli
che lo statuto riserva alla Corte di giustizia. $tatuto puo prevedere che il Tribunale di
primo grado sia competente per altre categoriedigi. .... 2. Il Tribunale di primo grado é
competente a conoscere dei ricorsi proposti cdetiecisioni delle camere giurisdizionali
istituite in applicazione dell'articolo 225 A...."

. Ai sensi dell’art. 220, par. 2, TCE, cosi come ificdto dal Trattato di Nizza, “Al
Tribunale di primo grado possono inoltre esseramdhte, alle condizioni di cui all’articolo
225 A, camere giurisdizionali incaricate di esen&i in taluni settori specifici, competenze
giurisdizionali previste dal presente trattato”. cra ex art. 225 A, TCE “Il Consiglio,
deliberando all’'unanimita su proposta della Comioiss e previa consultazione del
Parlamento europeo e della Corte di giustizia, dduesta della Corte di giustizia e previa
consultazione del Parlamento europeo e della Cosmnis, puo istituire, camere
giurisdizionali incaricate di conoscere in prim@do di talune categorie di ricorsi proposti
in materie specifiche.”

152 . . . . .

Ex art. 225, punto. 3, TCE, cosi come modificato Talttato di Nizza, “Il Tribunale di
primo grado &€ competente a conoscere delle quegtiegiudiziali, sottoposte ai sensi
dell'art. 234, in materie specifiche determinatBad&tatuto”.
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La Corte dei Conti: controllo di merito e controlformale.

La Corte dei Conti e stata istituita con il Trattali Bruxelles del 1975,
ora con il Trattato di Nizza figura tra le istitomi comunitarie, ai sensi
dellart. 7 TCE. Essa non € un organo giurisdizienana € incaricata di
effettuare il controllo contabile e 'esame delbitio comunitario, cosi come
previsto dall’art. 246 del TCE.

La Corte dei Conti € competente a conoscere e atieare ai sensi
dell'art. 248 TCE, i conti di tutte le entrate eslgese della Comunita, e di ogni
organismo creato dalla stessa Comunita, a mend’atie costitutivo non
escluda espressamente tale riesame.

In sostanza, e un controllo formale di legittimitauindi un controllo
diretto a verificare la correttezza e la regoladédla gestione finanziaria. Ma
il controllo della Corte dei conti &€ anche un colitr di merito nel senso che

mira a verificarne I'efficacia, I'economicita e ffeienza.
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CAPITOLO SECONDO

IL QUINTO ALLARGAMENTO: LA SFIDA
ISTITUZIONALE

Premessa

Il quinto allargamento rappresenta sicuramenteragugardo di cui, noi
europei ed “europeisti’, dobbiamo andare fieri, énaltrettanto vero che esso
ha comportato e comporta, oggettivamente, la reastitaltri e di nuovi
problemi. Infatti, ha gia creato un confine ver&stierno ancora piu netto
rispetto a quello precedente.

Per vari aspetti, tale allargamento appare molteerdo dai quattro
antecedenti e sicuramente piu complesso. Una nzadiva risiede nell’alto
numero dei Paesi che sono entrati a far parteltteine, sono appunto dieci;
una seconda motivazione e da attribuire al fat®teli Paesi sono reduci da
un regime politico illiberale di lunga durata eldadoggezione a una potenza
straniera, I'ex Unione Sovietica, I'antagonistaattgico-militare e ideologico

del blocco euro-atlantico. Inoltre, in tutti i nuoStati membri sono in atto
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vaste e radicali trasformazioni, quali la riapprapione della sovranita
nazionale e la ricostruzione dello Stato dalle tondnta. Cio fa si, che la
nuova Unione Europea assorba Stati multietnici, popolazioni in cui la
componente europea € assolutamente varia e, a yaliitosto esigua che
portano con loro gravi problemi di transizione: ioednenti costituzionali

quasi inesistenti, economie dissestate, crisi ipbét con trascinamenti

autoritari, societa divise, situazioni postbelliﬁﬁe

Eliminati gli Stati con i quali sono in corso lattative per I'adesione,
nei confronti di tutto cio che & destinato a reststerno all’'Unione, la stessa
Unione non possiede piu lo strumento principe dptiitica estera europea.
Dunque, 'Unione europea, secondo Parsi, “non lial’picentivo costituito

dalla promessa di entrare: comportatevi bene e nthvete memobri

dell'Unione™ .

E da rilevare, in questo senso, che l'identitd’deibne Europea &, fin
dalle sue origini, stata legata alla questione cenfini. Il progetto di
unificazione europea nasce, appunto, allo scopsadare il piu sanguinoso
confine della storia europea, cioé il confine fratedesco, che si era rivelato,
negli anni, non solo per 'Europa, un notevolededtdi instabilita.

Inoltre, si € posto il problema riguardo alla gfiedizione di Stato
europeo. In quanto, € evidente che manca una defimne geografica dei
confini dell’Europa. In questo senso, si e fatferimento ai confini della CE-
UE, per cui si € ritenuto che I'Europa comunitasi@ costituita dal complesso
dei Paesi membri e dai potenziali aderenti. Infatn la caduta del muro di
Berlino e la fine dei due blocchi, la qualificazeodi Stato europeo € stata

estesa ai Paesi dell’lEuropa centrale e orientdee,Reepubbliche baltiche, ai

e Cfr. F. FENUCCI, “L’allargamento dell’'Unione eureg: i requisiti politici, giuridici ed
economici.”, in R. ORRU’- L. G. SCIANNELLA, g cura d), Limitazioni di sovranita e
processi di democratizzazigngtti convegno Associazione di diritto pubblicongparato ed
europeo, Teramo, Universita degli Studi, 27 — 28ygo 2003, Torino, 2004, p. 147 ss.

154Cfr. V. E. PARSI, “L’idea e i (prowvisori) confindella nuova Europa”, in A AV.V.,
L’allargamento da 15 a 25 paesi rafforzera I'Unioaeropea? Milano, 2005, p. 7 ss.
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Paesi dell'ex Jugoslavia. Ma, la delimitazione gafiga € meglio precisata e
integrata da una qualificazione politica, per cuesritenuto che lidentita
europea dovesse corrispondere a istituzioni, recipiifondamentali e a valori
comuni.

Le tappe dei vari processi di allargamento dellanGoita europea, si
sono succeduti dalla nascita della stessa finGg atdggio 2004, data in cui Si
e profilato, appunto, il quinto e piu importantdamyamento della storia
dell’'Unione. Il percorso di quest'ultimo processo allargamento € stato
piuttosto lungo e faticoso, proprio perché ci gravati in presenza di Stati
diversi per tradizioni, per formazione e per cudtur

In realta, I'obiettivo di porre le fondamenta diaublnione sempre piu
stretta fra i popoli europei, si & sviluppato drigesso, fin dalle origini, con
I'obiettivo di rendere tale Unione aperta ad atigzioni. E indubbio, che le
esperienze dei Paesi dell’est presentino elemaniinribvazione rispetto a
quelli dei Paesi occidentali, in quanto, a caudke d®ndizioni storiche e del
periodo in cui hanno visto la luce i nuovi ordinariecostituzionali, il
contributo del diritto comunitario ha assunto ualoucertamente rilevante.

A seguito delle modifiche poste in essere dal &tatdi Nizza, come
rilevato nel capitolo precedente del presente avarnostra attenzione e stata
rivolta, in particolare, al ruolo delle istituziopiolitiche dell’'Unione. Nello
specifico, la Commissione, ha agito nel tentativpatre freno all’aumento
del numero dei membri rispettivi e di preservanmetal modo, le capacita
operative e la natura collegiale; sulle regole dnzionamento della
Commissione e del Consiglio; sulle procedure istguzionali per I'adozione
degli atti dell’'Unione, ed ha inteso a migliorarrsstto due distinti aspetti,
I'efficacia.

Dunque, abbiamo avuto modo di constatare che aia bel Trattato di
Nizza vi € un compromesso fra la posizione degti$hembri favorevoli ad
un allargamento, incondizionato, dell’'Unione e tmelegli Stati preoccupati

nel ritenere che detto allargamento, in qualcheanpdtesse essere causa di
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un rallentamento, o addirittura, che potesse ragmtare un fattore
determinante, tale da mettere in discussione tufoocesso di integrazione
europea avvenuto in piu di cinquant’anni.

Il processo di allargamento ha modificato, senzarandi dubbio,
I'identita europea, in particolare ha segnato s#gaaygio dalla vecchia identita,

di tipo economica e, forse in qualche modo anchkurale, alla nuova

identita, essenzialmente politllgg

La dialettica, a lungo coltivata, tra sostenitori wh rafforzamento
dell'integrazione e sostenitori dell’allargamensg non ha condotto ad una
assolutizzazione delle rispettive posizioni, haodatagari, e nel corso del
tempo, alcuni risultati.

Le questioni che erano rimaste insolute gia ad Ardsim, non sono
state risolte, neanche, con il Trattato di Nizzaexcio, sono state demandate
ad un’ulteriore decisione sia politica quanto gliga. In realta, il problema
della maggiore o minore integrazione, a nostros\ in parte vincolato alla
cessione di sovranita da parte dagli Stati membn parte legato al deficit
democratico delle istituzioni comunitarie, un d#fiche si alimenta della
volonta degli Stati membri di restare ‘signori deittati’, non solo in sede

‘costituente’, ma anche nell’'applicazione di questitimi nella sede
.. . .y . . . 156
privilegiata del Consiglio dei Ministri .
. . 157 . .
Infatti, come sostiene autorevolmente Habermasil motivo delle

aspettative economiche non é sufficiente a molslitaella popolazione il

sostegno politico necessario per il rischioso pitogéi un’Unione che meriti

155Cfr. A. COLOMBO, “I confini del’Europa e l'ident# europea”, in M. GANINO — G.
VENTURINI, (a cura d), L’'Europa di domani: verso l'allargamento dell’Unien Europe
tomorrow: towards the enlargement of the Uniatti del Convegno, Milano, 15-17 febbraio
2001, Milano, 2001, p. 89.

e Cfr. C. AMIRANTE, Unioni sovranazionali e riorganizzazione costituzte dello Statp

Torino, 2001, p. XI.

15

’ Cfr. J. HABERMAS, “Perché I'Europa ha bisogno dnau Costituzione?”, in G.
ZAGREBELSKY, @ cura d), Diritti e Costituzione nell’'lUnione Europe®ari, 2005, p. 94
SS.
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guesto nome. A questo SCOpo SONO necessari orientagomuni sui valori.
Ma un’innovazione politica quale la costruzioneudo Stato di Stati nazionali
necessita di una mobilitazione politica per finediacciano appello non solo
agli interessi, bensi anche ai sentimenti”.

Una volta approfondito il concetto di sovranitéa selativamente alla
‘sovranita’ dell’Unione europea e sia riguardo ilmitazioni della sovranita
degli Stati membri, ripercorreremo, seppure in mddscrittivo, le tappe dei
vari processi di allargamento, dalle origini find @uinto allargamento,
esaminando le implicazioni che ha prodotto, sia’ambito comunitario
quanto negli ordinamenti giuridico-costituzionadigli Stati membri, vecchi e

NUOViI.

Il concetto di sovranita, la sovranita dell’Unioneuropea e le

limitazioni alla sovranita degli Stati membri. Lugiombre.

E la sovranita il grande e vero problema del réierento
nell'’evoluzione generale dell’'Unione europea, @anticolare delle istituzioni
comunitarie?

E importante ricordare che ogni ordinamento gieddiha come

elemento necessario, I'organizzazione, che é adstitlal complesso degli

uffici mediante i quali esso agisce in modo da @tee la sua sovranlltEéS,
intesa in quanto somma delle potesta pubbliche datthto, si esercita su un
territorio definito e sul corpo sociale su di estanziato.

La nozione di sovranita nasce storicamente perrag@ne politica
precisa, ossia per attribuire al sovrano dei regdei principati ormai liberati
dal vincolo della supremazia imperiale, una sommaoderi supremi atti a

reggere la cosa pubblica. La supremazia del potére,e una caratteristica

158
Il primo teorico del concetto di sovranita si colesa J. Bodin, nel suo scritiees six
livres de la Republiqyelel 1576.
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peculiare dell’ordinamento statale, durante il pssD formativo dello Stato

modernclzsg, ha assunto un nome diverso, appunto, sovranita.

Il concetto di sovranita, da sempre, per gli Stai rappresentato
'elemento fondamentale, e quindi I'elemento caositto e anche distintivo,
del loro essere. In quanto, detto concetto, designado di essere proprio del
potere statale che si distingue per I'indipendesiéo Stato dinnanzi ad altri

ordinamenti esterni al suo territorio e per la samazia che ad esso spetta di
.. . N . . . . . 160
fronte ai singoli e alle comunita esistenti abémo del territorio stesso.
Il principio di sovranita € di regola scolpito reelisposizioni iniziali di
. . 1p1 . . . . .
tutte le Costituzioni scritte di orientamento liberaldemocratico.

La sovranita e stata intesa in varie acce%?énin alcuni casi, come
situazione di indipendenza dello Stato rispetta afiti enti internazionali,
come potesta di imperio e elemento costitutivoad8liato insieme al popolo e
al territorio, come posizione di supremazia di urgamo di un’entita
all'interno del singolo Stato. Queste accezionrgbero generare confusione,
ma in realta la nozione di sovranita, intesa gudéanento costitutivo dello

Stato, non e in contraddizione con l'altra noziahesovranita intesa quale

indipendenza e originarieta dell’ordinamento seatapetto agli altri soggetti

. .. . . 163 . . . .
di diritto internazionale . Quindi, una nozione presuppone un particolare

109 Con il Trattato di Westfalia del 1648.

" Cfr. C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblicoVol. I, Padova, 1975, p. 98 ss.

161 N o , , L

La Costituzione italiana, che possiamo considecarae esemplare fra le costituzioni
democratiche vigenti, all’art. 1 precisa che “Larsmita appartiene al popolo, che la esercita
nelle forme e nei limiti della Costituzione”.

w2 Per Kelsen la sovranitd € una “ipotesi legislativaa astrazione dei giuristi, una
formulazione ideologica”, invece, per Schmitt larrsmita € una “situazione di fatto”, una
applicazione del diritto, in questo senso Cfr. RASINI, “Kelsen e le interpretazioni della
sovranita”, in A. CARRINO, & cura d), Kelsen e il problema della sovranjtlapoli, 1990,
p. 31.

1o “Kelsen considera sia la teoria del primato deflipamento statale sull'ordinamento
internazionale, che la teoria del primato dell’oainento internazionale sull'ordinamento
statale e conclude rilevando che si tratta di dueeezioni di gnoseologia giuridica collegate
e di due concezioni di gnoseologia generale, addterse concezioni del mondo: da un lato,
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modo di essere del diritto internazionale, I'altraria secondo i principi

politici informatori della singola forma di Statajégoverncl)64.

L’'ordinamento internazionale si compone di Stagyv@&ente che questi
si presentano in esso per quello che sono, quimztieacon la loro sovranita.
In ogni caso, la sovranita dell'ordinamento inteioaale € concettualmente

uguale alla sovranita degli Stati, ossia € un cesgd di potesta sovrane.

Esistono, comunque, i “limiti della sovrani%g: intesi nel senso che la
sovranita € una somma di potesta supreme, e otgstada i propri limiti, cio
avviene per ogni tipo di potesta, che sia di dinttibblico o di diritto privato,
infatti non esistono potesta illimitate.

Paradossalmente, oggi, pare che ci ritroviamo at@uli partenza,
abbiamo una grande organizzazione, che coinvolgsigutta 'Europa, ma
che ha perso la sua forza propulsiva. Per riprentieistrada I'integrazione
europea dovrebbe basarsi su gruppi piu omogenegograficamente piu
limitati. Mentre all’epoca in cui fu varato il PiarSchuman l'integrazione in
generale era quasi completamente vergine e solasgktti militari erano di
fatto coperti dall’Alleanza atlantica. Ora ci tramo di fronte una crisi di
crescita dopo cinquant’anni di integrazione ecomanmninterrotta. Qualsiasi,
dunque, processo nuovo sarebbe comunque una appedéil’Unione
europea e dovrebbe essere, in qualche modo, celleghessa e alle sue

istituzioni. In ogni caso, oggi come allora, il dgiolitico fondamentale resta

la concezione soggettivistica che, per capire ihdw parte dal proprio io e comprende |l
mondo sensibile come la rappresentanza dell'idqudare e I'intero mondo dei valori come
I'espressione della propria volonta; dall’altrodata concezione oggettivistica che, per
capire il mondo, parte dal mondo stesso per agialiio, presuppone cioé una oggettiva
ragione universale, uno spirito del mondo di froatejuegli individui che conoscono e
vogliono e sono forme fenomeniche effimere e te@mpee”, in questo senso Cfr. R.
TREVES, “Discorso inaugurale”, in A. CARRIN@,a cura d), Kelsen e il problema della
sovranita Napoli, 1990, p. 19 ss.

tos Cfr. CORTESE E., voc8ovranita in Enciclopedia del dirittpp. 205 ss.; Cfr., altresi, R.
MORETTI, voceSovranita popolargin Enciclopedia giuridica Treccanip. 1 ss.

168 Cfr. M. S. GIANNINI, voceSovranita in Enciclopedia del dirittpp. 224 ss.
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lo stesso, ossia I'effettiva capacita di leadersl@ppaesi fondatori di pensare,

porre in opera e imporre un progetto comune

In realtd, il problema che balza sovente agli ocldgli interessati alla
guestione trattata, & che gli Stati membri all’Urceuropea, vecchi e nuovi,
hanno sempre piu reticenze a vincolare la propnaasita. Fino a quando
'Unione europea chiedeva la limitazione della sowvta degli Stati in
determinati settori, e in particolare nel settocer®mmico, gli Stati 'hanno
accordata. Ora I'Unione chiede che gli Stati mengbdano la loro sovranita,
non a favore di un singolo settore, meait court E possibile che cid abbia
portato gli Stati a rallentare la scalata versanltise, a prendere le distanze
dall’'Unione stessa e a considerare il processdlaigamento e il Trattato che
adotta una Costituzione per 'Europa elementi @@ss$i per I'ordinamento
giuridico e politico interno ad ogni Stato memigpajttosto che valutarli quali
elementi favorevoli.

L'integrazione nellUnione Europea comporta una itanione di
sovranita degli Stati membri, nonché un limite iaigsli poteri. L’adesione,
infatti, al’lUnione europea prevede per gli Stagémbri una serie di modifiche
costituzionali e legislative di cui occorre teneoato.

Tutti gli Stati del’Europa orientale hanno inizail loro cammino
verso la ritrovata indipendenza, proprio contrasgtellimmediata applicazione
nel loro territorio delle leggi federali sovietichd problema & uno dei
maggiori anche per gli Stati gia membri dell’'Uniocgwgropea, tanto piu quanto
e minore la partecipazione dei parlamenti naziorslie cosiddette fasi
ascendenti della normativa comunitaria.

Il deficit democratico dell’Unione europea, non consiste selgpoteri
ridotti del Parlamento europeo, ma nell’eliminaaqgorogressiva di settori e

materie di rilevanza comunitaria dalle competenee ghrlamenti nazionali,

e Cfr. R. PERISSICH, “Il concetto di allargamentollaestoria dell’Unione”, in S.

GUERRIERI, A. MANZELLA, F. SDOGATI, & cura d), DallEuropa a quindici alla
grande Europa. La sfida istituzionalBologna, 2001,p. 67.
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con una invadenza sconosciuta agli Stati fedemaliquali i popoli hanno un

maggior peso e rappresentanza istituzi&ﬁéIeTuttavia, il concetto di
democrazia non si esaurisce con l'esperienza de&tkio nazione, né si
identifica (solo) con i meccanismi rappresentatiynfatti, la Corte
costituzionale italiana nella sentenza n. 106/20G2 affermato che la
Costituzione italiana, “nello stabilire, con forramione netta e definitiva, che
la sovranita ‘appartiene’ al popolo, impedisceitirrere che vi siano luoghi o
sedi dell’'organizzazione costituzionale nella quaksa si possa insediare
esaurendovisi. Le forme e i modi nei quali la soitéa del popolo puo
svolgersi, infatti, non si risolvono nella rappnetsanza, ma permeano l'intera
intelaiatura costituzionale.” Quindi, il rapportoatParlamento europeo e
Parlamento nazionale italiano, ma anche Parlamegatonali in genere, dovra
essere, operando in modo rispettoso della nostrstitGhgone, ex art. 1,
laddove individua il popolo e non lo Stato comeléite della sovranita, di

cooperazione e non di concorrenza, eventualmergdigmonendo appositi

rimedi e strumenti in tal senls?g Basti pensare alluso, ormai, diffuso
nellambito comunitario, del concetto dovernanceguale nuova forma di
organizzazione istituzionale che trova il suo fandato nella “prevalenza
della mediazione e decisione tecnoburocraticaegovernativa”, lasciando a
margine i principi di rappresentanza, di opposiei@ dunque, di sovranita
popolare, “per rendersi conto dell'influenza egeroardelle dottrine e delle

prassi comunitarie sulla tradizionale forma di goeeparlamentare dei singoli

. .169
Stati membn’j’ )

e Cfr. F. C. BESOSTRI, “Valori costituzionali e ad®wse al’Unione europea : gli Stati

baltici”, in M. GANINO — G. VENTURINI, @ cura d), L'Europa di domani: verso
I'allargamento dell’Unione. Europe tomorrow: towaadhe enlargement of the Unijoatti
del Convegno, Milano, 15-17 febbraio 2001, MilaR001, p. 277 ss.

e Cfr. B. CARAVITA DI TORITTO, “Parlamento europeo sistema dei parlamenti

nazionali nella Costituzione europea” www.fedealismi.jtn.10/2005.
16

® Cfr. C. AMIRANTE, Costituzionalismo e Costituzione nel nuovo contesimopeo
Torino, 2003, p. XX.
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E da rilevare, che a prescindere dal ruolo e daflértanza che
l'istituto del referendum in ogni Costituzione detd Stati riveste, anche nei
Paesi piu gelosi della sovranita parlamentare, sleéiso di ricorrere al
referendum in materia di poteri sovrani, e quilatiche e soprattutto, riguardo
all'adesione all’'Unione europea. La volonta di gptirre la decisione a
referendum, indipendentemente dalla sua naturaolinte 0 meno o dalla
propedeuticita rispetto alla ratifica parlamentdet Trattato di adesione, ha
costituito un esempio molto forte, non solo relathente al processo di
allargamento, ma anche in riferimento alla ratified Trattato che adotta una
Costituzione per I'Europa. Questi referendum costitono una novita
soprattutto per il numero dei Paesi che hannocklindirli. Basti pensare
che in tutti i Paesi dell’est il ricorso ai refedené avvenuto, per lo piu,
nonostante ci fossero delle disposizioni costitnaioche, non lo prevedevano
o che lo prevedevano, ma con una natura sostareédndiversa. Dunque, si
sono utilizzate delle leggi adoc o0 apposite revisioni costituzionali, o si e
fatto riferimento a clausole costituzionali genkedce predisposte per altre
esigenze. Questi Paesi hanno voluto a tutti i casppure in carenza di
discipline adeguate, indire referendum per cose dauropei”, rafforzando
cosi una tendenza alla frequente consultazione lp@paelle questioni
europee e internazionali che in passato solo pBabksi membri dell’'Unione
avevano sperimentato.

Allo stato attuale, il dato costante che emergéadaiassi dei nuovi
Stati membri dell’'Unione europea, ad eccezione’ateihamento cipriota,
risiede nell'unanime ricorso alla consultazione gqlape relativamente
all'adesione all’'Unione.

In particolare, le tipologie referendarie maggiomee adottate e
disciplinate risultano essere due: quelle in matdrirapporti internazionali e
quelli in materia costituzionale. In altri termim, quelle materie che incidono
sulle scelte fondamentali della Nazione e sono idenste come espressione

suprema delle sovranita nazionale. L'importanzasia, da tali Stati, nelle
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consultazioni popolari si giustifica alla luce dafigine delle nuove
democrazie: il passaggio da una lunga esperienzmwdanita inesistente o
limitata a nuove forme di compressione della sot@arsebbene per fini

completamente differenti, ha visto emergere urggttenento di cautela e di

preoccupazione in ordine alla salvaguardia deetisp ordinamenti"

In tale ottica, il ricorso al referendum, accantta grevisione di
ulteriori aggravamenti procedurali o della formudeee di controlimiti,
attivabili dinnanzi alle Corti Costituzionali, ramgsentano il desiderio di
giustificare una proteziona exremisdei propri assetti fondamentali, oltre che
conferire al principio della sovranita popolare waéenza nuova e reale.

| nuovi Stati membri sono stati chiamati a confewst con una prova
ben pit impegnativa, ossia la rivendicazione dpienezza della sovranita
nazionale ha dovuto fare posto ai trasferimentsaliranita a favore delle
istituzioni europee.

Cio é solamente alla fase iniziale e ha gia reggr@ato per le loro
popolazioni un evento traumatico, basti pensareatto®ra oggi per gli Stati
dell’Europa occidentale, che sono membri del’'Uricuropea da molti anni,

vengono palesate riserve contro la limitazione oWranita che trovano

espressione nelroit de regarc]in, posto in essere dalle Corti Costituzionali in
modo da conservare la stessa sovranita. Del riestopzione di democrazia
dalla quale 'Unione muove, non significa solo déalizzazione della sovranita
popolare, ma significa anche la realizzazione giaagti di governo capaci di
funzionare a vantaggio dei cittadini europei.

In realta la cosa che appare piu evidente e chdrseabbe che lo

spirito comunitario sia stato completamente dingatt mentre, in questo

e Cfr. A. CIAMMARICONI, A. DI GREGORIO, “Il referendm nei nuovi Stati membri
dell’'Unione europea”, iiritto Pubblico comparatp2003, p. 1406 ss.
17

' Cfr. S. BARTOLE, “Osservazioni conclusive”, in NGANINO — G. VENTURINI, @
cura dj), L’Europa di domani: verso I'allargamento dell’'Unien Europe tomorrow: towards
the enlargement of the Unipmtti del Convegno, Milano, 15-17 febbraio 2001ijako,
2001, p. 367 ss.
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momento storico, con un allargamento gia realizzatena Costituzione
europea da realizzare, sarebbe necessaria una ypeopria sensibilizzazione
di tutti gli Stati membri, nuovi e vecchi, non sdall'importanza e il valore
dell’acquis comunitario, ma anche sullimportanza e il valaielo spirito
comunitario, che ha permesso in passato alle zgiitudi funzionare in modo
efficiente e di negoziare in modo equilibrato, mata ad una mediazione
positiva, e quindi alla piena applicazione e ahpiespetto dei Trattati.

Il riconoscimento che vari problemi del sistema caitario trovino la
loro origine a livello nazionale o locale, dovrebbgire da stimolo per
rivedere a fondo il sistema di governo dell’'Unioneprrendo maggiormente
alla cooperazione orizzontale tra amministraziomtegrando pienamente la
rescomunitaria nell’agire ordinario delle amministicaad nazionali e locali.

E altrettanto vero che I'espansione dell’Europagata al fatto che piu
essa diventera piu grande, incominciando a comprendaesi culturalmente
diversi, piu avra bisogno di un governo centrakkefoDunque, esistono molte

ragioni per espandersi, ma l'espansione porta te geFcessita di governo

. 172
centrale che bisogna affrontare
In un certo senso, il problema dell’Europa é qudiltrovare una via di

mezzo, rispetto a questa tradizione molto centratite, in quanto I'Europa e
. .. . 173
composta, a sua volta, da Stati tradizionalmentéonscentralizzati .

174 . . N .
Secondo parte della dottring tuttavia, 'Unione europea non € oggi la

causa della perdita di sovranita degli Stati nagipma € invece un tentativo

e Per quanto concerne la centralitd di governotasriproponendo in sede di dibattito in
merito alla questione, una vecchia idea di Framadssia, I'idea di una centralita franco-
tedesca che dovrebbe rappresentare una sorta aliendt nocciolo duro in grado di guidare
la nuova Europa a 25 verso un destino federalecibasebbene sia plausibile dal punto di
vista logico, pecca di irrealta storica, perchéus@&uropa piu unita a guida franco-tedesca
difficilmente potrebbe suscitare I'adesione diitaftielli che non sono né francesi e né
tedeschi.

173 o . . . . .
E un’idea un po’ francese, italiana, e anche walenalgrado il federalismo tedesco.

L Cfr. L. TORCHIA, “Modelli di sovranita, fra I'Unine europea e Argentina”, in

www.forumcostituzionale,if002, vocesovranita
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di rispondere ai problemi causati da quella perditaeffetti, nessun Paese,
nessuno Stato, ha oggi la disponibilita piena dmlke prerogative sovrane.

Il tentativo europeo di porre in comune lo spaziostituzionale,
economico, giudiziario, di sicurezza e di difesegupato dai popoli europei &
un tentativo inedito e sicuramente nuovo. Infattistruire un’identita e una
cittadinanza europea non significa certo azzerdentita e cittadinanza
nazionali. Il progetto dell’Unione europea e semptato, dichiaratamente,
quello di far convivere le diverse nazionalitaglie, identita e costituzioni. In
realta, 'Unione non sembra avviata a diventare @tato, ma piuttosto a
rimanere se stessa anche nell'ottica di adozionmdiCostituzione. Ma se si
dovesse arrivare, in un futuro non certo prossewoyn modello tipo gli “Stati
Uniti d’Europa”, non si potrebbe parlare mai detlascita di uno Stato
nazionale, in quanto il livello nazionale e quelémvranazionale sono
comunque destinati a coesistere, secondo geonmgtriesolo multilevel, ma
anche multispeed, sempre piu articolate. Insomnik kase di ogni
costruzione costituzionale la premessa fondamergal@appresentata dalla
sovranita insita nel popo]IBS.

E da rilevare, ad ogni buon conto, che in Europ& ancora attaccati
alla vecchia concezione della sovranita, ereddath ancien régimeanche se
poi viene trasferita, appunto, in capo alla nazjadepopolo, insomma allo
Stato, quale entita astratta, e che cerca in @sbade e la legittimazione di
gualsiasi rapporto giuridico e di qualsiasi posiegosoggettiva. Mentre,
sarebbe piu opportuno ammettere che il riconosdionendiritti fondamentali

trova il suo fondamento in basi diverse dal comcditsovranita, in un certo

. . . .. . 176 I e e .
senso antitetiche: i diritti sono “l'antisovrand. Infatti, i diritti nascono e si

affermano, non in quanto creazione o concessiona diovrano in generale,

e Cfr. S. F. REGASTO,Le variabili della forma di governo parlamentare

parlamentarismi nella prassCosenza, 2000, p. 65.

176
Cfr. V. ONIDA, “Il difficile compito della Convenibne sull’ “Avvenire dell’Europa™, in
www.forumcaostituzionale,i2002, voceConvenzione europea.
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bensi si affermano in qualita di patrimonio cheitime relativizza qualsiasi
tipo di sovranita. Tuttavia, € altrettanto vero gfieStati membri per quanto
possano definirsi “costituzionali”, per quanto, &igossano operare in modo
concreto, nel senso di una piu ampia garanzia d#iti cattraverso lo
strumento della rigiditd costituzionale e [lattvitdella giurisprudenza
ordinaria e costituzionale, possiedono un elemeotoune a tutti gli Stati,

ossia sono Stati e cio vuol dire che sono tradaimente qualificati come

177 . . . . . . s . .
sovrani . Quindi, quando si parla di erosione di sovradegli Stati membri
per effetto dell'integrazione comunitaria, si deware attenti a non

confonderla con altri diversi problemi, in quangorésponsabilita lasciata agli

. .. . . . 178
Stati membri in numerose ed importanti materiefeona tale assunto.

Dall’Europa a sei allEuropa a quindici. Gli Stateuropei
volevano entrare nella Comunitda per migliorare lerd

condizioni.

Il Trattato CECA, il Trattato CE e il Trattato CEEgia prevedevano
con le loro disposizioni lidea di una Comunita @uea allargata. In
particolare, I'art. 237 del TCE disponeva la podisébhda parte di ogni Stato
europeo di chiedere di diventare uno Stato membetie €Comunita europee.
Le condizioni di ammissione e i successivi e couesef adattamenti del

Trattato preesistente sarebbero stati I' oggettarth specifico accordo di

. 179 . . . . .
adesione fra gli Stati membri e lo Stato che ne avesse fathiesta.

" Cfr. M. FIORAVANTI — S. MANNONI, “Il “Modello Costtuzionale” europeo:

tradizioni e prospettive”, in G. BONACCHIa(cura d), Una Costituzione senza Stato
Bologna, 2001, p. 32.

e Cfr. G. TESAURO, “Sovranita degli Stati e integmme comunitaria”, inll Diritto

dell’'Unione Europea2006, p. 235 ss.

179 . . . . .o . .

Prima della nascita dell’'Unione europea, esistevan distinte procedure di adesiong,
art. 98 Trattato CECAex art. 237 Trattato CEex art. 205 Trattato CEEA, quante erano,
appunto, le Comunita europee. Il Trattato di Maelsty ai sensi dell’art. O, ha uniformato le
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Nel 1961, la Gran Bretagna presentava la domandaeiione. Dopo
due anni di trattative, durante i quali 'opposreofrancese era ancora molto
forte nei confronti delle posizioni tenute dal Regdnito. La conseguenza
naturale a tale ostilita € stata che, nel 1963gdoaiati per I'adesione della
Gran Bretagna, venivano bruscamente interrotti.

Nel 1967, insieme all'lrlanda, alla Danimarca ealorvegia, la Gran
Bretagna ripresentava la domanda di adesione. Ledizioni erano
decisamente diverse. Vi era un atteggiamento politifrancese
sostanzialmente differente rispetto alla preseatezidella prima domanda di
adesione. Cosi, il Consiglio delle Comunita decddehe potevano essere

riaperti i negoziati, che si sarebbero, poi, cosichel gennaio del 1972, con la
. . . . 80 . .
firma del Trattato di adesione. Il 1° gennaio de7d , il Trattato di

. . . .. 181
adesione, dunque, entrava in vigore limitatamenk® @ran Bretagna,

alllrlanda - e alla Danimarca. La Norvegia, invece, rimanevarifualle

Comunita, in quanto il Trattato di adesione versedtoposto a referendum
popolare e l'esito fu sfavorevole all'entrata dittdeStato nella Comunita
europea. Si esauriva cosi la prima fase dell'aflargnto, da sei membri

originari la Comunita europea passava a hove memobiri

procedure di adesione, sul modello di quella ptauisl Trattato CE, il questo senso Cfr. F.
POCAR,Diritto dell’Unione e delle Comunita europedilano, 1997, p. 58 — 59.

180 . . . s . - .. . . .
Con l'ingresso dei tre paesi la Comunita saliva5a@ milioni di abitanti, superando in
termini demografici sia gli Stati Uniti sia I'Uni@enSovietica.

o In Gran Bretagna, prima con un governo laburigbaiecon il governo conservatore della
“lady di ferro” si ebbe un processo di “adesionfnita” che ancora oggi non €& terminato.
Infatti, la sensazione é che la Gran Bretagna adodbégito controvoglia a un’organizzazione
che in fondo non ha mai capito e mai condivis@ Kinitata a subire. Testimonianza di cio é
il fatto che gli Inglesi hanno sempre accettat@reposte degli altri degli altri ma sempre
con forti resistenze dando I'impressione all'opmegpubblica interna che la Gran Bretagna
fosse, in sostanza, vittima di un sopruso; in quesehso Cfr. R. PERISSICH, “Il concetto di
allargamento nella storia dell’'Unione”, in S. GUEIRRI, A. MANZELLA, F. SDOGATI,

(a cura d), Dall'Europa a quindici alla grande Europa. La sfidatituzionale Bologna,
2001, p. 52.

182 . .
La Gran Bretagna e I'lrlanda abbandonavano conteamgamente la loro partecipazione
all' European Free Trade AssociatiQBFTA).
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Al fine di accogliere i nuovi arrivati la composizie delle istituzioni
subiva modifiche importanti. Infatti, con l'inseranto di due commissari
inglesi, di uno irlandese e di uno danese la Comiong saliva da 9 a 13

membri. Il numero dei rappresentanti in Parlamesdbva da 142 a 198,

. T . 183 . . .
mentre per il Consiglio si procedeva ad un nuovoota dei voti portandoli
complessivamente da 17 a 58. Tuttavia, ad eccedieheussemburgo, che fu
penalizzato, venivano confermati, in termini di iyot rapporti che, in

precedenza, erano stati stabiliti.

Nel 1975, la Grecia. presentava domanda di adesione, il Consiglio era
sostanzialmente favorevole e cosi, nel 1976, méia i negoziati che si
conclusero con la firma del Trattato di adesionel®&9 e che, poi, entrava in
vigore il 1° gennaio del 1981. Il numero di Statemwbri saliva, in questo

modo, da nove a dieci. Con lingresso della Gregiamembri della

Commissione salivano da 13 a 14; i membri del Reefgo europeo da 418

a 434, mentre all'interno del Consiglio la Grecigenne cinque voti: la
maggioranza qualificata passo dal 70,5% al 71,5%n Rurono apportate
modifiche rilevanti, ma venne resa piu insidiosapplicazione del principio
dell'unanimita, in quanto la partecipazione di @wege del mediterraneo, come

la Grecia, avrebbe accresciuto, in modo notevbigraido di differenziazione

.. ) 186
all'interno della medesima Comunita

183 . . . . . .
Con il nuovo sistema Francia, Italia, Germaniaghilterra ottennero 10 voti; Olanda e
Belgio ebbero 5 voti; Danimarca e Irlanda 3; aldemburgo 2.

184 . . . ‘s s

E da rilevare che la Grecia gia nel 1961 avevealoso con la Comunita europea un
accordo di associaziorex art. 238 TCE, ma I'accordo veniva sostanzialmeategelato a
causa di assetti per lo piu politici, dovuti allergita del carattere democratico dello Stato.

185
Nel 1979 ci fu la prima elezione a suffragio umsade del Parlamento europeo che

comporto 'aumento dei suoi membri da 198 a 410navafu prevista nessuna attribuzione
allo stesso Parlamento di nuovi poteri.

e Cfr. S. GUERRIERI, “Dalla Comunita a sei all’'Unie@ quindici. La costruzione europea

tra allargamento e approfondimento”, in S. GUERRIEZR MANZELLA, F. SDOGATI, (a
cura di), Dall’Europa a quindici alla grande Europa. La sfidstituzionale Bologna, 2001,
p. 85.

98



Il Portogallo187 e la Spagnlg8 presentavano domanda di adesione nel
1977. Percio, tra il 1978 e il 1979, venivano agderimalmente i negoziati che
durarono a lungo a causa dei forti contrasti chseso in seno agli Stati
membri. Finalmente, nel 1985, venne firmato il Tatd di adesione e il 1°
gennaio del 1986 la Spagna e il Portogallo entaeofar parte, ufficialmente,
della Comunita europea.

Sul piano istituzionale le modifiche apportate lisono di rilievo.
Infatti, vennero attribuiti due Commissari alla §pa e uno al Portogallo, in
guel momento la Commissione risultava essere com@pies 17 membri. Il
numero dei deputati del Parlamento europeo salival& e in seno al
Consiglio venivano assegnati 8 voti alla Spagna @l 5Portogallo. La
maggioranza qualificata si attestava intorno aP@OTuttavia, nonostante le
paure di un possibile blocco dell'integrazione @e® visto il numero, in
crescita, di Stati membri, 'Europa a dodici funmea, in realta, in modo piu
efficiente rispetto a quella composta dai novei tambri.

Con la conclusione dell’Atto Unico Europeo nel 1986 Stati membri
della Comunita, consapevoli che, i successivi anpdinti geografici delle
Comunita europee, avrebbero inevitabilmente coondatt un rallentamento
della realizzazione degli obiettivi della stessanfDaita, decisero di non
prendere in considerazione altre domande e, dunduepn avviare altri
negoziati fino a quando non sarebbe stato reatizgatompletato il mercato
unico.

All'indomani della conclusione del Trattato di Maacht, il Consiglio
europeo di Lisbona, del 1992, si pronunciava, iry@e maniera favorevole
allapertura di negoziati verso quei Paesi che wevano fatto richiesta.
Infatti, appena si conclusero le procedure integpee la realizzazione del

mercato unico, vennero aperti nuovi negoziati.

187 .
Il Portogallo alla stregua dell’'lrlanda e dellaa@rBretagna cesso di far parte del’lEFTA
al momento dell’entrata in vigore del Trattato desione alla Comunita europea.

188 N . . .
Nel 1970 la Spagna aveva gia concluso un accarassdciazione.
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L’Austria, la Finlandia, la Norvegia e la Sveziajrante il vertice di
Corfu del 1994, sottoscrissero gli accordi di adesi Gli Stati richiedenti
sottoposero, nel loro ordinamento interno, I'adesia referendum. | referenda
diedero esito favorevole all’entrata nella ComunimaAustria, in Finlandia e
in Svezia. In Norvegia, anche questa consultazioome quella precedente,
diede esito sfavorevole. Dunque, nel 1995 il numdroStati memobri
dell’'Unione europea era salito a quindici.

Insomma, il complesso dei Paesi europei si trovoatitbntare un
nuovo scenario di allargamento dell’Unione europes/uto, in particolare, al
crollo dei regimi comunisti in Europa centro-origlet Cio, inevitabilmente,
comportava la caduta degli impliciti confini geogzache in qualche modo,
fino a quel momento, avevano delimitato le prospettli allargamento della
Comunita.

Si pervenne a tale situazione attraverso un peycorgturato in tre
tempi, nel biennio 1990-1991, e dal punto di viptitico venne sancito
dall'accordo che porto alla ratifica del Trattaidvthastricht.

L'Europa scelse di allargarsi, in un primo tempdia aGermania
189 . . . .. . .
dell’est , in un secondo momento a Svezia, Austria e Findaadinfine, in

un terzo momento agli altri Paesi dell’Europa cxmmientalelzgo. In altri
termini, la fine della guerra fredda ebbe tre d¢iffgteponderanti: la questione
della riunificazione tedesca, I'accelerazione dekpsso di avvicinamento alla
Comunita europea dei Paesi dellEFTA e la possbiti un graduale
allargamento ai Paesi ex comunisti.

In conclusione, si puo affermare che I'esperienpaca mette in luce
le tante sfide poste in essere dagli allargamenterguti in seno all’'Unione

europea in generale, in particolare dall’ allargatoeeffettuato in questo

189 , . . , . , -

Sul piano istituzionale, in seguito al nuovo pdstia Germania, all'interno del Consiglio
non ci fu alcuna modifica nel sistema di pondenagidei voti. In seno,invece, al Parlamento
europeo i deputati tedeschi salirono da 87 a 99.

190 Cfr. E. LETTA,L'Europa a venticinqueBologna, 2005, p. 31 ss.
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periodo storico. Tali sfide hanno portato e portamcsée elementi positivi,
quando si decide di perseguire delle finalita betindate, stabilendo un

legame di forza tra le politiche e il miglioramermkegli assetti istituzionali.

Un processo senza precedenti nella storia delbda europea:

il quinto allargamento.

L’'Unione europea si € trovata dinnanzi ad un’ipotiisallargamento
che per il numero dei Paesi potenzialmente coinvoltre che per la loro
disomogeneita rispetto alllambiente politico, giico ed economico
dellEuropa occidentale, ha presentato una seriprablematiche di natura
assolutamente nuova, mai affrontate nei preced#atgamenti.

Tale allargamento, € evidente, ha cambiato e cestina cambiare il
modo in cui I'Unione e governata, dal momento cheuovi Stati membri
hanno preso posto accanto a quelli vecchi, nellieordelle istituzioni chiave
dell’'Unione Europea. Un evento di questa portatptuaotto e continuera a
produrre notevoli cambiamenti anche nelle relaziesterne, in particolare,
con quei Paesi orientali e meridionali che oransaiosdiventati i nuovi vicini

dell’'Unione.
Con la modifica dell'art. 48 del Trattato UE, quale fondamento

ey . 192 .
giuridico del processo di allargamento introdotta dal Trattato di

o Detto articolo recita: dgni Stato europeo che rispetti i principi sandaigll’art. 6,
paragrafo 1, pudo domandare di diventare membro’delbne’. E I'art. 6, par. 1, prevede
che : ‘L’Unione si fonda sui principi di liberta, demociazrispetto dei diritti del’'uomo e
delle liberta fondamentali, e dello Stato di dwittprincipi che sono comuni a tutti gli Stati
membri. E da rilevare che la procedura di adesione t&aa in una pluralita di passaggi,
solo in parte previsti dall’art. 49 del TUE. La n@ richiede che le istituzioni si pronuncino
sull’adesione, nel definire I'ordine e stabilisee rhaggioranze necessarie. Tuttavia, non é
chiaro in quale momento I'approvazione deve inteinee Nella prassi le istituzioni si
pronunciano due volte: per accettare la candidatelia Stato europeo, e prima della firma
del Trattato di adesione.

192 . : - . -
Inizialmente, il fondamento giuridico del procesBallargamento era costituito dall’art.
O del Trattato di Maastricht.

101



Amsterdam, gli Stati europei, che intendano fateaell’Unione europea,
devono rispettare il disposto previsto dall'art.p@y. 1, dello stesso Trattato.
Pertanto, gli Stati di nuova adesione devono rapeti requisiti di natura
economica, impliciti e insiti alla partecipazionécgganismo di integrazione;
i requisiti giuridici e, in particolare, il rispettdel principio di liberta, di
democrazia, dello stato di diritto e il rispetta deitti umani e delle liberta
fondamentali

In sostanza, I'Unione europea € stata costrettaorandlizzare e
incrementare un sistema di criteri di adesione eniera tale da risultare
tutelata. Infatti, il sistema istituzionale non eémagrado di sostenere I'impatto
con un gruppo cosi cospicuo di Stati con la consegaiche 'unico modo per

limitare “l'invadenza” di tali Stati era quella dnnalzare le barriere di

entrata. .

Sicuramente, I'avvento delle nuove democrazie ramsPdell’Europa
centrale ed orientale ha contribuito alla realikmag di nuovi progetti di
ampliamento dell’Unione europea.

Il primo maggio 2004 costituisce una data impodaper le sorti
dell’Unione Europea. Dieci nuovi stati (Cipro, Esi, Lettonia, Lituania,
Malta, Polonia, Repubblica Ceca, Slovacchia, Slaebngheria) si sono
aggiunti ai quindici Stati membri. Mai un numerost@levato di Paesi ha

aderito all’'Unione europea nello stesso momento.

e Tali requisiti, in buona sostanza, riproducondali €riteri di Copenaghen (1993) secondo
I quali 'adesione dei nuovi Stati doveva essetmstinata alla presenza di istituzioni stabili
al fine di garantire la democrazia; alla preminedebdiritto; al rispetto dei diritti dell'uomo

e delle minoranze; all'esistenza di un’economiandircato solida e capace di confrontarsi
con la concorrenza internazionale; alla capacitaagsumere gli impegni derivanti
dall’'Unione ed in particolare gli obiettivi poliiiceconomici e monetari; in questo senso C.
ZANGH]I', Istituzioni di diritto dell’lUnione Europea verso anCostituzione europea
Torino, 2005, p. 10.

1

™ Cfr. S. GIUSTI, “Verso la grande Europa. | critpar I'adesione”, in S. GUERRIERI, A.
MANZELLA, F. SDOGATI, (a cura d), Dall’Europa a quindici alla grande Europa. La
sfida istituzionaleBologna, 2001, p.118.
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Il quinto allargamento, il piu ampio avvenuto nefiibito dell’'Unione
Europea, rappresenta sicuramente una svolta epawaleprocesso di

costruzione europea ma, al contempo, rappresent@yip per lI'ampiezza

195
dellevento e per l'apertura del’Europa ad esta umuova e grande sﬂ&a
Senza ombra di dubbio, si puo affermare che I'gilarento del 2004 e stato |l
piu importante, in ordine al numero di Stati chehanno aderito e alle

condizioni relative allordinamento giuridico-cdsizionale degli stessi Stati,

che sia avvenuto all’interno della Comunita Euré%eea:ostituendo per gli
Stati candidati una grande speranza. Per tutti avinistati, i referenda
organizzati durante I'anno 2003, al fine di testErgopolarita dell’'Unione
europea all'interno di ogni singola nazione, haramportato dei risultati
largamente positivi, nonostante I'esistenza di englérplessita e resistenze,
dovute, anche e non solo, alla presenza crescentdcuni settori, della

popolazione.

In alcuni Stati membri il Trattato di adesic%l%firmato ad Atene il 16
aprile 2003, dai venticinque capi di Stato e di &ow, secondo la procedura
classica, e stato ratificato per via parlamentbraltri Stati, in particolare in
Francia, I'allargamento ha suscitato molte risefai riserve sono dovute a

numerose ragioni: la messa in discussione, almemaigbe, della politica

195I precedenti allargamenti erano stati di dimensii@m piu ridotte e, soprattutto, I'Europa
allora era molto diversa. Si trattava di un ‘Eur@saenzialmente economica, proiettata alla
ricerca di intese intergovernative, verso la castme di un mercato unico e quindi nella
realizzazione dell’lUnione monetaria.

196 . N - . . \
Il numero degli Stati € aumentato del 67%; iliterio dell’Unione Europea é aumentato
del 25%, la popolazione € aumentata di circa il 20%

e Il Trattato di adesione elenca, all'art. 1, glastche diventeranno membiri, stabilisce che
I'entrata in vigore é fissata per il primo maggiel @004, e prevede l'ipotesi in cui non tutti
gli Stati candidati procedano alla ratifica alldifrea nel termine prescritto. Cio significa,
quindi, che la data indicata € solo un termatk quemper l'entrata in vigore, che potra
intervenire anche in seguito, quando le condizopaviste siano soddisfatte. In questo senso
Cfr. A. LANG, “Unione Europea. Le procedure perlliagamento dell’Unione europea:
primo semestre 2003", iDiritto pubblico comparato ed europgweol. IIl, 2003, p. 1187 ss.;
Cfr., altresi, E. LANNON, “Le Traité d'adhésion dienes. Les négociations, les conditions
de I'admission et les principales adaptations dE&es résultant de I'élargissement de I'UE a
vingt-cing Etats membres”, i@ahiers de droit europee004, p. 36 ss.
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agricola comune; l'impoverimento dell'influenza fricese, la presa di

posizione a favore degli Stati Uniti e della paoktiliberale dei nuovi Stati

membri, il rischio di abbandonare 'idea di un Epasigsempre piu poteﬁ?g.
L’allargamento a dieci nuovi Stati membri e, sicuemte, carico di
conseguenze sia nel breve che nel lungo periodtattiin nellambito
dell’'Unione europea, non solo sono stati esaminatioblemi legati a tale
allargamento, ma sono state vagliate le problematianche rispetto agli
eventi che seguiranno nellimmediato futuro. Laltee@ che sta nascendo una
nuova Europa che disciplina, oltre all’allargameiioquestione, I'entrata

della Romania e della Bulgaria prevista per il 20@fsciplina, altresi,

I'apertura dei negoziati con la Turci!ﬁ% che avrebbero dovuto svolgersi entro
la fine del 2005, e I'adesione degli Stati dei Balc

| nuovi Stati, al fine di diventare membri dell’ldme Europea, hanno
dovuto allinearsi ai “criteri di Copenaghen”, critespecifici sia in campo
economico che in campo giuridico. | criteri fissai Copenaghen sono
riconducibili sostanzialmente a quattro obietti&): condizioni politiche: una

stabilita istituzionale che garantisca la demoerazel pieno rispetto dei diritti

. . .. . N e e ey . 200 .. .
umani, del principio di legalita e dei diritti deliminoranze ; b) condizioni

198Tali sono state e sono le paure dei paesi fondatoriparticolare la Francia, della
Comunita europea, in questo senso Cfr. M. LEFEBVRIE, gran bond vers l'est: une
nouvelle Europe”, irRevue du Marché Commun et de I'Union Européghiié78, 2004, p.

281 ss.

e Ci si e chiesti in dottrina se la Turchia si posseasiderare uno Stato europeo, in quanto
su un territorio complessivo di 762,763 Kmq la Thiac europea (Tracia orientale) ha

un’estensione di soli 23.975 Kmq, mentre la pagttante é costituita dalla Turchia asiatica.
In questo senso, Cfr. F. FENUC@p. Cit, p. 149.

200 Alla base di tale condizione di accesso alla Catawruropea vi € una comunicazione da
parte della Commissione, indirizzata al vertice cii di stato e di governo di Copenaghen
in cui si auspicava l'approfondimento dei legamh doPaesi dell’Europa dell’est ma allo
stesso tempo di chiedeva il rispetto, e quindi &agzia, di determinate condizioni
indispensabili e irrinunciabili :the European Council should confirm, in a clearifpcdl
message, its commitment to membership of Europe@nUor the associated countries of
central and eastern Europe when they are able tisfyathe conditions required. Each
country’s capacity to assume the acquis communaui@nd the competitive pressure of
membership, its ability to guarantee democracy, d&nunights, respect for minorities and the
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economiche: I'esistenza di un’economia di mercatwionante e la capacita
di rispondere alle pressioni della concorrenza & rdercato allinterno
dell’'Unione; c) condizioni giuridiche: la capacitatituzionale dei paesi
candidati di assumersi gli obblighi derivanti dafipartenenza all’'Unione. In
base a detti criteri, &€ stato necessario, caomedicio sine qua nomi fini

dell'adesione, che gli Stati candidati recepisseroadottassero dcquis

communautairzem; rendessero piu efficienti le strutture burociaic e
amministrative; rafforzassero i sistemi giudiziaraumentassero la sicurezza
in corrispondenza delle frontiere orientali. Inejtil rispetto di tali condizioni
e garanzia della stabilita istituzionale dello Steandidato. d) La necessita di
commisurare le prospettive di allargamento corplats all’approfondimento
interno dell’'Unione.

E da sottolineare, che i primi tre obiettivi soegati alla responsabilita
dei singoli Paesi candidati, mentre il quarto dbietriguarda una esigenza di
carattere generale, che rappresenta un obietti@opsr i Paesi membri
dell’'Unione sia per le istituzioni comunitarie.

Insomma, aderire oggi all’'Unione europea, in terminassunzione di
obblighi, non & paragonabile all’adesione alle Coitdueuropee che si €

delineata negli anni settanta. Sono molto piu estesfisticati gli obblighi, le

rule of law, and the existence of functioning markeonomy, quindi le “condizioni di
Copenaghen non sono altro che la codificazionee dighieste di garanzia gia poste in
essere dalla Commissione; in questo senso Cfr. ARTABIA, “Allargamento e diritti
fondamentali nel’Unione europea. Dimensione pwdite dimensione individuale.”, in S.
GUERRIERI, A. MANZELLA, F. SDOGATI, & cura d), DallEuropa a quindici alla
grande Europa. La sfida istituzionalBologna, 2001, p. 123 ss.

e Tale espressione é stata usata per la primainoitecasione del primo allargamento delle
Comunita europee, quando é stato affermato chinitipio essenziale dell'atto di adesione
sarebbe stato appunto quello formulato sotto il @odi “accettazione deHcquis
comunitario”: secondo tale principio i nuovi Statiembri avrebbero dovuto accettare
I'applicazione, a seguito della loro adesione,d&gaTrattati che del diritto derivato. Esso €,
dunque, l'insieme dei diritti e degli obblighi comtari che vincolano I'insieme degli Stati
membri nel contesto dell’Unione Europea e compreh@iettato CE e i suoi atti successivi
integrativi, il Trattato CECA e il Trattato CEEA (IRATOM). Si tratta, in sostanza, di
trenta capitoli, dalla libera circolazione dei begii aspetti istituzionali, quindi di tutto cio
che, a diversi titoli, era conseguito ed & condegalla realizzazione della Comunita
europea.
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negoziazioni SONo piu impegnative in quanto premedaena gamma di materie
molto piu ampia, proprio perché I'Unione ha conéity nel tempo, il suo
processo di approfondimento, trasformandosi, iniararsignificativa, rispetto
alle origini. Tuttavia, a livello politico, alcunitenevano che un cosi vasto
allargamento rallentasse l'integrazione europeaminuisse i risultati gia
ottenuti. In particolare, nei nuovi Paesi membrsicchiedeva se fosse giusto
affidare la propria sovranita a “Bruxelles”, subidopo essersi scrollati di

dosso il giogo sovietico.

| presupposti e I'evoluzione di una Europa sempuegtiargata.

Il quinto allargamento della storia dell’integrazé europea, parte da

lontano e consta di tre periodi fondamentali : lan& degli accordi di

associazionzé)z, sottoscritti dal’'Unione Europea con i Paesi Pécé,Oerano
stati gia previsti nel 1989 durante il Vertice digSburgo; I'applicazione dei
criteri sopraccitati, decisi durante il Vertice Gopenaghen nel 1993, ha
rappresentato ihcipit del lungo percorso di avvicinamento dei Paesi PECO
I'avvicendamento che si € compiuto dall’apertura\te&i e propri negoziati
all’'adesione.

Il Trattato di Nizza, come precedentemente detteva previsto una
serie di decisioni tali da rendere possibile, indmdormale, I'allargamento
dell’Unione europea senza ulteriori riforme. Tuitgv tale Trattato si

concludeva con la “Dichiarazione sul futuro dellibme”, affidando |l

2 Per alcuni Paesi candidati sono stati previstidgii1989 degli strumenti di preadesione:
Programma PHARERpland and Hungary: action for the restructuringtbé econonjyche
proponeva la creazione di istituzioni e strutturen@nistrative in conformita con
'adeguamento dei paesi candidati alle norme previgellacquis Successivamente, nel
2000, relativamente alle politiche agricole si eutavil Programma SAPARD Special
assistance programme for agriculture and rural depenenj e il Programma ISPA
(Instrument for structural policies for pre-accessio per il campo ambientale,
infrastrutturale e trasporti.

203 . .
Paesi dell’Europa centrale ed orientale.

106



compito di un successivo processo riformatore ad onova Conferenza
Intergovernativa, e quindi prevedendo gia la coazame di tale conferenza

nella Dichiarazione allegata al Trattato stesso.

. T . 204
A tale scopo veniva istituita e convocata la Comv@me europea,

alla quale era stata affidata la funzione di pregen alla Conferenza
Intergovernativa del 2003-2004 un progetto di miarcomplessivo.

Il Vertice di Laeken del dicembre 2001, inoltregaa nominato una

presidenza della Convenzione eur02|85eaed aveva approvato una
dichiarazione con la quale veniva conferito il matiodattraverso cui i quindici
Stati membri venivano accreditati alla Convenzisegondo la redazione di
quattro capitoli: “Una migliore ripartizione, deimone delle competenze
dell’'Unione”; “La semplificazione degli strumenti elifUnione”; “Piu
democrazia, trasparenza ed efficienza nellUnion#a via verso una
costituzione per i cittadini europei”.

Da un punto di vista formale, la Convenzione avestibvuto elaborare
sostanzialmente delle proposte per la successindef&mza Intergovernativa,
che sarebbe stata libera di approvarle o modigdariparte o completamente.
In realtd, le proposte sono state trasformate daadito alla creazione di
profondi contrasti tra gli Stati membri. In ogniscai temi principali, Su cui Si
e mosso il processo riformatore traggono origineidgue grandi aree, ossia
la semplificazione dei Trattati, la Costituzioneapea, I'estensione del voto a
maggioranza come regola generale per le decismmuaitarie, I'architettura
di vertice dell’Unione, la definitiva nascita di aipolitica estera e di difesa

europea.

204 . R . -
La Convenzione europea € composta da 105 memfypreasentativi del Parlamento

europeo, della Commissione europea, dei Parlamamibnali. Inoltre, ad essa partecipano i
rappresentanti dei Parlamenti dei paesi candidetppresentanti del Comitato delle regioni
e i rappresentanti del Comitato economico e saciale

205 . < N . Lo
Tale presidenza e composta da Valéry Giscard altigt Giuliano Amato e Jean-luc
Dehaene.
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Per quanto concerne la semplificazione dei Trattafiettivo su cui
'Unione ha insistito, e ancora oggi insiste, € loueadi una piu chiara
definizione, secondo il principio di sussidiarietdgella ripartizione di
competenze tra i vari livelli: regionale, nazionaleomunitario. Corollario di
tale obiettivo € una ripartizione chiara tra fom@rmative primarie e

secondarie.

In questa direzione si muove l'idea di Costituz%)?]europea, la quale
rappresenta la somma del processo di costituzirzadione della Carta dei
diritti fondamentali, dei principi che assegnano ggiare rilevanza
sovranazionale alle istituzioni comunitarie e dellmve procedure per i futuri
emendamenti al Trattato.

Il confronto sulla procedura di voto tra coloro chesistono per
I'estensione del voto a maggioranza e i sostenielrmantenimento, in alcune
materie, del voto all'unanimita, e quindi del doidi veto, rappresenta il nodo
politico pit importante dell'intero processo rifoatore. E certo che il
mantenimento del diritto di veto per ogni singol@t8 membro, rappresenti
per 'Europa a venticinque, e poi eventualmenteeatigette, un motivo di
rallentamento delle politiche comunitarie, in temimdi efficienza e di rapidita
nella adozione delle sue decisioni.

Riguardo all'architettura di vertice dell’Unione repea sono state
esaminate due diverse proposte. La prima propastsienuta dalla Gran
Bretagna, dalla Spagna e dall'ltalia, ha presertafmssibilita di una doppia
presidenza, con un presidente della Commissione fiella legittimazione
che gli deriverebbe dall’elezione diretta del Padato europeo e la nuova
figura di presidente del Consiglio europeo con limoapluriennale scelto dai

hY

governi nazionali. La seconda proposta € stataeptat dalla stessa

=0e In realta & un “Trattato che adotta una Costitugiper I'Unione europea”. E dubbia, a
tutt'oggi, la natura giuridica di tale atto. “E u@astituzione o un Trattato?”, in questo senso
Cfr. G. AZZARITI, “Il Trattato costituzionale eur@o: un corpo senz’anima”, iQuaderni
costituzionalj Vol. 1, 2005, pagg. 413 — 416.
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Commissione che, nel proge®enelopeha prospettato I'idea di una figura di
vertice unica che concentri nella stessa le funzlopresidenza del Consiglio

europeo e di presidenza della Commissione.
. . .. . 07
Inoltre, la crescita delle competenze comunitage settori PESC e

PESD & diventata fondamentale per la vita del’'Uniongopea. Tanto e
vero che e stata proposta la figura unica del strimidegli Esteri europeo e
I'estensione del voto a maggioranza anche per @usakhterie che, fino a
guesto momento, sono state caratterizzate da nraggiergovernativita.
Tuttavia, 1 cambiamenti importanti sono sempre dondi

preoccupazioni e il quinto allargamento dell’'Uniaeopea non fa eccezione.
L’esperienza dei precedenti ampliamenti dell’Unidrano dimostrato che |l
vecchio e il nuovo si integrano facilmente e ch&rglo sorgono tensioni nel
breve periodo, queste sono subito controbilanaikeeffetti positivi piu a
lungo termine. Insomma, le analisi, gli studi evédutazioni fatte concordano
nel concludere che i vantaggi e le possibilita miffelall’ampliamento

superano di gran lunga gli ostacoli, i costi edchii del processo stesso.

Prospettive per il futuro dellUnione all'indomani

dell’allargamento: nuovi equilibri.

L'allargamento dell’'Unione europea a nuovi Statingoarticolare agli
Stati dell’Europa dell’est, € stato da sempre usionddi cruciali per la storia

dell'integrazione europea. Infatti, I'allargamerdd est ha presentato, senza

207 . I . . : . ,

Politica Estera e di Sicurezza Comune: € il seaqildstro dell’'lUE e designa un sistema,
unico a livello mondiale, di collaborazione tra §liati membri dell’'Unione europea nelle
questioni di politica estera internazionale.

208 .- . . . . . . N .

Politica Europea di Sicurezza e di Difesa: cofrdttato di Amsterdam é stata affiancata
alla PESC. Cio rappresenta un ulteriore evoluzideka volonta dell’Unione di dotarsi di
un’autonoma politica estera di difesa.
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dubbio, problematiche differenti rispetto a quele si sono manifestate nella
graduale formazione dell’'Unione a quindici.

Una motivazione politica imponeva che si procededisalargamento
per realizzare una Europa senza piu divisioni. amdt I'adesione dei nuovi
Stati, molto spesso con un livello di sviluppo mollistante dagli Stati
membri, in una Unione in crisi a seguito della podi economica e monetaria
europea, non rendeva il processo di facile attungzio

E proprio la disomogeneita degli Stati di nuovasimiee, a causa delle
condizioni socio-economiche, sia rispetto agli iStegémbri, sia tra loro stessi,
a caratterizzare il presente allargamento qualate\s&®nza precedenti. Infatti,
questi Stati erano, e lo sono tutt'ora, molto dsvdiuno dall'altro, anche
perché sono privi di un’esperienza di collaboragioreciproca, tipo la
Comunita europea 0, quanto meno, una esperiengaodassociazionistico
come 'EFTA.

L'allargamento ha posto problemi di grande rilevaarez ha richiesto
profonde modifiche istituzionali. Considerato cheuna Unione allargata, le
decisioni sarebbero risultate piu difficili da pdeme e gli stessi meccanismi
istituzionali sarebbero stati inevitabilmente pomplessi e avrebbero potuto
rischiare di incepparsi.

A nostro parere era necessario, probabilmente, lehenodifiche
istituzionali fossero apportate prima di fare emranuovi Stati nell’'Unione
europea.

Riguardo le modifiche istituzionali, in dottrinastato sostenuto che
I'allargamento in questione ha posto I'esigenza“deto unanime degli Stati
membri, che si pronunciano non gia meEmsensusbensiuti singuli e le

difficolta di raggiungere un compromesso si acayaedn modo esponenziale

. . .. 209, . . .. .
con 'aumento dei partecipanti ai negoziati In altri termini, per evitare che

209 Cfr. B. NASCIMBENE, “La procedura di adesione Wdiiione europea”, in M. GANINO

— G. VENTURINI, @ cura d), L’'Europa di domani: verso l'allargamento dell’Unien
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I' allargamento geografico conducesse a un indetmiio della Comunita,
veniva stabilito, quale elemento necessario, challpamente ad ogni nuova
adesione doveva corrispondere un rafforzamente dellitture.

Nonostante cio, e senza nessun tipo di modificauzsbnale, il

Consiglio europeo, del dicembre 1997, prese uneidee storica, che € stata

considerata quale “pietra miliare per |l futurolﬂtﬁhione”m. Decise, invero,
di aprire I'Unione europea ai Paesi che avevansgm&ato, fino a quel
momento, domanda di adesione, pur ribadendo clse foscessario migliorare
il funzionamento delle istituzioni comunitarie. &vviarono cosi i primi
negoziati bilaterali, inizialmente, con solo seatstin particolare Cipro,
Ungheria, Polonia, Estonia, Repubblica ceca e 8layén quanto apparivano
potenzialmente piu pronti a vincolarsi a tale oigaazione. Successivamente,
si prosegui verso la realizzazione dell’'Unione aticinque.

Un’ Unione europea a venticinque membri ha rispetohper molti
versi 'Unione dei quindici, ma per altri versi lganerato un’Unione anche
molto diversa. Sono cambiate e continueranno a @mebcertamente, le
relazioni che essa ha stabilito e stabilira infotcon i vicini e con il resto del
mondo. All'indomani dell’allargamento, infatti, leelazioni che I'Unione é
andata a stipulare sono state considerate suviedi:li'impatto sui Paesi

europei che sono entrati a far parte dell’Uniond2aesi vicini alle nuove

frontiere esterne dell’Unione euroﬁtlalai rapporti con il resto del mondo,
ossia l'impatto dellampia zona commerciale dellibime europea sulle
relazioni con partnercommerciali di un’economia mondiale organizzata.
Inoltre, e risultato evidente il cambiamento nepparti tra piccoli e
grandi Stati all’interno dell’Unione stessa, cheofia questo momento non era

stato mai un problema centrale e di rilevanza nsftaia dell'integrazione

Europe tomorrow: towards the enlargement of theddnatti del Convegno, Milano, 15-17
febbraio 2001, Milano, 2001, p. 4.

=0 In questo senso Cfr. G. STROZDiritto dell’Unione europeaTorino, 2005, p. 16 ss.

211 . . . . . .. . .
Russia, Ucraina, Bielorussia e Moldavia ad egptaesi mediterranei a sud.
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europea. Nella nuova Unione, su venticinque Sttiannove hanno una
popolazione compresa tra i quattrocentomila e icsedilioni di abitanti,

mentre sei Stati, i cosiddetti grandi, non in terinaii cultura, ma in termini di
peso demografico, hanno una popolazione compresauaranta milioni,
come la Polonia e la Spagna, e gli ottantadue mijlicome la Germania.

Dunque, i sei grandi Stati riuniscono i tre qudglla popolazione totale della

nuova Unioné .

In ogni caso, il primo obiettivo dellEuropa a vigitique € quello di
fare in modo che, la Bulgaria e la Romania, gli@itpaesi candidati, che non
sono stati dichiarati pronti per l'adesione nel £200possano entrare
nell’Unione europea nel 2007. La Bulgaria e la Roiaal 25 aprile 2005, a
Lussemburgo, hanno firmato il Trattato di adesidneltre, in un documento
politico della Commissione europea, del marzo @€ intitolatoUn’Europa
allargata , viene espresso un obiettivo ambizioso che ctnsisl proporre ai
vicini orientali e a quelli della regione mediterea legami sempre piu stretti
con I'Unione europea, in cambio di progressi veilsoispetto dei valori

democratici e l'attuazione delle riforme politicheeconomiche ed

.. . 213
istituzionali .

=2 Cfr. P. PONZANO, “La sindrome di Lilliput: grani piccoli Stati membri nella nuova

Europa”, in A. A. V. V., L'allargamento da 15 a 25 paesi rafforzera I'UnioBgiropea?
Milano, 2005, p. 15 ss.

213 L. i . .
Sempre nello stesso documento sono previsti | agant offerti dal’lUE, questi

comprendono: la partecipazione al mercato internall@ strutture normative dell’UE;
relazioni commerciali preferenziali ed apertura deiercati; una cooperazione
transfrontaliera agevolata e maggiori scapample-to-peopl@ei settori della scienza, della
cultura e dell'istruzione; una piu stretta coopeme contro le minacce alla sicurezza
comune e nella prevenzione dei conflitti; I'integjime nelle reti UE di trasporti, energia e
telecomunicazioni, nei programmi di ricerca ecapvi strumenti per la promozione e la
tutela degli investimenti; una maggiore assistdmamziaria.
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La transizione democratica nei Paesi dell’Europatce-orientale.

Il presupposto per entrare nell’Unione Europea.

| nuovi Stati membri dell’Europa centrale ed oradathanno avuto una
lunga strada da percorrere, in quanto mancavane g&g&utture politiche,
economiche e giuridiche consolidate e necessarie pugere aderire
rapidamente all’'Unione. Aiutare i Paesi candidasvduppare una economia
di mercato e una democrazia stabile e pluralistdeepriorita principale, oltre
ad essere una costante dell’attivita comunitaria.

E altrettanto vero, che i nuovi Stati membri handiverse
caratteristiche in comune. Essi sono tutti piu pioviepetto alla media degli
altri quindici Stati dell’Unione. Sono tutti usgitiatta eccezione per Malta e
Cipro, di recente, da quarant’anni di dittatura oamsta e hanno tutti risorse
limitate e un maggior bisogno di progetti infragnoali e di programmi
sociali. Sebbene desiderino ottenere il massimtegne possibile dai fondi
strutturali, la loro capacita di assorbimento pwelarsi, in concreto, limitata.

| Paesi dellEuropa centro—orientale sono stagredgsati da profonde
trasformazioni, che hanno comportato il mutameradlicale della loro
organizzazione politica, economica e sociale. Astueambiamenti si e
aggiunta, peraltro, l'instaurazione di nuovi ordiventi costituzionali, che
hanno segnato il passaggio da una forma di stettegentemente affermatasi,
ossia quella socialista a regime comuﬁllélaalla forma di stato attuale basata

sulla proclamazione dei principi della democrazlaragista, in base alla

presenza di uno Stato di diritto e all’affermaziahe diritti e della liberta

2 Tale forma di stato nasce da una elaborazione edivakione sovietica, che poi
successivamente e stata accolta nella sostanzaatleaglaesi “satelliti”, era caratterizzata da
una serie di principi comuni, anche per quantoardava la struttura e il funzionamento
degli organi dello Stato. In questi Stati il castibnalismo rappresentava l'insieme di
principi e finalita peculiari della forma di Stagocialista e che negavano ogni responsabilita
del potere e che quindi era assolutamente illimitRer questi motivi le Costituzioni di tali
paesi si erano ridotte di fatto a un manifesto tjpolie avevano perso ogni funzione
regolativa.
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della persona. Insomma, l'inserimento dei nuovitiStall’'Unione Europea
rappresenta I'occasione e la garanzia del consobdéo della loro transizione
democratica, con la stabilizzazione della loro néeeistrutturazione politico-
costituzionale coordinata alla riorganizzazionenernico-sociale.

Le trasformazioni che hanno interessato i Pae$edgla partire dalla
fine degli anni ottanta, si sono consolidate erindate verso un obiettivo
preciso, dando consistenza al processo di tram&zidemocratica. Detto
processo si sostanzia nella fine del regime antideatico e nell'inizio e nel
consolidamento del regime democratico.

Da un punto di vista costituzionale, vengono apateyin tale periodo,
nuove regole diverse da quelle affermate in prewameDunque, le riforme
costituzionali sono state, nello stesso tempo, lsiaconseguenza che la
concausa del rovesciamento dei regimi comunistPaksi hanno dovuto
affrontare, altresi, trasformazioni radicali siad pi®prio sistema politico sia di
quello economico. Infatti, la transizione € inin@nte un fenomeno politico,
sociale e storico e quindi si presenta aleatorgli isgolgimenti e incerto negli
esiti, fino a quando non si concretizzera in nufirene e in assetti giuridici
nuovi, anche se non saranno mai acquisiti in vimidiea. Ma la transizione e
anche un fenomeno economico. L'abbandono del nodklStato socialista
implica e assume come fondamento il rifiuto deingipi dell’economia
pianificata che devono essere sostituiti da qugli'economia di mercato,
costituzionalmente previsti nel costituzionalismwapeo post-bellico. Solo in

base a cio la transizione democratica puo apprageostruzione di nuove

.y . . . . . . 215 N
forme giuridiche e nuovi assetti costituzionali g®teri . Inoltre, & da

rilevare che il processo di transizione democratioca poteva prescindere da

219 Cfr. S. GAMBINO, Diritto costituzionale comparato ed europddilano, 2004, p. 321
SS.
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attivita dirette alla realizzazione dei principdei diritti fondamentali, sotto il

. . N . .. . . . ... 216
profilo della piena effettivita, di tutti i sogdietutelati dal diritto .

| nuovi testi costituzionali accolgono i principeldcostituzionalismo

occidentalé . Infatti, ad un breve Preambéjkgg seguono le suddivisioni
dedicate rispettivamente ai diritti e alle libert@&ngono dopo, le disposizioni
relative all’organizzazione, alla formazione e atlivita dei singoli organi. In
alcuni casi sono previsti capitoli dedicati a orgarprocedimenti speciali e
alle fonti di produzione del diritto, in tale senssultano essere abbandonati i

principi socialisti.

e Infatti, nelle Costituzioni delle democrazie pamal “la tutela dell’attuazione dei diritti
dei cittadini fu garantita anzitutto da meccanigmbnomici e politici, che davano luogo ad
un insieme di rapporti istituzionali, diretti pripalmente ad assicurare determinate
condizioni di vita sociale, prima che da norme igiwhe. Tuttavia, il rapporto tra diritti
fondamentali e istituzioni dirette alla loro attim®e, si legava inscindibilmente alla
questione della rappresentanza e della concenteaziei poteri, che comportava un
affievolimento della giuridicita dei diritti e dell norme costituzionali stesse, data la
mancanza non solo di garanzie giurisdizionali, nmmecha di efficaci strumenti che
permettessero un adeguato controllo politico dedffeizio del potere, sulla base di un
dialogo o di un confronto fra le forze sociali”, guesto senso Cfr. P. POLICASTRO, “La
transizione costituzionale polacca e I'Europa traragigmi del costituzionalismo e
costituzionalismo multilivello”, in S. GAMBINO, g cura d), Costituzionalismo europeo e
transizioni democraticheMilano, 2003, p. 323 ss.

= In particolare, & da rilevare che il processo bhecondotto all’approvazione della
Costituzione polacca del 1997, si e svolto tenermmmto dei conseguimenti del
costituzionalismo europeo, soprattutto con quedpressi nella giurisprudenza della Corte
europea dei diritti del’'uomo e nel diritto comuarib, preparando, contemporaneamente, il
sistema costituzionale ad un’interpretazione altzeldell’evoluzione del diritto europeo, e
quindi in previsione dellentrata nel’Unione Eues in questo senso Cfr. P.
POLICASTRO, “La transizione costituzionale polaceal’Europa tra paradigmi del
costituzionalismo e costituzionalismo multilivell®p. cit, p.336.

218 .
E assente nella Costituzione della Romania, &ies® modo della Costituzione del 1965.
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Il fenomeno del multilinguismo nel processo digémnento.

L'unita nella diversitélg, questo € il motto identificativo dell'ultimo
allargamento dell’'Unione europea.

L'unita nella diversita & da intendersi anche sadtfwofilo delle lingue
ufficiali dell’'Unione, e dunque delle lingue ist#ionali della stessa. Infatti, si
deve rilevare che nell’ambito di detto allargamestusi come sono aumentati
gli Stati, allo stesso modo e aumentato il numezthedingue ufficiali, che
sono passate da undici a venti. Cio ha portatoredroaggiore difficolta di
interpretazione, sia per le riunioni ufficiali delistituzioni e sia riguardo

all'interpretazione giuridica posta in essere datéuzioni giurisdizionali, in

. - .. N 220
particolare dalla Corte di giustizia della Comurgtaopea .

In tale ottica, il multilinguismo nell’'Unione euypea pud essere

. . N T . . . 221
considerato come uno degli aspetti piu sensibili digtto comunitario .

Infatti, € da rilevare che il multilinguismo & uratto caratteristico nella storia

dell'integrazione europééz. Il regime linguistico delle istituzioni dal Trato

stesso € lasciato alla determinazione unanime dakiGlio, fatta eccezione
della sola Corte di giustizia che gode di uno s$tatparticolare e di
conseguenza il suo regime linguistico e delinea® regolamento di

procedura.

= Cfr. B. NABLI, “Les implications de I'élargissemesur le multilinguisme institutionnel
de I'Union Européenne”, i€ahiers de droit europee004, p. 197 ss.

0 In questo senso Cfr. I. SCHUBEL-PFISTER, “Enjetperspectives du multilinguisme
dans I'Union européenne aprés l'elargissement<Babélisation>>?", irRevue du Marché
Commun et de I'Union Européenné¢©°488, 2005, pagg. 325 — 333.

221 . < . . .. . . N . .

In realta la tendenza sara quella di arrivarersdaondizione in cui verra favorito il
monolinguismo cosi I'inglese sara imposta cdimgua franca e quindi lingua comune
all'interno dell’Unione europea.

“In realta, né l'art. 314 del TCE, né l'art. 225 EJk sono mai stati modificati e
contengono solo il riferimento alle quattro lingurginarie, il francese, l'italiano, I'olandese
e il tedesco. Mentre sono gli accordi di adesiaha\ser previsto che le traduzioni dei trattati
nelle lingue dei nuovi Stati membri facessero fallie stesso modo dei trattati originali.
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Il fatto che si sia deciso di dare lo stessatusa tutte le lingue degli
Stati membri rappresenta la risposta concreta ifsgee esigenze. In
particolare, rappresenta, non solo, il riconoscitmeiella pari dignita culturale
di ogni Stato, indipendentemente dal peso politwodemografico; ma
rappresenta, anche, l'uguaglianza tra tutti iaditti comunitari, e quindi la
possibilita da parte di tutti di comprenderne itdie gli obblighi che il diritto
comunitario dispone in capo ai sing%?j

In passato, in relazione agli accordi di associaisono state sollevate
dinnanzi alla Corte di giustizia della Comunita aaea delle questioni
interpretative legate alla redazione in piu lingdegli stessi accordi di
associazione. Attraverso le varie pronunce la Cdirggustizia ha stabilito, in
merito, dei principi. Innanzitutto, stabilisce itipcipio dell’equivalenza delle
versioni linguistiche che trova il suo fondament& parattere autentico di
tutte le lingue e nell’esigenza di uniformita dipéipazione e interpretazione
del diritto comunitario. Dunque, e impossibile aps®e la prevalenza ad una
lingua rispetto alle altre. Tuttavia, per completezsi deve rilevare che a detto
principio fa eccezione la nomenclatura combinasajaole versioni in inglese
e in francese che, in questo caso, sono prevadeié altre lingue. L’altro
principio su cui si € pronunciata la Corte € reftallambiguita che puo
derivare dalle difformita terminologiche rispettg@elle che sono sanabili, nel
senso che e possibile trovare una interpretazietterdle che sia conforme a
tutte le versioni linguistiche. C’é anche I'ambiguche non pud essere sanata,
in questo caso la Corte afferma che non e possifitenersi ad una
interpretazione letterale, ma & necessario riceragr una interpretazione alla

luce della disposizione e dello scopo che essagees

2

= Cfr. A. LANG, “Allargamento dell’'Unione Europeanaultilinguismo”, in M. GANINO —
G. VENTURINI, (@ cura dj, L'Europa di domani: verso l'allargamento dell’Unien
Europe tomorrow: towards the enlargement of theddnatti del Convegno, Milano, 15-17
febbraio 2001, Milano, 2001, p. 93 ss.
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Tali principi, posti in essere dalla Corte di gimst attraverso la
pronuncia della sua giurisprudenza, devono esssgeits anche dai giudici

nazionali nell'interpretazione del diritto comumita in modo tale che sia

garantita e assicurata I'applicazione uniformedietto comunitari524.

Dunque, nellinterpretazione del diritto comunitari risulta
fondamentale il ruolo esercitato dalla Corte distjizia. E anche vero che, allo
stato attuale, la durata dei procedimenti sollediminanzi alla stessa Corte, si
e notevolmente allungata e cio potrebbe costitwiréreno per i giudici interni
dei nuovi Stati membri nel sollevare il rinvio pregjziale. L’attribuzione di
competenze interpretative previste dal Trattatdlidza verso il Tribunale di
primo grado, potrebbe costituire un utile bilanceerto tra l'interesse a
preservare l'unita e [l'accentramento nell'interpmbone del diritto
comunitario, e il diritto fondamentale della persorad una spedita

amministrazione della giustizia.

Il nuovo peso economico dell’Europa allargata. Uavo valore
dell’euro.

L’'impatto dell’allargamento sull’economia dell’Ume europea é stato
significativo in quanto, un mercato piu grande edegrato favorisce la
crescita economica sia dei nuovi Stati membri sgudlli vecchi.

La Commissione, in occasione del Trattato di adesi@aveva stimato
che I'ingresso dei nuovi Stati avrebbe incrementaés I'Unione, fino all’1%
la crescita annua extra di ogni nuovo Paese nedocdei primi dieci anni

successivi all’adesione.

22 V. Sent. 6 - 10 - 1982, in causa 283/8RL Cilfit e Lanificio di Gavardo SPA contro
Ministero della Sanitain Raccoltal982, p. 3415 ss.; in questa sentenza la Cortenadf che

il giudice nazionale deve interpretare il dirittonounitario, tenendo in debita considerazione
il carattere multiliguistico dello stesso, avvaleaddell’'ausilio della Corte attraverso Il
rinvio in via pregiudiziale.
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Inoltre, il mercato unico ampliato ha offerto e roff alle societa
competitive dell’lUnione maggiori opportunita impdétoriali, ha creato nuovi
posti di lavoro e ha generato un gettito fiscalee echgoverni dovranno
impiegare a favore di programmi prioritzzi?i

Gli accordi commerciali, volti a spianare la vid'alesione, hanno
eliminato la maggior parte delle restrizioni, quadlazi e i contingenti sulle
esportazioni nell’'Unione. Per di piu, i nuovi Statembri rappresenteranno,
ancora, mete importanti per gli altri Stati memdeil’Unione europea, cosi
allo stesso modo per le loro esportazioni di cépéadi beni di consumo.
Alcuni di tali investimenti ed esportazioni verranimpiegati per migliorare le
infrastrutture dei nuovi Stati membri e per lo sppo delle strade nazionali
secondo direttrici est-ovest, in aggiunta a qugibepresenti in direzione nord-
sud. In altri termini, I'Unione allargata ha giaferto e continuera ad offrire
maggiori opportunita ai produttori e agli esportatel mercato globale.

Altro fattore da prendere in considerazione in #gegwa detto
allargamento € la moneta unica (UEM), I'euro. Infétadozione della moneta
unica, da parte dei nuovi Stati membri, e stataslibata all’'adempimento di
determinati criteri economici: un alto grado dibsliégd dei prezzi; finanze
pubbliche sane; tassi di cambio stabili e convezgettei tassi di interesse a
lungo termine. Tali criteri sono stati applicatiche ai Paesi che attualmente
partecipano all’area dell’euro. Questo significa,cm pratica, nessuno potra
adottare I'euro prima del 2006, anche se diversivhi$tati membri hanno
segnalato la loro intenzione di adottare I'eunoitil rapidamente possibile.

Il processo di adesione alla zona euro, tuttawa, & automatico e non
sono state fissate scadenze di alcun genere. Ogd $hembro aderira
secondo una propria tabella di marcia, allo stes®alo dei vecchi Stati

membri. Ma e bene rilevare che nessuno dei nuoesiPaeneficia di una

225 . , . ,

In tale senso e rilevante I'esperienza dell'lrlandel Portogallo, della Spagna e della
Grecia, la quale dimostra come 'adesione allUpi@uropea possa stimolare la crescita in
economie un tempo piu deboli.
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C|aUSO|62126 di non partecipazione all’euro, come quella ottandalla Gran
Bretagna e dalla Danimarca.

Vi sono considerevoli aspetti, sia positivi sia adg, che i nuovi Paesi
hanno dovuto valutare prima di adottare I'euroattif le strategie individuali
possono differire a seconda degli interessi nasioDa un lato, un’adesione
rapida assicurerebbe la stabilita monetaria, fagbhbie gli investimenti interni
e condurrebbe probabilmente a un abbassament@askid’interesse per le
imprese e i consumatori; dall’altro, tenere una etaral di fuori, per un po’ di
tempo, assicurerebbe la flessibilita sufficiente gestire i tassi di cambio, il
deficit e l'inflazione, in modo da stimolare la so#a piu rapidamente di
guanto non sia possibile nel quadro dell’'Unione atana.

La Banca centrale europea (BCE) contribuisce atgeso decisionale
per 'ammissione all'area dell’euro predisponendpporti sulla convergenza,
in cui si esamina se i Paesi interessati soddigénmndizioni necessarie per
'adozione della moneta unica. | governatori dddenche centrali, dei dieci
nuovi Stati membri dell’'Unione europea, siedono @ehsiglio generale della
BCE e solo dopo l'adozione delleuro, da parte dapettivi Stati,
diventeranno membri del Consiglio direttivo, valalige il massimo organo
decisionale della Banca centrale europea. Inoliteesperti delle banche

centrali degli Stati membri partecipano ai Comitdél Sistema europeo di

banche centrali (SEB(ZJZ)7.

In seguito all’allargamento, insomma, I'Unione euea, in quanto
attore economico, ha avuto un peso ancora magdissa ha dovuto, e dovra
farlo ancora, adattarsi alla nuova situazionele,si€sso modo, hanno dovuto
fare, e dovranno fare, i supartner commerciali. Da una parte anche tali

partner hanno beneficiato dell'estensione del mercatoajresbe ha permesso

226 . .
Le cosiddette clausole dell’'opting-out.

= Cfr. F. ALLEMAND, “L’élargissement de I'Union écamique et monétaire: enjeux et

risques”, inRevue du Marché Commun et de I'Union Européehrid76, 2004,pagg. 153 —
159.
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loro di investire o di esportare nei nuovi Stati miiei, come nel resto
dell’'Unione europea, dall’'altra I'esistenza di uencato interno piu grande ha
prodotto economie di scala ed altri vantaggi perin@rese europee che
competono con essi sui mercati mondiali. Infattinione europea potrebbe,
cosi, rappresentare una quota maggiore del commnemmdbndiale, in
particolare quando rafforzera i legami con i suoint orientali e meridionali.
Tutto cio conferisce all’'Unione europea un maggjeso nell’ambito
dell'Organizzazione mondiale del commercio (OMChal’ambito di altri
organismi internazionali collegati al commercio.Ubnione e suoipartner

commerciali dovranno tenere conto di questo nisiatus

[l futuro prossimo del processo di allargamento .aliee sfide.

Nei prossimi anni gli Stati di nuova adesione dam@ancora compiere
I passi successivi all’allargamento. A parte I'eurauovi dieci Stati, sono,

anche, tenuti ad accettare e recepire integralmi@méeeme delle disposizioni

dell’acquis di Schengezr%8 e le altre misure adottate dalle istituzioni
dell’'Unione europea, che rientrino nel campo dil@pgione di dettacquis

In quanto rappresentano, nel loro insieme, un egpooprio corpo normativo.

In conformita a quanto detto, lI'art. 3 dellAtto didesione, dispone un

generale principio di applicazione daltquisdi Schengen.

228 La Francia, la Germania e i tre paesi del Beneld,giugno 1985, hanno concluso
I’Accordo di Schengen e il 19 gennaio 1990 gli sit&tati hanno adottato la Convenzione di
applicazione degli Accordi di Schengen. Tale Coiorez € composta da 142 articoli che
attengono, sostanzialmente, a quattro settori:respwne dei controlli alle frontiere interne
e alla circolazione delle persone; cooperazionepubtizie e cooperazione giudiziaria in
materia penale e di estradizione; creazione di isteraa di scambio di informazioni
denominato SIS (Sistema Informativo Schengen) &epiane dei dati personali; trasporto e
circolazione merci. Lacquiscomprende : I'’Accordo del 14 giugno 1985; la Cararene di
applicazione del 19 giugno 1990; i protocolli e aticordi di adesione ad essi relativi; le
decisioni e le dichiarazioni adottate dal Comitasecutivo istituito da detta Convenzione;
gli atti per I'attuazione della Convenzione adottigli organi ai quali il Comitato esecutivo
abbia conferito poteri decisionali.
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Occorre ricordare la questione in merito alluraizoone di Cipr(2)29.
Cipro ora € uno Stato membro, madiuiscomunitario € sospeso nella parte
nord dellisola. Infatti, nonostante tutti gli s&rcongiunti delle Nazioni
Unite, Commissione europea e Stati direttamentavodti, il risultato del
referendum é stato negativo nella parte greca.

A complicare il processo di allargamento hanno onito due eventi

concomitanti. Il primo riguarda I'approvazione darge dei venticinque Stati

membri del Trattato di Costituzione euro%ggaLe sue disposizioni sono |l
frutto di forti compromessi in quanto non si sormaydi soddisfare gli interessi
di tutti i venticinque Stati. Per tale motivo é @ssamente incerta la ratifica,
almeno per alcuni Stati, della Costituzione in toee. E da rilevare che
alcuni Stati membri, otto all'inizio, tra cui la &mcia, hanno deciso che la
ratifica di tale documento dovesse avvenire attsvd’indizione di un
referendum in merito alla ratifica e non con il waspresso da parte del
Parlamento. Ci0 sara oggetto di trattazione nelit@ap successivo del
presente lavoro.

In realta, I'attuale processo di allargamento nagiudnto al suo totale
compimento il 1°maggio 2004, ma deve essere anmamgletato. In primo
luogo, I'obiettivo per I'adesione di Bulgaria e Rania € previsto per il 2007,
ma l'adesione e vincolata, altresi, al completameiei negoziati, attualmente
in corso, e alladozione delle necessarie riformeerne, in particolare |l
rafforzamento della loro capacita amministrativda enodernizzazione delle
loro strutture economiche e sociali.

Altro problema concomitante all'allargamento, il cerdo, riguarda la

domanda di adesione presentata dalla Turchia, laposizione € stata

229 Cfr. F. BARBASO, “L’allargamento all’Europa delsé: benefici e sfide”, in A AV.V,,

L’allargamento da 15 a 25 paesi rafforzera I'UnioBeropea? Milano, 2005, p. 87 ss.

230
Trattato che adotta una Costituzione per I'Unieneopea é stato firmato a Roma, il 29
ottobre 2004, da parte dei venticinque Capi dids¢adi Governo.
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analizzata nel secondo semestre del 2005, senttayidy raggiungere il

risultato auspicato dal'UE,

E da rilevare che, infatti, con tale Stato non préceduto ai negoziati
di adesione, in quanto, formalmente, non ha soaldisfi criteri politici.
Nonostante alla Turchia sia stato riconosciutstidusdi Paese candidato dal
Consiglio Europeo di Helsinki e, successivamerite;ansiglio europeo di
Copenaghen abbia stabilito chiaramente le condizjwer un’eventuale
apertura dei negoziati con tale Stato: ovvero ddssfacimento, sostanziale,
dei criteri politici di Copenaghen. Inoltre, la Thra ha un tenore di vita pari a
circa il 25% della media dell’Unione europea, agala quello della Bulgaria
e della Romania, con una popolazione di circa #omn di abitanti, tale da
renderlo il piu grande Paese dell’'Unione europgaoda Germania.

Infine, oltre a questi Stati candidati, potrebbaderire, a breve termine, anche
gli Stati dei Balcani occidentali, ossia I'Albangai Paesi dell'ex Jugoslavia
(Croazia, Macedonia, Bosnia-Erzegovina, Serbia ent®leegro). Infatti,
'Unione europea continuera a perseguire una palitdi integrazione
nell'ambito del processo di stabilizzazione e assone con detti Paesi.

Il Consiglio europeo di Salonicco, nel giugno 200 sostenuto
pienamente la prospettiva di un futuro europeo Baicani occidentali,
sebbene abbia sottolineato, allo stesso tempo, eeessita del pieno
soddisfacimento dei cosiddetti criteri di Copenaghmolitici, economici e di
capacita di assumersi gli obblighi derivanti dadpartenenza all’'Unione
europea.

Tra gli Stati dei Balcani, nel febbraio 2003, lan@zia ha avanzato una
formale domanda di adesione e la Commissione hdofimparere favorevole
alla sua candidatura. | negoziati di adesione eo@rbazia avrebbero dovuto

cominciare il 17 marzo del 2005, ma allo stato alduancora non sono

231 . . . .
Proprio la questione sull'adesione della Turchéacheato un deterrente, anche, per la
ratifica del Trattato che adotta una CostituzioeelfEuropa.
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iniziatizsz. Anche un altro Stato dei balcani occidentali ,Repubblica di
Macedonia, ha inoltrato domanda d’adesione.

L'idea sottesa alla redazione del Trattato di amesié stata quella di
comporre i testi di un unico accordo tra I'Unionetwdti gli Stati che
intendevano entrare in Europa. Infatti, il Trattat@uestione € sottoposto alla
firma di tutti i quindici Stati membri e di ciasconStato candidato.
Successivamente, si procede alla ratifica in ogitdS sia membro che
candidato. Il Trattato entra in vigore solo quandene ratificato negli
ordinamenti di tutte le parti firmatarie.

E da rilevare che la regola dell’'unanimit art. 49 TUéss, e valida
solo per gli Stati membri e non per gli Stati caladii. Infatti, il Trattato di
adesione non entrera in vigore solamente per Ito Standidato che non
I'abbia ratificato. Viceversa, se uno degli Statembri non ratificasse Il
Trattato, questo potrebbe non entrare mai in vigardo nei confronti degli
Stati candidati quanto nei confronti degli attu&titi membri.

Le principali decisioni sono connesse, infatti,'imipiego del voto
alll'unanimita, previsto ancora oggi per numerosdgenm@ europee. Il voto
alll'unanimita assegna a ogni Stato membro I'armitipemente piu efficace
in ambito internazionale: il diritto di veto. In @sto senso, tutti gli Stati
potrebbero rallentare o paralizzare [lattivita délione su questioni

determinanti quali la politica estera e di difesanane, le iniziative in materia

232 <. i . L - - .

In realta, i negoziati con la Croazia sono inizia& sono stati interrotti immediatamente.
Cio e avvenuto a causa della mancata consegnaartia ¢eel governo di Zagabria, dei
criminali di guerra, per crimini di genocidio, alibunale penale internazionale.

2 “Ogni Stato europeo che rispetti i principi sancitell’articolo 6, paragrafo 1, puo
domandare di diventare membro dell’'Unione. Essasnrette la sua domanda al Consiglio,
che si pronuncia all'unanimita, previa consultazbodella Commissione e previo parere
conforme del Parlamento europeo, che si pronunai@aggioranza assoluta dei membri che
lo compongono. Le condizioni per I'ammissione e aglattamenti dei trattati su cui e
fondata I'Unione, da essa determinati, formano geggo di un accordo tra gli Stati membri
e lo Stato richiedente. Tale accordo e sottopostmtdica da tutti gli Stati contraenti
conformemente alle loro rispettive norme costitoalp”
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di affari interni e di giustizia, la politica fisteg 'ammissione di nuovi Paesi
membri, la riforma dei Trattati sulla quale si b&saita comunitaria.
Il diritto di veto, gia nellEuropa dei quindiciappresentava un grosso

ostacolo, nellEuropa a venticinque la situazioagsicuramente aggravata.

Nuove prospettive di tutela dei diritti fondament&ii puo parlare

di tutela giurisdizionale omogenea?

In occasione del vertice di Nizza, nel dicembre 2200, le questioni
relative sia all'allargamento dell’Unione ai Padsil’'Europa centro-orientale
che alla tutela dei diritti fondamentali sono stgteste all’oggetto della
trattazione. Da un lato, come sopra detto, erassac® procedere a delle
riforme strutturali che si rendevano assolutameint@ellenti nell’ottica,
appunto, di un immediato allargamento. Cio avrepleparato I'Unione in
modo adeguato all'ingresso dei nuovi Stati. Da tmo,ala problematica della
protezione dei diritti fondamentali nell’ordinamenturopeo suscitava accesi
dibattiti relativamente alla natura della Carta dieiiti. Dunque, allargamento
e diritti fondamentali hanno avuto un ruolo cergrdlirante il vertice di Nizza,
sebbene abbiano seguito binari distinti e paralleli

La scelta del silenzio, relativamente alla tratiaei dei diritti
fondamentali nel Trattato di Nizza, oltre ad essarénea con la tradizione
comunitaria in tale materia, che, da sempre, nonnka favorito le

codificazioni in merito e ha preferito lasciare amppazio alla creativita dei

. .. . , . . N . 234
giudici, porta in sé proprio delle difficolta adiNo strutturale .
Nel momento in cui si prospettava I'allargamentd®aesi dell’Europa
centro — orientale, in realta, non si poteva egitar comunque, prevedere

quale sarebbe stato I'impatto generato dalle tracliyiuridiche di tali Paesi

= In relazione, anche, ai rapporti con CEDU, Cfr. G&ERBASI, “I rapporti tra I'Unione
europea e il sistema CEDU”, M. SCUDIER@®, ¢ura d), Il trattato costituzionale nel
processo di integrazione europeédapoli, 2005, p. 1161 ss.
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sul patrimonio di principi e diritti fondamentalelifUnione europea e dei suoi
Stati membri. Infatti, non era possibile non tengreconsiderazione che i
nuovi Stati membri storicamente sono stati soggatiegida dell’'Unione
Sovietica. Le loro tradizioni giuridiche, inevitédbente per tali motivi,

risultano essere molto diverse da quelle che haaraiterizzato le democrazie
occidentali. Le costituzioni socialisz'?é inoltre, si basavano su presupposti
che negavano la tutela dei diritti fondamentaliireitbvano, in generale, i
diritti in funzione del socialismo, che poneva kgazione dellessenza stessa
dei diritti di liberta

La tutela dei diritti fondamentali &€ stata consadar dall’'Unione
europea come condizione per la fase di adesior@on I'approssimarsi della
prospettiva dell’allargamento, in un primo moment®d, stato ritenuto

determinante [l'inserimento di tale tutela nei Tafatt comunitari e,

2 Ricordiamo che lintroduzione, in particolare dirtt costituzionali nei paesi che sono
usciti dalla disgregazione del regime sovieticona garatteristica comune a tutti i paesi
dell’Europa centro — orientale e balcanica, ad Zooe della Polonia e della Jugoslavia
dove tali organi erano stati introdotti gia nelipdo di dominazione sovietica. La comune
provenienza storico — politica di tali paesi spidgaaffinita di problemi che le corti
costituzionali hanno dovuto affrontare all'inizioelth loro attivitd. In particolare,
relativamente alla tutela dei diritti dette cortinmo cercato di eliminare le ingiustizie piu
evidenti che scaturivano dagli istituti giuridicirggedenti, cercando, in sostanza, di
ripristinare se non addirittura implementare inpipio di legalita, il rispetto della gerarchia
delle fonti e la supremazia del testo costituzienld un secondo momento hanno proceduto
alla tutela dei nuovi diritti , intesi sia come ittirper la prima volta realmente previsti e
garantiti a livello costituzionale e sia come diirdella terza generazione. In tale ottica il
diritto comunitario costituisce una fonte di garianalteriore e rafforzata per i singoli. Sotto
il profilo della giustizia costituzionale i paesn iquestione hanno adottato il modello
accentrato con accesso misto, il cosiddetto modelioopeo/kelseniano, modellato in
particolare sul sistema tedesco, fa eccezione IspRomania che ha, in qualche modo,
recepito il modello francese. In questo senso @&r. DI GREGORIO, “Giustizia
costituzionale e diritto internazionale nei paesi’Huropa centro-orientale e balcanica”, in
M. GANINO — G. VENTURINI, @ cura d), L'Europa di domani: verso I'allargamento
dell’'Unione. Europe tomorrow: towards the enlargermef the Union atti del Convegno,
Milano, 15-17 febbraio 2001, Milano, 2001, p. 285 s

6 - N : .
In questo senso Cfr. M. GANINQ,a revisione costituzionale nei Paesi del’Europa

orientale relazione presentata al convedrarevisione costituzionale e i suoi limiti. Teoria

costituzionale, diritto interno ed esperienze siea® Arcavacata, 22-23 maggio 2006.

237
Infatti, i nuovi dieci Stati ammessi all’'Unionerso stati valutati circa I'affidabilita dei
meccanismi interni di tutela dei diritti umani allece della Carta dei diritti fondamentali.
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successivamente, ha giocato un ruolo determindi@vare della Carta dei
diritti fondamentali dell’'Unione. In questo sen$allargamento ha contribuito
ad accelerare il processo di costituzionalizzazide¥Unione europea e ha
rafforzato la natura di comunita politica e demticea fondata sulla
cittadinanza e sui diritti fondamentali.

In ogni caso, la politica, adottata dalle istitudicomunitarie in merito
all'allargamento, si e orientata, senza precedemirando all’'esclusione
dall’'Unione di tutti quegli Stati che non garanégeo, tra l'altro, un’adeguata
tutela dei diritti fondamentali. Infatti, in quesatlargamento I'Unione europea
e risultata essere molto piu esigente, in riferitngparticolarmente, alla tutela

dei diritti fondamentali non solo, nei confrontii dRaesi candidati all’adesione,
. . . s 238
ma anche e soprattutto nei confronti dei Paesigenbri .

Tuttavia, in dottrina~ & stato sostenuto che le valutazioni operate sugli
ordinamenti dei Paesi di nuova adesione siano sat&n piano e in una
dimensione diversi rispetto a quelle che hanno rgaoae garantiscono la
tutela dei diritti fondamentali all'interno delléesso ordinamento comunitario
o, anche, allinterno degli ordinamenti degli $taembri. In tale senso é
possibile distinguere due dimensioni nell’ambitollaletutela dei diritti
fondamentali: una dimensione politica e una indigie.

In realta, la Comunita e I'Unione, allo stato akyanon sono dotate di
poteri necessari per mettere in atto poe#cy dei diritti fondamentali, rivolta
all'interno degli Stati membri. Infatti, anche sed®vesse conferire valore
giuridico alla Carta dei diritti, e cio potra aviensolo se gli Stati dovessero

decidere di vincolare la loro sovranita in matere una istituzione

e Tale atteggiamento € stato definito in dottrinalguatteggiamento che rifletterebbe una
schizofrenia, gia conosciuta all'ordinamento cortan che in genere presenta delle
sensibili differenze tra la dimensione interna aeilitela dei diritti fondamentali e la
dimensione esterna della medesima tutela; in quesiaso Cfr. M. CARTABIA,
“Allargamento e diritti fondamentali nel’Unione epea. dimensione politica e dimensione
individuale.”, Op. cit, p. 136.

2 Cfr. M. CARTABIA, “Allargamento e diritti fondameali nell’Unione europea.

dimensione politica e dimensione individual®p. cit, p. 141
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sovranazionale, non costituira mai la base giuaidier vincolare gli Stati
membri a tenere un determinato comportamento ts@dia tutela dei diritti
umani, in quanto la Carta contiene una clausolarsir la quale essan6n
introduce competenze nuove o compiti nuovi perdenhita e per I'Unione,
né modifica le competenze e i compiti definiti dedttati”, ai sensi dell’art.
51, par. 2, Carta.

Si deve rilevare che non & automatico ritenereichatti gli Stati membri di
nuova adesione i diritti fondamentali godano effatnente di un adeguato
livello di tutela e di garanzia nei confronti degoli individui.

L'Unione europea dovra proseguire nel suo percalismtegrazione
fondata sui diritti, con la consapevolezza chep $adozione di norme capaci
di indicare con chiarezza il contenuto e le forme tutela dei diritti
fondamentali, € in grado di conferire pieno sigiafo al concetto di
cittadinanza. Una Unione europea in cui i cittadiescano a comprendere
I'articolazione dei poteri e delle responsabiliga,svolgere cosi le proprie

funzioni di controllo democratico. In tale direzeorsi muovono le norme

. . . 240
introdotte dal Trattato che adotta una Costituzioeel'Europa .

Il rispetto dei diritti fondamentali negli ordinam® costituzionali

dei Paesi dell’est. Modelli a confronto.

Il catalogo dei diritti dei cittadini compreso reelvarie Costituzioni e
decisamente ampio. Infatti, i Paesi dell'est hanntvodotto nelle loro
Costituzioni una disciplina che trova il suo foncamo giuridico negli
standardinternazionali e, in particolare, nella Convenai@uropea dei diritti

dell’'uomo.

=0 Cfr. L. ALBINO, “La Costituzione per I'Europa e laonvenzione europea dei diritti

dell'uomo”, in M. SCUDIERO, & cura d), Il trattato costituzionale nel processo di
integrazione europedlapoli, 2005, p. 1181 ss.
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Nelle Carte costituzionali sono presenti sia ittlig le liberta negative,
ossia che escludono o limitano I'ingerenza dellat&te sia i diritti positivi,
come i diritti sociali fino alla trattazione di dir nuovi o della “terza
generazione”, quali il diritto alla riservatezza, diritto ad un ambiente
favorevole e cosi via.

Tutto questo perché la tutela dei diritti € uno plestulati fondamentali
della forma di Stato democratico pluralista . Itifatale forma di Stato
presuppone l'esistenza di una gerarchia delle fomttui la Costituzione ¢é al
vertice di detta gerarchia e, in diverse Carteittasonali, le sue disposizioni
sono espressamente dichiarate direttamente apiplidab tutela dei diritti e
delle liberta trova in diversi testi costituzionddi garanzia del rispetto del

contenuto essenziale, ai sensi dell’'art. 19, cadella Legge Fondamentale
241
Tedesca .

Le Costituzioni prevedono, poi, la riserva di Iezélé@er la limitazione
dei diritti e delle liberta. Anche se la disciplidai limiti costituzionali solo a
volte é inserita nei singoli articoli relativi ditdiritti e liberta, rinviando molto
piu spesso ad un singolo articolo che li prevede.

In buona sostanza, si tratta di beni costituziomadividuati in modo

piuttosto elastico o in alcuni casi, non hanno antenuto definito alla stregua

= Cfr. M. GANINO, “Democrazia e diritti umani nelleostituzioni dei paesi dell’Europa
orientale”, in M. GANINO — G. VENTURINI, & cura dj, L’'Europa di domani: verso
I'allargamento dell’Unione. Europe tomorrow: towaadhe enlargement of the Unijoatti
del Convegno, Milano, 15-17 febbraio 2001, Mila@001, p. 113 ss.

242 . : . : . . :
La questione sulla riserva di legge risulta esskréondamentale importanza, sia dal

punto di vista formale che sostanziale, al fineim interpretazione dei diritti fondamentali
alla luce dei rapporti tra diritto interno e dioiteuropeo. Per quanto riguarda la questione
sulla riserva di legge nella “Costituzione polacsaerviamo, da una parte, una tendenza ad
una maggiore autonomia dell’esecutivo dal legigtatispetto a quella che si era delineata
nei precedenti periodi della transizione, unitauag evidenziazione dell'ampiezza della
discrezionalita del legislatore che sembra nonreepeesente la difficolta di fare funzionare
strumenti materiali di controllo delladerenza dstivita del legislatore al dettato
costituzionale, come quelli fondati sulla rappréaerma e sulle responsabilita politiche”, in
guesto senso Cfr. P. POLICASTRO, “La transizionstituzione polacca e I'Europa tra
paradigmi del costituzionalismo e costituzionalismaltilivello”, Op. cit, p. 359.
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dei documenti internazionali che hanno tali carestiehe, in quanto sono
frutto di un compromesso diplomatico.

Nella gerarchia delle fonti degli ordinamenti gdici dei Paesi in

guestione, al gradino successivo troviamo la rensicostituzionafés. Per

quanto concerne tale istituto, in alcuni casi,revano dei limiti espliciti di

contenuto, in altri casi, si trovano, invece, deniti solamente di tipo

temporale o che siano operativi solo in riferimeatalelle circostanze gia
prestabilite. In altri casi ancora, la modificaadtuni articoli, o eventualmente
di capitoli, richiede un procedimento aggravato t@previsione, obbligatoria
o facoltativa, di un referendum.

In riferimento ai limiti impliciti alla revisione astituzionale, ossia
all’'esistenza di principi o valori supremi tali dasere quindi non modificabili,
si possono rinvenire nelle disposizioni che dismoaytali valori e che i
pongono alla base del proprio ordinamento costingle, tra cui rientrano i
diritti e le liberta.

Dopo la Costituzione e le leggi di revisione cagtibnale, nella
gerarchia delle fonti troviamo le disposizioni imtazionali, sia in riferimento

ai principi di diritto internazionale consuetudimae sia in riferimento alle

. e . 244

norme di diritto pattizio .
In generale, i trattati internazionali sono comupata sottoposti, da
parte delle Corti costituzionali, al vaglio di comfita alla Costituzione, prima

della ratifica, in modo tale che venga garantit@dstituzione stessa.

2 E da rilevare che la Costituzione della Bulgaaaphevisto la revisione totale, secondo un
procedimento richiesto non solo per adottare unavauCostituzione, ma pure per le
modificazioni del territorio e la ratifica dei réild trattati, i cambiamenti a livello di
organizzazione statale e di taluni articoli reliagiNe fonti e ai diritti irrevocabili, nonché per
emendare il cap. IX che disciplina il procedimeniiomodifica della Costituzione e di
approvazione di una nuova Carta; in questo sensOMCfGANINO, “Democrazia e diritti
umani nelle costituzioni dei paesi del’Europa otae”, in M. GANINO — G.VENTURINI,

(a cura d), L'Europa di domani: verso l'allargamento dell’Unien Europe tomorrow:
towards the enlargement of the Unjcatti del Convegno, Milano, 15-17 febbraio 2001,
Milano, 2001, p. 157.

244 , : . . , : .
Basti pensare al Trattato di Adesione all'Unioneopea che tali Paesi hanno ratificato.
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In tale ottica si riesce a capire il problema cheé sreato in merito alla
ratifica dei Trattati internazionali relativi alltdone europea, a partire da
quello di adesione, in quanto si é trattato diferdse competenze proprie di
Stati appena ritornati “sovrani”. Tale problemavédente non solo per i Paesi
dell’'est che sono entrati a far parte del’Unioneopea, ma anche per alcuni
Stati gia membri dellUnione stessa. Infatti, seldemolti Stati memobri
dell’Europa occidentale abbiano provveduto a trasfein parte, la propria
sovranita attraverso una legge di revisione castihale, cosi come esposto
nel primo capitolo del presente lavoro, propricaasa dell'intensificarsi dei

legami che l'integrazione europea sta comportaredala rilevare che, al

contrario, altri Stati dellEuropa occidentale, iparticolare I’Itali§45,
continuano a fondare le limitazioni di sovranitdraterso la legislazione
ordinaria.

Relativamente alla tutela dei diritti fondamentalynque, per i Paesi
del’'Europa dell'est € da valutare se I'esistenzacandizioni politiche e
giuridiche favorevoli a tale tipo di tutela sia alela all’effettivita della loro
salvaguardia nei confronti di ciascun individuose € assicurata in modo
capillare e costante.

In altri termini, considerando la distinzione tnaaudimensione politica
e una individuale dei diritti fondamentali, la tlatandividuale dei diritti in

questione rende necessarie forme di garanzia eodiratlo capaci di

= L'art. 11 Cost., prevede che “I'ltalia ripudia Guerra come strumento di offesa alla
liberta degli altri popoli e come mezzo di risoluzé delle controversie internazionali;
consente, in condizioni di parita con gli altri tgtalle limitazioni di sovranita necessarie ad
un ordinamento che assicuri la pace e la giustrade Nazioni; promuove e favorisce le
organizzazioni internazionali rivolte a tale scopdétto articolo riconosce il fondamento
positivo dell’adesione dell'ltalia alle Comunitarepee. In particolare, tale disposizione
costituzionale avrebbe, anzitutto, un rilievo sostale, in quanto giustificherebbe la scelta
di operare delle “limitazioni di sovranita” in fare@di ordinamenti sovranazionali. Inoltre,
essa costituirebbe anche la legittimazione formaatmmpiere quelle limitazioni attraverso
una semplice legge ordinaria, senza necessitxalirere al procedimento di revisiorex
art.138 Cost.
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monitorare, in modo ordinario, il rispetto dei ttirdel singolo individuo, con
appositi strumenti di intervento, anche di natutalgiaria.

D’altro canto negli ordinamenti democratici contargnei le
violazioni dei diritti fondamentali dipendono pripalmente da prassi e
comportamenti degli apparati amministrativi e gidizionali, piuttosto che da
norme costituzionali e da norme di legge.

Complessivamente, si puo dire che, nonostante pressi fatti
registrare in tale settore dai nuovi Stati memeil'approntare le misure
richieste per diventare membri dellUnione e chebiabbo migliorato
sensibilmente 1l livello di tutela dei diritti foathentali al loro interno, il
percorso € ancora da completare, soprattutto, imMmine di realta
amministrativa e giurisdizionale, di comportamenitultura complessiva dei
pubblici poteri. Proprio a completamento di tal®gasso, la Commissione,
anche dopo l'ingresso ufficiale dei nuovi Paesistabilito un potenziamento
delle azioni specifiche di assistenza gia speriateigbn successo nel corso
degli anni precedenti e che proseguira nellazioftmdamentale di

monitoraggio in ogni Paese.

Cosa e cambiato allindomani del Trattato di Adeso Le

istituzioni comunitarie e il loro ruolo.

Innanzitutto, si deve riconoscere l'impegno profudale istituzioni
comunitarie nell'assistere e preparare gli Statida#ati, che ha assunto |l
carattere dell’eccezionalita, in quanto non trovscantro nei precedenti
allargamenti. Infatti, le istituzioni dell’Unioneahno garantito un continuo
monitoraggio e hanno assicurato una specificatasgia.

Il monitoraggio e stato svolto in misura prevaledétla Commissione
europea, esaminando, Paese per Paese, il gradigpdite dei criteri di

adesione. L’assistenza alla preparazione all’ades@istituzionalizzata nella
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. . . 246 . .
cosiddetta strategia di pre-adesioneche ha come componente attiva i

parternariat2|47 per l'adesione, che costituiscono il quadro chenisce le
priorita per ogni Stato membro.

Il Trattato di adesione € un testo composto esabnente da tre
articoli al quale € annesso I'Atto di adesione verproprio. Quest’ultimo e
suddiviso, in una prima parte, nella quale sondearti i principi riguardanti
I'atto stesso; le relazioni tra gli obblighi di dio internazionale e quelli che
gli Stati candidati assumono mediante I'adesiofi€/@bne e alla Comunita
europee. La parte seconda, riguarda le modifichdipai istituzionale e
I'ambito territoriale di applicazione del Trattatba parte terza dell'atto di
adesione concerne gli adattamenti di tipo permandntutti gli atti di diritto
comunitario derivato attualmente vigenti, il co®ttd acquis communautaire.
La parte quarta dell'atto in questione contiengetdé misure di carattere
transitorio concernenti sia gli aspetti di dirittoateriale sia gli aspetti di
carattere istituzionale. La parte quinta, infin@ntiene le regole relative

all'applicazione dell’atto stesso, quindi, attinerdll'insediamento e al

funzionamento delle istituziont. In particolare, sono rilevanti le modifiche
che riguardano la composizione della Commissioh@awnento dei giudici
della Corte di giustizia europea e del Tribunaleriino grado.

E da ricordare che I'Unione europea non si basda stipica
tripartizione dei poteri, propria di ogni ordinanberstatuale, ma ha creato i

suoi punti di riferimento istituzionali nel temch indiscutibile che,

“* In sostanza con tale termine si intendono tutténieiative elaborate dalla Comunita
europea al fine di awvicinare le condizioni sogigtonomiche, politiche e giuridiche dei
paesi candidati a quelle dell’'Unione, in modo dadexe I'adesione meno traumatica, sia per
i paesi candidati, sia per I'Unione europea. Tdlatsgia combina elementi bilaterali e
multilaterali.

= Istituiti con Regolamento n. 622/98.

=0 Il Trattato di Nizza, del 26 febbraio 2001, in fi@lare nella “Dichiarazione sul futuro

dell’'Unione”, allegata allo stesso Trattato, aveNsposto una regolamentazione differenze
riguardo alla composizione delle istituzioni comane e a seguito dei nuovi ingressi la
ripartizione dei seggi e il numero dei componestiadstesse istituzioni sono stati aggiornati.
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'accrescimento del numero di Stati membri, abbiaodificato
significativamente il gioco istituzionale europeo.
Infatti, il processo riformatore ha posto gia untura di equilibrio tra grandi
e piccoli Stati, in una Europa in via di unificazey entrati ormai in una fase
post-nazionale. Basti pensare che nellEuropaeec&®rano tre grandi Stati e
tre piccoli. Nel’Europa dei venticinque, ci sonei grandi Stati e diciannove
piccoli Stati. Le conseguenze istituzionali di takoluzione ha costituito gia
I'oggetto di difficili negoziati, durante il Vertee di Nizza, relativamente alla
parita di voti in seno al Consiglio, riguardo aleancia e alla Germania, alla
redazione della Carta Costituzionale e duranteolafé’enza intergovernativa.

Nel sistema comunitario, la Commissione e il Caisigondividono il
potere esecutivo. Il loro rapporto € da sempreostahdamentale per |l
funzionamento dell’Unione, cio in quanto le duetigtioni riflettono, anche
per quanto riguarda la struttura, le tendenze detgsso di costruzione
comunitaria, in particolare la tendenza sovranad®no transnazionale, e la
tendenza intergovernativa.

Nel contesto politico che si & venuto a creare iegugo
all'allargamento, la creativita e la flessibilitd gueste due istituzioni sono
state essenziali per la preparazione, attraversaweVvasione del sistema

istituzionale dell’lUnione, delle fondamenta politec e funzionali di

un'Unione continentafe .

Insomma, dal punto di vista istituzionale, ma ialt@ anche da quello
economico, in seguito al quinto allargamento delithe, si e verificata una
vera e propria rivoluzione degli equilibri intefalisistema comunitario, e forse
nell’attivita giurisprudenziale della Corte di giizéa trova e trovera il luogo
naturale per il confronto, come d'altra parte e emmwto in tutta la storia

dell'integrazione europea.

2

* Cfr. 5. GOZI, “Il Consiglio e la Commissione”, Bt GUERRIERI, A. MANZELLA, F.
SDOGATI, (a cura d), Dall'Europa a quindici alla grande Europa. La sfidstituzionale
Bologna, 2001, p. 151 ss.
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La previsione, dunque, di un’accelerazione del @seo di
giuridificazione delle pretese politiche € confetandalla esigenza di riforma
dell'assetto dei poteri dell’'Unione che pud condualtcuni Paesi a ricorrere, in
misura superiore rispetto al passato, alla giwiede comunitaria al fine di

compensare la perdita di peso subita nelle proeediecisionali.

Il Consiglio: struttura, composizione, funzioni eopedure di

votazioni. Qualcosa cambia.

Le novita piu rilevanti in merito al Consiglio rigtdano il sistema di

ponderazione dei voti e l'estensione dellarea #©eto a maggioranza

gualificata. La questione della ponderazione ded)z\??)riguarda, In sostanza,
I'equilibrio di potere tra gli Stati.

Si & sostenuto in dottriha che la ponderazione del voto deve
assicurare la legittimita delle decisioni dellUn@&® e wuna corretta
rappresentanza degli Stati che la compongono. Megalta, la ponderazione
del voto rappresenta un modo, piuttosto riduttiioporre il problema, visto

che il sistema comunitario dispone di vari mecaanidi equilibrio tra grandi

0 Il sistema della ponderazione del voto, da sempee,costituito una problematica
fondamentale, ossia la possibilitd di creare minpeadi blocco. Da qui il dibattito
istituzionale in riferimento all'allargamento chieesandato sviluppando ha creato in seno
agli Stati gia membri dell’Unione delle aspettatigleune delle quali hanno identificato
nell'adesione di dieci nuovi Stati I'occasione starper diluire completamente la struttura
istituzionale dell’Unione, attraverso un graduatelabolimento della Commissione e un
mantenimento del voto allunanimita in seno al Ggins, posizione sostenuta dal Regno
Unito. Un’altra aspettativa, sostenuta dall’ltaiadalla Germania, seppure con sfumature
differenti, che si basa sulla preoccupazione diaexilo sviluppo dell'imperativo politico
dell’'allargamento possa portare ad una paraligumbnale tale da portare non solo ad un
blocco delle attivitd comunitarie ma anche a perdgranto acquisito e conquistato fino a
questo momento. Inoltre, il sistema di ponderazidelevoto adottato riflette un’inversione
del rapporto tra Francia e Germania. E evidente riEUnione allargata la posizione
preminente e quella della Germania, e non comeravaen precedenza che la posizione di
preminenza e sempre stata nella storia dell'intiégne europea quella della Francia.

2ot Cfr. S GOZI, “Il Consiglio e la Commissione”, @p. Cit, p. 153.
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e piccoli Stati e che si stanno manifestando ndoxee di cooperazione tra i
vari livelli politici e amministrativi dell’Unione.

Dunque, per la ponderazione del voto in seno als@bin si pongono
essenzialmente due questioni: una riguarda la asoghe permetta di
raggiungere la maggioranza qualificata; I'altra siete nella necessita che
ogni voto a maggioranza qualificata consideri umarpo sufficiente di Stati,
in modo da rappresentare un’abbondante maggiordeda popolazione.
Cercando, cosi, di conciliare il principio classdidiritto internazionale della
sovranita ed eguaglianza tra Stati con I'esigetmmilcsistema di voto rifletta
il diverso peso demografico dei vari Stati membri.

La posizione, in merito, degli Stati membri di naoadesione ha
riflettuto sempre I'esigenze e gli interessi dahtoudi vista assolutamente
nazionale. Cosi, per esempio, se i piccoli Stathercontrari ad una nuova
riponderazione del voto, la Polonia, Stato granieeece, proponeva di
continuare a seguire il criterio demografico.

In realtd, tali posizioni riflettono le tendenzesaste dagli stessi Stati
gia membri che non hanno mai cercato di sviluppara&iscorso politico piu
ampio, ma si sono limitati ad un negoziato cal@lattermini di esercizio del
potere. Le innovazioni non potevano certo essespgste dagli Stati membri
di nuova adesione.

Il voto a maggioranza qualificata, invece, cossitei il dato piu
peculiare dell’Unione europea e riflette un modeotipalare di concepire la
sovranita statale e i rapporti tra Stati nel sigtgpolitico e nell'ordinamento
giuridico comunitario.

In buona sostanza, I'alternativa tra unanimita ggm@anza qualificata
dipende, soprattutto, dal modo e dai casi in austti membri sono disposti a
esercitare le loro prerogative sovrane. E fuor ubldo, che la maggioranza
qgualificata garantisca [l'efficienza del sistema,igesza fondamentale

nell’Europa allargata. Infatti, mantenendo il vadbunanimita in un’Unione a
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venticinque equivale a levare alla stessa Unionenal competenze che, nel
tempo, le sono state attribuite.

Peraltro, il mantenimento del sistema di voto alinimita, non
troverebbe la sua giustificazione neanche in fadeleprincipio democratico,
secondo due ordini di motivi. Il primo € che anaheuegli Stati membri, ad
esempio la Gran Bretagna e la Danimarca, in cub sstati previsti dei
meccanismi di controllo piu stringenti sui rispéttgoverni, i parlamenti
nazionali non sono mai riusciti a controllare inmesa effettiva ed efficace
I'attivita dei rispettivi esecutivi in seno al Cagko. Il secondo motivo, risiede
nel fatto che il controllo democratico si effetinamaniera molto piu diretta a
livello comunitario, nel momento in cui si genezah la regola per cui ogni
decisione del Consiglio a maggioranza qualificaen® adottata in base alla

procedura di codecisione con il Parlamento europeo.

. . 252 . . . .
Nel periodo transitorio, in relazione alla ponderazione dei voti,
secondo il principio dell’estrapolazione di quastbase al peso demografico

di ogni Stato membro, risultante dalle tabelle eante nella Relazione della

presidenza per il Consiglio europeo di erﬁial totale dei voti é fissato a 124
con una soglia di maggioranza pari al 70,97% e ramza di blocco fissata a
88, quindi i nuovi Stati hanno lo stesso numerovdti di quelli con
popolazione simil2e54.

E da rilevare, inoltre, che per tutto il periodartsitorio, a decorrere
dalla firma del Trattato di adesione fino alla saéfica, gli Stati candidati
godranno dellostatus di osservatori attivi in tutti i gruppi, comitage
formazioni del Consiglio. Talstatus attribuisce a detti Paesi il diritto di

essere regolarmente informati delle questioni sdifee del legislatore

2 Parte Quarta “Disposizioni Temporanee” dell’ AticAdlesione.
268 Nell'ambito della Conferenza Intergovernativa,ledio 2000.

s Cfr. A. RIZZO, “L’allargamento dell’'Unione: profilgenerali del Trattato e dell’Atto di
adesione”, il Diritto dell’'Unione Europea Vol. I, 2003, pag. 127.
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comunitario e, se del caso, di richiedere, contdembtivazione, I'apertura di
consultazioni.

In ogni caso, nel periodo transitorio, i nuovi Staembri dovranno
farsi carico di alcunihandicap l'assenza temporanea di una cabina di
traduzione, mentre la traduzione passiva dellaubndegli Stati candidati sara,
invece, garantita solo per il Consiglio Europeandudetti soggetti dovranno
inviare delegati in grado di comprendere e di @sersi in modo
sufficientemente chiaro in una delle attuali lingdgciali dell’'Unione.

Al fine di migliorare il coordinamento interno dé&onsiglio, si €
ritenuto importante rafforzare il ruolo del CongighAffari generali, mentre é

stato ritenuto altrettanto necessario, per evitarelteriore frammentazione

N . .. . . .. .. 255
delle attivita dell’Unione, limitare a 15 il numedei Consigli specializzati .
Una volta completato il processo d’allargamento,Cibnsiglio é

composto da venticinque Stati, quali membri effetthl fine di facilitarne i

lavori, il Gruppo Antici " ha elaborato un codice di condotta, che si conagent
sulla preparazione e sulle modalita di svolgimetete riunioni del Consiglio
e dei suoi gruppi preparatori. Obiettivo dichiardi codice € ottimizzare i
lavori del Consiglio, quindi migliorare la gestiodel tempo intercorrente tra
una riunione e l'altra e di quello a disposiziorex pgni singola sessione di
lavoro. Invece, I'obiettivo non dichiarato, bensiidente dalla lettura del
codice stesso, e quello di favorire la formazioeé @bnsenso al di fuori del

contesto istituzionale, incoraggiando le consuttiazira le delegazioni e la

e Infatti, nelleConclusioni della Presidenzgel Consiglio europeo di Helsinki del 10 e 11
dicembre del 1999, “la riforma del funzionamentd @ensiglio € un elemento importante
del piu ampio processo di riforma istituzionale laeprospettiva dell'allargamento

dell’'Unione”. Inoltre, viene riconosciuto che senng provvede ad una riforma interna della
stessa istituzione, la forza dell’allargamentoagithento di compiti dell’Unione rischiano di

paralizzare il funzionamento dell’istituzione in agtione. Infine, si precisa che il buon
funzionamento del Consiglio dei ministri dipendectaa dalla capacita di coordinamento e
dall’'organizzazione amministrativa a livello nazate

256
Comitato tecnico strettamente legato al Comitaiaabpresentanti permanenti degli Stati
(COREPER).
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creazione di raggruppamenti prima della riuniongragramma. Per quanto
concerne i destinatari, detto codice si rivolgeatt toloro che partecipano alle

riunioni: alla Presidenza che dirige i lavori; alelegazioni degli Stati membri

. 257 . . . N
e al Segretario generale del Consiglioll codice ritaglia, altresi, un ruolo
centrale per la Presidenza di turno, investitactdehpito di assicurare che il
tempo a disposizione sia utilizzato in modo pradicu

Per quanto riguarda le regole definitive in vigatal 1° novembre

2004, il Consigliogex art. 12 dell'Atto di adesione, per le sue deliberazioni

“che richiedono una maggioranza qualificata ai vad&i membri € attribuita

la ponderazionze59 dei voti. Le deliberazioni sono valide se hannteraito
almeno 232 voti che esprimano il voto favorevoldadenaggioranza dei
membri, quando debbono essere prese su propodta@emmissione. Negli
altri casi le deliberazioni sono valide se hanntentto almeno 232 voti che
esprimano il voto favorevole di almeno due terzidembri’ La minoranza
di blocco scatta quando ci sono 90 voti contranindi € possibile che tre
grandi Stati pit un qualunque Stato piccolo posdalnocare una decisione.
Rimane, invece, inalterato il meccanismo che rigaall cosiddetto filet
démographigukazionabile da parte di uno Stato che intendaficare che i

membri che compongono la maggioranza qualificapgnesentino almeno |l

! E da rilevare che nessuna norma contenuta nelc€atli condotta & espressamente
indirizzata alla Commissione che non solo partegipa esporre ragioni e contenuti delle
proprie iniziative, ma anche per offrire ulterichiarimenti e, eventualmente, modificare le
proprie proposte alla luce degli interventi degtats membri. In questo senso Cfr. F.
MONTANARI, “Metodi di lavoro per un Consiglio allgato”, in Il Diritto dell’Unione
Europea Voll. 11, 11l; 2003, pagg. 507 — 511.

e Che sostituisce il paragrafo 2 dell'art. 205 TCéed’art. 118 del TCEEA.

299 La ponderazione dei voti in seno al Consiglio 8i atribuita: Germania, Francia, Italia e
Regno Unito rispettivamente 29 voti; Spagna e Raldspettivamente 27 voti; Paesi Bassi
13 voti; Belgio, Repubblica Ceca, Grecia, Ungheri®ortogallo rispettivamente 12 voti;
Austria e Svezia rispettivamente 10 voti; Danimartidanda, Lituania, Slovacchia e
Finlandia rispettivamente 7 voti; Estonia, Ciproettonia, Lussemburgo e Slovenia
rispettivamente 4 voti e infine Malta con 3 voti.
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. . 260 . . .
62% della popolazione dell’'Unione. Altrettanto invariata rimane la
turnazione ogni sei mesi della Presidenza del @basiCio comporta, con
venticinque Stati membri, non solo la difficoltaelercitare coordinatamente

le funzioni di ogni Stato che andra alla Presidemaa, altresi, il rischio di

paralizzare I'impulso politico della Comunita eueazp?l.

Inoltre, nel “Trattato che adotta una Costituzigee I'Unione europea”
e stata introdotta una nuova figura istituziondleMinistro degli Esteri
dell’'Unione, cosi come accennato in precedenzattato ampliamente nel
capitolo successivo del presente lavoro, chiaragpesmiche rispetto a tale
nuova figura, una Presidenza #urhazioné comporta una mancanza di

. 262
stabilita per questo nuovo organo

Alla luce del Trattato di Adesione il Parlamentor@eo assume

le funzioni di un organo maggiormente rappresemtati

Tale istituzione e quella che, tra tutte le istibunz comunitarie, meglio
rappresenta le istanze democratiche qualificanticéstruzione politica
dell’'Unione europea. Durante il periodo transitorx art. 25 dell’ Atto di

adesione, dalla data di entrata in vigore (1° nad?f)04) alle successive

elezioni europezé33 (giugno 2004) ogni Stato candidato ha un numersedui

pari a quelli stabiliti per il periodo elettoral®@4-2009.

260Ai sensi dell’art. 12, par. 2, dell’Atto di Adegie.

=l Cfr. L. ORTEGA, “The institutional reform in theraft treaty of the european

Constitution”, inRivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitari@004, pag.1201.

202 Cfr. M. LEFEBVRE, “Le gran bond vers l'est: uneuwelle Europe”, inRevue du

Marché Commun et de I'Union Européeniig478, 2004, pag. 284.

22 Trail 10 e il 13 giugno 2004, circa 450 milioniaittadini, appartenenti a 25 paesi diversi
hanno eletto i propri rappresentanti al Parlamentopeo.
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Per quanto riguarda le regole definitive, ai sedsil’art. 11264 del
Trattato di Adesione, viene fissato il numero dgpresentanti eletti in ogni
Stato membro. Il numero dei seggi disponibili ega&s da 700 previsti dal
Trattato di Amsterdam a 732 seggi, gia dal 2004a@nno ripartiti fra gli
Stati membri fino a quel momento, secondo un calgeércentuale, con
'avvertenza che i deputati provenienti da uno &Gtatembro non potranno
essere di piu degli attuali. Se fra il 2004 e iID2(uovi Stati raggiungeranno
I'Unione, i deputati corrispondenti saranno elettisovrappiu rispetto ai 732
fino al 2009.

L'idea sottesa all’'opera di riassetto istituziaain generale, € stata
quella di non dare vita a nuove istituzioni, mardfforzare tutte quelle
esistenti. In particolare, riguardo al Parlamernioopeo I'idea risiede: nella
configurazione di un Parlamento europeo quale Camappresentativa dei
popoli europei, titolare del potere di deliberane ®witta la legislazione
comunitaria e della funzione di controllo sulloptr dell'esecutivo; nella
distinzione dell'attivita legislativa del Consiglionell’affermazione della
regola della maggioranza in piu settori possibitiella revisione del
procedimento di formazione della Commissione, indmaoa perfezionare |l
raccordo con il Parlamento europeo; nella distimeie razionalizzazione degli

atti dell’'Unione, con l'affermazione della prevatandelle leggi sugli altri atti,
.. .265

normativi ed esecutivi .
Infatti, proprio per tali motivazioni alcuni Statembri, a cominciare

dalla Germania, hanno accettato lidea di “scandiiat loro peso nel

ot Detto articolo modifica I'art. 190, par. 2, co.TICE e 'art. 108, par. 2, co. 1, TCEEA: “ll
numero dei rappresentanti eletti in ogni Stato nrentbfissato come segue: Germania 99;
Francia, Italia e Regno Unito rispettivamente 7@a@ha e Polonia rispettivamente 54; Paesi
Bassi 27; Belgio, Portogallo, Repubblica Ceca, Wmighe Grecia rispettivamente 24; Svezia
19; Austria 18; Danimarca, Slovacchia e Finlandspeattivamente 14; Irlanda e Lituania
rispettivamente 13; Lettonia 9; Sloveni 7; Lussergbu Cipro ed Estonia rispettivamente 6,
e infine Malta 5.

e Cfr. C. PINELLI, “Ruolo e poteri del Parlamento repeo secondo il Trattato

costituzionale europeo”, ith Diritto dell’Unione Europea Vol. I, 2005, pagg. 175 — 178.
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Consiglio con un certo numero di parlamentari. ®sttelta politica risiede nel
pensiero che, in un’Europa allargata, il Parlamergoropeo abbia,
probabilmente per necessita di cose, un ruolo piportante e rilevante.
Dunque, gli Stati membri hanno preso la questiomdamentare in maniera
seria; il Parlamento & un’istituzione influenter@apresenza piu o0 meno forte

che determina non solo gli equilibri politici intér ma anche quelli generali

dell'Unione ..

In un’Unione europea allargata, inoltre, assumoraggrore rilievo i
parlamenti nazionali. Infatti, una parte fondaméntiel gioco di potere fra le
stesse istituzioni dell’'Unione é rappresentataadi@ifo capacita di disporre di
una rete di riferimenti nazionali rispetto alla bpia@sercitare, un ruolo di
coordinamento e di sintesi.

Attraverso una rete efficiente, quindi, di relazi@on i parlamenti
nazionali, il Parlamento europeo riuscira ad awereruolo prevalente sulle
altre istituzioni comunitarie e rappresentare ihtce determinante, punto di

riferimento, per tutti gli Stati memobri.

La Corte di giustizia diventa una Corte Costitua@? E il
Tribunale di primo grado una Corte di Cassazione?al®

sviluppi.

Il lavoro della Corte di giustizia e del Tribunade primo grado negli
anni € aumentato a dismisura e come conseguenzdena che dette

istituzioni non riescono a svolgere in modo effied& propria attivita. Infatti,

. . . 267 . < . . . N
dalla documentazione ufficiale, si puo rilevare che il numero di cause e

** Cfr. A. PIERUCCI, “Il Parlamento”, in S. GUERRIERA. MANZELLA, F. SDOGATI,
(a cura d), Dall'Europa a quindici alla grande Europa. La sfidatituzionale Bologna,
2001, p. 185 ss.

7 Tra il 1980 e il 2000 il numero di dossier presginannualmente alle giurisdizioni
comunitarie e passato da 279 a 503; i rinvii préigiali da 141 del 1990 a 224 del 2000; la
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aumentato, i tempi della procedura si allungant@vibro arretrato cresce e la
pluralita linguistica comporta gravi problemi amisinativi per i giudici
comunitari. Le motivazioni di tali difficolta risteono, in primo luogo,
nell'’evoluzione dell’integrazione giuridica, che bhamportato una maggiore
applicazione del diritto comunitario dinnanzi aidici interni.

In secondo luogo, tutto cio si verifica quale cansnza della
legittimazione di autorevolezza e indipendenza itlsestema giurisdizionale
comunitario si € conquistato nel tempo nei confrdagli Stati.

In terzo luogo, le difficolta nascono e cresconochen a causa
dellampliamento della sfera d’azione del dirittontunitario, sia per quanto
concerne l'avvenuta comunitarizzazione di matesiee in precedenza erano
escluse dallambito comunitario, sia per quanto ceone l|'estensione e
I'approfondimento delle competenze dei giudici diione.

Infine, il quarto motivo & legato all'incrementoldeumero di Stati
membri che, se da un lato ha portato, e portaccimento per l'ordine
comunitario, dall’altro ha complicato notevolmeiigtivita.

Nella parte seconda dell’Atto di adesione, relataiee modifiche

istituzionali definitive,exart. 1§68, e previsto 'aumento da dodici a tredici del
numero dei giudici sottoposti a un regime di rinagarziale. La quinta parte,
sempre dell’Atto di adesione, consente l'insediaimetelle istituzioni, in
particolareex art. 46, e disposto 'insediamento della Cort&distizia della
Comunita europea. Ai sensi di detto articolo, éviste, altresi, 'aumento

della composizione sia della Corte che del Tribemilprimo grado, con dieci

maggior parte delle procedure ha una durata supeai®0 mesi per le procedure dirette e a
27 mesi per quelle in via pregiudiziale; le pagtigraduzione da 167.000 a 450.000; in
questo senso Cfr. E. CHITI, G. P. MANZELLA, J. PIRANDA DE SOUSA, “La Corte di
Giustizia”, in S. GUERRIERI, A. MANZELLA, F. SDOGH, (a cura d), Dall’Europa a
quindici alla grande Europa. La sfida istituziona®ologna, 2001, p. 211 ss.

268 L'art. 9, co 1, del Protocollo allegato al TUE, BCE e al TCEEA sullo Statuto della
Corte di Giustizia, viene modificatoll ‘rinnovo parziale dei giudici, che ha luogo ogné
anni, riguarda alternatamene tredici e dodici gicidi. Inoltre I'art. 48, del Protocollo
allegato al TUE, al TCE e al TCEEA e sostituito seguente: It Tribunale &€ composto di
venticinque giudici”
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giudici da assegnare ad entrambe le istituzionragione di un giudice per

ogni nuovo Stato membro. Il momento di decadentzandedato e fissato, per

cinque dei giudici, cosi come aumentati, al 200&; gli altri al 2008”,
Inoltre, i giudici afferenti al primo gruppo saranestratti a sorte.

Sono state avanzate delle perplessita sullaumeleigli Avvocati
Generali, che sarebbe dovuta avvenire su proposiia dtessa Corte di
Giustizia, tuttavia nell’Atto di adesione non esiatcun riferimento in merito.

Relativamente alle competenze della Corte di Gisstiappare la
possibilita di una trasformazione della Corte siesfta organo per lo piu
amministrativo a organo giurisdizionale supremoo,Gn quanto la Corte
rappresenta il vero motore del processo di cosbihatizzazione del diritto

comunitario.

Parte della dottrinzéo, ritiene che la Corte di giustizia della Comunita
europea possa divenire una sorta di Corte Cogirtae, mentre il Tribunale
di primo grado una Corte di Cassazione.

| problemi che si pongono all'attenzione del sistegiurisdizionale
comunitario sia precedentemente sia successivanadiidabargamento sono
quelli che derivano dalle specificita della tradie giuridica dei Paesi
interessati all’allargamento stesso. Tali Paesfatin presentano culture
giuridiche diverse, tanto agli strumenti tecniaiiagto alle categorie valoriali

insite all’ordinamento giuridico.

269 Exart. 46, par. 2, co.1- 2, dell’Atto di adesione.

210 Cfr. C. IANNONE, “La Cour de justice: une Cour cissation et une Cour costitutionelle
a 25?”, inll Diritto dell’'Unione Europea Vol. I, 2005, pagg. 160 — 161.
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La Commissione europea organo di garanzia per ll@pgione

del principio di uguale trattamento fra gli Statembri.

Le idee di riforma della Commissione si collegano direttamente al
sistema digovernancecomunitario. Infatti, al fine di risolvere i prabohi di
frammentazione e di coordinamento legati inevitabitte all’allargamento, e
stata necessaria una ristrutturazione interna dedlssa istituzione. Cid poteva

avvenire attraverso la riforma della composizionellad Commissione

collegata alla riforma della ponderazione del vinteeno al COI’]Sig|I2C§2.

Le norme relative alla Commissione sono prevesteart. 45 , parte
quinta dell’Atto di adesione. Dalla entrata in vigadel Trattato di adesione
ogni Stato membro ha diritto a un seggio, tale leegoapplicata anche per gl
Stati gia membri dell’'Unione europea, a partiremtaho novembre 2004.

Per il periodo transitorio, che va dal 1° maggio3al ottobre 2004,
durante il Vertice di Copenaghen, é stata adottatadecisione a maggioranza
qualificata del Consiglio e di comune accordo conPresidente della
Commissiongg, riguardo alla formazione della Commissione steb&a in

realta, tale collegamento risulta essere piuttascutibile sotto il profilo

istituzionale data la natura completamente diffexredelle due istituzioni.

271 . . - . . N . .
E da rilevare che il processo di riforma dellar@aissione & cominciato sulla base del

Libro bianco sulla riforma adottato il 1° marzo @8l00. Lo scopo della riforma e quello di
restituire alla Commissione gli strumenti necessaffinché possa svolgere il ruolo
costituzionale di motore politico dell’'Unione. Sedo la Commissione sarebbe avvenuto
attraverso una programmazione strategica che nmetlisetto contatto le priorita politiche e
la disponibilitd di bilancio; attraverso il raff@mento della segreteria generale al fine di un
maggiore coordinamento, attraverso la semplifiaazidel processo decisionale, attraverso
l'introduzione di procedure interne che sgravinattlvita del collegio e responsabilizzino
maggiormente i vertici dellamministrazione, ateeso il decentramento dell'attivita
gestionale, attraverso I'esternalizzazione di acatiivita e il miglioramento delle capacita
gestionali per le attivita da gestire a livello aomtario.

272 . .
Tale collegamento era previsto dal Protocollo’alldrgamento allegato al Trattato di
Amsterdam, ma poi abrogato con il Trattato di Nizza

28 Ai sensi dell'art. 215 TCE.
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Infatti, la riforma della Commissione non e stagdta alla ponderazione del
voto solo al fine di tutelare l'interesse e I'eguiio generale del sistema, ma
anche le prerogative dei piccoli Paesi.

La questione in merito al numero dei Commissari edav servire
semplicemente nell'ottica dei grandi Paesi per asge un’ ulteriore
pressione su quelli piccoli, in modo che desse randj maggiore peso.
Mentre, per i piccoli & stata considerata comdithd frontiera per tutelare la
loro rappresentanza nell’'Unione.

La scadenza della nuova Commissione coincide c8@ dttobre 2009.
Rimane invariato il criterio relativo alla sceltaidCommissari, ossia la scelta
si basa sulla qualificazione degli stessi, piutiagte sulla nazionalita. Questo
perché la Commissione € sempre stata intesa qugdsma amministrativo,
dove i Commissari siedono a titolo personale e cume rappresentanti degli
Stati membri, a differenza, invece, del Consiglibe € I'organo politico, e
dove i membri del Consiglio stesso siedono com@regentanti degli Stati
memobri.

Ai sensi dell'art. 217 TCE é stata rafforzata Isipmne del Presidente
della Commissione, al quale e stata affidata umée fautorita legale di
direzione sul Collegio dei Commissari.

Il fine e quello di rendere la Commissione dell’'Ome allargata un

organo sempre piu presidenziale. Cio rappresenta garanzia per

. . ... . . . . 274
I'applicazione del principio di uguale trattamemer tutti gli Stati membri .
Infatti, il Presidente ha competenza a decideréosghnizzazione interna
della Commissione e le responsabilita dei suoi mensbn la possibilita di

revisione nel corso del mandato, nomina, previa@a@zione del collegio, le

o Cfr. L. ORTEGA, “The institutional reform in theraft treaty of the european

Constitution”, inRivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitarjo2004, pag. 1207; Cfr.,
altresi, G. VILELLA, “La reforme de I'administratiode I'Union Européenne”, iRivista
Italiana di Diritto Pubblico Comunitarip 2004, pagg. 729 — 757; Cfr., ancora, J.
SCHWARCZE, “Rules and general principles of Europeaministrative law”, inRivista
Italiana di Diritto Pubblico Comunitarip2004, pagg. 1219 — 1222.
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dimissioni di un membro. Il Presidente della Consioise € designato dal
Consiglio europeo a maggioranza qualificata, coapgfovazione del
Parlamento europeo.

Inoltre, il Consiglio, a maggioranza qualificatade comune accordo
con il Presidente designato, adotta una lista disqmalita che intende
nominare quali Commissari, sulla base delle prapastinzate da ogni Stato
membro. Il Presidente designato e i membri dellan@gsione sono poi
nominati a maggioranza qualificata, previa approvaz da parte del

Parlamento europeo.
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CAPITOLO TERZO

IL FUTURO DELL'UNIONE EUROPEA: IL
TRATTATO CHE ADOTTA UNA COSTITUZIONE
PER L'EUROPA.

Premessa

Il “Trattato che adotta una Costituzione per I'Umoeuropea”, firmato
a Roma il 29 ottobre 2004, ha aperto un dibattitdt@sto acceso all'interno
degli Stati membri dell’Unione europea. Detto Ta#dt al momento della
firma, e stato salutato quale nuova stagione enrtipa, nel corso della quale
il processo di unificazione economica e politicarg@lobe segnare un ulteriore
passo in avanti. Ma e realistico, anche, pensagepclssa rappresentare una
battuta di arresto per le sorti del’Europa stessagguito, anche, agli sviluppi

relativi al processo di allargamento, gia espasticapitolo secondo.

S . T -, . . .275 .
E molto probabile, visti gli esiti dei recenti evien, che I'Europa viva
un periodo di stasi, in cui tutti gli Stati memlalecidano di non perdere,

ancora, parte della loro sovranita nazionale. Maib®mo le problematiche

o7 Referendum di approvazione del Trattato in quaestim Francia, 29 maggio 2005, ed
analogo referendum tenutosi nei Paesi Bassi il @rgiugno 2005, che hanno dato esito
negativo.
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legate alla ratifica della Costituzione europea,toite, in sostanza, derivano
dalla paura da parte degli Stati membri di perdso&o il profilo politico, la
propria sovranita nazionale.

Anche se oggi, e opinione diffusa ritenere chedityra della sovranita
statale, verso fenomeni internazionali di diveipo € di diversa importanza,
dipenda dalla crisi che le costituzioni nazionatrgvano ad affrontare. Ma se
da un lato e vero che la crisi dello Stato conterapeo ha aperto un profondo
squilibrio della Costituzione nel suo aspetto ptagde quanto in quello

garantistico, dall’altro, é altrettanto vero chenkcessita di ordine e sicurezza

_ 276 , . . , . .
non sia venuta meno. Tale esigenza ha spinto a ricercare 'armonizrezi

dei progetti e delle garanzie a livelli superiori régolazione, secondo Il
. . . . 277 . .
multilevel constitutionalism, approccio molto diffuso ma non per questo

. . . . .. 278
privo di ambiguita e di incertezze.

276
Cfr. S. GAMBINO, “ll diritto costituzionale europecomune fra teoria costituzionale e

prassi”, inwww.federalismi.itn. 12/2005.

o7 In dottrina il costituzionalismo multilivello e &b ritenuto di particolare importanza
riguardo al rapporto nascente tra “the fundamevahles and the policies of the European
Union”. Ai sensi dell'art. I-2 del Trattato che atlouna Costituzione per I'Europa secondo
cui “ L'Unione si fonda sui valori del rispetto ¢eldignitd umana, della liberta, della
democrazia, dell'uguaglianza, dello Stato di dorgtdel rispetto dei diritti umani, compresi i
diritti delle persone appartenenti a una minorarggaesti valori sono comuni agli Stati
membri in una societa caratterizzata dal pluralismalla non discriminazione, dalla
tolleranza, dalla giustizia, dalla solidarieta dlagarita tra donne e uomini”, Cfr. P.
POLICASTRO, “A new garment for an old question: ¢hash between man’s rights and
citizens’ rights in the enlarged Europe?”, in J.RGELIUS, @ cura dj, Nordic and other
European Constitutional tradition8oston, 2006, p. 90 ss.

Tale approccio € stato ampiamente criticato intricat sostenendo che |l
costituzionalismo multilivello confonde la qualii@i diritti e degli strumenti di tutela con la
qualita della persona, offrendo una visione mottamistica del problema della pluralita dei
livelli di sovranita e della parallela molteplicitéi piani e delle prospettive di tutela. Inoltre,
in base a tale approccio, sono svalutati i testinativi ed € esaltata eccessivamente I'opera
delle Corti. “Questa operazione possiede una etedealoritura aristocratica ed esprime
'antico pregiudizio antiparlamentare e antiledisia radicato in tanta parte della cultura
giuridica europea: svalutare la significativitaldedecisione politica democratica racchiusa
nello stabilimento di una Costituzione e ridurraliritti all’oggetto di un accertamento
giudiziale delle correnti profonde della societdiiggle a consegnare al ceto dei giudici il
governo dei diritti, sottraendolo alle istanze dimiali democratiche”, Cfr. M. LUCIANI,
“Costituzionalismo irenico e costituzionalismo poieo”, in
www.associazionedeicostituzionalisti2006.
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| richiami ad una Costituzione europea dimostraine, cello scenario
delle sovranita limitate, la Costituzione contiraghessere vista e vissuta come
momento integrante della societa e come principiinatore dei poteri e delle
istituzioni.

Tuttavia, quello che, crediamo, non sia chiaro agichi degli Stati
membri, € che I'Unione europea, non e protesa aolliesrogni forma, gia,
esistente di sovranita a favore di un universalistaiodiritti, € non € neanche
predestinata a seguire le vie piu 0 meno note dstkio federale, bensi
rappresenti un’Unione europea formata da “sovrdimidate”, legate tra loro
da un patto costituzionale, riconoscendo, cosgidtenza di un pezzo non
irrilevante della loro esperienza di soggetti dogionali su un piano che non

€ piu nazionale, che non é piu nell'orbita tradizile della singola sovranita

nazionale, che € in sostanza comune

In altri termini, a nostro avviso, il Trattato chdotta una Costituzione
per I'Europa, non ha nessuna velleitd di esprimgr@ sovranita a sé stante,
nessuna soggettivita superiore a quelle rappresenggli Stati membri, ma
vuole stabilire, semplicemente, I'esistenza di egalme qualitativamente piu
impegnativo tra gli stessi Stati membri, un legaoke sia basato sulle
tradizioni costituzionali comuni, e non solo bassiioreciproche convenienze
sul piano economico.

Insomma, non c'€ nessuna sovranita da affermaneavatso lo
strumento costituzionale, e peraltro, il tentatiisipercorrere a tale proposito
le vie gia note del diritto pubblico statale, edclae delle costituzioni

democratiche, ha rappresentato, storicamente liimdato.

2

" Cfr. M. FIORAVANTI., S. MANNONI, “Il “Modello Costtuzionale” europeo: tradizioni
e prospettive”, in G. BONACCHI,a( cura d), Una Costituzione senza StatdBologna,
2001, p. 35.
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Dunque, lo Stato membro dell’Unione europea comtiad essere uno
280 .. .. . . — N
Stato sovrano , sebbene limitato all’'esercizio di determinatigrgtma non e
.. . ia 281
una limitazione della sovranita in se stessa

. . .. .. . 282 . L ..
Molti sono stati gli interrogativi che in dottrinaci si & posti riguardo

a detto Trattato. In primo luogo, ci si & chiesgtematura giuridica avesse |l

Trattato : & un Trattato o una Costituzione.

Ci si e chiesti, insomma, se al termine del prozelsatifica si avra
una Costituzione nel senso pieno che tale termsseirae nell’esperienza
giuridica contemporanea, 0 se detto testo costauisn ulteriore scambio di
consenso fra Stati, che istituisca, quindi, unmadiento giuridico distinto da
quello interno di ogni Stato membro e anche daliltamento internazionale,

ma che abbia caratteri molto distanti da quelliudi ordinamento di tipo

. . 284 . .y L
costituzionale . E che quindi disponga solo del m&@men juris avendo per
il resto natura formale e materiale di un qualdidtato internazionale.

E da rilevare, in secondo luogo, che gran partte @@bstituzioni degli

Stati membri sembrano soffrire del cosiddetsdicit europeo. Infatti, spesso il

20 Tuttavia, il frazionamento e lo spostamento diredati fondamentali della sovranita degli
Stati membri allUnione europea, con la conseguemssione di competenze, non solo
normative, ma politico — economiche sempre piu a@miai venir meno la potesta, una volta
esclusiva dello Stato, di dettare le regole desirgavincolare sia i pubblici poteri che i
cittadini nell’ambito della propria competenza itemale, regole che, almeno nelle classiche
democrazie occidentali, erano espressione deglanbrgappresentativi della sovranita
popolare, Cfr. AMIRANTE,Costituzionalismo e Costituzione nel nuovo contest@pe
Torino, 2003, p. 6 ss.

26t Cfr. A. PEREZ CALVO, “ll ruolo dello Stato nell'tegrazione europea’, in S.

GAMBINO, (a cura d), Trattato che adotta una Costituzione per I'Euro@gstituzioni
nazionali, Diritti fondamentaliMilano, 2006, p. 49 ss.

282 . . . . . . .
Cfr. J. ZILLER, “I concetti costituzionali nellauova Costituzione per I'Europa”, in

Quaderni Costituzionali2005, p. 67 ss.; Cfr., altresi, B. DE WITTE, “ldimensione
nazionale della revisione dei Trattati europei"Quaderni Costituzionali2005, p. 39 ss.
28

: Cfr. M. CARTABIA, “Ispirata alla volonta dei citthni degli Stati d’Europa”, in
Quaderni Costituzionali2005, p. 12 ss.; Cfr., altresi, I. NICOTRA, “Ldifiaa del Trattato
sulla Costituzione europea”, @uaderni Costituzionali2005, p. 165;

s Cfr. E. CANNIZZARO; “La Costituzione pluralista. fAroposito della natura giuridica
del Trattato costituzionale.”, ith Diritto dell’Unione Europea 2005, p. 1 — 3.
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hY

modo in cui l'integrazione europea € inserita nestit costituzionali e
inconsistente e deludente.

Il processo di costituzionalizzazione europeo, dpravrebbe dovuto
cominciare dalla costituzionalizzazione, ipote$p atato attuale impensabile
visto che si sta provvedendo, comunque, alla catifii un testo costituzionale
europeo, di tutte le Costituzioni degli Stati memftacendo chiara menzione
ed esplicito riferimento all’'Unione europea, in moda realizzare un reale

processo costituzionale europeo e da conferirésafjdo costituzionale stesso

. . . . 285
una legittimazione costituzionale
D’altro canto, senza negare il grande merito delidnie europea di

aver favorito la cooperazione politica, economicaukurale tra i popoli degli

. .. . 286 . |
Stati membiri, in dottrina si & sostenuto che nel testo del Trattato chaeadot

una Costituzione per [I'Europa continuano a soprard il deficit

democraticc2)87, il deficit socialé e il deficit internazional%:sg, che
caratterizzano, da sempre, l'ordinamento comupoitae le istituzioni
comunitarie. Tali deficit sono una conseguenzaadedilitica dei piccoli passi
verso una Unione politica europea che e prevalsgramde progetto degli
“Stati Uniti d’Europa”.

Inoltre, e da rilevare che, gia in passato, i ctngeuridici nazionali, ed

in particolare i concetti costituzionali, hanno lignzato notevolmente i

285
Cfr. M. CLAES, “Le ‘clausole europee’ nelle costitoni nazionali”, in Quaderni

Costituzionalj 2005, p. 320.
** Cfr. C. AMIRANTE, Op. cit, p. 6.

267 Per deficit democratico si intende l'assenza, isolo determinante del Parlamento
europeo, ma anche di una precisa imputazione gionssbilita politica agli organi di

governo, con la conseguenza che il popolo europssia i cittadini, restano lontani
dell'esercizio, anche se in modo indiretto, di gparanita popolare comunitaria.

288 - . . , o . . . e

Per deficit sociale si intende la evidente ingidfiza di garanzia comunitaria dei diritti
sociali, cui vanno aggiunte le rigide regole ditemimento della spesa pubblica per gli Stati
membri.

289 _ . . ) . L
Per deficit internazionale si intende la carenzairth univoca, unitaria e soprattutto
autonoma politica internazionale dell’'Unione.
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legislatori dei trattati della Comunita Europea @l’'dnione europea, allo
stesso modo della Corte di giustizia con le suésamt e della Commissione
con la stesura della legislazione.

Con le procedure di allargamento, che si sono gpdte nella storia
dell'integrazione europea, cosi come esplicitaté aapitolo secondo del
presente lavoro, altre influenze hanno cominciatarsi strada nei trattati, ma
il ruolo delle tradizioni giuridiche degli Statirfidatori € rimasto assolutamente
rilevante.

In particolare, il diritto costituzionale tedesca aAvuto una fortissima
influenza sulle nuove costituzioni del XX secoln, materia di controllo di
costituzionalita, di diritti fondamentali e dei noanismi parlamentari. Anche

nel diritto dell’Unione europea i concetti del thoi costituzionale tedesco

sono molto preser%?io.

Obiettivo finale di questo Trattato € di conferigyindi, un assetto
istituzionale definitivo alle istituzioni comunitat dando vita ad un
aggregazione politica in grado di proiettarsi ali&¥no dei confini della
comunita come soggetto unitario.

Aspettiamo I'evolversi degli eventi: avremo dunquea Costituzione
europea? Certamente non sara il testo firmato aaRdovra essere negoziato
ulteriormente, a causa del rifiuto di ratifica date della Francia, ma anche da
parte dell’Olanda, rifiuto espresso, ricordiamojraaterso [Iistituto del

referendum.

290 . : .

Basti pensare che i principi di proporzionalitdi sussidiarieta hanno origine tedesca. La
proporzionalita, in particolare, & un elemento sitas del controllo tedesco di legittimita nel
diritto amministrativo e nel diritto costituzionale
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Il concetto di Costituzione: dal potere costituerde potere

costituito.

Prima ancora di affrontare le problematiche cheaghiitero derivare
dalla adozione di un Trattato costituzionale netkato dell’'Unione europea,
sia relativamente alla cessione di sovranita deepdegli Stati membri, sia in
relazione all’acquisizione di sovranita da partiedestituzioni comunitarie,
risulta necessario, ai nostri fini, percorread, origing le tappe del processo

che pone le basi per una “costituzione” che datquamo derivate.

Dunque dall'inizio del processo costituentecon i lavori preparatori, quali
dichiarazioni, convenzioni e conferenze intergoaéiue, fino allo stato
attuale, ossia in attesa delle ratifiche da pagtgi btati membri.

A nostro parere risulta essere fondamentale, adéhpresente lavoro,
tenere in considerazione cosa si intende conntiter Costituzione, che cosa
c'e alla base del concetto stesso di Costituzioneoga rappresenta una
Costituzione. Tale analisi, e ritenuta da noi iessante al fine di comprendere
a pieno guello che e avvenuto e quello che dovearanaccadere in seno agli
Stati membri dell’'Unione europea e in seno allasteUnione, se il Trattato
che adotta una Costituzione per I'Europa, come auspichiamo, dovesse
essere ratificato da tutti gli Stati membri, e glii@ntrare in vigore.

Ogni epoca, compresa quella moderna, ha pensaissegty, in modo

peculiare e originale, il problema della costitunapdell’ordinamento generale

. . .- e . . . 292 . .
dei rapporti sociali e politici. La Costituzionecon riferimento ad un gruppo

e Cfr. V. ONIDA, “Il difficile compito della Converibne sull’ “Avvenire dell’Europa™, in

www.forumcostituzionale,i2002, voc&Convenzione europea

2 “Per pervenire al risultato della costituzionegead diritti in essa garantiti, basta dunque
non cadere nella trappola dell’assolutismo poljtedel monismo politico, che per Jellinek é
quello di Hobbes, ma anche quello di Rousseaunagemnere di tutti coloro che negano la
dualita, ed il contratto che da essa consegue, ficiece poi per coincidere con la
costituzione medesima. Secondo Jellinek, lo Stattirito ha dunque un futuro in quanto
sia capace di riallacciarsi alle risalenti matdccarattere dualistico, e sia proprio per questo
motivo in grado di respingere la ricorrente minacdi stampo assolutistico”, Cfr. M.
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sociale, si mostra sotto tre diversi profili; il mento costituenteofdo
ordinang, il momento costituitodrdo ordinatu$ e il principio di produzione

e trasformazione normativarglo ordinans et ordinatys che rappresenta la
. . . . 293 .
sintesi dei due momenti precedenti

La Costituzione, secondo la dottrina autore%/gc‘)ljé la fonte primaria di
ogni ordinamento, alla quale tutte le altre fons subordinate. Quindi, essa
e creatrice dell’ordine stesso delle fonti, ma nolfera di essere inserita in
quello stesso ordine ed e superiore. La Costit@zidnnque, traccia il quadro
generale, cui tutte le altre regole di diritto @mportamenti dei soggetti che

operano in un determinato ordinamento devono umidosi.

La Costituzionczags, come evento storico-politico, nasce con la nétzess
di garantire liberta e proprieta. Inoltre, non mssere concepita I'esistenza di
alcuno Stato che non abbia una Costituzione. Infagini gruppo sociale si
pone un fine fondamentale da raggiungere, chetosst la ragione stessa
della sua esistenza, e si da un’organizzazionea\altsuo raggiungimento.
Pertanto, anche lo Stato, in quanto gruppo socjanizzato ha, e non puo

non avere, una costituzione, ossia un assetto foadi@le. Dunque, la

FIORAVANTI, S. MANNONI, “ll “Modello Costituzionalé europeo: tradizioni e
prospettive” Op. Cit, p. 42.

298 Cfr. F. MODUGNO,Appunti dalle lezioni sulle Fonti del Dirittd@ orino, 2005, p. 4.

204 Sul concetto di Costituzione: Cfr. C. MORTATStituzioni di diritto pubblico Vol. 1,
Padova, 1975, p. 328. Cfr., altresi, L. PALADIN, fomti del diritto italiano, Bologna, 1996,
p. 124. Cfr., ancora, P. CARETTI, U. DE SIERVStituzioni di diritto pubblico Torino,
1999, p. 17. Cfr. G. U. RESCIGN@orso di diritto pubblico Bologna, 1996, p. 208. Cfr.
G. ZAGREBELSKY,Manuale di Diritto Costituzionale — |l sistema dellonti del dirittq
Vol. |, Torino, 1987, p. 97 ss. Cfr. M. FIORAVANTGostituzioneBologna, 1999, p. 11.

2 “E nel seicento che il costituzionalismo, sconenido il quadro precedente della filosofia
politica, colloca il diritto al cuore stesso delpparto politico, quale strumento di
legittimazione del potere. E in questo momento,quien che il costituzionalismo definisce
una volta per tutte, la propria identita di sciededia fondazione del potere legittimo: una
volta che é entrato nel suo dominio, pero, il ptawsn puo piu sfuggire al costituzionalismo,
che si struttura anche come scienza della limitezidel potere”, Cfr. M. LUCIANI,
“Costituzionalismo irenico e costituzionalismo poieo”, in
www.associazionedeicostituzionalisfi2006, voceCostituzione europea
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Costituzione € l'insieme di regole che carattemzzan determinato Stato in
un dato momento storico.
La Costituzione formale coincide con la costituaaeritta e indica “un

corpo organico di norme costituzionali emanate plpoaiti atti di volonta,

consacrate in un documento solenne e rivestitordié speciaﬁ%”.

In genere, avere una Costituzione scritta, contenanrme ritenute
fondamentali per una comunita, non é sufficientiaig forza e significato alla
Costituzione stessa. Dunque, la Costituzione degesanon solo un carattere
formale, ma soprattutto sostanziale, ossia un oombetipico, necessario,
identificabile , secondo i fini e gli interessi ftementali del regime politico
del quale essa stessa € espressione, in reladlentorae sociali dominanti

che lo sostengono, e non solo, quindi, alle norméa sproduzione

normativa .

La Costituzione materiale, si basa sul principicefiettivita: € quella
effettivamente vigente ed e assicurata dalla canwe collettiva che
corrisponde alla risultante dei gruppi politici cirdendono sorreggere la

stessa Costituzione. Insomma, la Costituzioneanitha” dello Stato: “la sua

vita concreta e la sua esistenza individuale”

In buona sostanza, la Costituzione non puo nonresssta se non
come un sistema, inteso quale sintesi dei vari einche sono alla base
delle nozioni, che rappresentano il fondamentoidjico del sistema stesso,
identificandolo con la struttura naturale del medessistema, si arriva a
concludere che “il sistema che essa realizza &gsaldi piu e di diverso dalle

singole norme che la compongono, e si riflette imsiedesima in ciascuna di

2

* Cfr. C. MORTATI, Op. Cit, p. 329

2

o Cfr. H. KELSEN,Teoria generale delle norm&orino, 1985, p.3 ss.

**® Cfr. C. SCHMITT,Dottrina della costituzioneMilano, 1984, p. 16.
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. . 29 . .
esse, in modo da costituirne elemento essenzialéSe risulta chiara la
definizione del concetto di Costituzione, lintegazione costituzionale
avverra, certamente, in modo piu agevole.

\

Dunque, la Costituzione, come fonte del diritto niate, e I'atto

prodotto dal potere costituersl%% E da rilevare che la dottrina dpbuvoir
costituantrisale al periodo della Rivoluzione francese. fiifae tipico del
costituzionalismo moderno, in quanto la costitugzioappresenta il prodotto di
un’attivita consapevole del popolo, determinataomamente, che si pone
come norma precedente e che condiziona la formazlegli atti successivi.

Il potere costituente €, in buona sostanza, il neopwlitico sovrano e
concentrato. Quindi, il potere € autonomo da ogi@resse e condizionamento

particolari, in modo tale da poter decidere in moeaila Costituzione.

Il potere costituente, secondo Sch?ﬂ}ttnasce e si sviluppa in una
situazione da ‘stato di natura’ che, attravers@utarita, dal disordine si passa
ad una situazione di ordine, facendo cosi ememgei@do attuazione alla vita
costituzionale della comunita. In generale, detitege indica gli elementi sui
quali si fonda la validita della costituzione.

Quindi, il concetto di potere costituente indicansgieme di atti

qualificati, dai quali la costituzione fa derivdeesua validita, costituendo le

° Cfr. S. F. REGASTOL'interpretazione costituzionale — Il confronto tfaalori” e

“principi” in alcuni ordinamenti costituzionaliRimini, 1997, p. 87.

0 Nello Stato nascente, il costituzionalismo vedepwere “sia I'oggetto che il soggetto
delle proprie pretese garantiste, nel senso chetdre, per un verso, € un nemico dal quale
difendersi erigendo garanzie a protezione deitigliper 'altro e il soggetto che a quelle
garanzie consiste di esistere e di funzionareptantero che dove non vi & potere non vi &
rimedio alle “ingiustizie”. Nel momento in cui smisse il senso di questa molteplicita del
rapporto tra diritto, potere e diritti il costiturialismo subirebbe una vera e propria
mutazione genetica”, in questo senso Cfr. M. LUCIABp. cit

L Cfr. C. SCHMITT,Op. Cit, p. 50
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basi per essere una costituzione giuridica e disegmenza con forza

. 302
vincolante .

In altri termini, I'emanazione della Costituzioneappresenta il
passaggio tra due fasi storiche e tra due situagiondiche diverse, in pratica

si esaurisce il potere costituente ed inizia ilgpetcostituito.

. 303 .
Lavori preparatori Convenzione e Conferenza
intergovernativa. Si pu0 parlare, in questo caso, pbtere

costituito?

Il Consiglio europeo di Laeken, svoltosi nel diceent2001, era un
appuntamento, peraltro, programmato dalla vensineg Dichiarazione
allegata al Trattato di Nizza, si € concluso corDlahiarazione sul futuro
dell’Europa. Tale documento ha previsto la convamaz di una Convenzione
per esaminare “le questioni essenziali che il wtell’'Unione comporta e per

ricercare le diverse soluzioni possibili” in prepzione della prossima

. 304
Conferenza intergovernativa
La Convenzione sul futuro del’Europa era compastarappresentanti
del Parlamento europeo, dalla Commissione, dai rgove dai parlamenti

degli Stati membri, con il mandato di predispoma wevisione dei Trattati

302 Cfr. L. ALBINO, La progressiva costituzionalizzazione dell’'Uniongapea — Percorsi e

processi tra ipotesi costituenti e consolidamentimmativi, Torino, 2005, p. 40 ss.

0 In generale per una ricostruzione dei lavori prajmi, in questo senso Cfr. G. G.
FLORIDIA, L. G. SCIANNELLA, “Al di la di Salonicco. Gli ultimi lavori della
Convenzione europea”, Diritto pubblico comparato ed europed003, p. 1191 ss.

%04 Cfr. C. ZANGHTI', Istituzioni di diritto dell’'Unione Europealorino, 2005, p. 43 ss.
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La Convenzionsé)5 ha iniziato i suoi lavori a partire dal 27 feblorai
2002. Al termine dei suoi lavori, il 13 giugno 2008 redatto il testo di un
progetto di trattato costituzionale da sottopoapgunto, alla futura CIG.
| temi sui quali la Convenzione e stata chiamata esgrimersi sono
essenzialmente: una migliore ripartizione e deiome delle competenze
del’'Unione Europea; la semplificazione degli stamti legislativi
dell’'Unione; una maggiore democrazia, trasparemkzafécacia dell’'Unione,
con una riflessione sul quadro istituzionale detidhe e sul ruolo dei
Parlamenti nazionali; la semplificazione dei Trattacon [I'eventuale

prospettiva dell'adozione di una Costituzione eea@e dell’inserimento della

e e egas 306
Carta dei diritti fondamentali .
In riferimento al quadro istituzionale, si sentiVasigenza di una

revisione delle istituzioni europee, nel rispetil @rincipio dell’equilibrio

istituzionale. .

In particolare, era necessario stabilire dei conéindelle regole nei
rapporti tra legislativo ed esecutivo. Insommalelgittimazione politica delle
future istituzioni europee dipendera dagli svilupiglla loro azione e dello

spirito pubblico al riguardo, oltre che dalle sadum strutturali che sono state

0 Essa é stata costituita e composta da 28 rappaesiedei Capi di Stato e di Governo
degli Stati membri, compresi gli Stati aderenti;5@amembri dei Parlamenti nazionali; da 16
membri del Parlamento europeo e 2 rappresentaliti @emmissione. Inoltre, sono stati
aggiunti 13 osservatori che comprendono, oltre atiatore europeo, rappresentanti del
comitato delle regioni e del Comitato Economicooei8le. La presidenza e stata attribuita a
Valery Giscard D’Estaing, affiancato da due Vicegidenti: Giuliano Amato e Jean Luc
Dehaene. E stato istituito anche un “Presidium” posto dal Presidente, dai Vice presidenti
e da dieci membri.

309 Cfr. P. CARETTI, “La tutela dei diritti fondamemitael nuovo trattato che istituisce una

Costituzione per I'Europa”, il Diritto dell’lUnione Europea 2005, p. 371 ss.

o7 Cfr. C. PINELLI, “Le istituzioni”, inwww.forumcostituzionale,i£002, vocdstituzioni
comunitarie.
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elaborate e il modo in cui saranno delineate lettsire e le procedure

destinate a controllare il rispetto delle normeaﬂhpetenzsgg.

La convocazione di un’altra Conferenza intergovevaa come quelle
periodiche che si sono svolte dopo il Trattato d@idetricht, in realta era gia
stata prevista per il 2004, ma, come in passatcproeva preparare la
conferenza con I'analisi delle tematiche e la pst@dli soluzioni idonee.

Il Consiglio di Salonicco, del 20 giugno 2003, agieeva in modo
favorevole le prime due parti di tale progetto,skconde due parti furono

adottate, successivamente, dalla Convenzione liidldo 2003, e decideva la

convocazione della CIG, che avvenne sotto la peega italiana . Venne
deciso che ai lavori della Conferenza intergovevaahvrebbero partecipato
anche gli Stati che avevano, da poco, firmato étfAto di adesione, pur
essendo previsto il loro ingresso formale nell’Ur@solo il 1° maggio 2004.

| lavori della CIG si sono aperti ufficialmentedilottobre 2003 a Roma,
ma il Consiglio europeo di Bruxelles del dicemb@)2 non fu in grado di
raggiungere un accordo sul testo modificato e cetap dalla CIG,
permanendo ancora una serie di divergenze traaii i@embri, in particolare
sulle questioni istituzionali.

Durante la CIG sono stati fatti, rispetto alla Cenxione, alcuni passi
indietro in direzione del metodo intergovernativmplicando un maggiore
allontanamento dai concetti costituzionali degétSmembri.

L'accordo definitivo del “Trattato che adotta unadfituzione per

I'Europa” fu raggiunto sotto la presidenza irlaneléls18 giugno 2004° 1l

308 . . . . .
Cfr. V. ONIDA, “Costituzione europea: un passo werke scelte di merito”, in

www.forumecaostituzionale,i2002, voc&Convenzione europea

0 Cfr. G. STROZZIDiritto dell’'Unione europeaTorino, 2005, p. 35 ss.

310Nelle conclusioni la Presidenza affermava cbgsb rappresenta un passo storico verso
la realizzazione degli obiettivi dell'integrazioreuropea; avvicina la nostra Unione ai
cittadini, rafforza il carattere democratico dellaostra Unione; agevola la capacita
decisionale della nostra Unione; specialmente dtipbargamento; potenzia la capacita
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Trattato e stato poi firmato a Roma, in Campidqgiid29 ottobre 2004 e,
successivamente, veniva pubblicato nella Gazzetigidde della Comunita
europea.

Dalla Dichiarazione di Laeken ad oggi, in veritpb@mo assistito al
dilagare delle locuzioni processo costituzionapgaeesso costituente del tutto
svincolate dal reale significato dei termini usati.

Un processo costituente, come gia detto, per esaleredeve avere la
propria origine in una precisa volonta, costitueetd'esito in una altrettanto
precisa volonta, costituita. Infatti, se si guaalldenomeno europeo, si rileva
che tanto la volonta originaria quanto quella fnabno fermamente in mano
agli Stati membri.

Invero, se pensiamo all’'origine delle Comunita @eey con la firma
dei Trattati di Roma , non e rappresentata unantal@ostituente. Ancora
0ggi, nessuno Stato membro aspira a fare dell’Uniearopea un vero e
proprio Stato, inteso in senso tradizionale. Quaatbesito, nulla di
costituente si rintraccia nelle modalitad di deld®one finale previste dai
cosiddetticonstituentseuropei: non vi sara un voto del popolo europe@im

si sommano, con maggioranze differenti e qualiéicativersi voti degli Stati,

a differenza di quanto accadde nella Costituzicegdi btati Uniti =

della nostra Unione di agire con una forza coereatenita nella scena internazionale e
risponde efficacemente alle sfide che la globalizz#e e I'interdipendenza credaho

311 In dottrina e stato sostenuto che due sono i dextenell’ottica di concetti costituzionali
degli Stati membri nella Costituzione europea.riino si riferisce alla stesura della Legge
fondamentale tedesca del 1949. Il secondo si sderalla stesura della Costituzione della
Quinta Repubblica francese del 1958. Questi dueeplenti sono rilevanti sia per le
procedure di redazione in quanto simili al procesdativo al Trattato che adotta una
Costituzione per I'Europa, tra i quali la pluralii redattori, la successione di fasi
chiaramente distinte e i vincoli derivanti o datlbmpazione alleata o dalla struttura della
legge costituzionale; sia per il fatto che la do#trtedesca e la dottrina francese hanno
elaborato tecniche interpretative sulla base di damplesse procedure di adozione che
permettono la flessibilitd quanto la certezza dettd, in questo senso Cfr. J. ZILLERp.
Cit., p. 83.
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Il popolo europe%lz, anzi, e completamente estraneo a tale processo. S
si analizza il Trattato che adotta una Costituzigpex I'Europa, appare
evidente che manca una scelta di coerenza costiialzi e che la prima parte
dello stesso, nasce per accrescimento anzichéleziae. Anche se tutto cio
e alimentato da prese di posizione che esprimortvierse culture politico-
costituzionali e di corrispondenti visioni sul fabueuropeo.

In questo senso, illeitmotiv puo essere individuato nel volere
accompagnare la definizione di una base comunealdirivcondivisi dalla

Comunita europea , intesa come insieme di popdii $tati, con un assetto

. . . . . 313 . .
costituzionale complessivo posto quale effettiveagaia . Infatti, durante i
lavori preparatori del Trattato costituzionale,escapito che nella ricerca di
una cornice costituzionale, non si poteva prescedialla dicotomia, gia

presente in parte nel Trattato di Nizza, “omogenedstituzionale” e “identita

nazionali”

In altri termini, non si poteva pensare ad una i@osbne europea,
senza considerare I'Unione europea come un sisteniario, nel quale
I'ordinamento comunitario e gli ordinamenti nazibriassero connessi lI'uno
all'altro. In questo senso, il potere costituenieopeo si concretizza attraverso
un processo in continuo divenire.

“Nell'idea di una Costituzione europea non si gyafa solo uno stadio

evolutivo di un costituzionalismo dinamico che reca sé i tratti del

312 . : " . . Gon
E da rilevare che nella critica svolta in meritbeaistenza o alla progettabilita di una

Costituzione europea, ci si & soffermati sull'ostacappresentato dall'assenza di un popolo
europeo omogeneo, che fosse tale non solo lingamgnte, ma etnicamente e
culturalmente, in questo senso Cfr. R. CALVANO, “Corte costituzionale e il nuovo
orizzonte della tutela multilivello dei diritti faamentali alla luce della riflessione di S.
Panunzio”, irvww.associazionedeicostituzionalisti2006.

31

’ Cfr. R. MICCU’, “ll principio di omogeneita nel pcesso di costituzionalizzazione
dellUnione Europea”, in V. ATRIPALDI, R. MICCU’, 4 cura d), L'omogeneita
costituzionale nell’'Unione europeRadova, 2003, p. 50 — 51.

. Cfr. V. ATRIPALDI, “Verso un Trattato che stabitis una Costituzione per I'Europa”, in

V. ATRIPALDI, R. MICCU’, (a cura d), L'omogeneita costituzionale nell’Unione europea
Padova, 2003, p. 28.

162



sovranazionalismo, ma si palesa anche, e forsattofo, I'ennesimo sforzo
della teoria costituzionale di restituire al paidiil controllo dell’economico,
ridisegnando il sistema delle fonti e degli orgardegli organi comunitari in
cui si ri-sedimenta il potere dell’antico sovrargeionale, sottoponendolo, da
un lato, alle regole della democrazia politica kel forme della legittimazione

democratica e, dall’altro, al principio guida deffettivita dei diritti

.315

fondamentah?’ ;
Dunque, l'idea sottesa a detta Costituzione €& guéil rinnovare |l
sistema istituzionale dellUE e arricchire il sisi® delle identita e della

cittadinanza europea.

Il Trattato che adotta una Costituzione per I'Eusopforse un

primo passo verso il potere costituito.

Con la firma del “Trattato che adotta una Costinei per 'Europa” si
viene a chiudere, in buona sostanza, l'articolatocgsso cominciato con
I'approvazione della cosiddetta “Dichiarazione daeken” che istituiva,
appunto, la Convenzione sul futuro dell’Europa, iansguell’organismo
speciale e composito che aveva il compito di “esan@ le questioni
essenziali che il futuro sviluppo dell’Unione comigoe di ricercare le diverse
soluzioni possibili”, assicurando “una preparaziogeanto piu ampia e
trasparente possibile della prossima Confereneagavernativa”.

Allo stato, tutto ci0 e ancora, alquanto, indeterad, anche se le
caratteristiche stesse dell’'Unione e della suaiastoducono a pensare che
sara inevitabile e politicamente rilevante il pggga attraverso manifestazioni
espresse di volonta o di adesione, secondo proeediarne ai singoli Stati

membri, al fine di dare un volto definito, se noefiditivo, a questa nuova

315 .. . . . . .
Cfr. S. GAMBINO, “ll diritto costituzionale europecomune fra teoria costituzionale e
prassi”,Op. cit
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forma di “associazione politica” che si preparaeadere I'Europa unita, e che

cambia radicalmente il modo di essere degli Statibori

Tuttavia, il Trattato costituzionale non é riuscéosoddisfare uno dei
mandati affidati dal Consiglio europeo con la Darhzione di Laeken sul
futuro dell’Unione, ossia quello di un testo castibnale capace di sistemare
in modo completo, armonico e comprensibile le vdrgposizioni attualmente
sparse in numerosi testi di diversa posizione ereajiuridico, mal coordinati
tra loro e di difficile interpretazione. Infattionostante tutto, si mantiene la
disciplina della giurisdizione in svariati atti diversa forza e valore giuridico,
e Cio e considerata quale debolezza piu rilevaglisistema europeo.

Sul piano concettuale e di storia istituzionalegltie, non sembrano
esserci ostacoli a riconoscere che esistano sistestituzionali privi di una
Carta costituzionale formale e che atti internazipnfra Paesi sovrani,
possano produrre, nel tempo, anche entita di tgnoae.

Si puo certamente discutere, fino all'infinito, s@opoli degli Stati
membri all'lUnione europea siano consapevoli e deskl di avere un Unione
piu stretta, o se abbiano una cultura costituzenamune o se questa sia stata
indotta, in qualche modo, dall’'Unione stessa, mallquche e certo & che i
cittadini europei si sono visti riconoscere alcudiritti politici di
partecipazione alla vita dell’'Unione e, soprattutto loro vita € sempre piu
caratterizzata dalla presenza di normative eurapéde derivazione europea.
La prova concreta della crescita, sia in termirargitativi che qualitativi, del

sistema istituzionale europeo, € data proprio da#leformazioni dei diversi

. . . . . . . 17.
sistemi costituzionali degli Stati membri

316Cfr. V. ONIDA, “ll difficile compito della Convenzne sull’ “Avvenire dell’Europa™,
Op. Cit.

- Cfr. U. DE SIERVO, “La difficile Costituzione eupea e le scorciatoie illusorie”, in U.
DE SIERVO, & cura d), La difficile costituzione europe2001, p. 109 ss.
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Il Trattato che adotta una Costituzione per |’Elﬂl%?) nonostante |l
particolare e altisonante titolo, non € molto diéige dai Trattati che si sono
succeduti in precedenza con lo scopo di modificar€rattati istitutivi.
Tuttavia, si distingue da questi, primo fra tyder I'ambizione di fondare una
“Costituzione” europea, introducendo alcuni primdipndamentali, quali: i
valori e gli obiettivi del’'Unione, considerata cenunione di Stati e di popoli
e per evidenziare la duplice legittimita su cuif@nda; il maggior risalto
conferito alla cittadinanza europea; I'inserziomei apposito titolo, VI della
Parte |, dedicato in modo specifico alla vita deratica dell’Unione,
contenente i principi delluguaglianza democratisacondo cui I'Unione
rispetta il principio dell'uguaglianza dei cittadifl principio della democrazia
rappresentativa, che consente di assicurare larasg@manza diretta dei
cittadini a livello dell'Unione attraverso il Paneento europeo; il principio
della democrazia partecipativa che implica un djaloegolare e trasparente
delle istituzioni con la societa civile, lo scamhidd opinioni nei settori di
azione dell’Unione, ampie consultazioni della Comssione con le parti
interessate, nonché la possibilita di una inizatdi proposta normativa da
parte dei cittadini su scala europea; trasparemzagobcessi decisionali; il
risalto dato al sistema delle autonomie regionéddicali; il ruolo riconosciuto
ai parlamenti nazionali e il loro coinvolgimento.

In secondo luogo, il Trattato si caratterizza peera ridisegnato e
rifondato la struttura dell’'Unione europea nel saomplesso e avere
ricomposto, sotto un disegno unitario e in un ung@dro giuridico, i tre

pilastri. Infine, per avere incorporato la Carta diitti fondamentali e

e Il Trattato si presenta diviso in quattro partr pe totale di 448 articoli, ai quali sono
allegati 36 protocolli e 48 dichiarazioni. La prifparte contiene i principi fondamentali e gli
obiettivi dell’'Unione; la seconda parte riproduaeQarta dei diritti fondamentali; nella terza
parte sono riprese tutte le disposizioni dei TtatdE e CE sul funzionamento e sulle
politiche dell’Unione; nella quarta parte si hanealisposizioni generali e finali. Inoltre € da
rilevare che viene usato il verbo ‘adotta’ e nain ‘tituisce’.

165



conferendo ai diritti, in questa proclamati, unoralgiuridico vincolantse19 sia
per le istituzioni che, in parte, per gli Stati ni@m

Infatti, se entrasse in vigore il Trattato costitumale, che inserisce,
appunto, in modo esplicito nel suo testo la Cartididza contenente Bill of
Rights dell’'Unione, la rilevanza delle tradizioni costitanali comuni
assumerebbe un profilo, certamente, diverso ddajadlale. L’inserimento

esplicito della elencazione dei diritti in costitze, e quindi la sua

positivizzaziongzo, accentuerebbe l'autosufficienza dell’'Unione eurrédbbe
I'esigenza del ricorso in via suppletiva agli ohmenti statali, accentuando la
natura meramente ausiliaria del richiamo alle niadi comuni.

Gli Stati, insomma, quali signori dei Trattati, niamgono la titolarita
formale della sovranita, ma questa si va lentamargeuotarsi. La riserva dei
diritti fondamentali, piu volte ribadita dalle Cbrhazionali a difesa

dell'identita delle loro costituzioni, tende a Msersi in una formula rituale,

. Si sta formando un vero e propis communeuropeo dei diritti fondamentali del quale
la Carta dei diritti e il Trattato che adotta unas@uzione per I'Europa sono strumenti
privilegiati di conoscenza, ma non rappresentarforite esclusiva. Infatti, viene sempre piu
assimilata la consapevolezza che la vera garangiadiditti fondamentali e del loro
contenuto essenziale non va cercata nell’autogtgpdtere politico, ma nel profondo della
cultura dei popoli, in questo senso Cfr. G. SILVIR$TVerso unoius communeuropeo
dei diritti fondamentali”, irQuaderni Costituzionali2006, p. 7 ss.

0 La dinamica evolutiva che ha proceduto I'attuasef di positivizzazione si e affermata
attraverso tre dinamiche: a) la prima e costitdéta giurisprudenza creatrice degli stessi da
parte del giudice comunitario fondata sulla loraiwduazione all'interno dei principi
generali del diritto. Tale dinamica si collega allalonta della Corte di giustizia della
Comunita europea di rispondere alla stessa minat®aincombeva sull'affermazione del
primato del diritto comunitario sui diritti nazidijab) una seconda dinamica si € sviluppata
con la nazione di cittadinanza dell’'Unione euro@epartire dal Trattato di Maastricht. Tale
nozione non si sostituisce a quella nazionale, reaevad aggiungere un certo humero di
diritti, creando allo stesso tempo un sentimentoapipartenenza comune; ¢) una terza
dinamica appare maggiormente rilevante ai finiadsliessa comprensione della innovativa
giurisprudenza in tema di diritti fondamentali.gnest’ottica i diritti fondamentali sono colti
come strumento costitutivo di uno spazio comunigtivmmente omogeneo, fra gli Stati
membri dell’Unione. In questo senso Cfr. S. GAMBINOiritti fondamentali, costituzioni
nazionali e trattati comunitariQp. cit
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ossia se la tutela di quei diritti raggiunga ines@tterna e in sede comunitaria

- : 321
un sufficiente grado di omogeneita
In questo modo, le costituzioni nazionali rischiamd divenire

costituzioni parziali, non piu capaci di regoldreapporto esistente tra autorita

e liberta nella sua totalita. Tuttavia, appare di fondamentale importanza,
I'esistenza di un controllo diffuso ed incrociato @bstituzionalita, in cui
vigilano sulla tutela dei diritti fondamentali, naolo la Corte di giustizia e |l
Tribunale di primo grado, ma anche le Corti cogtdnali o supreme degli

Stati membri e, nellambito delle proprie competenia Corte europea dei

C e 323
Diritti del’'Uomo .
Strutturalmente il Trattato in questione consta gliattro parti,
introdotte da un Preambolo. In particolare, il Ianbalo e stato definito, da

una dottrina autorevole, quale “capolavoro di genetterario, tanto dal punto

di vista formale-lessicale (solenne) che conteﬁud§324. Esso si presenta
attraverso principi e valori fondamentali, ancheneaconcentrato degli articoli
che seguono.

Nella Parte I, quella piu propriamente costituzlenai possono trovare
in sessanta articoli la definizione dell’'Unionesuioi valori e i suoi obiettivi, la
ripartizione delle competenze fra Stati membri e iode, l'assetto
istituzionale, gli strumenti d’azione, il quadradinziario e le disposizioni per

'appartenenza all’'Unione. Nella Parte Il troviama Carta dei diritti

321Cfr. F. SORRENTINO, “La nascita della costituziomeiropea: un’istantanea”, in

WWWw.associazionedeicostituzionalisti2005, voceCostituzione europea
322

Cfr. P. HABERLE, ‘Il giurista europeo di fronte aiompiti del nostro futuro
costituzionale comune: 17 progetti sotto esame’S.ifP. PANUNZIO, & cura d), | diritti
fondamentali e le Corti in Europ&apoli, 2005, p. 110 ss.

= Cfr. L. S. ROSSI, “Supremazia del Trattato Coglitnale europeo o delle Costituzioni

nazionali?”, in S. GAMBINO, & cura d), Trattato che adotta una Costituzione per
I'Europa, Costituzioni nazionali, Diritti fondamaeaidt, Milano, 2006, p. 269 ss.

2 Cfr. P. HABERLE, ‘Il giurista europeo di fronte aiompiti del nostro futuro

costituzionale comune: 17 progetti sotto esardqy’, Cit, p. 193.
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fondamentali. Nella Parte 1l si trovano, invecette le disposizioni relative
alle politiche dell’Unione, e nella Parte IV si gogso rintracciare le clausole
finali ed alcuni protocolli.

Il Trattato che adotta una Costituzione per I'E@rop in altri termini la
“Costituzione del pIuraIismoBg5 europeo, € concepito e delineato
conformemente allimmagine europea dellindividu questo senso

costituisce anche una Carta di valori fondamentali.

Natura del Trattato che adotta una Costituzione [fgaropa. Un
valido presupposto costituzionale per il futuro ldé#tione

Europea.

Innanzitutto, va detto che Ila scelta della formuldrattato

L. 326, . : . N .
costituzionale " nasce con l'intento di conciliare apparentemetite che e
inconciliabile, o quantomeno cio che risulta coddigorio in termini, ossia

I'origine internazionalistica di un documento ctustionale che nella forma,

appunto, non € una Costituzione

Si e molto discusso in dottrina sulla natura ecsuitenuti del Trattato
in questione e in particolare sulla nozione di “t@ogione” utilizzata. E
indubbio che non & una Costituzione nel senso cemente inteso in
relazione agli Stati, per ragioni che attengonaa dbrma delle Carte
costituzionali. Infatti, il Trattato € carente raydo alla base sociale, ossia a un
popolo europeo, non vi & stato un processo costiuerisulta assente

I'approvazione da parte del popolo.

3 Cfr. P. HABERLE, ‘Il giurista europeo di fronte aiompiti del nostro futuro

costituzionale comune: 17 progetti sotto esardqy’, Cit, p. 196.

326 . . . . . . .
Termine utilizzato nel progetto, appunto, di Tasdtcostituzionale e poi trasformato in
Trattato che adotta una Costituzione per 'Europa,jl senso rimane lo stesso.

. Cfr. A. RUGGERI, “Quale Costituzione per 'Europai Diritto Pubblico Comparato
ed Europep2004, p. 150 ss.
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Per tali ragioni é altrettanto indubbio che il Ta&d “costituzionale”
debba essere considerato un accordo internazieoate quelli che I'hanno
preceduto e, non appunto, una Costituzione neloselassico del termine, e
quindi nel senso di una Carta fondamentale qugbeessione di uno Stato
unitario e sovrano.

Insomma, detto Trattato, anche per la palese aatdirton i Trattati

istitutivi della Comunita e dell’'Unione e per laepisione al suo interno di

istituti e meccanismi giuridif:zl8 tipici del diritto internazionale, si inquadra
nella categoria degli accordi internazionali e,piarticolare nel processo di
evoluzione dell'integrazione europea, presentandome e principi che in
gualche modo ricordano elementi di natura costhele ed anche federale.

In altre parole, il testo del Trattato che adotte WCostituzione per
'Europa e, alla stregua di tutti gli altri accorigiternazionali, frutto di un
compromesso tra le parti, sebbene in questo casygamo due tendenze
sostanzialmente divergenti: quella evolutiva veus@a integrazione di tipo
federale e quella conservatrice dell’indipendendadell’autonomie statuali.
Infatti, per potere parlare veramente di una Qaatine, essa per essere tale
ha bisogno di distaccarsi dallo strumento intemmaale che I'ha fondata e
vivere di principi e meccanismi istituzionali supiopri e non rimessi alla
volonta degli Stati membri.

E da rilevare che il concetto di costituzione Baumto nel tempo un
preciso significato, ossia quale atto fondante m tnuova realtd politico-

istituzionale destinato a reggere una comunita @nsanun proprio territorio, e

. . . . 329
quindi con la nascita di uno Stato

e Basti pensare alle disposizioni che definisconsubi limiti di applicazione, alla
necessaria ratifica da parte di tutti gli Stati rbeimal procedimento di revisione che richiede
'unanimita dei consensi, alla facolta di receSaatti questi sono elementi incompatibili con
il costituzionalismo, e quindi risultano assolutameedistanti da una vera Costituzione.

329
Cfr. G. DE VERGOTTINI, “Tradizioni costituzionaiomuni e costituzione europea”, in
www.forumecaostituzionale,i2005, voceéAllargamento europeo
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Inoltre, per potere affermare che un determinastoteormativo € una
Costituzione, e , nel caso di specie, € la Costihezeuropea, € necessario che
esso sia elaborato ad opera di una Assembleaumogtt europea, eletta a

suffragio universale diretto da un popolo europeloe csi dovrebbe

. . . N . . 330
caratterizzare per udem sentireche allo stato non e possibile rinvenire
Per altro, a cio si deve aggiungere che le diffcahe emergono dal
testo del Trattato, e in particolare in ogni aitticpresente nel testo, sono tutte

legate al fatto di aver dovuto coniugare i due @pncardine dell’Unione,

guello intergovernativo con quello comunitasﬁllolnfatti, ci troviamo di fronte
ad un concetto per molti aspetti ibrido, in quastmo presenti elementi di
tipo confederativo propri del diritto internazioeale elementi di tipo
costituente propri del diritto costituzionale, ergli di un processo costituente.
Allo stato attuale, in attesa della ratifica dehffato che adotta una

Costituzione per I'Europa da parte degli Stati mendy troviamo in effetti in

una sorta di Iimb3032. L'Unione europea resta caratterizzata da unee fort
presenza degli Stati che mantengono la loro trad@e sovranita e che
continuano a consentire, in maniera libera, unge s#rlimiti alla loro sfera
d’azione, quindi sono assolutamente rilevanti, aacao criteri decisionali
impostati sull’accordo degli Stati.

Inoltre, I'accesso dei nuovi Stati ha accentual® sduazione, in quanto
I'innesto nell’Unione di forti elementi di eterogaita e di discontinuita, ha
alterato gli schemi e in via di progressivo corgainento fra ordinamenti
tendenzialmente omogenei del processo di integnazeuropea, portera, di

conseguenza, ad un rallentamento del processm stesgegrazione.

50 Cfr. S. GAMBINO, “Diritti fondamentali, costituzit nazionali e Trattati comunitari”, in
www.federalismi.itn. 4/2006.
33

' Cfr. G. MORBIDELLI, “Dieci punti di novita come (pne) chiavi interpretative per
leggere le innovazioni introdotte dal ‘Trattato adotta una Costituzione per I'Europa’, in
www.giustamm.it rivista di diritto pubblico voceCostituzione europe&004.

52 Cfr. L. S. ROSSI, “What if the Constitutional Ttgas not ratified?”, irmww.theepe.net
2005, voceTlrattato costituzionale
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Nonostante tutte queste motivazioni, il Trattatqopr&senta una
importante apertura verso il futuro, soprattuttda aluce del recente
allargamento a venticinque Paesi. E anche vero sthél Trattato dovesse
essere ratificato da tutti i Paesi, esso non entrevigore, non prima del 2009
, Se non successivamente.

Il Trattato che adotta una Costituzione per I'E@ropesta una
Costituzione per un insieme aperto, in vista devne possibili allargamenti,
tanto nelle frontiere che nella forma. Piu il Taatt si trasformera in

Costituzione, piu i cittadini degli Stati membrira@no motivo per interrogarsi

333 . . .
sul loro futuro . Ma, se il Trattato vuole essere veramente unaitGosne,
non lo deve essere solo da un punto di vista normatome fonte superiore,

ma deve essere legata ad una adeguata struttuit@zigstale e

. .- . .334
contemporaneamente ad una riforma politica divdlie.

Dibattito aperto in merito alla natura del Trattatd'rattato o
Costituzione? Elementi di continuita e di disconiia

costituzionale: diritti fondamentali e legittimanie politica.

Due temi sembrano dominare la fase del dibattigralfro, ancora
aperto, sul Trattato che adotta una Costituziomé'lgeropa. Da un lato, sono
oggetto di dibattito, le vicende legate alla ra@fdello stesso Trattato da parte
degli Stati membri dell’'Unione, dall'altro vi €& iproblema della natura
giuridica del testo che e di dubbia classificazio®ebbene I'uno sia un
problema di natura procedimentale e l'altro di natgsostanziale, non sono

nella realta, poi cosi distinti, anzi, I'uno potbebessere la causa dell’altro.

338 Cfr. J. ZILLER,La nuova Costituzione europdaologna, 2004, p. 187 ss.

3 Cfr. L. ORTEGA, “The institutional reform in theraft treaty of the European

Constitution”, inRivista italiana di Diritto Pubblico Comunitarj®004, p. 1195 ss.
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Anche perché il dibattito pare che sia condotto coneccesso di
rigidita a difesa ognuno delle proprie convinzidnfatti, la rigida separazione
normativa tra la fase internazionale del negozmtta fase costituzionale
dell’'approvazione dei risultati di quei negoziatgn corrisponde interamente

. ... 335
alla prassi politica .
In realta, l'incertezza dei commentatori risiedd!'agsimilabilita del

Trattato costituzionale a una costituzione, nonaaiguardo al procedimento

di formazione, quanto al procedimento di revisione

Nel dibattito sulla natura del Trattato che adaitea Costituzione per
I'Europa, sono almeno tre le posizioni che assumairevo in dottrina. La
prima posizione sostiene che la Costituzione neibide europea non si puo
fare, in quanto una Costituzione puo esistere dole c’e un popolo e dove
c’e uno Stato. Quindi, chi vuole una Costituziore PlUnione europea, vuole
che essa diventi uno Stato, di tipo federale masparpre Stato.

Insomma, il Trattato che adotta una Costituzione l{fguropa, puo
essere considerato quale Costituzione in senso atwon un higer law

dell'ordinamento giuridico europeo, ma non € apptavdal popolo, unico

. . L. . 337
detentore del potere costituente secondo il casbiialismo .
La seconda tesi sostiene, invece, che I'Unionepa&rdia bisogno di

una Costituzione, in quanto I'Europa, per sopraexay necessita di un nuovo

% La prassi politica mette in rilievo che le istitmzi e gli attori che hanno un ruolo

importante nella fase di ratifica a volte fannoeval la loro autoritd anche nella fase
antecedente alla ratifica. La loro influenza derdall’'attribuzione del potere di veto o

dall'influenza interpretativa che possono esereitdopo la conclusione del negoziato. Cio
rispecchia la definizione che viene data ai nedodéalla teoria delle relazioni internazionali,

ossia “giochi a contrattazione su due livelli”, ogiali gli attori internazionali sono vincolati

al rispetto degli equilibri politici nazionali, iguesto senso Cfr. B. DE WITTE, “La

dimensione nazionale della revisione dei Trattatopei”, Op. Cit, p. 44.

e Cfr. C. PINELLI, “Formazione e revisione del Tedti Costituzionale europeo”, in S. P.
PANUNZIO, (a cura d), | diritti fondamentali e le Corti in EuropaNapoli, 2005, p. 199 ss.

= Cfr. D. GRIMM, “Il significato della stesura di umatalogo europeo dei diritti

fondamentali nell'ottica della critica dell'ipoteddi una Costituzione europea”, in G.
ZAGREBELSKY, (@ cura di), Diritti e Costituzione nell’Unione Europedari, 2005, p. 5
Ss.
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slancio ideale per affrontare, anche, l'allargamemnoltre, sostiene che il
popolo non é precedente alla scelta costituziomadene rappresenta il frutto
della scelta stessa, in quanto la cittadinanza éegame volontario e non
naturalistico. Dunque, il popolo europeo si fara to Costituzione. Gli Stati

nazionali non scompariranno, in quanto sara crgatdcosa di nuovo, ossia

uno Stato formato da Stati nazional

Infine, la terza posizione di rilievo e che, a piedere dall’adozione di
una formale Carta costituzionale, nellambito détlione europea esiste
comungue una struttura costituzionale. InfattiCtstituzione europea esiste e
esplica a pieno la sua efficacia anche se non itascAnzi, la forma non
scritta € quella piu attinente all’ordinamento dagtonale europeo che trova
il suo fondamento nel principio di tolleranza ctstionale. Attraverso tale
principio, i popoli europei accettano di esserecolati “da un popolo che non
e il mio popolo, ma un popolo di altri”. Addirittarla scrittura di un testo
costituzionale potrebbe svalutare [loriginale pipne di tolleranza
costituzionale, da cui I'Unione europea trae fondata e che riflette tutta la
specificita dell'ordinamento comunitario.

Un ordinamento che, sotto molteplici profili, hasse in crisi i confini
tra le categorie tradizionali di diritto pubblicguali quello tra Stato e

organizzazione internazionale; tra cittadini e rdgegg; tra costituzione in

. . . 339
senso classico e trattato internazionale
L’interrogativo piu ricorrente, dunque, nel costittnalismo europeo

degli ultimi anni e se il Trattato che adotta urast@uzione per I'Europa ha la

338Cfr. J. HABERMAS, “Perché I'Europa ha bisogno diaurCostituzione?”, in G.
ZAGREBELSKY, (@ cura di), Diritti e Costituzione nell’'Unione Europedari, 2005, p. 94
Ss.

339Cfr. J. H. H. WEILER, “Federalismo e costituziosatio: il ‘Sonderweg’ europeo”, in G.
ZAGREBELSKY, (@ cura dij, Diritti e Costituzione nell’Unione Europe®ari, 2005, p. 22
Ss.
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. . . . . 340 . N
natura di Trattato internazionale o di Costituziorie Tale questione e stata
considerata dalla dottrina autorevole quale teraateorica e astratta, ma

senza mordente pratico, mentre per altri la questibella natura del testo e

gravida di conseguenze anche prat?éjhe

Basti pensare allimpatto giurisdizionale che avralrattato nella
misura in cui tendera ad esaltare, tanto le funziostituzionali della Corte di
giustizia europea, quanto i poterijddicial reviewdei giudici nazionali sulla

legislazione nazionale alla luce delle normativeropae, superando la

tradizionale distinzione traommon law - e civil law. Insomma, nel caso
dell’'Unione europea questi due universi si sondammati.

Allo stesso modo, non e difficile prevedere chadrittd fondamentali
protetti dalla Il parte del Trattato costituzionafdluenzeranno, in misura
significativa, la tutela garantita dalle Costitumicmazionali, modificandone i
destinatari, i contenuti, i limiti, il bilanciamemton gli altri diritti, anche al di
la del dettato del Trattato, disposto dall’art.1l1, che, invece, vorrebbe
limitare I'applicazione della Carta dei diritti eyrea ai soli atti emanati dalle
istituzioni comunitarie e agli atti giuridici deglstati membri, adottati in
applicazione del diritto dell’Unione.

L'acceso dibattito, nato tra esponenti della do#rcostituzionalistica
da un lato e internazionalistica dall’altro, cirtatilizzo dell’espressione

“Trattato-Costituzione”, non ha semplificato cerente il problema. Ci si e

340 Secondo WEILER, l'inquietudine relativamente atduzione costituzionale europea, da
un punto di vista concettuale, si deve intenderenecdla risposta a un discorso
costituzionale che, in Europa, era stato dominaip gnni da un’insolita combinazione
dell'influsso di Hans Kelsen, da un lato, e di C3¢chmitt dall’altro.” L'influsso & kelseniano
quando si cerca di descrivere, definire e compneni@€srundnormeuropea, ovvero la fonte
da cui deriva I'autorita della disciplina costitaaale in Europa. Diventa schmittiano quando
la ricerca si rivolge “alla sorgente ultima delltarita, a quella che é in grado di imporsi nel
caso piu estremo, nell’eventualita del conflitt@ft. J. H. H. WEILER Op. cit, p. 28.

. Cfr. M. CARTABIA, “Ispirata alla volonta dei citthni degli Stati d’Europa”©p. Cit, p.

7 ss.

342 . C _ . . C : .
A livello di principi e diritti costituzionali, KJnione europea somiglia piu ad un sistema di
common lawche ad un tradizionale modello continentale.
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chiesti quali siano in sostanza gli elementi diitgoehe contribuirebbero a
definire questo nuovo documento come “Costituzibpajttosto che come
“Trattato”.

A ben vedere, sebbene la sua struttura appaieogtiotcomplessa, i
profili, per cosi dire “costituzionali”, potrebberesaurirsi nel’ambito del
Preambolo, che ricorda la storia e le eredita Betbbpa, nonché la sua volonta
di superare le divisioni interne, della Parte Ididata ai principi, agli obiettivi
e alle disposizioni istituzionali, che disciplinateo nuova Unione europea, e
della Parte Il, che, incorporando la Carta dettdiiondamentali dell’'Unione,
introdurrebbe finalmente nell’'ordinamento giuridi@uropeo un catalogo
scritto di diritti. La Parte Ill e la Parte IV, ugrdanti rispettivamente le
Politiche ed il funzionamento dell’Unione europele eosiddette Disposizioni
generali e finali, in particolare I'entrata in vigo la procedura di revisione e
I'abrogazione dei precedenti Trattati, non contirélobero, particolarmente, a
determinare la natura “Costituzionale” dell’att@r&ltro, non puo ritenersi che
la natura giuridica del Trattato che adotta unati@@sone per 'Europa possa
essere dedotta espressamente e direttamente tlablpae procedimento di

approvazione, che ricalca, nel procedimento stdesfasi di adozione di un

Trattato internazionale, piuttosto che di una o Ma, anche se
fosse stato il prodotto di un’Assemblea costituente si sarebbe potuta dare
per scontato la natura sostanzialmente costituleotel Trattato, cosi come
non si puo dare per scontato la natura di Trattdésnazionale.

Azzariti ritiene che il Trattato in questione guardolto al passato,
cercando di razionalizzare e consolidare I'espegegiuridiche, avute in
precedenza, ma con uno sguardo incerto versoutduPare che manchino
nelle fondamenta del Trattato costituzionale iltded politico e il fattore
sociale che dovrebbero essere alla base di un’ rédniceuropea

costituzionalizzata. Infatti, l'istituzione di unaomunita politica europea

343
Cfr. G. AZZARITI, “ll Trattato costituzionale eup@o: un corpo senz'anima”, in

Quaderni Costituzionali2005, p. 413 ss.
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potrebbe, da un lato, rimediare ddficit democratico, da un altro, potrebbe

contribuire alla costruzione di uno spazio pubbli(emrope844, che

consentirebbe [l'attecchimento di basi giuridiche moai, quali una
Costituzione voluta dai cittadini europei.

Se il Trattato dovesse entrare in vigore, sicurdaegurodurra una migliore e
piu razionalizzata integrazione europea consegyefai@e, un ulteriore
rafforzamento dell’ordinamento comunitario, un @himento delle
competenze con relativa riduzione delle sfere draata degli Stati membri,

ma non verra, ancora, configurata una reale urpofica e sociale europea.

Tuttavia, un’altra parte della dottrina autore%ﬁeritiene, e noi
condividiamo tale tesi, che, anche se il Trattatstituzionale ha preso la
forma di ‘Trattato’, esso possiede, senza alcunbuybtutti gli elementi
classici di una vera ‘Costituzione’.

Il dibattito, inoltre, si e sviluppato intorno adairadicale obiezione al
processo di costituzionalizzazione dell’'Unione @&a. L’'Unione europea, in

sostanza, non potra avere una vera e propria (Qzstie perché essa non é

uno Stato e perché non esiste demos europe846. Infatti, per fare una

Costituzione e necessario che ci sia un poteré&weste, e quindi un popolo.
Per quanto concerne la prima obiezione, ancheogiotidebole a nostro

modesto avviso, € vero che nella piu autenticazi@e democratica lo Stato

Si € presentato come uno Stato costituzionale,tguasl dire che non puo

4 Cfr. M. LUCIANI, “Legalita e legittimita nel proaso di integrazione europea”, in G.

BONACCHI, (a cura d), Una Costituzione senza StatBologna, 2001, p. 79.

** Cfr. K. LENAERTS, P. VAN NUFFEL, “La Constitutiopour I'Europe et I'Union
comme entita politique et ordre juridique”,@ahiers de droit europeea005, p. 15 ss.

340 La “no demos thesis” sostenuta da D. GRIMM, “Launa del ‘Trattato che adotta una

Costituzione per I'Unione europea’™, iQuaderni Costituziongli2004, p. 163 ss., si €
sviluppata originariamente in Germania, successivdaensi € radicata in altri paesi. Secondo
detta tesi si sostiene che manchino le condizidariche per la pensabilita di una
Costituzione per I'Unione, in quanto si pud avemsi@uzione solo dove c’'é un popolo e
dove c’é uno Stato. Costituzione, Popolo, Statomsmmncetti inseparabili, in questo senso
Cfr. M. CARTABIA, “Ispirata alla volonta dei cittéwai e degli Stati d’Europa’©p. Cit, p.

13
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esistere uno Stato democratico senza una costielzima non vuol dire che
tutte le volte che ci sia una Costituzione ci delsisgsere uno Stato. Una
Costituzione senza Stato e, dunque, non il luodmlde vacillante, informe,

della politica, ma la sua affermazione piu sigrifica, sempre che si abbia

intenzione di investire su di essa

Mentre, relativamente alla seconda obiezione, gi@lyo oggetto di
analisi in precedenza, nell’'Unione europea manc@apolo inteso in senso
unitario e quindi, non e concepibile pensare dltemza di un potere

costituente europeo. Infatti, piuttosto che parldrepotere costituente si

dovrebbe parlare di volonta costituente degli Stmmbl’IS48.

Invero, il motivo per il quale si e parlato tantelld necessita di
sottoporre a consultazioni referendarie I'approvagi del Trattato
costituzionale, anche in quegli Stati che, in badeloro ordinamento
costituzionale, non lo prevedevano, € perché piibhabte si pensava che in

questo modo si potesse recuperarepostlinvestitura o la legittimazione

popolare carente nel processo costituente eu%gpeo

Dunque, sarebbe avvenuto il passaggio dalla pretedeealta
istituzionale, condizionata da una base consenglidigo internazionalistico,
a una nuova fondata su una vera e propria costiazi

Allora come si spiega il fatto che I'Unione europeserciti poteri
sovrani senza essere un ente sovrano? Allo stesdo, ree si parla di processo
costituente, sviluppatosi in seno all’Unione eumpesecondo delle

caratteristiche assolutamente originali, e quindin nparagonabili con

*' Cfr. E. RESTA, Demos, EthnasSull'identita dell’Europa”, in G. BONACCHI,& cura

di), Una Costituzione senza StatBologna, 2001, p. 167 ss.

4 Cfr. M. CARTABIA, “Ispirata alla volonta dei cadini e degli Stati d’Europa®Qp. Cit,

p. 21.

349 Cfr. G. STROZZI, “ll Trattato costituzionale. Eata in vigore e revisione”, ilt Diritto
dell’'Unione Europea2005, p. 631 ss.
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I'esperienza verificatesi a livello statale, laddpinvece, gli Stati sono la parte
essenziale di tale processo, e dunque sono sovrani.

Quantunque, lo sarebbero ugualmente anche se @oveatishiarare di
non esserlo pid, in quanto la massima espressielte [dro sovranita risiede

nella decisione costituente di conferire, o meglioiconoscere, la sovranita

aII’UnioneSSO.

Dunque, alla base del Trattato che adotta unatGnsthe per I'Europa,
non vi € un comune accordo pattizio tra le partitc@enti, ma neanche un
unitario potere costituente, piuttosto una pluaatit espressioni costituenti da
parte degli Stati membri che legittimano il Trafté& questione. Insomma, a
nostro avviso, la Costituzione europea non sanaisddteriore perdita della
sovranita costituzionale degli Stati membri, quapiattosto qualifica le
identita nazionali attraverso il processo costitegrcio, peraltro, risulta
evidente relativamente, proprio, alla tutela deittdifondamentali. Infatti, in
merito vi € uno scambio assolutamente rilevantglir&tati membri fra loro e
tra gli Stati membri e I'Unione europea, sia a llwegiuridico sia a livello
giurisprudenziale.

In molti Stati membri si & aperto un vivace diliatsull’impatto che il
Trattato costituzionale europeo potra esplicarée SUbstituzioni nazionali e

alla luce di tale possibile impatto é stata valtaipportunita di avviare una

procedura di revisione della Costituzione naziosr?éleeguendo la falsariga di
cio che era accaduto per il Trattato di Maastricht.

Tuttavia, il Trattato che adotta una Costituzioner i Europa é
caratterizzato da elementi assolutamente origedle il frutto dell’incontro

tra il mondo del diritto internazionale e la sfel@ costituzionalismo statale.

0 Cfr. A. RUGGERI, “Quale Costituzione per I'Europa®p. Cit, p. 155.

= Esplicito in tal senso, ad esempio, il parere@ehsiglio di Stato spagnolo dello scorso
21 ottobre 2004, che esige un intervento del Tdliwostituzionale per la valutazione di
eventuali profili di incostituzionalita del Trattatcostituzionale europeo, il quale é stato
puntualmente investito della questione.
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Dunque, la scelta tra Trattato o Costituzione taspkr lo piu sterile, in quanto
tale dilemma presuppone una netta separazione drasfera del

costituzionalismo e le organizzazioni internazignehe con I'elaborazione
del Trattato in questione si € voluto superarelti@ptale dilemma allo stato

attuale perde parte del suo significato e si rivetane un tentativo di

‘g . . . . 352
qualificare, secondo categorie e concetti passatprogetto politico nuovo
e soprattutto ancora fieri. E altrettanto vero che, come tutti gli esperiment

innovativi, anche il Trattato che adotta una Cuosgtdne per I'Europa non é

scevro da elementi di ambiguita e di incertezza

Esistono, comunque, delle posizioni comuni che meggntano, in
sostanza, alcuni punti fermi e alcune valutaziowindivise, quali: il
riconoscimento che il Trattato in questione e daptell'efficacia normativa
tipica di un testo costituzionale, dunque & ladosuperiore in assoluto. E da
rilevare che, in realta, I'Unione europea era dgtascostituzionalizzata da
decenni, grazie alla forza propulsiva della Coitgidstizia, quindi I'Unione
europea, alla luce degli sviluppi giurisprudenzidia tempo si era dotata di

una Costituzione non scritta in senso normativoltte, nel testo del Trattato

all'art. |-6354, si afferma che il Trattato sara applicato comenmativa
costituzionale dell'ordinamento dell’Unione europea conformita con il
principio della supremazia del diritto dell’'Unioeraropea.

E anche vero, che vi & una debolezza dell’architetistituzionale

politica in generale, che € in contrasto con lairaatostituzionale del Trattato

2 Cfr. G. BAZOLI, “Riflessioni sulla Costituzione mpea”, inwww.astrid-online.it/ey/

voceCostituzione europe&005.

2 Ricordiamo che anche la Costituzione americandata ggetto, per molti anni, di
interpretazioni radicalmente opposte. | federafistiaccentuavano gli elementi costituzional
per interpretarla come legge suprema di una nuou@ag gli antifederalisti, invece,
volevano cogliere in essa solo le caratteristighendaccordo tra Stati sovrani, nel timore di
minare la democraticita dell’'unione.

4 . . :
Tale articolo e ritenuto quakupremacy clauseén questo senso Cfr. M. CARTABIA,

“La ratifica del trattato costituzionale europela&olonta costituente degli Stati membri”, in

www.forumcaostituzionale,ivoceCostituzione europe&004.
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e, nel contempo, vi € una debolezza nella legittioree del Trattato che € in
contrasto con la sua efficacia normativa di rangstituzionale. Insomma, ci
si chiede fino a che punto la forza normativa wlitesto costituzionale puo
ampliarsi e incrementarsi senza il giusto sostedgnaina legittimazione
politica. D’altronde, il rapporto tra diritto e pota che la Costituzione
europea presuppone, non €, a ben vedere, diverspeald che si presenta
all'interno degli Stati nazionali: senza una baselitipa neanche una
Costituzione nazionale puo vivere.

Da quanto sostenuto, sembra che ci sia un semprecngiscente
intreccio nel quale il diritto internazionale, nebso di specie il diritto
comunitario, risulta essere sempre piu influenz#db diritto costituzionale
interno ad ogni Stato membro, e lo stesso valeoatrario. Insomma, in

generale sembrerebbe che vi sia la tendenza adiguzionalizzazione del

diritto internazionale e alla internazionalizzazadel diritto costituzionale .

| procedimenti adottati dagli ordinamenti nazionpkr la ratifica

del Trattato che adotta una Costituzione per I'Euao

Nelle intenzioni degli Stati membri che hanno preswil Trattato che
adotta una Costituzione per [I'Europa, esso dovreldmntenere la
“Costituzione europea”, che oggi non & ancora dp&;an quanto in attesa di
ratifica da parte degli stessi Stati.

Secondo il diritto dell’Unione europea, e quindil gmunto di vista
normativo, non ha importanza quale sia la proceguescelta per giungere
alla ratifica del Trattato, la questione € affidaléa sovranita di ogni Stato
membro, che é libero di configurare la procedutarira di ratifica secondo il

proprio ordinamento costituzionale.

39 Cfr. B. DE WITTE, “La dimensione nazionale delkvisione dei Trattati europeiQp.
Cit., p. 40.
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Dunque, I'autonomia di ogni Stato membro si ravvigh determinare
le forme e le procedure di ratifica del Trattato, ¢conformita con le
disposizioni previste dalle proprie Costituzionizimmali. A cid si deve
aggiungere il coinvolgimento dei cittadini nelleopedure di approvazione,
nelle forme di democrazia diretta, rappresentadi@artecipativa, secondo le
tradizioni costituzionali di ogni ordinamento.

E da rilevare che, mentre il procedimento di redife I'entrata in vigore
del Trattato restano inalterati, il Trattato intuoe alcuni cambiamenti in
riferimento alla sua futura revisione. Infatti, tondizione delle ratifiche
nazionali in tutti gli Stati € valida anche perrkvisioni future, dunque il
legame tra le Costituzioni nazionali e il Tratt&oropeo € mantenuto anche

per il futuro.

Per quanto concerne la ratifica del Trattato chwtaduna Costituzione
per I'Europa, € da rilevare che il processo di ita&bnalizzazione
dell’'Unione europea € entrato in una nuova fassgada ratifica da parte degli
Stati membri. La scelta delle procedure e gli eddtila ratifica negli Stati
membri, infatti, condizioneranno, non solo la syspl@azione o la sua
efficacia all'interno di ogni Stato membro, ma adtiira I'entrata in vigore
del Trattato.

Quindi, il processo di ratifica all'interno di ogi@dtato membro avra

inevitabilmente delle ricadute sul futuro dellUn® europea. Cido non e
) ) 356 ) )
rilevante solo nel caso di una mancata ratl?lcache chiaramente vincola,

come abbiamo detto, I'entrata in vigore del Trattaha anche su come la

ratifica avverra negli Stati membri, al fine di unsaggiore legittimazione

30 Tuttavia, in dottrina & sostenuta la tesi che anchcaso di mancato completamento
dell'iter delle ratifiche il testo del Trattato chéotta una Costituzione per I'Europa potrebbe
essere preso a riferimento come un ulteriore tassell’evoluzione del diritto comunitario,
in questo senso Cfr. G. DE VERGOTTINI, “Tradiziarostituzionali comuni e costituzione
europea”Op. Cit.
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democratica dell’'Unione e di una maggiore consalegvza di appartenenza
all’'Unione europea da parte del suo popolo.

In particolare, il problema € se il Trattato vemgeaepito da parte degli
Stati con un procedimento ordinario di revisione Tattati, come peraltro e
avvenuto in precedenza per gli altri Trattati, gpeere in essere una ratifica di
rango costituzionale proprio per dare vita ad ueea\Costituzione europea.
Cio pone il problema del’ladeguatezza delle ordengarocedure di ratifica
previste dalle Costituzioni nazionali per i Tratt@bropei, ma pone anche il
problema, per niente marginale, di vincolare datepatelle Costituzioni

nazionali, in maniera sempre maggiore, la loro @oNa nazionale. Infatti,
. . .o . g . . 357
molti Stati membri, inseguito alla ratifica del Tedo di Maastricht , hanno

introdotto nelle loro Costituzioni nuoveuropean clausgss8 dotando, in
questo modo, gli ordinamenti costituzionali di nerad hocper la ratifica dei
Trattati dell’'Unione europea, che comportano ubiedimitazioni di sovranita
da parte degli Stati membri. Mentre, per gli Statembri di nuova
acquisizione, allinterno delle loro Costituziomengono previste, a monte,
delle procedure aggravate per la ratifica dei @tattomunitari. Tuttavia,
esistono degli Stati membri, tra i quali I'ltaliehe hanno scelto la ratifica con
legge ordinaria esprimendo cosi, non la volontaegda, ma l'indirizzo
politico di Governo evitando di indire in merito ueferendum popolare o una

procedura di legislazione costituzionale.

7 Appunto clausole europee, che disciplinano le mowi per la ratifica dei trattati
dell'Unione. Gia relativamente al Trattato di Maadit, che trattava delle materie
tipicamente costituzionali, quali la cittadinankajus admittendisul territorio nazionale, il
diritto di battere moneta, e che quindi vincolavh exodeva in gli aspetti decisivi della
sovranita nazionale degli Stati membri, la ratifoel Trattato € avvenuta, in alcuni Stati
membri, quali Francia, Spagna, Germania e Danimascdo inseguito ai dibattiti
costituzionali sviluppatesi e che prevedevano iouml casi l'intervento delle Corti
costituzionali, apportando modifiche alle Costituzinazionali, 0 che disponevano, in altri
casi, la celebrazione di referendum popolari.

*** Cfr. M. CLAES,Op. Cit, p. 283 ss.
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Quantunque, da piu parti si sono levate voci dseliso rispetto a un
metodo che esclude i cittadini italiani da una slecie tanto importante per il
futuro dei rapporti tra lo Stato e l'ordinamentonamitario, in quanto |l
Trattato che adotta una Costituzione per 'Europa puo essere paragonato
ad un gualsiasi trattato internazionale.

Abbiamo, allo stato attuale, quattro tipi di progesd per la ratifica dei
Trattati europei.La ratifica con legge ordinariatendenza assolutamente
minoritaria, ossia la Costituzione nazionale noavpde particolari requisiti

per la ratifica dei Trattati, e quindi lo strumenmtioratifica € preceduto da una

. . . 359 e ..
semplice legge ordinaria da parte del Parlamentoa ratifica con revisione
costituzionale in alcuni casi, si prevede un controllo di castibnalita

preventivo in merito alle disposizioni contenutd Mmeattato da ratificare, in

= E il caso dell'ltalia chegx art. 11 Cost., fornisce una autorizzazione preévarta parte
della Costituzione ad acconsentire alle limitazidinsovranita necessarie alla partecipazione
allUnione europea, in modo tale che le singoldfichie dei Trattati europei possano
avvenire con legge ordinaria del Parlamento. Eostastenuto in dottrina che i motivi per
cui il fondamento costituzionale non e rinvenibilgl’'art. 11 della Costituzione in quanto le
limitazioni di sovranita di cui parla I'articolo iquestione sembrano doversi riferire alla
sovranita dello Stato nellordinamento internaziena@ non alla sovranita popolare
nell'ordinamento interno; anche se i limiti contémell'art. 11 Cost. possano essere intesi
come limiti alla sovranita, ma tale articolo venoencepito per essere applicato alle
organizzazioni di respiro mondiale le quali si tdzzano per I'imposizione di singole e
puntuali limitazioni della sovranita da autorizzaliesolta in volta nel diritto interno, mentre
resta estraneo al suo meccanismo di funzionaméamitotizzazione con legge ordinaria
d’una limitazione di sovranita una volta per semprenodo illimitato e permanente; infine,
se il dispositivo contenuto nell’art. 11 Cost. ésteso in questo senso sarebbe, in sostanza,
una procedura di revisione costituzionale altevaasi quella prevista dall’art. 138 Cost., in
questo senso Cfr. A. VIGNUDELLI, “Sulla forza detaltato costituzionale europeo”, in
Quaderni Costituzionali2005, p. 159 ss.; Cfr. L. GIANNITI, “La ratificdel Trattato
costituzionale europeo”, iQuaderni Costituzionali2005, p. 664 ss.. In realtd, per tutte
gueste motivazioni, a nostro parere, affinché #tieto che adotta una Costituzione per
I'Europa, sia tale non sol@tionae materiagna anche quanto a forza giuridica, dovrebbe
essere recepito attraverso una legge di revisiosgtezionaleex art. 138 Cost. , anche se in
dottrina c’e chi sostiene che sarebbe meglio prdgenper una scelta referendaria, in questo
senso Cfr. I. NICOTRAQp. Cit, p. 165 ss. Di recente si rileva nell’ordinamegtaridico
italiano, in merito alla modifica dell’art. 138 Gqgsun vivace dibattito, in questo senso Cfr.
N. ZANON, “Il lascito del 25 e 26 giugno: perché dificare l'art. 138 cost.?”, in
www.forumcostituzionale,itagosto 2006. Cfr., altresi, A. D’ANDREA, “Irrigi¢ la
revisione costituzionale? Le ragioni del si”,vimvw.forumcostituzionale,isettembre 2006.
Cfr., ancora, S. F. REGASTO, “La modificabilita kkett.138 Cost.: la priori logico della
discussione sull'innalzamento deuorum deliberativo”, in www.forumcostituzionale, it
settembre 2006.
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modo tale che la Costituzione nazionale sia prévemiente adeguata alla
normativa da recepire, cio € previsto dalle Coasitini Francese e Spagnola,
mentre la Costituzione Irlandese dispone la raificon revisione
costituzionale attraverso un emendamento costitaio La ratifica
attraverso i referendum europethe si distinguono in referendum per
'adesione all’'Unione europea; referendum liberat@eattivati dai governi
nazionali; referendum costituzionali; referendunmsadtivi. La ratifica con
legge organicainfine, la cui approvazione esige una maggioranelificata.
Tale procedimento €& previsto in quegli ordinamernti, particolare in
Danimarca, in Lussemburgo e negli Stati di nuovasamhe, in cui la
procedura di revisione costituzionale é assai cesgal, in modo tale che la
ratifica dei trattati internazionali, che compota limitazione dei diritti
sovrani, avvenga attraverso una procedura piu gst@re piu rigida di una
comune legge ordinaria del Parlamento, ma che é@rmemplessa e lenta di

una revisione costituzionale.

La mancata ratifica del Trattato da parte della F@a e

dell’Olanda. Quali nuovi e futuri equilibri si cre@nno?

La firma del Trattato che adotta una Costituziorer PpEuropa é

avvenuta, come abbiamo sopra menzionato, a Ronk9 ttobre 2004. |

venticinque capi di Stato o di governo degli Staémbri - insieme  ai
rispettivi ministri degli esteri hanno firmato irdttato nella Sala degli Orazi e
Curiazi, la stessa sala in cui il 25 marzo 195&iiPaesi fondatori firmarono i
Trattati di Roma.

E iniziato, cosi, il lungo processo di ratifica ldgdcordo in questione.

Allo stato attuale, i Paesi che hanno ratificataei$to del Trattato sono:

360 . . . . . . . . .
La Bulgaria, la Romania e la Turchia, in qualitgpdesi candidati, hanno firmato solo
I'Atto finale, mentre la Croazia ha partecipato eosservatore.
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Germania, Austria, Belgio, Cipro, Estonia, Grediagheria, Italia, Lettonia,
Lituania, Lussemburgo, Malta, Slovacchia, Sloven&pagna. Mentre i
cittadini francesi, il 29 maggio 2005, e quellimdsi, il 1 giugno 2005, hanno
votato negativamente al quesito referendario chergl stato proposto. Tali
risultati hanno praticamente congelato I'iter difrea. Infatti, alcuni Paesi, in
particolare la Danimarca e la Gran Bretagna, cleeramnon hanno ratificato il
Trattato, addirittura non hanno ancora fissato @atermini entro cui indire
eventuali referendum.

Il referendum francese, dunque, del 29 maggio 20@5¢decretato la
vittoria dei no con il 54,68% dei voti. La Francian € stato l'unico paese ad
aver scelto la via della consultazione referendalrine di sancire la ratifica
del Trattato. In Spagna, la partecipazione al Wo#tata bassa e hanno vinto i

si; anche in Olanda la partecipazione e stata passan questo caso hanno

trionfato i no .

In Francia c’'é stata una notevole mobilitazioneofavole al no, in
particolare il dibattito politico si € sviluppatesndo una dicotomia che
vedeva fronteggiarsi da un lato chi tutelava laraoia nazionale e chi,
invece, era a favore dell’'Europa.

Sebbene sia vero che su un piano strettamentaligiuril no francese
ha lo stesso valore di un no di qualsiasi altradcStaembro, € altrettanto vero
che il no francese compromette notevolmente I'¢atna vigore del Trattato
che adotta una Costituzione per I'Europa. Bastspses infatti, che poco dopo
I'annuncio del risultato referendario francese,iBl& premier britannico, ha

deciso di bloccare, in modo temporaneo, le proeedaferendarie nel suo

362
Paese .

o Secondo il Consiglio europeo, riunito a Bruxelied6 e il 17 giugno 2005, tali esiti
esprimono “preoccupazioni e inquietudini” dei diita degli Stati in cui i referenda sono
stati indetti per la costruzione europea. Il Colisigon indaga, pero, sulle possibili ragioni
di tali preoccupazioni, limitandosi a rivelare alieesse “occorre tenere conto”.

362 . . . . .
L'Inghilterra rimane un problema per I'Europa, dttf nonostante le affermazioni di
europeismo, il comportamento quotidiano degli isglie seno alle istituzioni europee é
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Le ragioni del no francese sono legateprimis, all'impopolarita del
Governo che ha certamente costituito un terrenpipi@per i sostenitori del

no. Il referendum , insomma, € stato utilizzato fier diversi rispetto alla

qguestione pos%gs.

Ma é anche vero, che i cittadini europei non siossentiti parti attive
In questo processo costituente. In generale, adsiit dell’Unione europea
hanno ritenuto insoddisfacente il sistema di gaeaezdi tutela che e stato
posto in essere dal Trattato che adotta una Coistite per I'Europa. Cio si

aggiunto ai dubbi e alle perplessita che eranoeptesprecedentemente,

rispetto alla stessa organizzazione eur%sﬁea

E ragionevole pensare, peraltro, che ad alimergageccupazioni e
inquietudini dei cittadini degli Stati membri abbiaoncorso [l'uso,
nell'intitolazione e nel testo del Trattato, detnéne ‘Costituzione’. Infatti,
nel comune sentire il termine Costituzione, compracesposto, € correlato
alla presenza di un’entita socio-politica aventarnatteri dello Stato, ossia di
un’entita detentrice dei massimi poteri propri delbmunita nazionale a base
territoriale della quale & espressione e delldegeéarappresentativa verso
I'esterno in posizione di indipendenza riguardeenanita similari.

Trasposto all’'Europa, il termine Costituzione siegia ad essere

correlato ad un’entita socio-politica sovraordinaspetto ai venticinque Stati

costantemente ispirato a un grande rigore nellasdifdel loro sistema nazionale e dei
caratteri del loro ordinamento. In realta, essi rfmanno mostrato alcuna particolare
sensibilitd nei confronti della Costituzione. Peresti motivi I'Europa si aspettava che il
paese che avrebbe creato maggiori resistenzeiveghsnte alla ratifica sarebbe stato
certamente I'Inghilterra, e poi di conseguenza dmiharca. Non e dunque sorprendente che
il governo inglese abbia immediatamente rinviatpall'esito francese, il referendum sulla
ratifica prima programmato da Blair e oggi rappnéisénvece, “una pietra d’inciampo nella
ripresa dell'itinerario verso una ripresa del pss®, in questo senso Cfr. U.
ALLEGRETTI, “Proposta per I'Europa”, iDemocrazia e Dirittpn. 3/2005.

36

° Cfr. O. DUBOS, M.C. PONTHOREAU, “Usi e abusi deferendum francese sulla
“Costituzione europea”, iQuaderni Costituzionali3/2005, p. 659 ss.

ot Cfr. A. MAZZITELLI, “Costituzione europea e procaa referendarie di ratifica.

Problemi aperti.”, in S. GAMBINO,d cura d), Trattato che adotta una Costituzione per
I'Europa, Costituzioni nazionali, Diritti fondamaeatdt, Milano, 2006, p. 687 ss.
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membri. Dunque, € comprensibile che la presenzandi simile entita, che
reca con sé il formarsi di un assetto politico ctesgivo che coinvolge le
comunitd nazionali, con incidenza negativa sui mpos®vrani, provochi
preoccupazioni ed inquietudini nei cittadini desgfati europe3|55.

All'indomani dell’esito negativo dei referendum figese e olandese si
aperta, € inutile negarlo, una crisi che non stardeénando solo incertezze e
silenzi sulla ripresa del processo di approvazideleTrattato costituzionale e
sul futuro dell'integrazione europea, bensi stavpcando anche uno
sbandamento, in generale, di tutti gli Stati memeridelle istituzioni
comunitarie sul da farsi.

Ora cosa bisogna fare per affrontare una simik dai procedimenti di

ratifica? Insomma, cosa succede se il Trattatowsme ratificato’ -

Nel caso di mancata ratifica del Trattato costdnale da parte di uno o
piu Stati membri, la situazione che si verra a reregquella piu verosimile e
piu probabile, sara quella in cui il Consiglio epeo debba prendere atto che il
Trattato non entra in vigore e che le relazioni gfia Stati membri, tra la
Comunita e le istituzioni, continueranno ad esgenernate dai Trattati CE e
UE, cosi come modificati dal Trattato di Nizza e @eattati di adesione. I

Consiglio potrebbe, altresi, far ripartire un nugumcesso di revisione dei

Trattati, ex art. 4§67 del TUE, rilevando alcuni aggiustamenti al Trattahe

e Cfr. V. STARACE, “La Costituzione per I'Europa ndrasforma I'Unione europea in
unione costituzionale”, iBtudi sull'integrazione europed006, p. 10 ss.

e Cfr. J. SHAW, “What happens if the Constitutiongiteaty is not ratified?”, in

www.fedtrust.co.yk6/2004, vocdratifica Trattato costituzionale euroge®fr., altresi, L. S.
ROSSI, “What if the Constitutional Treaty is notifiad?”, Op. Cit

7 L'art. 48 TUE stabilisce che “ll Governo di qualsi Stato membro e la Commissione
possono sottoporre al Consiglio progetti intesi adificare i trattati su cui & fondata
I'Unione. Qualora il Consiglio, dopo aver consuitdtParlamento europeo e, se del caso, la
Commissione, esprima parere favorevole alla cormiona di una conferenza di
rappresentanti dei governi degli Stati membri, tmes convocata dal presidente del
Consiglio allo scopo di stabilire di comune accoftdanodifiche da apportare ai suddetti
trattati. In caso di modifiche istituzionali nelttge monetario viene consultata anche la
Banca centrale europea. gli emendamenti entreranmigore dopo essere stati ratificati da
tutti gli Stati membri conformemente alle loro e$five norme costituzionali”.
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adotta una Costituzione per I'Europa, in modo tdie il suo contenuto non

vada completamente perdfft%

Cio potrebbe avvenire, in buona sostanza, secondarbdi: attraverso
I'applicazione informale di alcune delle regoleitistionali o sostanziali
contenute nel Trattato Costituzionale non fondatéa sautorita formale che

sarebbe scaturita dall’entrata in vigore dello steJrattato; e attraverso

I'utilizzazione di forme di cooperazione rafforz?é(ftga sia all'interno che
all’esterno del sistema dell’'Unione europea.

Tuttavia, il Consiglio europeo potrebbe, anchepistii decidendo di
seguire una strada diversa da quella appena pegfdasia non prendendo atto
della sconfitta. In altri termini, il Consiglio petbbe verificare quali sono state
le motivazioni per cui non si e giunti alla ratdidel Trattato, cercando in
qualche modo, di trovare un espediente coraggiesomantenere in vita il
Trattato che adotta una Costituzione per I'Europa.

In questo senso, si dovrebbe far ‘riflettere’ loatSt o gli Stati,

dissenzienti entro i confini del Trattato, e paigetualmente, rinegoziare una

nuova Costituzionggzo, che appare, allo stato attuale, I'opzione
intellettualmente e politicamente piu stimolant& §ignifica la stesura .di un
nuovo Trattato che prenda il posto del Trattatdit@sonale e modifichi gli
attuali Trattati CE e UE.

Il nuovo Trattato che verrebbe ad esistere, pogebevedere delle
clausole speciali, l®pting out clauses,a favore dello Stato o degli Stati

dissenzienti. Se, invece, gli Stati che concordania ratifica del Trattato

%68 Cfr. B. DE WITTE, “La dimensione nazionale delkvisione dei Trattati europeiQp.
Cit., p. 56.

369 . . < . .
Il meccanismo della cooperazione rafforzata eostarmalizzato nel Trattato di

Amsterdam, esso potrebbe permettere agli Stati maahé lo vogliono di realizzare una piu
profonda integrazione, senza la necessita di cameama Conferenza InterGovernativa.

70 E necessaria una rinegoziazione di un nuovo wistoattato costituzionale in quanto il
Trattato che adotta una Costituzione per I'Eurogaerto” in seguito ai risultati negativi
dei referendum che si sono svolti in Francia e lan@a, in questo senso Cfr. J. V. LOUIS,
“Un nouveau départ pour 'Union?”, Dahiers de droit europeeR005, p. 277 ss.
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costituzionale decidano di non prendere in conalene la posizione degli
Stati dissenzienti, si potrebbe verificare l'ipotehe uno o piu Stati o

addirittura la maggioranza degli Stati membri danoml di uscire dall’'Unione

europeagx art. 1-60 " del Trattato che adotta una Costituzione per bipar

In questo caso, secondo il dettato previsto déilfa@lo sopra menzionato, si
potrebbero avere tre tipi diversi di recesso: ¢esso volontario individuale da
parte dello Stato che non ha ratificato; il recefssmato dello Stato, sempre,

che non ha ratificato; il recesso collettivo datpadegli Stati che hanno

ratificat0372.

Dunque, le strade per salvare, parzialmente o riali@gnte, il Trattato
che adotta una Costituzione per I'Europa, in casofalimento dei
procedimenti di ratifica ci sono e sono pareccBigeriamo che, se la ratifica
del Trattato dovesse fallire, si faccia in modoudlizzare, almeno, una di
gueste alternative.

Un’ultima constatazione in merito, € da rilevare ¢h questo senso |l
soggetto che dispone della potesta di revisione endkunione europea, ma
piuttosto enti esterni ad essa, quindi gli Statmha alla stessa Unione, alla

cui volonta e rimessa ogni valutazione circa l'oppoita, se e quando,

‘p .. 373
apportare le modifiche e, se adottare 0 meno,desidai .

. Il Trattato riconosce agli Stati contraenti ilitty di recedere unilateralmente dall’'Unione.
Il riconoscimento di un simile potere rivela che Valonta degli Stati contraenti & un
elemento che condiziona non solo la nascita deibbe, ma anche la sua permanenza nei
confronti di tali Stati e, contemporaneamente, p&el’Unione non vi sarebbe possibilita di
sopravvivenza se venisse meno la volonta degli Stattraenti in questo senso. E palese,
dunque, la preminenza degli Stati sul’'Unione, ®rSTARACE,Op. cit, p. 12 ss.

5 Cfr. B. DE WITTE, “La dimensione nazionale delkvisione dei Trattati europeiQp.

Cit., p. 62 ss.

o Cfr. G. STROZZI, “Il Trattato costituzionale. Eata in vigore e revisione.Qp. Cit, p.
648.
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La teoria dei controlimiti ‘Europeizzati’. Rapportitra
Costituzione europea e Costituzioni degli Stati temtra
primato del diritto comunitario e deroga a favoreeiddiritti

nazionali

La primauté74 del diritto comunitario sul diritto degli Stati mmdori
costituisce una delle chiavi di lettura affinchésgpano essere compresi i
rapporti tra gli ordinamenti giuridici degli Stathembri e l'ordinamento
giuridico dell’'Unione europea.

Ora, dopo la firma del Trattato che adotta una i@a@sbne per
I'Europa, il problema si pone riguardo alla pringai livello costituzionale, in
quanto per la primazia del diritto comunitario duitto degli Stati membri a
livello ordinario, ossia a livello legislativo, bemé trovi il suo fondamento
giuridico in maniera diversa nei vari ordinamenti dventicinque Stati
membri, la questione non si pone.

Insomma, nonostante lintroduzione, da circa qudeani, in via
giurisprudenziale, da parte della Corte di giuatelle Comunita europee, del
primato del diritto comunitario sugli ordinamentazionali, tuttavia gli Stati

membri non sono ancora pienamente soddisfatti.

7 Il Trattato che adotta una Costituzione per I'Fparcha codificato per la prima volta
all'art. 1-6 il primato del diritto comunitario sligordinamenti degli Stati membri, quando
dispone che “la costituzione e il diritto adottatalle istituzioni dell’Unione nell'esercizio
delle competenze a queste attribuite prevalgonalisttio degli Stati membri”. Il concetto
della primazia del diritto comunitario sugli ordimanti interni e stato espresso, per la prima
volta, dalla Corte di giustizia delle Comunita quee nel 1964 con la sentenza Costa/Enel.
Tuttavia, I'art. 1-6 non risolve, secondo NERGELIUBproblema “whether EU law should
also, in case of conflict, be superior to the ctutsbns of the Member States, an issue of
immense importance where, as we know, the ECJ andtitutional or high courts in a
number of Member States have for a long time hdifferent opinions, the ECJ
championing the view that the supremacy applieBawit exceptions for any kind of national
law and powerful courts notably in Germany, ItalydaDenmark arguing in the opposite
direction”, Cfr. J. NERGELIUS, “Mind the gap: thaudpean and National Constitutional
debates — the truly missing link”, in J. NERGELIY& cura d), Nordic and other European
Constitutional traditionsBoston, 2006, p. 139 ss.
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Torna qui I'antica questione dei controlimiti abessioni di sovranita
fatte in funzione dell'integrazione sovranazion&e.la teoria dei controlimiti
dovesse essere intesa nel senso piu puro, qualegaib di valori comunque
intangibile dall’ordinamento comunitario, si avrebbuna integrale e
scrupolosa salvaguardia delle sfere di competenzaii si esprime e pretende
qualcosa rispetto al valore dell autonomia, chetggebbe ad escludere
gualsiasi alterazione da parte del diritto sovraorede, e in particolare del

diritto comunitario, dellordinamento costituzioral relativamente alle

competenze, tali da sacrificare il principio, apnm,nuiell’autonomigs.

E pur vero che, in una fase dell'evoluzione detlioamento
costituzionale europeo, in cui la tendenza all’cygelzione dei valori
costituzionali in tutto il continente europeo swkisina forte accelerazione a
causa della scrittura di un testo costituzionalejderva sull’interpretazione e
sulla salvaguardia dei principi fondamentali detifimamento costituzionale

nazionale costituisce uno strumento, forse I'uniger proteggere l'identita

. . . 76
costituzionale nazionalé.
Tuttavia, il salto rispetto alle tesi sostenutepassato e dato dal fatto
che, mentre per la Corte di giustizia della Conamtropea il primato del

diritto comunitario sul diritto interno € sempreatst affermato senza

. . . . . 377 . . .
condizioni o riserve, ora ai sensi dell'art. 1-5 viene riconosciuta

I'intangibilita, non solo delle tradizioni costitimnali comuni, ma soprattutto

375 . . . TR .
Cfr. A. RUGGERI, “Integrazione europea e ruololelelutonomie territoriali (lineamenti

di un “modello” e delle sue possibili realizzazignin www.federalismi.it 24/2005, voce
Integrazione europea

e Cfr. M. CARTABIA, “Unita nella diversita: il rappto tra la Costituzione europea e le
Costituzioni nazionali”, irDiritto dell’Unione Europea 2005, p. 583 ss.

37 L’art. | — 5 del Trattato e anteposto addirittadariconoscimento dellarimautéquando
dispone che “L’'Unione rispetta 'uguaglianza degiati membri davanti alla Costituzione e
alla loro identita nazionale insita nella loro #tuma fondamentale, politica e costituzionale,
compreso il sistema delle autonomie locali e regfioRispetta le funzioni essenziali dello
Stato, in particolare le funzioni di salvaguardel’thtegrita territoriale, di mantenimento
dell’'ordine pubblico e di tutela della sicurezzaioaale”.
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dei principi strutturali di ogni ordinamento cosftitonale, e in questo senso si
intende europeizzato.

La presa di posizione del Trattato costituzionalerspetto, appunto,
delle costituzioni e del patrimonio costituzionalemune, porta, se non ad
accantonare, comunque a ridimensionare, l'impodamella resistenza
opposta dai Tribunali costituzionali all'invasivitdel diritto comunitario.
Sembrerebbe, che il Trattato si sia arreso allstesea posta in essere, negli

anni, dai giudici costituzionali, accettando, sngtalmente, le riserve che

costituiscono il fondamento della dottrina dei cotiniti

Infatti, fino al Trattato costituzionale vi era udevergenza insanabile,
la Corte di giustizia sosteneva, come abbiamo amgme esposto nel primo
capitolo del presente lavoro, la tesi del primaienp dell’'ordinamento

sovranazionale sull'ordinamento interno, mentre derti costituzionali

. . . . . 379
nazionali, in particolare quella italiana e quella tedesca, sostenevano la

e Cfr. G. DE VERGOTTINI, “Tradizioni costituzionattomuni e Costituzione europea”,

Op. Cit.

7 Si deve segnalare, in merito, una tendenza evalutbntraria a tale tesi da parte della
giurisprudenza della Corte Costituzionale italiaNalla sentenza n. 406 del 2005 la Corte
applica per la prima volta l'art. 117, comma 1,I'meibito di un giudizio di legittimita
costituzionale in via principale, dichiarando Bdjittimita di una legge regionale per
contrasto con una direttiva comunitaria, in quailtdegislatore regionale non aveva
rispettato “i vincoli derivanti dall’ordinamento gwnitario” e no piu quindi in riferimento
all'art. 11 Cost. Successivamente in un’altra sezden. 129 del 2006, pur ricomparendo il
riferimento all’art. 11 Cost. accanto al primo commell’'art.117, la Corte afferma nella
motivazione che, la norma di cui all’art.117, primmmma, “collocata nella Parte seconda
della Costituzione, si ricollega al principio fomdentale contenuto all’art. 11 Cost. e
presuppone il rispetto dei diritti e dei principnflamentali garantiti dalla Costituzione
italiana”. Quindi, alla luce della giurisprudenzepes esposta, pare che i due ordinamenti
“distinti seppur coordinati” della sentenza Gralhita 170/84, della Corte, lascino il posto ad
un unico insieme integrato, in cui al vertice travispazio i principi fondamentali della
Costituzione, accanto a quelli generali, e forsatitionali, del diritto comunitario,
utilizzabili allo stesso modo l'interpretazione deiritto europeo oltre che interno. “I
‘principi fondamentali e diritti inviolabili’, insmma, non piu branditi e mai applicati,
potrebbero abbandonare la loro funzione negatidéeasiva di controlimiti, e costituire un
punto di raccordo tra livelli, riassumendo il ruado principi ordinanti, utili nell’orientare
l'interpretazione costituzionale e comunitaria. €l aicostruzione potrebbe trovare un suo
punto di riferimento ad un tempo nell’art.117, coanfln quale norma che regola il rapporto
tra fonti, e nell’art.11, quale norma di principielativa all’orientamento assiologico del
processo di integrazione”, in questo senso CfrARMANO, Op. cit.

192



possibilita di una resistenza di norme e princigzionali, in particolare di
rango costituzionale, alla prevalenza del dirittomanitario, elaborando
appunto la dottrina dei controlimiti.

Dal Trattato che adotta una Costituzione per I'parm avanti non solo
Si positivizza quanto consolidato dalla giurispmzke della Corte di giustizia
della Comunita europea, ma viene ampliata la podatla primazia a tutto il
diritto dellUnione europea, insomma “controlimiti” stessi sono
gquodammodo “europeizzatgiﬁo.

Emerge, quindi, una visione dinamica della primguthe ammette i

limiti costituzionali nazionaﬁfﬂ. In altre parole, viene legittimata la dottrina
dei controlimiti sia relativamente ai principi sepri contenuti negli
ordinamenti costituzionali, sia in relazione alldeta dei diritti fondamentali.
Dunque, I'Unione europea da un lato assicura ctiiitti vadano tutelati al
livello piu elevato possibile, anche a discapitdladgrimazia del diritto
europeo, ma nello stesso tempo esclude che laagpessa interferire con le
strutture politiche fondamentali degli Stati. Seggu diritto dell’Unione é

fonte superiore rispetto ai diritti nazionali, autia tale primazia non puo non

. oo . s . . e g ey 382
consentire il rispetto delle identita nazionaladutela dei diritti umani .

0 “L’acquis si & ora ulteriormente arricchito di un nuovo pifiio, vera e propria
metanorma che presiede alle relazioni interordialent.” in questo senso Cfr. A.
RUGGERI, “Trattato costituzionale, europeizzaziodei “controlimiti” e tecniche di
risoluzione delle antinomie tra diritto comunitagdiritto interno (profili problematici)”, in
www.forumcostituzionale,ivoceTrattato costituzionale2005.

38

' Cfr. A. CELOTTO, “ll primato del diritto europeoeh Progetto di Costituzione”, in
www.giustamm.it- rivista di diritto pubblico, 2004, voceCostituzione europea.

2 Se la tensione tra la giurisprudenza costituzenakzionale e sovranazionale ha dato vita
ad un duplice monologo giurisprudenziale tra CGdstituzionali degli Stati membri da un

lato e Corte di Giustizia dall'altro, poteva esselterata e tollerabile in un regime appunto
di tolleranza costituzionale protetto da una forenunitaria primaria che non prevedeva
posizione a riguardo, la codificazione del primatdla Costituzione europea sembra aver
spezzato l'esile equilibrio a favore dellimpos@®e della Corte di giustizia. Ora che

I'accettazione del primato non e piu volontaria, effetto di un obbligo giuridico, é stato

previsto un sistema alternativo per lo Stato chesicvoglia piegare a quella subordinazione
che da volontaria é diventata imposta. In questssé principale nota di contrappunto alla
codificazione del principio di supremazia, piu af@edere nell'art. | — 5 potrebbe essere
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Oltre alla Corte Costituzionale italiana e a qué#desca, di recente

anche i Tribunali costituzionali di altri Stati mbm in particolare quello della

Francia383, del Belgio, della Spag%%l, della Germania_ e del Regno Unito,

hanno riaffermato, teoricamente, I'esistenza posd@zlei controlimiti. Ma,

. . . . . . 386
contemporaneamente, gli stessi Tribunali hanncertapil dialogo con la

identificata nella possibilita di recesso del siogBtato dall’'Unione, in questo senso Cfr. O.
POLLICINO, “Tolleranza costituzionale, controlimii codificazione del primato del diritto
comunitario”, inwww.forumcostituzionale,ivocecontrolimiti.

%8 Decisone Conseil constitutionnel n. 2004 — 505 DC.

o Con la declaracion 1/2004 del 13 dicembre 2004Tdblnal Constitucional spagnolo la
dottrina dei controlimiti appare ora pienamenteotacche riafferma in questo modo il suo
ruolo di garante supremo della Costituzione e dei principi e valori fondamentali anche
nei confronti di eventuali eccessi derivante dai agiova fase dell'integrazione europea, in
questo senso Cfr. F. DURANTI, “ll Tribunal Constitanal e la nuova Costituzione
europea”, innww.forumcostituzionale,it’ocecontrolimiti.

38

° Con un’ordinanza del 14 ottobre 2004 (2BvR 148)1/@fonunciata all’'unanimita. Il
Secondo Senato del Tribunale costituzionale fedetedesco (BVerfG) segna una nuova
tappa del dialogo tra corti nello spazio costitnaie@ europeo della tutela dei diritti
fondamentali. Applicando la teoria dei controlimdtiche ai rapporti con la CEDU e con la
Corte di Strasburgo. | giudici tedeschi ribadiscoromiti dell’apertura sovranazionale e
internazionale dell’ordinamento interno. Tuttava, ha una riaffermazione selettiva dei
controlimiti che si riduce ad una indiretta confardell'ineluttabile processo di integrazione.
“| giudici tedeschi sembrano voler continuare dédrafiare un dualismo spietato e a praticare
un monismo di fatto: quanto piu i controlimiti sSbadiscono a parole, tanto meno se ne
traggono conseguenze nei fatti. Quasi che essasersoltanto a dare sicurezza nell'inquieto
ma ineluttabile cammino dell’integrazione: saperpatersi fermare in qualunque momento
aiuta a correre piu veloci”, in questo senso CfrPRLERMO, “Il Tribunale costituzionale
federale e la teoria selettiva dei controlimiti'n www.forumcostituzionale,it voce
controlimiti.

386
Eppur vero che la Corte Costituzionale italianauira sua ordinanza, n.165 del 2004,

relativa alla questione di falso in bilancio, semlbndare in tutt'altra direzione. Infatti, la
Corte sulla base della constatazione che una @ieniestione era pendente dinanzi alla
Corte di Giustizia, ha rinviato, con una ‘tecnis&nza precedenti, la causa a nuovo ruolo,
rinunciando perd a qualsiasi considerazione innerdilla visione italiana del principio di
retroattivita della norma penale di favore, primgim questione; rinunciando ad istaurare un
dialogo con la Corte di giustizia. O meglio favaiterun dialogo ‘a senso unico’, ponendosi
nella condizione di recepire quanto avrebbe dettGdrte comunitaria, senza pero offrire ad
essa elementi da cui questa avrebbe eventualmettt @ttingere, in questo senso Cfr. L.
AZZENA, “Prospettive evolutive in tema di applicame del diritto europeo e ruolo dei
giudici nazionali”, inwww.federalismi.jtn. 11/2005. Tale atteggiamento sembra esprimere
una rinuncia al dialogo, una rinuncia alla visigrusitiva dei controlimiti che, una volta che
si reputi inattuale la lettura negativa di quesémbra essere, invece, I'unico modo per
recuperare il ruolo della Corte costituzionale tretanente alla protezione e all’affermazione
dei diritti, anche di quei diritti europei.
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Corte di giustizia della Comunitd europea, cercandimsa maggiore
integrazione per le attivita giudiziarie, attrawen$ rinvio pregiudizialé87,
attivato dai Tribunali verso la Corte di giustizafinché si sviluppi sempre
piu il dialogo tra le diverse e molteplici Corti Europa.

In realta, esistevano gia, e ancora esistono eafita, strumenti molto
efficaci, in particolare raccordi informali, conésmze, incontro di studio,
colloqui che riuniscono, piu volte allanno, i gioddelle leggi. Esistono
colloqui orizzontali, tra le Corti costituzionalamionali; colloqui verticali, tra
singole Corti costituzionali e la Corte di giustizcolloqui tra la Corte europea
dei diritti dell'uomo e la Corte di giustizia dell&@omunita europea; si
incontrano a cadenza periodica e discutono su ¢emerali o su specifiche
guestioni; possono essere anche sotto forma dilgemisite di studio, che
non coinvolgono solo i giudici, ma anche assisterstiaff.

E da rilevare che da questa disponibilita al diaJama sorta dsoft law
giurisprudenziale, sta nascendo un diritto caatitale comune in Europa,

che potrebbe consentire una “primazia temperatafiodo che possa operare

. . . 388 .
come elemento di snodo di un ordine senza sovrak molto probabile che,

vista I'evoluzione di tale disponibilita, il futurdella Costituzione europea

. N N . 389
dipendera dalla volonta delle Corti supreme

7 Attraverso il rinvio pregiudiziale i giudici naziali si porrebbero in diretto collegamento
con la Corte di Giustizia avviando di conseguenzars “binario morto” le rispettive Corti
Costituzionali; e siccome i giudici inferiori hanfacolta, ma non I'obbligo, di adire la Corte
di giustizia, essi finirebbero con il disapplicardoro piacimento le leggi nazionali ritenute
incompatibili con il diritto comunitario; in questsenso Cfr. M. PATRONO, “Sovranita
statale e Costituzione europea”, in S. GAMBING@, dura d), Trattato che adotta una
Costituzione per I'Europa, Costituzioni nazion&hyitti fondamentalj Milano, 2006, p. 145
Ss.

388
Cfr. T. GROPPI, “La primauté del diritto europead diritto costituzionale nazionale: un
punto di vista comparato”, www.astrid-online.it 13/2005, voc€ostituzione europea

% “Tanto piu esse sapranno esprimere fieramenteatfizione costituzionale del proprio
ordinamento per costruire un bene comune, tantd’gidinamento costituzionale europeo
somigliera allimmagine che ambiziosamente ritlamito dell’Europa: unita nelle diversita.
Tanto meno le tradizioni costituzionali troverarur@a voce autorevole che le esprima, tanto
piu velocemente si disperdera la ricchezza delaptuimo e culturale e costituzionale della
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| controlimiti, quindi, modificano la loro naturaiziale e diventano, in
buona sostanza, I'elemento di integrazione fraogiinamenti, tale da poter
prevedere e ammettere I'applicazione di nhorme matioin deroga al diritto
comunitario, laddove rechino livelli piu elevati grotezione dei diritti 0
qgualora rappresentino gli elementi essenziali euttstiali dell’assetto

costituzionale statale.

. ...390 N . g
| controlimiti , in altre parole, non sono piu il rigido muroadinfine
fra gli ordinamenti, ma, ora, sono il punto di saatkei rapporti tra Unione

europea e Stati membri. Ammettendo che, una noamemale pud derogare

., 391 . . .. e
alla norma comunitaria, vengono, in sostanza, legittimati i controlimiti.
Detta legittimazione e intesa quale forma dinandc@revalenza del diritto

statale rispetto al caso concreto, e la primazsairae contenuti innovativi e

futura Europa, lasciando spazio o ad una omologaziwlturale determinata dalle voci piu
forti, oppure a sterili battaglie di retroguardiarroccate sulla contrapposizione tra
Costituzioni nazionali ed Europa, degne di inglseioepoche ormai superate”, Cfr. M.
CARTABIA, “Unita nella diversita: il rapporto traalCostituzione europea e le Costituzioni
nazionali”,Op. Cit, p. 611.

0 In una lucida analisi sulle sorti dei controlimiBono stati sottolineati tutti i paradossi
della giurisprudenza costituzionale in materia. ‘e parte, infatti, i controlimiti sarebbero
da intendere ‘come rigurgito di orgoglio naziondle.. Soprattutto in ragione della
considerazione secondo cui € ormai chiaro come)etvento del diritto comunitario non
costituisca un attentato agli ordinamenti costdoali nazionali, bensi, piuttosto, uno
strumento di notevole potenzialita per dare svitugp principi e a valori presenti nelle
Costituzioni, ma spesso negletti o dimenticati’'llatira, sarebbe da sottolineare ‘la inutilita
di questi indirizzi, in quanto nessuno Stato hatavul coraggio davvero di dichiarare la
prevalenza di un controlimite sulle norme comuigtar.il diritto comunitario (infatti) aggira
le garanzie poste a tutela della rigidita delle tfaoni, grazie ai principi di primauté e di
efficacia diretta, che non possono non valere andbhpetto alle norme di rango
costituzionale’, come il caso Kreil ha bene dimattt, Cfr. S. GAMBINO, “Diritti
fondamentali, costituzioni nazionali e trattati aowtari”, Op. cit

1 Le deroghe , al momento, risultano assenti net@ipione comunitaride jure condendo

la quale si limita ad affermare liberta e dirijijando il moderno costituzionalismo esige
guanto meno che nelle disposizioni di garanziared@terminino anche le categorie dei
limiti che potranno essere successivamente svitepmkal legislatore alle situazioni
soggettive di vantaggio. Analogamente assai imptetanel moderno costituzionalismo
appare l'esatta predeterminazione dei casi neii degkrcizio dei poteri limitativi delle
liberta sara riservato alle sole autorita giurigdiali piuttosto che alle autorita
amministrative. Il rischio conseguente € che tutta serie di importanti liberta possono
essere in concreto garantite assai meno che nélonoslinamento, in questo senso S.
GAMBINO, “Diritti fondamentali, costituzioni naziaili e trattati comunitari’Op. cit

196



differenti in quanto ammette deroghe a livello oaale, ai sensi dell’'art. | -5

. . 392
del Trattato che adotta una Costituzione per I'garo.

Tuttavia, restando fermo quello sopra detto, sigiatie assistere, quale

. - . . 393
aspetto in contrasto, ad una possibile rotturaad€lbstituzione europea

Infatti, la caratteristica dinamica dell'ordinamentostituzionale europeo
porta in sé il rischio di omologazione culturalératerso il ruolo esercitato

dalle istituzioni comunitarie.

Il nuovo quadro istituzionale profilato dal Trattatcreazione di
organi-individui, separazione dei poteri e maggiore

democraticita.

In generale, le istituzioni sono pesantemente @imate dalle finalita
politiche al cui raggiungimento esse sono preotdinQuesto ¢ il caso in cui

si trovano le istituzioni comunitarie le quali hanih compito, non solo di

.. . . . s ... 394
amministrare, ma anche di consolidare una benrdetata entita politica .

E stato sostenuto che il potere politico europeged®ndare la sua
legittimita su un sistema dchecks and balancesel quale la classica

rappresentanza democratica dell'intero popolo,acgsParlamento, trovi la

%2 Cfr. A. CELOTTO, “Una nuova ottica dei “controlitiii nel Trattato costituzionale

europeo?”, ilvww.forumcostituzionale,i2006, vocd rattato costituzionale europeo

398 In un contesto dove coesistono due Costituzianirottura in seno alla Costituzione
europea € manifesta in quanto si verifica un’amii@odi un elevato grado di positivita
giuridica, tra principi ugualmente fondamentali. fuesto caso l'unica via di fuga e
rappresentata dal recesso da parte dello Statoniitto dall’Unione,exart. 1-60. Tuttavia,
lart. | — 5 da una ferma ed inequivocabile nelssedi agevolare la formazione di vere e
proprie consuetudini interpretative, capaci di edidarsi in indirizzi stabili di produzione-
interpretazione giuridica, quando fa riferimento paincipi strutturali degli ordinamenti
nazionali, che, prima di essere validi sul piantbadgroduzione giuridica, devono essere di
rilievo per quanto concerne [lattivita interpretati Cfr. A. RUGGERI, “Trattato
costituzionale...”Op. Cit.

3

" Cfr. A. MICHALSKI, G. BERTRAND, L. R. PENCH, “Il fituro delle istituzioni europee.
Alcune conclusioni tratte dall’'esercizio “Scenarerpl’Europa nel 2010™, in U. DE
SIERVO, @ cura d), Costituzionalizzare I'Europa ieri ed ogdsologna, 2001, p. 283 ss.
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sua opportuna integrazione nell’adeguata partepazdei rappresentanti
delle unita inferiori, Stati nazionali e regionitraverso il ricorso a forme post-
tradizionali di intervento diretto dei cittadini. évitre, ogni soluzione che
risulti sbilanciata in una sola di queste direzidaebba essere considerata, non

solo manchevole dal punto di vista pratico, ma anafsufficiente sotto

. 395
I'aspetto normativo .
Nell’ambito della Convenzione sul futuro dell’Epay le modifiche

istituzionali, non sono state oggetto di un Grugptavoro apposito, ma sono

state discusse e definite direttamente dal Presidiu Cio le ha fatte
immediatamente apparire come gia acquisite, non @udentemente
negoziabili.

Un elemento rilevante, nelle modifiche previste @alttato che adotta
una Costituzione per I'Europa, e quindi ai sendiate 1-19, par. 1 e %97, e
rappresentato dalla fusione dei tre pilastri delidhe. Infatti, secondo Il
dettato previsto dal Trattato in questione, I'Umomon dispone piu di
istituzioni multifunzionali a seconda dei pilastd, presenti solo per uno di
essi, prevede, invece, che le istituzioni siantetuivolte al perseguimento
degli obiettivi, dei valori e degli interessi comun

E da rilevare che dall'elenco disposta art. 1-19, risulta inserito a

pieno titolo il Consiglio europeo tra le istituziodell’'Unione, sempre dallo

% Cfr. S. DELLAVALLE, “Necessita, pensabilita e reabella Costituzione europea”, in G.
ZAGREBELSKY, @ cura d), Diritti e Costituzione nell’'Unione Europedari, 2005, p.
142.

3 Cfr. S. TULLO, “La riforma istituzionale tra Conneione e Conferenza

intergovernativa”, in M. SCUDIEROa(cura d), Il Trattato Costituzionale nel processo di
integrazione europedlapoli, 2005, p. 17 ss.

7 “L’'Unione dispone di un quadro istituzionale che renia: promuovere i valori,
perseguirne gli obiettivi, servire i suoi intergsguelli dei suoi cittadini e quelli degli Stati
membri, garantire la coerenza, I'efficacia e la tionita delle sue politiche e delle sue
azioni. Tale quadro istituzionale comprende: il Ranento europeo, il Consiglio europeo, il
Consiglio dei ministri, la Commissione europeaCarte di giustizia dell’'Unione europea.
ciascuna istituzione agisce nei limiti delle attrittoni che le sono conferite dalla
Costituzione, secondo le procedure e condizioneska previste. Le istituzioni attuano tra
loro una leale cooperazione.”
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stesso elenco ne discende che la Corte dei cdatBanca centrale europea,
sono escluse dallapparato istituzionale principalena vengono,

successivamente, menzionate nel capitolo Il delotitV denominato “altre

istituzioni e organi consultivi dell’'Unione”. In a#ta, questa nuova previsione
delle istituzioni, all'interno di due diversi cagiit lascia intendere che, accanto
alle cinque istituzioni principali, coesistono dagtuzioni secondarie, appunto
Banca centrale europea e la Corte dei conti, claomgw anche esse della
massima indipendenza nei confronti delle altrausioni nello svolgimento

dei propri compiti. In altri termini, la Costituzie ha stabilito un nuovo
quadro delle istituzioni, “declassandone” alcunemne appunto la Corte dei

Conti, e non elevandone altre, come la Banca dentsgbbene abbia una

grande influenza sul futuro deII’EuroBS%

Tra le istituzioni principali quattro delle qualRarlamento, Consiglio
europeo, Consiglio dei ministri e Commissione harsubito modifiche
essenziali, mentre la Corte di giustizia ha vistalmente modificate solo
alcune delle sue disposizioni.

Le innovazioni piu importanti contenute nel Traitathe adotta una
Costituzione per I'Europa riguardano la struttuvae e le modalita di
funzionamento interno di alcune istituzioni. Mentisultano di minore rilievo
le modifiche riguardo alla revisione delle funzienal riassetto dei rapporti tra
le istituzioni, anche se le modifiche strutturabtqgbbero influenzare, nel
lungo periodo, le funzioni stesse e i rapportiératesse istituzioni.

Esistono nellambito delle modifiche poste in esseafal Trattato
costituzionale almeno tre tipi di tendenze: la sm&h alla personificazione

istituzionale; la tendenza verso una migliore defime delle funzioni e dei

. . . .. . 399
poteri; la tendenza ad accentuare il carattere deatico delle istituzioni .

** Cfr. M. P. CHITI, “La giurisdizione”, in F. BASSAMI, G. TIBERI, (a cura d), La

Costituzione europeaSTRID, Bologna, 2004, p. 223 ss.

%99 Cfr. L. DANIELE, “Il nuovo quadro istituzionalein www.giustamm.it rivista di diritto
pubblicq 2005, vocdstituzioni comunitarie
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Per quanto riguarda la prima tendenza, ossia lsop#icazione istituzionale,

si intende la creazione di organi composti da LjnMrpersong)o. Infatti, la
tendenza a creare figure di organi-individui e adeatuarne sempre piu il
ruolo e i poteri, rappresenta una rilevante now#petto ai trattati istitutivi che
hanno inteso creare solo organi collegiali.

In questo senso, la Costituzione accentua la ozl supremazia del
Presidente della Commissione rispetto agli altrintbe del collegio e, al
contempo, la sua indipendenza rispetto al Consiglimopeo. Infatti, il
Presidente della Commissione dovrebbe sganciangpreedi piu dal potere
politico espresso dal Consiglio europeo e divenpangtosto lo strumento di
una solida alleanza con il Parlamento.

L’idea di istituire o rafforzare figure unitarie wnipersonali di questo
genere, risponde a diverse esigenze, in partical@rebisogno di simboli
semplici, diretti e facilmente identificabili, leesonda esigenza € legata al
modello della diplomazia personale, e infine, lzdeattiene alla necessita di

favorire il funzionamento di istituzioni a compasize sempre piu humerosa,

. . 401
a causa del notevole aumento degli Stati membri

La seconda tendenza riguarda il principio della asggione dei

402 . . . . . . . .
poteri , in particolare la funzione legislativa. Tuttavi@, analogie con i

0 Tuttavia, gia con il Trattato di Amsterdam eratatistituito I’Alto rappresentate per la
politica estera e di sicurezza comuneart. 18, par. 3, TUE. Con il Trattato di Nizza son
stati previsti importanti e specifici poteri in @apl Presidente della Commissione, ai sensi
del nuovo disposto dell'art. 217 TCE. Senza dinuamé il precedente meno diretto, ma
sempre significativo, del Mediatore europeo, ineedial Trattato di Maastricht nel Trattato
CE. Ma anche il ruolo della Presidenza del Consiglancora di piu quello della Presidenza
del Consiglio europeo avevano gia subito una ghadusasformazione in senso
personalistico.

o Cfr. L. DANIELE, “Costituzione europea e riformatituzionale dell’Unione”, inll
Diritto dell’'lUnione Europea 2006, p. 1 ss.

402 : " S : : ,
Nel pensiero politico del settecento il principdella separazione dei poteri era

generalmente assunto a caratterizzare un reginiticpathe non fosse dispotico. Nell'idea
di separazione dei poteri erano presenti due coemibrguella della specializzazione, nel
senso della distinzione delle competenze, e indipera, nel senso che chi svolgeva un
compito relativo a una delle tre funzioni non pateicevere ordini da chi aveva ruoli nello
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modelli nazionali riguardo alla separazione dei epgotsembrano non
funzionare. Infatti, se si pensa a tale principiassocia inevitabilmente alle
finalita garantiste poste in essere da Montesqai@lle modalita con cui ha
permeato l'organizzazione costituzionale degli iStatontemporanei.

All'interno dell’Unione lintroduzione di tale pricipio serve a garantire non

tanto la liberta dei cittadini, quanto la responigab la pubblicita e la

trasparenza delle istituzioni.

L'ultima tendenza é relativa all'incessante ricerda una sempre
maggiore democraticita del processo decisionalésebne.

Sembra che il quadro istituzionale dell’Unione ablguadagnato,
soprattutto, in articolazione e complessita, essetati introdotti nuovi organi
e nuove forme di intervento, ma senza riuscirs@vere veramente i nodi piu

importanti.

Giurisdizione bicefala: La Corte di giustizia e Tribunale. Il

giudiziario europeo e il ricorso da parte dei prtva

La Corte di giustizia mantiene il suo ruolo e lee dunzioni tra le
istituzioni, exart. 1-29.

Il testo del Trattato che adotta una Costituzioee lfcuropa modifica
la denominazione della Corte. L'espressione Cortgiuktizia dell’Unione
europea designa ora ufficialmente la giurisdizitmeefala nel suo insieme,
quindi € sinonimo di “giudiziario europeao”, ripregrttlo implicitamente spunti
tipici dell’ordinamento britannico. L’istanza supma viene desighata con
'appellativo Corte di giustizia, mentre il Tribueadi primo grado della

Comunita europea € stato ribattezzato Triburedart. 1-29 del Trattato.

svolgimento delle altre, in questo senso Cfr. AZDRNO, “La dispersione dei poteri”, in
G. BONACCHI, @ cura d), Una Costituzione senza StaRBologna, 2001, p. 89 ss.

o Cfr. C. PINELLI, “Ruolo e poteri del Parlamento repeo secondo il Trattato

costituzionale europeo”, ith Diritto dell’Unione Europea 2005, p. 171 ss.
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Ai sensi dell'art. 111-359, la Costituzione prevedea possibilita di
istituire Tribunali specializzati presso il Tribdaanediante una legge europea
adottata secondo la procedura legislativa ordindréde legge, adottata su
proposta della Corte o della Commissione, stalililc regole relative alla
composizione di tale Tribunale e precisa la portete competenze ad esso
conferite. L’art. Ill -357 della Costituzione istisce, altresi, un comitato
incaricato di fornire un parere sull'adeguatezziecdadidati all'esercizio delle
funzioni di giudice e di avvocato generale, prefiamente alla decisione dei
governi degli Stati membri.

Il Trattato non apporta alcuna modifica al manddta Corte, maex
art. 1-29, precisa che “gli Stati membri stabilisooi rimedi giurisdizionali
necessari per assicurare una tutela giurisdizioe#flettiva nel settore del
diritto dell’Unione”. In questo caso, si tratta, rpaun verso della
formalizzazione nel diritto primario dell’Unione din principio generale
affermato da tempo dalla Corte di giustizia, chevavportato a significativi
condizionamenti comunitari sul diritto processudkegli Stati membri; per

altro verso, della generalizzazione di analoghiagmp in alcune importanti

direttive di settorgm.

Tuttavia, risulta facilitato lI'accesso dei privadilla Corte, grazie
all’apertura del ricorso a qualsiasi persona fisicgiuridica contro, ai sensi
dell'art. 111-365, “gli atti regolamentari che rigtdano direttamente e che non
comportano alcuna misura di esecuzione”. In taleseela Costituzione
dovrebbe permettere ai cittadini di impugnare m@ailmente i regolamenti
dell’'Unione che fungono da fondamento alle sanzianche se questi non li

riguardano personalmente.

* Cfr. M. P. CHITI, “La giurisdizioneOp. Cit, p. 229.
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Il Parlamento europeo: titolare del potere legislat?

Le riforme introdotte dal Trattato che adotta unast@uzione per
I'Europa, per quanto riguarda il Parlamento eurgmeaconcentrano su due
temi: 'ampliamento dei poteri del Parlamento ngblecedure decisionali
dell’'Unione; I'istituzione di un nuovo sistema dipartizione dei seggi tra gli
Stati membri. Rispondendo, in questo modo, all’'aacpiu volte mossa nei

confronti delle istituzioni comunitarie, di “caremzdi legittimazione

democratica .

Alla stregua delle altre istituzioni, il Trattat@stituzionale riunisce le
principali disposizioni riguardanti il Parlamenta, sensi dell’art. 1-20, in una
unica disposizione nella prima parte del testofie¢ di accrescerne la
visibilita.

L'art. 1-20 prevede le disposizioni generali refatial Parlamento. Il
Trattato costituzionale assegna congiuntamenteadamento e al Consiglio
dei ministri la funzione legislativa e di bilancial Parlamento viene, quindi,
riconosciuta pari dignita con il Consiglio dei nstri, nell’attribuzione di
queste due funzioni.

Inoltre, il Parlamento esercita funzioni di conlwolpolitico e di
consultazione secondo le condizioni stabilite dadtfato Costituzionale. La
Costituzione prevede che il presidente della Comione sia eletto dal
Parlamento europeo, a maggioranza dei suoi mensori,proposta del
Consiglio europeo, tenendo conto dei risultatiraitedalle elezioni europee.
Inoltre, & importante rilevare che il termine ‘eter’ & stato preferito al
termine ‘approvazione’, usato fino ad oggi nel Ta@t istitutivo della
Comunita europea. Questo nuovo emendamento interaféorzare

'importanza delle elezioni europee e dello steBanlamento, ed evidenzia

e Cfr. B. CARAVITA DI TORITTO, “Parlamento europeo sistema dei parlamenti

nazionali nella costituzione europea” vimvw.federalismi.itn. 10/2005.
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chiaramente la responsabilita della Commissionenatimi al Parlamento
stesso.

Il Trattato che adotta una Costituzione per I'Baaranon contempla
alcun cambiamento per quanto riguarda le modalit@lezione a livello
europeo, le quali, ai sensi dell’art. 1-20, devawenire a suffragio universale
diretto, con scrutinio libero e segreto, e permeti@ cittadini di eleggere i
loro rappresentanti per un mandato di cinque a#ix.art. 111-330, la
Costituzione mantiene la base giuridica secondo leuelezioni europee
devono essere organizzate secondo una proceddmanu@iin tutti gli Stati
membri, cosa che in realta ancora allo stato a&touah € mai accaduto.

Il Trattato costituzionale stabilisce a 750 il renm massimo di seggi,
la soglia minima di seggi per Stato membro e fessatei deputati, al fine di
garantire che, anche negli Stati membri meno pdpalatte le correnti
politiche importanti abbiano la possibilita di esserappresentate nel
Parlamento europeo. Inoltre, per la prima voltaTraktato € indicato anche il
numero massimo di seggi, limitato ora a 96. Invaidine di evitare che la
guestione della ripartizione dei seggi in Parlamesia oggetto di annose
negoziazioni tra gli Stati membri, il Trattato stedce le regole di base per tale
ripartizione e demanda al Parlamento il compit@ldborare una proposta in
materia che dovra essere adottata all’'unanimit&dakiglio europeo.

Il Trattato costituzionale, infatti, rompe con tadizione che prevede di
fissare nei trattati la ripartizione dettagliata deggi tra gli Stati membri. In
alternativa, il Trattato stabilisce una normeaart. 1-20, di attribuzione volta a
specificare che la rappresentanza dei cittadini gaantita in modo
regressivamente proporzionale.

Con sufficiente anticipo rispetto alle elezioni lparentari del 2009, il
Consiglio europeo dovrebbe adottare allunaninstdla base di una proposta
avanzata dal Parlamento e con l'approvazione dstqu#mo, una decisione

che stabilisca la composizione del Parlamento.
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Le nuove regole di composizione dovranno, dunguesatsi sulla
proposta del Parlamento, che in questo modo vethemtare la sua influenza
in merito alla propria composizione. Cosi, qualaraulteriore allargamento
imponga di cambiare nuovamente la ripartizioneségjgi, si applichera una
procedura analoga, evitando che la Costituzionbaebsere emendata.

Il Trattato costituzionale estende la procedura datidecisione,
ribattezzata procedura legislativa ordinaria, assdegli artt. [-34 e 111-396, a
un gran numero di articoli. Il Parlamento diventilynque, colegislatore
congiuntamente al Consiglio dei ministri nella quedalita dei casi, fatta

eccezione per alcuni, pochi in verita, atti peualisara solamente consultato.

Le legqi e le leggi quad?(c))s, saranno adottate dal Parlamento e dal Consiglio
dei ministri, secondo la procedura prevista ddll’&r-396. Il Trattato estende,
inoltre, l'applicazione di tale procedura legisiatia un gran numero di
articoli, accrescendo cosi il potere decisionale RiErlamento. Nel caso di

determinate leggi e leggi quadro, che vengono atdofecondo una procedura

e Il Trattato CE li nomina rispettivamente ‘regolam@ e ‘direttiva’. Il Trattato che adotta
una Costituzione per I'Europa introduce una notes@mplificazione nel sistema degli atti
giuridici dell’'Unione raggruppandoli in alcune spefondamentali. Da un lato abbiamo gli
atti legislativi, ossia la legge europea e la leggadro, e gli atti non legislativi ma di portata
generale, quali i regolamenti. Dall'altro troviant® decisioni, atti che in qualche caso
possono avere portata generale, e quindi essesdi aguegolamenti. L'efficacia di tali atti
pud essere obbligatoria e quindi vincolante per Sfiti membri circa il risultato da
raggiungere. Infine, le raccomandazioni e i pa@esono atti che non hanno forza vincolante,
in questo senso Cfr. F. BAZZONI, V. CERULLI IRELL!GIi atti del’Unione”, in F.
BASSANINI — G. TIBERI, & cura d), La Costituzione europe®STRID, Bologna, 2004,
p. 205 ss; Cfr., altresi, P. ACCONCI, “Quale geh@cdelle fonti nel nuovo diritto
dell’'Unione?”, in Il Diritto dell’'Unione Europea 2005, p. 253 ss.; Cfr., ancora, A.
RUGGERI, “Trattato Costituzionale” e prospettivé dordino del sistema delle fonti
europee e nazionali, al bivio tra separazione tmfjiazione”, irDiritto Pubblico comparato
ed europep 2005, p. 642 ss.; Cfr. R. MASTROIANNI, “Fonti, sidiarieta ed iniziativa
legislativa nel testo della Costituzione per I'Epmty in Diritto Pubblico comparato ed
europeq 2003, p. 1738 ss.; Cfr. R. MASTROIANNI, “Le contprze dell’'Unione”, inll
Diritto dell’'lUnione europea 2005, p. 390 ss.; Cfr. F. DONATI, “Le fonti deiritto
dell’'Unione”, in I Diritto dell’'Unione europea 2005, p. 611 ss.; Cfr. M. DELLA MORTE ,
F. MARONE, “Dalla direttiva alla legge quadro”, M. SCUDIERO, & cura d), Il Trattato
Costituzionale nel processo di integrazione eurgdapoli, 2005, p. 677 ss.; Cfr., ancora,
B. DE MARIA, “Legge europea e sistema delle fontii,M. SCUDIERO, & cura d), Il
Trattato Costituzionale nel processo di integraei@uropeaNapoli, 2005, p. 567 ss.
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speciale, il Trattato costituzionale prevede, alirehe il Parlamento sara
consultato o dovra approvare l'atto in questione.

Inoltre, nella procedura di bilancio, ai sensi degtt. 111-403 a 111-409,
il Parlamento vede aumentare i propri poteri, iarga tale procedura € ormai
analoga a quella legislativa ordinaria, con lettunéica e conciliazione tra il
Parlamento e il Consiglio. E da rilevare che eastdppressa la vecchia

distinzione tra le spese obbligatorie e non obbdige, il che significa che il

Parlamento esercita la propria influenza suII’inthancic;lO?.

In altri termini, il Parlamento europeo € sicurateelistituzione
comunitaria che ha guadagnato di piu dal disegottao. Infatti, attraverso il
Trattato costituzionale, il Parlamento esce defiaihente da quella posizione

di secondo piano, quale ancora riveste oggi. Imtpyal Parlamento europeo

. . . . . . . 08 .
rispetto al ruolo generalmente riconosciuto ai smoploghi nazionall - nei
rispettivi ordinamenti costituzionali non € né licm, né il principale canale di

legittimazione del sistema istituzionale nel sumptesso.

Il ruolo dei parlamenti nazionali: il principio d& doppia

legittimazione nel nuovo quadro istituzionale caitario.

Il ruolo dei parlamenti nazionali risulta notevolme arricchito rispetto

alla situazione attuale e pare che si possa cegliersignificativo mutamento

407 : . : L o
In effetti, allo stato attuale solo le spese nbhligatorie vengono decise in ultima istanza
dal Parlamento.

o Negli ordinamenti nazionali europei il Parlame®gtd’unico o il principale canale di
legittimazione delle istituzioni in quanto il pripdo rappresentativo di cui € I'espressione si
€ imposto sul principio di legittimazione monarahgolo dopo una lunga ed aspra solo dopo
una lunga ed aspra competizione, raggiungendo umprIENESSO verso soluzioni
istituzionali moniste. Al contrario, nelle istitaaii dell’Unione europea a fronte di un
iniziale monismo del principio legittimante, iddmato nelle democrazie degli ordinamenti
nazionali, si & sviluppato un doppio canale dittegazione, fondato da un lato sulla
democrazia interna all’ordinamento comunitario al'atro sulla democrazia nazionale,
Cfr. A. CANEPA, “La funzione parlamentare in Eurogea evoluzione del Parlamento
europeo e crisi dei Parlamenti nazionali”, in M. 8RERO, @ cura d), Il Trattato
Costituzionale nel processo di integrazione eurgpépoli, 2005, p. 176 ss.
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di prospettiva. Fino ad adesso i parlamenti potevarolgere solo funzioni
esterne all’'Unione, esercitando un ruolo di coildrelii propri esecutivi.

Il doppio binario dell’'estensione per piccoli pas$ei poteri del
Parlamento europeo e del recupero dei Parlamerniomai nel circuito
comunitario sembra cristallizzare il principio @etloppia legittimazione delle
istituzioni comunitarie nel punto di equilibrio icui la sola legittimazione
democratica diretta, offerta dal Parlamento eurppem € sufficientemente
ampia e la sola legittimazione internazionalistipartata avanti dagli Stati,
non e pit compatibile con il livello di persuasavitaggiunto dall’ordinamento

comunitario. | parlamenti nazionali, insomma, samgeriti nel quadro delle

T oy 409
istituzionilato sensuwdell’Unione europea .

Il Trattato che adotta una Costituzione per I'Earoprevede un
controllo nuovo da parte dei parlamenti nazionalf gperato dell’'Unione, in
particolare per quanto concerne il principio dissdisrieta. Ma anche i piu
ampi poteri di controllo in materia di spazio, ithdrta, di sicurezza e giustizia,
e di modifica dellunanimitaex art. 1-24, che costituiscono traguardi
importanti per i parlamenti nazionali.

Il sindacato su Europol e Eurojust permette aidaenti nazionali il
controllo sulle attivita dell’'Unione che attengodivettamente ai cittadini dei
singoli Stati membri, facendone i garanti rispettmtrusioni eccessive, e non
giustificate da interessi comunitari, nei diritielg¢ persone. Le modalita di
associazione dei Parlamenti, europeo e nazioridi,aftivita di Europol e
Eurojust sono fissate con legge europea. Dunquei, $;to membro, pur
disciplinando I'esercizio della funzione di contoolall’interno del proprio

ordinamento, riconosce nella legge europea la idedime dello status dei

e Tale appartenenza in senso lato dei Parlameniomelz alle istituzioni comunitarie era
gia stata rivendicata, per esempio dal Presidegit®uhdestaglhierse, in occasione della
Conferenza dei Presidenti dei Parlamenti dell'@Butasi a Madrid nel giugno 2002, Cfr. C.
MORVIDUCCI, “Convenzione europea e Parlamenti nazlb quale ruolo?, irRivista
italiana di Diritto Pubblico Comunitarip2003, p. 557 ss.
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Parlamenti nazionali in relazione alla materiatétai, come se questi fossero

. . . 410
parte integrante dell’ordinamento comunitario

Ancora piu innovativo, per alcuni versi, il diritemd essere informati

sulle intenzioni del Consiglio europeo di modifieadrregime di Voto .
Dunque, i Parlamenti nazionali si vedono riconosaar ruolo sempre
maggiore di controllo nei confronti del’Unione epea, ruolo nel quale loro
potranno porsi come antagonisti oppure come caléba della sua attivita.
Spetta, comunque, ad ogni camera decidere comdeasivadei nuovi poteri
riconosciutile. L’'ingresso dei Parlamenti naziomedl contesto istituzionale
dell’'Unione europea € un fatto che va valutato tp@snente. Tuttavia, tale
processo di riforma deve essere accompagnato daaiso rafforzamento del

Parlamento europeo, la cui posizione rischia deressli fatto indebolita

.- . . . 412
dall'ingresso dei parlamenti in questione

Il Consiglio europeo e il suo Presidente super part

T 413 . . . . . .
Il Consiglio europeo riunisce al suo interno i capi di Stato o di
governo degli Stati membri e ai sensi dell'art1lli viene attribuito il titolo

di istituzione ufficiale dell’'Unione. E previsto darattato che adotta una

e Cfr. A. CANEPA, “La funzione parlamentare in Eusopra evoluzione del Parlamento
europeo e crisi dei Parlamenti nazionalip. cit, p. 77 ss.

o Cfr. C. MORVIDUCCI, “Convenzione europea e ruoksi @arlamenti nazionali: le scelte

definitive”, in Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitari®003, p. 1061 ss.

e Cfr. F. PETRANGELI, “Sussidiarieta e parlamentizimmali: evitare la confusione

istituzionale”, inwww.associazionedeicostituzionalistivbceparlamenti nazionali

413I Consigli europei dagli anni sessanta si sonattesenza una cadenza fissa, poi nel 1974
sono stati istituiti in modo piu regolare e hannel® un ruolo di primo piano
nell'integrazione europea. La sua natura e le sogiéni si sono delineate progressivamente
sulla scorta dell'esperienza pratica. L’Atto unica citato per la prima volta il Consiglio
europeo senza pero trasformarlo in istituziondrdttato sul’Unione europea ha definito il
mandato al Consiglio europeo, che da all’'Unioneimipulsi necessari al suo sviluppo e
definisce i suoi orientamenti politici generalioltre, i Trattato UE ha assegnato al Consiglio
europeo ruoli specifici nella politica estera esidurezza comune e nell’Unione economica e
monetaria.
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Costituzione per I'Europa che il Consiglio euro@awma un presidente stabile,
il cui mandato durera due anni e mezzo.

Il Trattato costituzionale istituisce, altresi,Gbnsiglio europeo come
istituzione dell’Unione e gli attribuisce un ruoloettamente definito e
circoscritto, separandone le funzioni da quelle @ehsiglio dei ministri.
Insomma, il Consiglio europeo smette di essere ahegio di natura
internazionalistica che sovrasta le altre istitozie diventa un’istituzione
dell’'Unione europea al pari delle altre.

L'art. 1-21 riprende la definizione del ruolo deb@siglio europeo per
lo sviluppo dell’Unione. Per quanto concerne |'ammcesterna dell’Unione, il
Trattato prevede, ai sensi dell'art. 111-293, cHeCionsiglio individui gli
interessi e gli obiettivi strategici dell’'Unione. édtre, l'attuazione pratica
spetta alle altre tre istituzioni.

Tuttavia, il Consiglio svolge un ruolo piu concratel campo della

politica estera e di sicurezza comune. Il Trattpi@vede, anche, che

determinate decisio‘hll‘l, di natura essenzialmente costituzionale, siano
adottate dal Consiglio europeo. Infine, il Congglsvolge un ruolo
fondamentale per quanto riguarda le nomine. TdituZzgone non esercita
alcuna funzione legislativa e la stessa istituzisn@ronuncia per consenso
salvo nei casi in cui la Costituzione disponga digenente.

Il Consiglio europeo € composto dai capi di Statdi governo degli
Stati membri, dal presidente del Consiglio eurogedal presidente della
Commissione. Ai lavori partecipa anche il ministlegli Affari esteri. I
presidente del Parlamento europeo puo esseretmyita essere ascoltato dal

Consiglio europeo.

e Decisioni riguardanti, ad esempio, la composizidekParlamento europeo, le modalita
del sistema di rotazione della presidenza del @tinsil sistema di rotazione paritaria per la
composizione della Commissione, la sospensiongliddi di uno Stato membro in caso di

violazione grave e persistente dei valori dell’Um@oo il passaggio di una base giuridica
dall'unanimita alla maggioranza qualificata.
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Detta istituzione si riunisce con cadenza trimdstrau convocazione
del suo presidente il quale , se la situazioneidbiede, pud convocare una
riunione straordinaria.

Il Presidente del Consiglio europedene istituito dal Trattato che
adotta una Costituzione per I'Europa ed é chianagt@ssumere le funzioni
attualmente espletate dai presidenti a rotazione.

Ai sensi dell'art. 1-22, il presidente viene elettal Consiglio europeo a
maggioranza qualificata per un periodo di due amezzo, e il suo mandato
e rinnovabile una sola volta. L’elevazione a duri &nmezzo, con possibilita
di rinnovo, della durata del mandato del suo pesdiel supera il sistema della
rotazione semestrale , tipico di un organo ancbidi fori dell’azione delle

istituzioni europee e completamente inadatto adcasse la necessaria

proiezione dell’'Unione nel monéilc?.

In caso di impedimento o di colpa grave, il Corisigluropeo puo porre
fine al mandato secondo la stessa procedura. sidemnate presiede e anima i
lavori del Consiglio europeo, assicurandone la ar@gone e la continuita con
il presidente della Commissione e in base ai lapogiiminari del Consiglio
Affari generali. Inoltre, si adopera per facilitdee coesione e il consenso in
seno al Consiglio europeo.

Egli presenta al Parlamento europeo una relaziope diascuna delle
riunioni. Il presidente assicura al suo livello fappresentanza esterna
dell’Unione nel settore della politica estera elalelicurezza comune, fatte
salve le responsabilita del ministro degli Affasteri. Infine, il Trattato
costituzionale stabilisce che il Presidente del Siglio europeo non possa
esercitare contemporaneamente un mandato nazidaadescluso, pertanto,
che un capo di governo di uno Stato membro in agoresieda il Consiglio

europeo. Tale misura € motivata dal carico di lavcne la presidenza del

41

° Cfr. L. CARBONE, L. GIANNITI, C. PINELLI, “Le istiuzioni europee”, in F.
BASSANINI — G. TIBERI, & cura d), La Costituzione europe®ASTRID, Bologna, 2004,
p. 131 ss.
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Consiglio europeo comporta, segnatamente in untni@ampliata a 25
membri.

Tuttavia, non é escluso che il presidente del @hioseuropeo possa
ricoprire contemporaneamente una carica all'intednaun’altra istituzione
europea, creando cosi i presupposti per una fitisiane delle funzioni di
presidente del Consiglio europeo e di presidentia @mmissione, qualora
gli Stati membri lo ritenessero opportuno.

Insomma, al presidente del Consiglio europeo comviehe sia un

. . . . . . . . 416
primo sopra i suoi colleghi, piuttosto che un skoegprimus inter pares .

Dunque, un presidentiper partesli mediatore tra i membri del Consiglio al

fine di assicurarne la coesione ed agevolarneurassne delle decisio‘hlf,
che sicuramente in un’Europa a venticinque se n&skbisogno.

Il Presidente del Consiglio europeo assume un rassimilabile a
quello di un Capo di Stato nazionale che, in vidiella sua posizione di
indipendenza dai governi, si configura come gaeanzostituzionale

complessiva del corretto funzionamento istituzienadonché di promozione

.- 418
dell'interesse comune europeo

e Cfr. M. PATRONO, “La forma di governo dell’Unioneuropea: una breve storia”, in

Diritto Pubblico comparato ed europg2003, p. 1763 ss.

o Cfr. M. A. ORLANDI, “Gli organi di vertice nelladrma di governo dell’'Unione”, in M.
SCUDIERO, & cura d), Il Trattato Costituzionale nel processo di integome europea
Napoli, 2005, p. 239 ss.

41

° Cfr. F. BOSCHI ORLANDINI, “Il Consiglio europeo & Consiglio dei ministri dal
Trattato sull’'Unione europea al Trattato Costituzile”, in M. SCUDIERO, & cura d), Il
Trattato Costituzionale nel processo di integraei@uropeaNapoli, 2005, p. 183 ss.
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Il Consiglio dei ministri e il sistema di voto a gmoranza

gualificata.

Il Trattato che adotta una Costituzione per I'E@@pporta modifiche
rilevanti a tale istituzione. In tale senso il Tadb opera una chiara distinzione
tra il Consiglio europeo che, abbiamo detto, ric@ial suo interno i capi di
Stato o di governo dei paesi membri e il Consigle ministri che, invece,
riunisce i rappresentanti degli Stati membri alliveninisteriale.

Ai sensi dell'art. 1-23, il Trattato definisce i ipcipali compiti del
Consiglio e ne stabilisce la composizione. 1l Cghgi esercita,
congiuntamente al Parlamento europeo, la funzionebildncio, nonché
funzioni di definizione delle politiche e di coondimento. La funzione
esecutiva assegnatagli dai Trattati attuali, nopiteé menzionata in questo
articolo, ma é prevista solo dall’art. I-37 iner@li atti esecutivi. Di norma,
infatti, la competenza di esecuzione degli attioaferita alla Commissione.
Tale competenza spetta unicamente al Consigliccasii specifici che siano
motivati e nel settore della politica estera eidui®zza comune. Il Consiglio,
exart. I-25 del Trattato, delibera a maggioranzditjcata, salvo i casi in cui
il Trattato disponga diversamente.

Allo stato attuale, nei casi in cui i Trattati nprevedano diversamente,
il Consiglio delibera a maggioranza semplice dei snembri, il che avviene

raramente dato che i Trattati fanno riferimento’uaknimita o alla

. . . . 419
maggioranza qualificata nella stragrande maggi@aez casi .

Il Trattato, dunque, ha invertito tale logica, laggioranza qualificata
diviene la regola generale, con la conseguentdzidnod del riferimento alla

maggioranza qualificata da tutti gli articoli inéssati.

419 . . . . L. . T
E importante notare che la ponderazione dei votséde di Consiglio, quale quella

attualmente prevista dall’art. 205 del Trattato @Estata soppressa. Il Trattato prevede un
nuovo sistema per l'adozione degli atti a maggipaaqualificata, la doppia maggioranza
degli Stati e della popolazione, applicabile a dese dal primo novembre 2009.
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Relativamente alla composizione del Consiglio, r&tfato riprende le
disposizioni in vigore. Il Consiglio € composto dia rappresentante a livello

ministeriale nominato da ogni Stato membro. Talgpresentante € il solo

autorizzato a impegnare lo Stato membro e ad ¢aexdi diritto di votgzo.

L'art. 1-24 del Trattato stabilisce che il Consalisi riunisca in
formazioni distinte, prevedendo, in particolaree darmazioni del Consiglio:
il Consiglio “Affari generali” e il Consiglio “Affai esteri”. Il Consiglio
“Affari generali” ha il compito di assicurare la e@nza dei lavori delle
diverse formazioni del Consiglio. Quando si riueisin seno a tale
formazione, il Consiglio prepara le riunioni del rdmlio europeo e ne
assicura il seguito in collegamento con la Commarssi Il Consiglio “Affari
esteri”, invece, elabora le politiche esterne t&llbne secondo le linee
strategiche definite dal Consiglio europeo e asai¢a coerenza dell’azione
esterna dell’Unione. Tale formazione € presieduwh rdinistro degli affari
esteri del’'Unione. Sempre l'articolo in questiopeevede che una decisione
europea adottata dal Consiglio europeo stabilis@dtte formazioni in cui puo
riunirsi il Consiglio. Infine, il Trattato costitianale prevede che il Consiglio
si riunisca in seduta pubblica quando deliberata g8a un progetto di un atto
legislativo, ai sensi degli artt. 1-24 e 1-50 dehitato.

Riguardo alla presidenza del Consiglio, I'art. 1-@dl Trattato dispone
che tutte le formazioni del Consiglio siano preateddai rappresentanti degli
Stati membri secondo un sistema di rotazione pajtad eccezione della

formazione “Affari esteri’ che é presieduta dal isiro degli Affari esteri.

. . . . .. . . 421
Il Trattato costituzionale non fissa i dettagli dedtema di rotazione,

ma dispone che le regole vengano stabilite attsavena decisione europea

420 . TN . " . .
Fatta eccezione per la possibilita di delega d#@taldi voto al rappresentante di un altro
Stato membrexart. 11l — 343.

= E da rilevare che la Conferenza intergovernaiigga giunta a un accordo sui particolari
di tale decisione, essa prevede che : la presiddelz&onsiglio &€ esercitata da gruppi di tre
Stati membri, precedentemente determinati, perariogio di diciotto mesi. | gruppi sono

costituiti secondo un sistema di rotazione paatalegli Stati membri, tenendo conto della

213



adottata dal Consiglio europeo, che delibera a megwa qualificata. Tale
soluzione offre una maggiore flessibilita: il sis@ potra essere modificato,

all'occorrenza, senza dover ricorrere alla procadlirevisione costituzionale.
La Commissione europea e la sua nuova composizione.

Il Trattato costituzionale ribadiscex art. 1-26, le funzioni essenziali
della Commissione, e in particolare il diritto dniziativa, la funzione
esecutiva, il controllo dell'applicazione del dioitcomunitario, I'esecuzione
del bilancio e la gestione dei programmi. La Consioise assicura la
rappresentanza esterna dell’Unione, ad ecceziolie pelitica estera e di
sicurezza comune, ed avvia il processo di prograziona annuale e
pluriannuale. Lo stesso articolo consolida anclpeiticipio della collegialita e
della responsabilita dinnanzi al Parlamento. legltil mandato della
Commissione € di cinque anni e la stessa istitezeenuta ad esercitare le

sue responsabilita in piena indipendenza.

Gli artt. 1-26, 1-27 e 1-28 del Trattato dispongoleoprincipali novitélt22
introdotte dal Trattato stesso per quanto attiell@ @omposizione della
Commissione, alla designazione e al ruolo deligeege e infine alla funzioni
assegnate al futuro ministro degli affari esteri.

Per quanto concerne la composizione, il Trattatetiwzionale ha
adottato una soluzione vicina a quella adottataldaitato di Nizza, la quale

prevede il mantenimento di un Commissario per &jato membro, fino al

loro diversita e degli equilibri geografici dell’ime; ogni membro del gruppo, poi, esercita
la presidenza di tutte le formazioni del Consigler un periodo di sei mesi. Gli altri membri

del gruppo assistono la presidenza in tutti i scminpiti, sulla base di un programma
comune. | membri del gruppo possono convenireoti@aiinodalita alternative.

422 , , I . . . L .

Le procedure di nomina, sostituzione e sospengiumecheé le altre disposizioni relative
all'organizzazione interna del collegio che noncetate emendate rispetto ai corrispondenti
articoli del Trattato CE sono riprese negli articta 111 — 347 a 11l — 352.
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raggiungimento di una certa dimensione del colledinque la fissazione di
un limite dimensionale al collegio stesso con rotae paritaria tra gli Stati.

Il Trattato stabilisce che, la prima Commissionegmmata in
applicazione del testo stesso del Trattato, qula2009, sara composta da
un cittadino di ogni Stato membro, compreso il geste e il ministro degli
affari esteri.

Dal 2014 la composizione della Commissione sam@ttace si comporra
di un numero di membri corrispondenti ai due tetel numero degli Stati
membri. 1l Consiglio europeo, tuttavia, potra mamifne il numero. Nella
formula ridotta i Commissari saranno selezionatibase ad un sistema di
rotazione paritaria tra gli Stati membri. Tale eisa sara stabilito da una
decisione europea, adottata all’'unanimita dal Ggioseuropeo secondo due
principi sostanziali: gli Stati membri sono traittsi un piano di assoluta parita
per quanto riguarda la determinazione dell’avvieanednto e del periodo di
permanenza dei loro cittadini in seno alla Commmesj ogni Commissione
successiva e costituita in modo da riflettere innim@ soddisfacente la
molteplicita demografica e geografica degli Staginniori.

Riguardo alle modalita di designazione del Predmernella
Commissione, il Trattato costituzionale non introelumodifiche sostanziali,
ma indica in modo chiaro che il Consiglio europexvel tenere conto dei

risultati delle elezioni europee.
Double hatting :il ministro degli Affari esteri.

Last but not leastistituzione della carica di ministro degli Affiaesteri

rappresenta una delle principali novita del Trattdte adotta una Costituzione

. . . . 423
per 'Europa. La sua creazione avviene attraveasod deldouble hatting

*** Cfr. L. CARBONE, L. GIANNITI, C. PINELLI, “Le istiuzioni europee”Op. Cit, p.
171.
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o doppio cappello, ossia l'intreccio fra la desijpae del Ministro degli
Affari esteri da parte del Consiglio europeo e Uplate appartenenza dello
stesso alla Commissione e al Consiglio “Affari EStecio si ripercuote tanto
sulle funzioni, quanto sulle sue responsabilita.

Attraverso la figura del Ministro degli Affari estel’azione esterna
dell’'Unione europea dovrebbe acquisire maggioreaffa e coerenza. Tale
innovazione istituzionale deriva dalla fusione eelfunzioni dell’Alto
rappresentante per la PESC e del Commissario pezldeioni esterne. La
creazione della figura di ministro degli Affari egté prevista dall’art. 1-28 del
Trattato e avra l'incarico di attuare la politicstera di sicurezza comune e la
politica estera di sicurezza e di difesa, attraveyls strumenti di cui dispone.
Tuttavia, tale potesta non € esclusiva del minisiperché, anche la
Commissione assicura la rappresentanza esterndrdefie.

Il ministro viene nominato dal Consiglio europedraterso una
delibera a maggioranza qualificata, con l'accordel @residente della
Commissione. Inoltre, il Consiglio europeo puo mttfine alla sua carica
applicando la medesima procedura. Il ministro dédfari esteri € anche
vicepresidente della Commissione. In tale ambitmiiistro € soggetto alle
procedure che regolano il funzionamento della Cassione. Nellambito di
tale istituzione il ministro ha l'incarico di gest le relazioni esterne e di
coordinare gli altri aspetti dell’'azione esternd’daione.

Ai sensi dell’'art. 111-292, il Consiglio dei ministe la Commissione
assistiti dal ministro degli Affari degli esteriagantiscono tale coerenza e
cooperano a questo fine. Dunque, il ministro dédfari esteri rivestira un
“doppio incarico”: sara nel contempo mandatario @ehsiglio dei ministri
per la politica estera e di sicurezza comune e daiovice presidenti della
Commissione.

Il ministro rappresenta I'Unione europea nelle goes attinenti alla
politica estera e di sicurezza comune, conducedailogo politico a nome

dellUnione ed esprime la posizione dellUnione leelorganizzazioni
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internazionali e in occasione di conferenze inteinali. Infatti, ex art. 1l1-
305, il ministro e tenuto a garantire il coordinamteedelle azioni degli Stati
membri nelle organizzazioni internazionali. Di ceggenza, pud essere
chiamato a presentare la posizione dell’'Unione eritm ad una determinata
materia davanti al Consiglio di sicurezza delle iNiaz Unite, su richiesta
degli Stati membri che ne fanno parte, qualora iblde abbia stabilito una
determinata posizione su detta materia.

Infine, il ministro degli Affari esteri avra l'inceco di dirigere un
servizio diplomatico costituito da delegazioni @ms in quasi 125 Paesi.
Infatti, ex art. 111-296 del Trattato, € prevista la creasodi un servizio
europeo per I'azione esterna che affianchera ilgtmmnell’esercizio delle sue

funzioni.
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CONCLUSIONI

Il Trattato di Nizza non rappresenta, al pari delttato di Amsterdam,
un passaggio fondamentale del processo di intemrazuropea, come € stato,
invece, il Trattato di Maastricht; né sono statializzati mutamenti
significativi nell’ambito dell’assetto istituzioral comunitario, sebbene
rappresentasse |'obiettivo auspicato.

Tutto sommato, a nostro parere, il Trattato di Hizm, comunque,
posto le basi di un futuro cambiamento dell’Uni@wopea, proponendo una
maggiore integrazione agli Stati membri, ancheiituvdella Carta dei diritti
fondamentali.

Il processopost-Nizza avviato allindomani dell’entrata in vigore del
Trattato di Nizza, oltre a delimitare in modo pite@so le competenze tra
'Unione e gli Stati membri, stabilire lo statutelh Carta fondamentale,
semplificare i Trattati e stabilire il ruolo deinf@menti nazionali nell’ambito
istituzionale europeo, avrebbe dovuto portare a pnefonda revisione e ad
un deciso rafforzamento della struttura istituzieneomunitaria al fine di
realizzare anche le condizioni politiche, non slwon tanto per allargare, ma,
soprattutto, per permettere all’'Unione allargatandintenere quanto acquisito
in precedenza, realizzando, in tale senso, glitthigrevisti dai Trattati.

In altri termini, nonostante [|'abrogazione del Bwllo
sull'allargamento allegato al Trattato di Amsterdaoperato dal Trattato di
Nizza, ilpost — Nizzada seguito alla seconda parte di quello stessimédilo,
in cui si prevedeva che, nella prospettiva di urange allargamento
dell’Unione, si doveva procedere ad un riesameaiéob

A nostro parere sembrerebbe che questo momengtag@visto come

I'ultima occasione per riesaminare, in previsioed#’allargamento, il ruolo e i
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rapporti delle istituzioni, al fine di risponderemaniera piu decisa al bisogno,
richiesto dai ‘Signori dei Trattati’, di maggiore@earenza e politicizzazione
dell'attivita delle stesse istituzioni.

Dunque, abbiamo avuto modo di constatare che aia bel Trattato di
Nizza vi € un compromesso fra la posizione degti$hembri favorevoli ad
un allargamento, incondizionato, dell’'Unione e tmelegli Stati preoccupati
nel ritenere che, detto allargamento, in qualchdanpotesse essere causa di
un rallentamento, o addirittura, che potesse ragmtare un fattore
determinante, tale da mettere in discussione tufpoocesso di integrazione
europea avvenuto in piu di cinquant’anni.

Insomma, I'Europa di oggi € I'Europa del mercatacare non piu solo
della Comunita Europea del Carbone e dell’AcciaidEuropa della moneta
unica, della Carta dei diritti fondamentali, detliétadinanza, dello spazio di

liberta, sicurezza e giustizia e I'Europa della @Gmrione e della

Costituzione, cosi come abbiamo incipriato.

Il processo di allargamento ha modificato, senzérandi dubbio,
I'identita europea, in particolare ha segnato ggzaygio dalla vecchia identita,
essenzialmente economica e, forse in qualche modbeaculturale, alla
nuova identita, di tipo giuridico-politica.

La dialettica, a lungo coltivata, tra sostenitori wh rafforzamento
dell'integrazione e sostenitori dell’allargamensg non ha condotto ad una
assolutizzazione delle rispettive posizioni, haodatagari, e nel corso del
tempo, alcuni risultati.

Le questioni, in altri termini, che erano rimasteolute, gia ad
Amsterdam, non sono state risolte, neanche, coraitato di Nizza e, percio,
sono state demandate ad un’ulteriore decisiondigale ad una successiva
trattazione giuridica, un nuovo Trattato, in selitJaione europea.

Cio potra avvenire solo se gli Stati membri dellitite decidano

all'unisono di cedere quasi completamente la layeranita. Ma crediamo,
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sebbene sia auspicabile in un’ottica essenzialmemteunitarista, che da un
punto di vista costituzionale rappresenti una raaariroppo elevata per ogni
ordinamento giuridico nazionale.

E molto probabile, visti gli esiti dei recenti ewieni referendum
avvenuti in Francia e nei Paesi Bassi, che I'Eunapa un periodo di stasi, in
cui tutti gli Stati membri continuino a limitare madecidano di perdere, in

maniera quasi completa, la loro sovranita nazionale

Molte sono, Iinfatti, le problematiche legate allatifica della
Costituzione europea, ma tutte, in sostanza, desidalla paura da parte degli
Stati membri di perdere, sotto il profilo sostairm@nte giuridico, ma anche
politico, la propria sovranita nazionale. Sebbered, Trattato che adotta una
Costituzione per I'Europa vi sia la sostanziale ragpivenza deldeficit
democratico deficit socialee deficit internazionale che da sempre hanno
caratterizzato I'ordinamento e le istituzioni contarie, mettendo in questo
modo a serio rischio la democrazia europea. Citsuncitato negli Stati
membri sempre una certa reticenza, non solo a eedex anche a limitare la
loro sovranita, se non per motivi legati strettataeal'interesse economico.
In quanto, un simile processo di integrazione swaz#&nale fra ordinamenti
nazionali si accompagni ad una contestuale criglid8tati nazionali,
relativamente ai suoi elementi costitutivi, popd&rritorio e sovranita.

Infatti, oggi, € opinione diffusa sostenere ch@ddura della sovranita
statale, verso fenomeni internazionali di diveipo € di diversa importanza,
dipenda dalla crisi che le costituzioni naziondlit®vano ad affrontare.
Tuttavia, quello che, crediamo, non sia chiaro agtihi degli Stati membri, €
che I'Unione europea, non e protesa a demolire figmia, gia, esistente di
sovranita a favore di un universalismo dei dirgtinon € neanche predestinata
a seguire le vie pit o meno note dello Stato fdderbensi rappresenti
un’Unione europea formata da “sovranita limitalegate tra loro da un patto

costituzionale, riconoscendo, cosi, I'esistenzandpezzo non irrilevante della
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loro esperienza di soggetti costituzionali su wempiche non e piu nazionale,
che non e piu nell’'orbita tradizionale della siragygbvranita nazionale, che e
in sostanza comune.

In altri termini, a nostro avviso, il Trattato chdotta una Costituzione
per I'Europa, non ha nessuna velleitd di esprimgr@ sovranita a sé stante,
nessuna soggettivita superiore a quelle rappresenggli Stati membri, ma
vuole stabilire, semplicemente, I'esistenza di egalme qualitativamente piu
impegnativo tra gli stessi Stati membri, un legaoke sia basato sulle
tradizioni costituzionali comuni, e non solo bassioreciproche convenienze
sul piano economico.

Insomma, non c'€ nessuna sovranita da affermanavatso lo
strumento costituzionale, e peraltro, il tentatii@ipercorrere a tale proposito
le vie gia note del diritto pubblico statale, edcla delle costituzioni
democratiche, ha rappresentato, storicamente liméato.

Dunque, lo Stato membro dell’Unione europea comtiad essere uno
Stato sovrano, sebbene limitato all’esercizio dedwinati poteri, ma non é
una limitazione della sovranita in se stessa. Nambs, sia vero che la
primazia del diritto comunitario sul diritto deditati membri costituisca una
delle chiavi affinché possano essere compresi padptra gli ordinamenti
giuridici degli Stati membri e I'ordinamento giuied dell’Unione europea.

Ora, dopo la firma del Trattato che adotta una i@a@sbne per
I'Europa, il problema si pone riguardo alla pringai livello costituzionale, in
guanto per la primazia del diritto comunitario duitto degli Stati membri a
livello ordinario, ossia a livello legislativo, bemé trovi il suo fondamento
giuridico in maniera diversa nei vari ordinamengi dventicinque Stati
membri, il problema non si pone. Insomma, nonostdimtroduzione, da
circa quarant’anni, in via giurisprudenziale, datpalella Corte di giustizia
delle Comunita europee, del primato del diritto caitario sugli ordinamenti

nazionali, gli Stati membri, a ragione, non sonoaga pienamente soddisfatti.
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Torna qui I'antica questione dei controlimiti risfge alla cessione di
sovranita fatta in funzione dell'integrazione samaaionale. Se la teoria dei
controlimiti dovesse essere intesa nel senso pio, pyuale patrimonio di
valori comunque intangibile dall'ordinamento comntanp, si avrebbe una
integrale e scrupolosa salvaguardia delle sfeo®mlipetenza, in cui si esprime
e pretende rispetto il valore dell’ autonomia, giwterebbe ad escludere
gualsiasi alterazione da parte del diritto sovraoree, e in particolare del
diritto comunitario, dellordinamento costituzioral relativamente alle
competenze, tali da sacrificare il principio, apioyrdell’autonomia stessa. E
pur vero che, in una fase dell’evoluzione dell’o@nento costituzionale
europeo, in cui la tendenza allomologazione déowaostituzionali, in tutto
il continente europeo, subisce una forte accelenaza causa della scrittura di
un testo costituzionale, la riserva sull'interpmdae e sulla salvaguardia dei
principi fondamentali dell’ordinamento costituzid®manazionale costituisce
uno strumento, forse [l'unico, per proteggere /lidl@n costituzionale
nazionale.

Tuttavia, il salto rispetto alle tesi sostenutepassato e dato dal fatto
che, mentre per la Corte di giustizia della Conamtropea il primato del
diritto comunitario sul diritto interno € sempreatst affermato senza
condizioni o riserve, ora ai sensi dell'art. I-5] deattato che adotta una
Costituzione per I'Europa viene riconosciuta I'mggbilita, non solo delle
tradizioni costituzionali comuni, ma soprattuttd gancipi strutturali di ogni
ordinamento costituzionale, e in questo sensdende europeizzato.

La presa di posizione del Trattato costituzionalerspetto, appunto,
delle costituzioni e del patrimonio costituzionalemune, porta, se non ad
accantonare, comunque a ridimensionare I'importaiefia resistenza opposta
dai Tribunali costituzionali allinvasivita del dito comunitario.

Sembrerebbe, che il Trattato si sia arreso allestesa posta dai
giudici costituzionali, accettando, sostanzialmem¢eriserve che sono alla

base della dottrina dei controlimiti. Infatti, fired Trattato costituzionale vi era
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una divergenza insanabile, la Corte di giustizistereva la tesi del primato
pieno dell'ordinamento sovranazionale sull’ordinaeeinterno, mentre le
Corti costituzionali nazionali, in particolare gizeltaliana e quella tedesca,
sostenevano la possibilita di una resistenza dineoe principi nazionali, in

particolare di rango costituzionale, alla prevaterdel diritto comunitario,

elaborando appunto la dottrina dei controlimiti.

Dal Trattato che adotta una Costituzione per I'parm avanti non solo
si positivizza quanto consolidato dalla giurispmze della Corte di giustizia
della Comunita europea, ma viene ampliata la podatla primazia a tutto il
diritto dell’'Unione europea. Emerge, quindi, unaione dinamica della
primazia , che ammette i limiti costituzionali nazali. Viene legittimata, in
sostanza, la dottrina dei controlimiti sia relathente ai principi supremi
contenuti negli ordinamenti costituzionali, siar@iazione alla tutela dei diritti
fondamentali. Dunque, I'Unione europea da un lassicara che i diritti
vadano tutelati al livello piu elevato possibileache a discapito della primazia
del diritto europeo, ma nello stesso tempo esahinge possa interferire con le
strutture politiche fondamentali degli Stati. Seqggi dovesse intendere il
diritto dell’'Unione quale fonte superiore rispeto diritti nazionali, tuttavia
tale primazia non pud non consentire il rispettdedelentita nazionali e la
tutela dei diritti umani.

Anche altri Tribunali costituzionali europei, hannoaffermato,
teoricamente, I'esistenza potenziale dei contraolimi  Ma,
contemporaneamente, gli stessi Tribunali hanncertapl dialogo, interrotto
in passato o in alcuni casi mai aperto, con la&Cdrigiustizia della Comunita
europea, cercando una maggiore integrazione peattleita giudiziarie
attraverso il rinvio pregiudiziale, attivato daiidunali verso la Corte di
giustizia, affinché si sviluppi sempre piu il digtotra le diverse e molteplici
Corti in Europa.

In realta, esistevano gia, e ancora esistono eafita, strumenti molto

efficaci, in particolare raccordi informali, conésmze, incontro di studio,
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colloqui che riuniscono, piu volte allanno, i gioddelle leggi. Esistono
colloqui orizzontali, tra le Corti costituzionalamionali; colloqui verticali, tra
singole Corti costituzionali e la Corte di giustizcolloqui tra la Corte europea
dei diritti dell'uomo e la Corte di giustizia dell&@omunita europea; si
incontrano a cadenza periodica e discutono su ¢emerali o su specifiche
guestioni; possono essere anche sotto forma dilgemisite di studio, che
non coinvolgono solo i giudici, ma anche assisterstiaff.

E da rilevare che da tale disponibilita al dialogna sorta dsoft law
giurisprudenziale, sta nascendo un diritto costiale comune in Europa,
che potrebbe consentire una “primazia temperatatiado che possa operare
come elemento di snodo di un ordine senza sovEamnolto probabile che,
vista l'evoluzione di tale dialogo, il futuro dell@ostituzione europea, €
probabile che in questo senso dipendera dalla téolbelle Corti supreme.

| controlimiti, quindi, modificano la loro naturaiziale e diventano, in
buona sostanza, I'elemento di integrazione fraogiinamenti, tale da poter
prevedere e ammettere I'applicazione di norme matioin deroga al diritto
comunitario, laddove rechino livelli piu elevati grotezione dei diritti o
qualora rappresentino gli elementi essenziali euttstiali dell'assetto
costituzionale statale.

| controlimiti, in altre parole, non sono piu igrdo muro di confine fra
gli ordinamenti, ma, ora, sono il punto di snoda repporti tra Unione
europea e Stati membri. Ammettendo che, una noamemale pud derogare
alla norma comunitaria, vengono, in sostanza, tlegti i controlimiti. Detta
legittimazione e intesa quale forma dinamica dvalenza del diritto statale
rispetto al caso concreto. In questo caso si assldte, tuttavia, ad una
possibile rottura della Costituzione europea. Inféd caratteristica dinamica
dell’ordinamento costituzionale europeo porta inl si&schio di omologazione

culturale attraverso il ruolo esercitato dalletistioni comunitarie.
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Aspettiamo I'evolversi degli eventi: avremo dunquea Costituzione
europea? Certamente non sara il testo firmato aaRdovra essere negoziato
ulteriormente, a causa del rifiuto di ratifica darte della Francia e
dell'Olanda, rifiuto espresso, ricordiamo, attraget’istituto del referendum.
Il Trattato che adotta una Costituzione per 'E@@assa alla storia non in sé,
ma come apertura di una nuova fase nel processuegirazione, destinato a
compiersi attraverso una effettiva condivisionsaliranita.

La soluzione, a nostro parere, si avra se contniledialogo tra le
Corti, sia Corti costituzionali nazionali e sia @odi giustizia, e se i popoli
europei decideranno di approfondire l'integrazieoenunitaria pervenendo ad
una effettiva ‘casa comune’. E indubbio che se shaierverra ad un processo
di autodeterminazione dei popoli europei non pot@ncare il ricorso alla
legittimazione costituente, propria di un ordinateesociale che si costituisce
come comunita politica statualmente organizzat&tato, superando in tal
modo le pur originali formule fin qui seguite diaientita giuridica, quella
comunitaria, a meta tra organizzazione internaz@edtato nazionale.

Ed oggi piu che mai il pensiero va alla riflessiame lo stesso Spinelli
fece valutando l'integrazione europea fino al 1984 qui si pud meditare e

descrivere; oltre I'azione prende il posto delladitezione”.
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499/04, inwww.curia.europa.euconclusioni presentate il 15 novembre 2005
dall’Avvocato generale Damaso Ruiz-Jarabo Colmer.

Tribunale di primo gradoMarcuccio c¢c. Commissionesentenza del 24
novembre 2005, in causa T-236/02, wiww.curia.europa.eu

Corte di Giustizia, procedimenti riuniti, sentendal 6 dicembre 2005, in
causa C-453/03, C-11/04, C-12/04 e C-194/04nw.curia.europa.eu

Corte di giustizia,Technische unie BV c¢c. Commissipnausa C-113/04 P, in
www.curia.europa.elconclusioni presentate I'8 dicembre 2005 dall’ Avato
generale Kokaott.

Corte di giustizia,Commissione c. Repubblica italigneausa C-119/04, in
www.curia.europa.eu conclusioni presentate il 26 gennaio 2006
dall’Avvocato generale Poiares Maduro.

Tribunale di primo gradofranchet e Byk c. Commissigngentenza del 6
luglio 2006, in causa T-391/03, www.curia.europa.eu
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Corte di giustizia,Regno di Spagna c. Regno Unito di Gran Bretagna e
Irlanda del nord sentenza del 12 settembre 2006, in causa C-14%104
WWW.curia.europa.eu

Corte di giustiziaReynolds Tabacco Holdings c. Commissjosentenza del
12 settembre 2006, in causa C-131/03 Ryinw.curia.europa.eu

Siti

http://europa.eu.int/eur-lex

http://www.coeur.it

http://www.ecb.int

http://www.europa.eu.int

http://europa.eu/costitution/ratification en.htm

http://europa.eu/scadplus/constitution/institutimtm

www.costituzionalismo.it

http://it.wikipendia.org/wiki/Costituzione europea

www.astrid-online.it

www.federalismi.it

www.forumcostituzionale.it

WWW.governo.it

WWWw.giustamm.it
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