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RIFLESSIONI IN TEMA DI RATIFICA
E ANTICIPAZIONE DEL TRATTATO COSTITUZIONALE PER L’'EUROPA

Gian Luigi Tosato, Universita di Roma “ La Sapienza”
Ettore Greco, Istituto Affari Internazionali, Roma

Premessa

Il testo dela "Codituzione' codtituisce il risultato di un lungo e prezioso lavoro,
degtinato fisologicamente a dispiegae | propri effetti con I'entrata in vigore dd
Trattato. Tuttavia potrebbero esserci tempi lunghi per I'espletamento delle procedure di
ratifica, come pure uno o piu SM potrebbero non ratificarlo. Al fine di non disperdere
I'opera compiuta, € dunque opportuno interrogars sin d'ora circa (1) tempi e modi delle
ratifiche, (1) posshili “anticipazioni” dd Tr. cost. prima dela sua entrata in vigore e
(1) iniziative esperibili in caso di mancata ratifica da parte di uno o piu SM. L’andis
di questi aspetti coinvolge di necessita considerazioni di natura politica e giuridica.

I | tempi ei modi delle proceduredi ratifica

Occorre prdiminarmente verificae s essono obblighi giuridic degli SM con
riguardo dla fase di ratifica dd Tr. cost. e poi vadutare le poszioni che in S|
delineano  circale modditaddlartifica

1. Obblighi giuridici nella fase di ratifica

Il punto se gli SM dano soggetti a veri e propri obblighi giuridici con riguardo
dla fase ddla rdifica dd Tr. cod. va verificao dla dregua delle norme rilevanti del
diritto internazionde e dell’ Unione Europea.

1.1 1l principio di buona fede

E genedmente riconosciuto che fra i principi base dd diritto internazionde
rientri quello di buona fede; e che questo principio imponga agli dati firmatari di un
trattato di asteners da quadas condotta suscettibile di  pregiudicane la piena
goplicazione una volta entrato in vigore. Una norma esplicita in questo senso 9 legge
dl’art. 18 ddla Convenzione di Viennadd 1969 sul diritto del traitati.

Piu discusso e se gli tati che hanno sottoscritto un trattato Siano tenuti anche ad
obblighi podtivi: ad esempio, di ativare tempesivamente le procedure di ratifica
owero di adottare misure dirette a facilitare 1'gpplicazione dd futuro trattato. Al
riguardo la dottrina non & concorde. Trova peradtro ampio consenso la tes secondo cui
il principio di buona fede assume rilievo piu gringente ndl’ambito dele organizzazioni
internaziondli, per gli specidi rgpporti  che ivi legano gli dati membri in vida dd
raggiungimento ddle findita comuni.

*
Hanno collaborato Riccardo Basso e Flavia Zanon.
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1.21l principio di leale collaborazione

Nell’ambito del’Unione Europea il principio di buona fede € ricompreso in
quelo di lede collaborazione. La Corte di giudizia ha avuto modo di sottolineare piu
volte che questo principio riveste fondamentale vaore per il sstema europeo, che
comporta obblighi di condotta non solo negativi ma anche postivi e che la sua portata
va d di la dd detteto ddl’aticolo 10 TCE. In effetti, il principio coinvolge gli SM e
I’'Unione in tutte le possbili direzioni. Non solo, dunque, gli SM debbono collaborare
ledlmente con le idituzioni ddl’Unione; I'obbligo vale anche nella direzione oppoda €,
quel che piu conta a nodri fini, opera nel rapporti degli Stati membri fra di loro. Sotto
quest’ultimo profilo il principio di buona fede s combina con qudlo di solidarieta, e
I’'uno e " dtro confluiscono, rafforzandolo, nel principio di lede collaborazione.

1.3 Obblighi conseguenti

Qudi implicazioni trare da principi di diritto internazionale ed europeo ora
ddineati? Nessun dubbio sussste in ordine dl’obbligo degli SM di ageners da
qualsas misura che possa pregiudicare i fini e i contenuti del Tr. codt. in pendenza
delle procedure di rdifica. La caddtica dei comportamenti pregiudizievoli pud essere
molto ampia E perdtro fondato ritenere che gli obblighi s estendano anche dla Sera
dei  comportamenti pogtivi, in paticolae dle procedure di ratifica Al riguardo d
possono  prospettare  obblighi di intendta diversae da qudlo minimo di awiae
tempestivamente le procedure interne di rdifica, a qudlo di facilitare (0 quantomeno
non aggravare) il loro espletamento, a quello ancora di promuovere ativamente un loro
esto pogtivo.

Un discorso a parte merita il settore della politica estera. In quest’area il Tr. cost.
estende le competenze esterne ddl’Unione, crea nuove igtituzioni che se ne devono far
caico (Presdente de Condglio europeo, Ministro degli edteri, Servizio diplomatico
europeo), richiama gli SM ad un forte impegno di ledta e solidarieta tra di loro e verso
I’Unione. In paticolare il Tr. cost. rafforza il Sstema di rappresentanza esterna comune
dtraverso tre principdi  strumenti: I'atribuzione dl’Unione ddla persondita giuridica;
I'accresciuta posshilita di idituire  rgppresentanze  uniche  dl’interno  ddle
organizzazioni internaziondi; il conferimento d Minisro degli ederi dd compito di
esrimere podzioni comuni ddl’Unione dl'interno del Condglio di dcurezza ddle
N.U. E dla luce di quesi importanti sviluppi che dovrebbero essere valutati i
comportamenti in politica etera da governi firmatari del nuovo testo codtituzionde.
Ce da chieders dunque s sano compatibili con i citai obblighi di ledta e di
Qlidarieta iniziive che, anteponendo  gli interess naziondi a queli ddl’Unione,
contraddicono il dissgno di una rgppresentanza  esterna unitaria  (ad esempio in tema di
riformadel Cordglio di ScurezzaddleN. U.).

2. Leposizioni degli SM riguardo alla proceduradi ratifica

In ordine a tempi e a modi dele procedure di retifica conviene dare prima un
quadro ddla Stuazione nell’ingeme degli SM per poi passare a nostro Paese.

© lstituto Affari Internazionali 3



2.1 Il guadro complessivo

Sono numeros gli SM che hanno deciso 0 espresso lintenzione di includere nd
processo di ratifica del nuovo Tr. cost. un referendum popolare. 1l primo paese a
svolgere questa consultazione sara la Spagna, che sosterra il voto il prossmo 20
febbraio. Tra i paes che adotteranno la stessa scelta figurano Danimarca e Irlanda, che
vantano in questo senso una consolidata tradizione. Referendum popolari  verranno
inoltre indetti in Francia, Portogdlo e Regno Unito, ma la lista potrebbe dlungars con i
paes dd Bendux!. Solo tre SM, Cipro, Mdlta e Svezia, hanno optato da tempo per la
via parlamentare ad S € aggiunto da ultimo il governo itdiano. Ne restanti SM il
dibattito sulla questione non s €& ancora concluso 0 comunque di caratterizza per
| assenzadi indicazioni esplicite?.

Come s vede il quadro complessvo delle previge (0 annunciate) moddita di
ratifica gppare variegato, anche se emerge una linea di tendenza: una percentude di SM
piu dta rispetto a passato  ricorrera d referendum popolare. Alla base di questa
tendenza 9 possono scorgere motivi Sia contingenti Sia di ordine pit generde. In dcuni
SM la decisione di indire un referendum € indubbiamente determinata da cacoli palitici
d naura interna. Ma vi € anche una diffusa richieta di coinvolgere direttamente i
cittadini  in questo importante sviluppo ddl’ integrazione europea.

Non S pud tuttavia trascurare il rischio che, attraverso un continuo ricorso a
consultazioni popolari, per di piu organizzate a livelo nazionde, 9 favorisca una deriva
referendaria che potrebbe consderevolmente complicare, se non pardizzare, il processo
di integrazione. Ne € un esempio la recente proposta del presidente francese Jacques
Chirac di indire un referendum nazionde sull’adesione della Turchia dl’Unione. E
chiaro che se le leadership naziondi, per uscire ddle difficolta in cui 9 trovano ne
gedire i passaggi  politicamente piu ddicai  dela vita del’Unione, scelgono  di
gopdlas sgematicamente dl’eettorato, diventerebbe sempre piu difficile raggiungere
posizioni o drategie comuni sui problemi piu importanti o di fronte a eventi che
determinino cris politiche.

2.2 Laposizoneddl’Italia

L'ltdia § sa awiando ad una rgpida raifica parlamentare dd Tr. cos. |l
Goveno ha ga invigdo un dd in td senso dle Canae e d ddinea un'ampia
maggioranza a favore della rdifica. In ta modo I'ltdia 9 appresta a confermare la sua
vocazione europeistica oltre che a svolgere una funzione di simolo e traino per gli dtri
SM.

Non mancano perdtro forze politiche che reclamano il ricorso a referendum.
Sul piano tecnico € da ossarvare che la nostra Codtituzione esclude la sottoponibilita a
referendum abrogativo ddle leggi di rdifica de tretati internaziondi € nemmeno
prevede che queste leggi possano formare oggetto di referendum preventivi 0 successivi
(autorizzetivi o confermativi). Per I'introduzione di un quache tipo di referendum ci

1 A questi potrebbero inoltre aggiungersi la Repubblica Ceca, dove il governo ha recentemente

manifestato I’intenzione di indire un referendum, e la Polonia, dove sia il Presidente Kwanieswski cheil
Ministro degli esteri Cimoszewicz si Sono espressi in questo senso.

2 || dibattito sembra propendere per la via parlamentare in Finlandia e Estonia, mentre la situazione
rimane incertain Austria, Grecia, Lettonia, Lituania, Slovacchia, Slovenia e Ungheria.
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vorrebbe dunque una legge cogituzionde appodta, come dd reto § fece per il
referendum consultivo sull’ Europadel 1989 (i s raggiunsero aloral’ 88,1%).

Diversa quedtione € se pea lautorizzazione palamentare dla ratifica da
aufficiente una legge ordinaia o 9 richieda una legge codituzionde. Ma sul punto la
nostra Corte codtituzionde s € pronunciata Sin da 1964 (e non ha poi mutato awiso).
Per la Corte e aufficiente una legge ordinaria, poiché le limitazioni di sovranita
necessarie per la codruzione del’Europa sono gia “consantite’ a livdlo codtituzionde
dall’art. 11 della Cogt. (“L’Itdiaconsente ... dlelimitazioni di sovranitaetc.”).

[ L’attuazione anticipata di talune novitadel Tr. cost.

Il tema dele anticipazioni de Tr. cost. comporta in sequenza le seguenti
quedioni: se tdi anticipazioni Sano auspicabili, con qudi Srumenti possano essere
attuate e quai Sano in concreto le innovazioni suscettibili di anticipata attuazione.

1. Valutazioni di opportunita

Per tre ordini di motivi € auspicabile che, laddove giuridicamente posshile (v.
infra), dcune innovazioni contenute nd Tr. cost. dano introdotte senza attendere che
esso entri in vigore,

In primo luogo, il processo di riforma codituzionae venne awviato nel dicembre
2000 ndla convinzione che fosse indispensabile ed urgente adettare le politiche e le
igtituzioni dell’ Unione dle sfide che essa aveva di fronte a ¢ (a @minciare da quéla, di
portata storica, codituita ddl’ dlargamento a non meno di dieci nuovi paes). Il processo
di ratifica durera redigticamente dmeno due anni, come accaduto d dtronde con dtre
precedenti modifiche del trateti, che pure erano assa piu limitate e pazidi. Se in
gquesto periodo nessuna riforma venisse adottata, i problemi di funziondita e credibilita
delle idtituzioni europee non potrebbero che acuirs. Sarebbe molto grave se gli SM, di
fronte dl'urgenza crescente di una maggiore efficienza, trasparenza e democraticita
ddl’Unione, scegliessero di atendere passvamente 'esito del processo di ratifica E
esenzide invece che il processo di riforma prossgua e 9 punti ad anticipare
I" gpplicazione dd numero piti ampio possibile di innovazioni contenute nel Tr. cog.

In secondo luogo, una volta che il Trattato Sa entrato in vigore, la sua
gpplicazione potrebbe essere facilitata se dcune innovazioni che prevede fossero
date nd frattempo gia awide e Sperimentate. Alcune di queste innovazioni Sono
piuttosto complesse e richiedono vari passaggi procedurdi prima che possano diventare
operdive. Il rischio e pertanto che, dopo la ratifica, pass ancora molto tempo prima che
il Tratato digpieghi pienamente i suoi effetti. Con il meccanismo ddle anticipazioni
tutto potrebbe procedere pitl speditamente. E quanto S sta facendo, ad esempio, con
I’Agenzia per la difesa. Un smile approccio potrebbe essere utilmente esteso ad dtre
novitadd Tr. cost.

In terzo luogo, I'adozione di misure che consentano un'gpplicazione anticipata
d dcune ddle innovazioni piu dgnificative dd Tr. cost. puo fadilitare lo seso
processo di ratifica Alcune di tai innovazioni sono infatti oggetto di un’aspra polemica
politica in dcuni peed. Gli oppodtori dd Trattato tendono taora a dane
un'interpretazione  digorta, creando infondati  dlarmismi. La loro applicazione
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anticipata  potrebbe dunque contribuire a disspare queste preoccupazioni. S potrebbe
rendere evidente agli occhi ddl’'opinione pubblica che [I'introduzione di  dcune
contestate novita non solo non cambia la natura del rapporto tra Unione e SM, ma puo
facilitare I'dtuazione di politiche che vano concretamente incontro dle datese de
Cittadini europei.

2. Gli strumenti utilizzabili

Al fine di dare anticipata attuazione ad Tr. cost., possono soccorrere strumenti
desumibili vuoi dd diritto ddl’Unione vuol dd diritto internazionde. Fra i primi
rientrano I'interpretazione del ddema dtude dla luce dd nuovo Trattato, la
competenza resdude ex at. 308 TCE , le cooperazioni rafforzate e gli accordi
interigtituziondi; fra i secondi, I'gpplicazione provvisoria dd Tr. cos. e la conclusione
di accordi internaziondi parzidi.

2.1 Gli strumenti basati sul diritto dell’ Unione
2.1.1 L’interpretazione del sstemaattude alaluce del Tr. cost.

Il nuovo Tratao, oltre ad apportare innovazioni di caratere sodtanzide, in
dcuni punti fa emegere principi generdi, prass  a@oplicative,  orientamenti
giurigprudenzidi, scioglie dubbi interpretativi avanzati  in  dottrina, recepisce  aspetti
ddl'acquis communautaire. La posshilita di impiegare, a fini interpretativi de  trettati
esdenti, materide giuridico prodotto nellambito (0 anche a magini) ddla vita
istituzionde del'Unione non & ignota d diritto europeo. E stata riconosciuta dalla stessa
Corte di giudtizia, ad essmpio in relazione d valore da attribuire dla Carta di Nizza

Sebbene la Carta abbia, diversamente dad Tr. cost., natura di atto atipico
interidituziondle, il fondamento de suo vaore giuridico risede anche ndla circostanza
che la medesma e data redatta - d pari ddla Codtituzione - con il concorso degli Stati
membri, i qudi la hanno fatta propria in sede di Condglio. Il Tr. cost. non & una
dichiarazione interidituzionde né quindi, una fonte atipica di diritto ddl’Unione
tuttavia, i suoi contenuti sono Stati elaborati con il concorso del parlamenti e de governi
naziondi, i qudi utimi hanno ora scritto il Trattato. In questa prospettiva, il Tr. cost.
pud condderars, gia prima ddla rdificas uno srumento per I'interpretazione e
I'integrazione deI’ attude Sstema.

2.1.2 Lacompetenzaresduale ex art. 308 TCE

L'art. 308 TCE attribuisce dla Comunita europea un potere legidativo "gperto”,
che consente di intrgprendere iniziative, non effettuabili sulla base da rimanenti poteri
previgi da TCE, volte a conseguire uno degli obiettivi ddd medesmo Trattato. Nato in
funzione ancillare rispetto dla codruzione del mercato comune, tade disposizione S €
dimostrata molto eadtica e capace di assecondare le crescenti esigenze della Comunita
anche quando essa ha perso i propri connotati Strettamente economici. Storicamente,
guesto drumento € dato impiegato per provvedimenti anche di notevole portata
innovativa (es. ECU), tdvolta anticipando I'atribuzione di nuove competenze ad opera
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di successvi trattati (es. ambiente). Potrebbe dunque essere utilizzato, anche ora, per
“anticipare’” dcuni del contenuti del nuovo Trattato.

2.1.3 Le cooperazioni rafforzate

Grazie a quedto idituto, introdotto ad Amgerdam e semplificato a Nizza, €
consentita la redizzazione di inizisive a partecipazione ridretta, quaora non Sa
posshile vaare le medesme con efficacia per la generdita degli Stati membri.
L’atuazione di cooperazioni rafforzate e soggetta perdtro a una serie di vincoli di
carattere procedurale e sostanziae.

L'impiego dele cooperazioni reafforzate € paticolarmente utile per le maerie in
cui il procedimento decisonde ordinaio preveda l'unanimita consente di aggirare
I'ostacolo del voto contrario di uno o piu Stati membri, sebbene a prezzo che questi non
risultano vincolai dalle misure che vengono adottate. In tale prospettiva le cooperazioni
rafforzate consentirebbero di awiare, prima ddla ratifica, iniziaive per le qudi e
atudmente previgo il voto dd Condglio dl'unanimita mentre la Codituzione comporta
il passaggio dla maggioranza qudificata Iniziaive ded genere esarciterebbero un
effetto di trascinamento, per cui € probabile che gli Stati membri non partecipanti, in un
secondo momento s aggreghino. Inaltre, I'aver maturato una prima esperienza, seppure
ndla forma subottimae ddla cooperazione rafforzata, rende piu  agevole
successvamente il varo di inizitive che interessano tutti i paes ddl'Unione in base dle
nuove procedure del Tr. cost.

2.1.4 Gli accordi edichiarazioni interigituziondi

Gli accordi tra le idituzioni ddl'Unione e le dichiarazioni congiunte di queste
utime, sebbene non espressamente previsti da Trattati, Sono correntemente riconoSCi uti
come posshili fonti (atipiche) del diritto europeo. 1l vaore giuridico che s pud loro
riconnettere deriva ddla circostanza che comportano un impegno ddle idituzioni a
seguire  determinati - comportamenti nell'ambito  del'esercizio  ddle  rispettive
competenze; a tde impegno e da ritenere che le idtituzioni hon possano venire meno in
forza de principi generdi di ledle cooperazione (gpplicabile anche dle idituzioni) e di
legittimo affidamento. Nel corso ddla doria ddl'integrazione  europea tdi dti sono i
piu volte impiegati, anche d fine di sopperire a carenze de trettati vigenti (3 pend, ad
esempio, d Condglio europeo e dla procedura di bilancio). Tdvolta, come é
inizidmente avvenuto per il riconoscimento de diritti fondamentai da pate ddla
Comunita, il contenuto di dichiarazioni interidituziondi ha preceduto successive
modifiche dd Trattato. Anche questo strumento potrebbe dunque essere utilizzeto a fini
anticipatori di cui qui S discute.

2.2 Gli strumenti basati sul diritto internazionale
2.2.1 Laprovvisoria gpplicazione

Il diritto internazionde conosce l'idituto ddla prowvisoria agpplicazione del

trettati (Convenzione di Vienna dd 1969, articolo 25). Ad la prass degli Stati ha

fatto e continua a fare ricorso con riguardo a trattati soggetti ale procedure di ratifica
Serve a dare effetto in tutto o in parte ad un tratteto prima della sua entrata in vigore,
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limitatamente agli Stati che vi consentano, e ad owiare in td modo a tempi lunghi
deleratifiche.

Va da s che non € proponibile una provvisoria applicazione dd Tr. cost. nd suo
complesso, perché ne deriverebbe un aggiramento (anche se in via prowisoria) ddle
procedure codtituziondi interne. Ma analoga obiezione non dovrebbe pors nd caso di
anticipazione provvisoria solo di adcune pati de Trattato. Una soluzione ded genere,
proprio perché non definitiva, avrebbe il pregio di non pregiudicare il corso ddle
procedure di rdtifica S ritiene infati generamente che il consenso di uno Stato dla
provvisoria applicazione decada ipso iure ndl’ipotes di manceta ratifica; e, in ogni
caso, questo potrebbe essere esplicitamente stabilito. S avrebbe dunque un accordo,
concluso bens direttamente dai governi (la c.d. forma semplificata), ma la cui efficacia
9 consolida solo seinterviene la successvardifica

2.2.2 Ladipuladi autonomi accordi internaziondi

Un ulteriore srumento anticipatorio e codtituito ddla dipula di autonomi accordi
internaziondi fra SM. S trata di un dgema impiegato piu volte nela doria
dell'integrazione europea: s0lo per citare due dei cas piu noti, basti pensare dlo SME
(che comprendeva un accordo tra le banche centrdi naziondi, preceduto da una
risoluzione dd Condglio europeo, da tauno qudificata come un accordo in via
semplificata) e agli accordi di Schengen.

Tdi accordi potrebbero essere sottoscritti da tutti o da dcuni SM; rimettere
tduni compiti dle idituzioni comunitarie, laddove gli oObiettivi  perseguiti  Sano
compatibili con qudli ddl'Unione venire successvamente integrati  nel'ordinamento
dell'Unione, sul moddlo di quanto & avwenuto con l'esperienza di Schengen. Anche in
caso di partecipazione rigtretta potrebbe parlars in senso proprio di anticipazione del Tr.
codt.,, laddove questo preveda inizistive a compodzione ridretta oggi non effettuabili
(es. cooperazioni rafforzete in ambiti ora non consentiti; cooperazione Srutturata in
materiadi difesa).

Gli accordi in discorso troverebbero fondamento ne diritto internazionde, d
pai di qudli di provwisoria aopplicazione prima condderati. S differenziano tuttavia da
questi ultimi perché autonomi rispetto dle procedure di ratifica dd Tr. cost. e destinati a
produrre effetti in via definitiva Per questo motivo, se conclus in forma semplificata, e
quindi ad opera exclusva de governi naziondi, potrebbero dare adito a problemi di
codtituzionditasul piano del diritto interno.

3. Innovazioni suscettibili di anticipazione

Come gia accennato, i problemi di funziondita e credibilita del’Unione europea
rendono urgente I'avwvio dele riforme dd Tr. cost. che mirano a rendere |I'Unione piu
efficace e tragparente. E quindi opportuno individuare le innovazioni suscettibili i
anticipazione. Al riguardo 9 puo didinguere fra innovazioni di caratere idituzionde e
procedurae e quelle rdative dle palitiche del’ Unione.
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3.1 Innovazioni di carattereistituzionale e procedurale
3.1.1 Personditagiuridica del’ Unione

| tratteti in essre atribuiscono la persondita giuridica dla sola Comunita
Europea. In assenza di una previsone esplicita 9§ discute in dottrina se la soggettivita
vada riconosciuta anche dl’Unione, e in td caso s la soggettivita ddl’Unione 9
aggiunga 0 asorba qudla ddla Comunita 1l nuovo Tr. codt. pone fine a quadas
discussone d riguado in quanto la Comunita viene incorporata ndl’Unione e
quedt’ ultima codtituisce I'unico soggetto a cui € conferita persondita giuridica In linea
con una tendenza gia parzidmente in ato, questa novita potrebbe essere attuata fin
d'ora in via genede con tutti i benefic di chiaaezza e semplificazione che ne
CONSEguoNo.

3.1.2 Presdenza dd Condglio dell’Unione

Il nuovo Trattato riforma il dstema di rotazione della Presdenza dd Condgglio
dell’Unione. In passato, la discontinuita e I'incoerenza di queto ssema sono i
oggetto dd tentativo di riforma culminato, a Sviglia, con la decisone di rafforzare il
coordinamento tra le presdenze atraverso la stesura di programmi operativi annudi e
programmi strategici trienndli.

I nuovo Trattato prosegue questo processo di riforma proponendo un
coordinamento ancora piu forte, atraverso la nomina di gruppi di tre paes cui afidare a
rotazione la Presdenza dd Condgglio (ad eccezione del Condglio rdlazioni esterne) per
un periodo di 18 mes. La presdenza di ciascuna formazione sarebbe affidata a turno a
ciascun membro, a meno che il gruppo non decida di organizzars diversamente.
Attudmente i trattati in vigore afidano d Condglio la decisone sui turni di rotazione,
che sono dati desgnati fino dla fine dd 2006. In quanto responssbile della propria
organizzezione interna 0 in applicazione prowvisoria del nuovo tratato, il Consglio
potrebbe quindi decidere di designare gruppi di tre paes che gestiscano la presidenza
per 18 mes coordinandos traloro giaa partire dal 2007.

3.1.3 Minigtro degli esteri

Per rimediare dl'incoerenza e dla scasa vishilita del’azione eserna
ddl’Unione, il Tr. cos. prevede la creazione dela nuova figura dd Minisro degli
edei, ddla fusone degli atudi ruoli dd Commissaio per le rdazioni ederne e
dell’Alto reppresentante per la politica estera Gia lo scorso giugno i Capi di Stato e di
Governo hanno designato Javier Solana futuro Ministro degli esteri, incarico che diverra
effettivo a partire ddla entrata in vigore del Tr. cost. Sulla base di apposito accordo é
perd possibile per gli SM conferire fin d'ora a Solana, Minigtro in pectore, dcuni poteri
che gli sono assegnati dal nuovo Trattato.

In particolare, il nuovo Trattato prevede che, qualora I’'Unione abbia eaborato
una propria poszione comune su temi in discussone d Condglio di Scurezza ddle
N.U., il Minigtro degli edteri esprima questa poszione. La medesma funzione potrebbe
quindi essere atribuitasin d oradl’ Alto Rappresentante per la politica estera.

Per assgere dle funzioni ddla nuova figura il Trattato prevede I'idtituzione di
un senvizio europeo per l'azione esterna, codituito da funzionari provenienti  da
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Sagretaiao generde dd  Congglio, ddla Commissione e da  savizi diplomatici
naziondi. L’urgenza ddla creazione di questo sarvizio € data sottolinesta ddla Cig che
in una dichiarazione dlegaa d Tratao ha impegnato gli SM ad awiane la
preparazione fin dalla firma del Tr. cost. E quindi auspicabile che fin da ora Consiglio e
Commissone giungano a un accordo sulla codituzione de servizio e awviino legami
funziondi tra le drutture coinvolte a fine di predisporne la creazione. In questo
conteto € anche opportuno favorire sn d'ora un maggior coordinamento tra le
delegazioni di Unionee SM in paes terzi.

3.1.4 Eurogruppo

I nuovo Trattao contiene un dgnificativo riconoscimento del’esisenza e
ddll’ autonomia del gruppo euro. In primo luogo, un protocollo dlegato a testo prevede
la possibilita per I'eurogruppo di nominare un proprio presidente per un periodo di due
anni e mezzo. Gia lo scorso settembre | minigtri delle finanze del paes dell’euro hanno
dato seguito a questa disposizione nominando Jean-Claude Junker loro presidente.
Nonostante i compiti di questa nuova figura non dano dati specificati, dla nomina
dovrebbero seguire le dtre innovazioni dla rgppresentanza esterna dei Paes dell’ euro
previse nel nuovo Trattato. In particolare, potrebbero essere adottate le decisioni sulla
rappresentanza esterna previse dal’at. 111 TCE e s potrebbe far confluire in una
cooperazione  rafforzata  I'esperienza ddl’Eurogruppo. Soluzioni  pragmatiche
potrebbero essere adottate per eventuai discipline incompatibili tra loro (cos ad
esempio per lapresidenza).

3.1.5 Palamenti naziondi

Grazie anche a suo peculiare processo di eaborazione, che per la prima volta ha
coinvolto 1 rappresentati delle assemblee naziondi, il Tr. cod. contiene importanti
riconoscimenti del ruolo del parlamenti naziondi dl’interno dell’ Unione,

Il Protocollo aggiuntivo sul ruolo de  palamenti naziondi prevede la
comunicazione diretta dle assemblee naziondi (non piu attraverso i governi) di progetti
legidativi e inizidive ddle idituzioni comuni. Inoltre, a garanzia dd faito che nessuna
proposta venga approvata da Condglio senza che i parlamenti naziondi abbiano potuto
esaminarla, il Condglio dovra lasciar trascorrere dmeno 10 giorni  tra I'iscrizione di un
progetto al’ordine del giorno provvisorio e la sua adozione. Queste riforme potrebbero
divenire oggetto della prass idituzionde ddl’Unione gia nd corso del processo di
ratifica, grazie ad un semplice accordo traleidtituzioni coinvolte.

Un secondo Protocollo aggiuntivo d Trattato affida a un terzo de parlamenti
naziondi la facolta di respingere un progetto legidativo della Commissone contrario d
principio di sussdiarieta, codringendo quedt’ultima a riesaminare la proposta. Nulla
impedisce a palamenti naziondi di cominciare fin dora a esrimers sulle proposte
della Commissone, contribuendo in questo modo a processo decisonde del’Unione.
Quedta iniziativa dovrebbe essere accompagnata da un impegno politico ddla nuova
Commissione a rivedere i propri progetti qualora Sano dtati oggetto di riserve di dmeno
un terzo delle assemblee naziondi.
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3.1.6 Callaborazione interigituzionae

Il nuovo trettato prevede che la definizione dei programmi legidativi annudi e
plurienndi dela Commissone avwenga in collaborazione con le dtre idtituzioni. Anche
in assenza di una decisone formae, questa collaborazione interidituzionde potrebbe
fin d oraentrare afar parte della prass della Commissione.

3.1.7 Consultazione ddlle parti interessate nel processo legidativo

Ne processo di adozione di leggi e leggi quadro europee, il nuovo Tr. codt.
prevede un maggiore coinvolgimento delle parti socidi interessate. Fin da ora, anche
indipendentemente ddl’entrata in vigore ded nuovo Tratteto, i nuovi meccanismi di
consultazione potrebbero essere adottati per migliorare I'efficacia e la  legittimita
democratica dei process decidondi comunitari, oltre che per predisporre in base dle
nuove procedure il programma legidativo ddla Commissone.

3.2 Innovazioni relative alle politiche
3.2.1 Politicadi difesa

Le innovazioni piu dgnificative introdotte da nuovo Trattato in questo campo
SoNno rappresentate dala creazione di una Agenzia per la difesa e gli amamenti e dala
previsone di una cooperazione drutturata e permanente sul modello di quanto avvenuto
per I'euro. L'urgenza di rapidi progress in questo campo ha gia indotto gli SM a
redizzare in parte quanto proposto da Trattato. Una azione comune dello scorso luglio
da pate dd Condglio ha infati gia provweduto a idituire I’Agenzia europea per la
difesa Tramite accordi di tipo intergovernativo potrebbero essere perseguiti al’interno
ddl’'Unione anche gli obiettivi previsi dala cooperazione drutturata, come
parzidmente gia avwenuto lo scorso giugno con la decisone di creare un Operation
Center per la pianificazione e il comando di operazioni di piccole dimensioni.

Fin da ora infine, I'Unione potrebbe mettere in pratica le clausole dd Trattato
che prevedono il conferimento di mandati da parte ddl’Unione per la redizzazione di
missoni sngole a gruppi di pees che S impegnino a condurle a nome ddl’Unione,
come peratro gia accaduto con lamissione Artemide in Congo.

3.2.2 Spazio di liberta, dcurezzae giudizia

Condderata I'attudita dd problema, il riconoscimento dd principio di
slidarieta nella gedione dele politiche di  controllo dele frontiere, asilo e
immigrazione potrebbe codtituire fin da ora I'oggetto di una dichiarazione politica de
Condglio. E cio in andogia a quanto avwenuto con la cdausola di solidarieta ndla lotta
a terrorismo, inserita nel nuovo Trattato e adottata dal Condglio europeo dello scorso
marzo in rigposta a recenti attacchi di Madrid.

Il nuovo Trattato estende il ruolo dd Parlamento europeo in numerose materie
ricomprese in quedto settore, come ad esempio I'immigrazione, la cooperazione
giudiziaria e di polizia In tutti questi ambiti il Congglio potrebbe impegnars fin d'ora
ad una piu dtretta collaborazione con il Parlamento inlinea.con le nuove digposizioni.
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Pu in generde, il nuovo testo evidenzia la necessita che dla progressva
goatura delle frontiere e de confini tra gli SM faccia seguito una piu sStretta
cooperazione giudiziaia e di  poliziaa Tenuto conto ddla forte tradizione di
cooperazione intergovernativa, che ha caraterizzato questo settore coinvolgendo di
volta in volta tutti o parte degli SM, potrebbero divenire oggetto di cooperazioni
rafforzate e, mancandone i presupposti, di accordi internaziondi ad hoc, acune
proposte contenute nd nuovo Trattato: in paticolare la creazione di un comitato
permanente (Standing Committee) per la cooperazione operativa in materia di Scurezza
interna, la predisposzione di meccanismi di vautazione di quest’ultima e la creazione
di una procura europea.

[l Soluzioni prospettabili in caso di mancata ratifica di uno o piu SM

Gli SM sono tenuti ad ativare tempestivamente le procedure di ratifica e ad
adoperars in ledta e buona fede per pervenire ad un risultato positivo (v. supra). E ben
chiaro tuttavia che non esse un obbligo di raifica ed € quindi possbile (e non
illegittimo) che, in edto dle procedure codituziondi interne, uno o piu SM decidano di
non raificare il Tr. cos. Il numero degli atudi SM e il dima politico generde
inducono purtroppo a non escludere questa eventudita. Appare dungue opportuno
chieders fin d'ora come far fronte alo scenario di  profonda cris che ne deriverebbe.
Le soluzioni prospettabili sono di due tipi: (i) quelle concordate fra Stati retificanti e
Sati non raificanti e (ii) quelle viceversa che prescindono da un dffatto accordo fra
tutti gli SM. E evidente che le prime sono preferibili adle seconde e che pertanto
quest'ultime, pur legitime a send dd diritto internazionade ed europeo (v. infra),
codlituiscono una sorta di extrema retio. La consgpevolezza ddla loro esstenza pud
perdtro facilitare il conseguimento di una soluzione concordata.

1. Soluzioni concordate fra gli SM

La questione preliminare che s pone e se la ricerca di una soluzione concordata
fra SM rdificanti e non raificanti formi oggetto per gli uni e per gli dtri di un quache
obbligo giuridico. A prescindere ddla risposta data a questo quesito, occorre poi
individuare in concreto le soluzioni ipotizzebili e vdutane la praticabilita sul piano
politico.

1.1 Obbligo di negoziare in lealta e buona fede
1.1.1 Ladichiarazionen. 30

Ladichiarazione n. 30 dlegatad Tr. codt. recita

“La Conferenza prende atto che, se al termine di un periodo di due anni a
decorrere dalla firma del trattato che adotta una costituzione per I’Europa, i quattro
quinti degli Stati membri hanno ratificato detto trattato e uno o piu Sati membri hanno
incontrato difficolta nelle procedure di ratifica, la questione e deferita al Consiglio
europeo.”
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Non pare dubbio che la frase “la questione € deferita’ deve intenders nd senso
che la quedtione “deve’ essere deferita Gli SM sono dunque tenuti ad incontrars in
sede di Congglio europeo e prendere in esame la Stuazione che 9 € venuta a creare.
presidente di turno dovra provvedere in proposito e, data I'importanza dd tema, appare
senZ dtro giustificata la convocazione di una riunione ad hoc. E da ritenere perdtro che
glii SM non possano limitars ad una presa di posizione passva dd problema, ma samo
tenuti ad adoperars in ogni modo per arrivare ad una soluzione concordata.

Un dovere del genere trova fondamento nel gia ricordati principi di buona fede e
di lede collaborazione (v. supra), che hanno un rilevo centrde nd diritto internazionae
e in qudlo ddl’Unione. Da quedti principi discende il dovere degli SM di negoziare in
maniera lede e codruttiva una soluzione ogni qua volta 9 pone un problema che
riguarda I’'Unione. E tanto piu grave € il problema da affrontare (e quello in oggetto lo e
certo a massmo grado), tanto piu forte deve essere I"impegno che fa carico agli SM.

1.1.2 ESgtenza di un pactum de negotiando

Ned caso di specie il discorso potrebbe essere  portato piu oltre. S potrebbe
sodtenere infatti che i trattati in essere presuppongono una sorta di patto fra gli SM, in
forza dd quae quedti ultimi 9 sono impegnati ad entrare a far parte di un processo di
integrazione per tappe successive. Lo evidenziano nel preamboli del trettati iditutivi le
fras che g9 riferiscono ad una unione sempre piu dretta fra | popoli, dla necessta di
cercare solide bas per I'edificazione ddll’Europa futura, dla previsone di ulteriori pass
da compiere per lo sviluppo dd progetto comune. La progressva integrazione fra gli
Stati e i popoli europel codtituisce dunque ad un tempo un fine e un programma, che
ciascuno SM - ha solennemente sottoscritto.

Sarebbe eccessvo argomentare da questo |'esistenza di un vero e proprio pactum
de contrahendo, che obblighi gli SM a rdificare il Tr. cost. o (in subordine) a
concordare soluzioni comunque ne solco del processo di integrazione. Risulta perd
confermato un preciso obbligo di negoziare ledmente e con il massmo impegno, nd
quadro di una sorta di pactum de negotiando. Questo petto vincola ugudmente gli Stati
ratificanti e non ratificanti, ma in maniera particolare questi ultimi, perché da
origina I'ostacolo d progredire ddl’integrazione. In effetti, gli Stai ratificanti non
possono imporre il Tr. cost. o pati innovative di agli Sati non rdificanti; vi 9
oppone I'esgenza de consenso. Ma nemmeno gli Stati non ratificanti dovrebbero poter
bloccare gli dtri, arrogandos un vero e proprio diritto di veto. Se non sono in grado
di procedere nel’atuazione del programma comune, buone fede e lede collaborazione
vorrebbero che acconsentissero, 0 quantomeno non S opponessero, a che sano altri
SM afarlo.

1.1.3 Obbligo di recedere dal’ Unione per gli Steti non ratificanti?

Nel’ordine di idee ora prospettato € stata avanzata la tes secondo cui gli SM
non ratificanti dovrebbero lasciare I’'Unione. La vaenza politica ed etica di una tes
sffatta € dd tutto evidente ma S pud costruire un vero e proprio obbligo giuridico, nd
senso cioé che gli Sati in quedione Sano “tenuti” a recedere ddl’Unione e ad
impegnars fin d'ora a farlo in caso di mancata ratifica? E difficile immaginare che la
portata del principio di ledle collaborazione possa essere spinta fino a questo punto.
Indubbiamente gli SM non ratificanti possono decidere un passo del genere di loro
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libera iniziaiva, magari su Sollecitazione degli dtri SM (v. infra). Ma cosa diversa é
ipotizzare un vero e proprio obbligo giuridico, tra l'dtro non sanzionabile con
I’espulsone in caso di inadempimento. In effetti I'espulsone non € previda da trattat
in essre né sarebbe giudificabile in base a norme di diritto internazionde. Come s
vedrd meglio in seguito, ove S prospetti un'imposshilita di convivenza fra SM
ratificanti e non, la soluzione giuridica disponibile per i primi non sembra essere quela
di codringere i secondi ad uscire ddl’Unione, ma piuttosto di recedere dess dagli
attuali trattati per rifondare I’ Unione in base a nuovo Tr. cogt.

1.2 Possibili soluzioni da negoziare
1.2.1 Revisonedd Tr. cost.

E un’'opzione che potrebbe ricevere consens ove pitl paes non ratifichino il Tr.
cod. ed emerga da risultai dei referendum e ddle stesse campagne referendarie una
forte opposzione ad dcune dele principdi innovazioni dd Trattato. Al riguardo S
pongono due delicati problemi palitici: (i) la procedura negozide da adottare e (ii) la
sceltada temi su cuil incentrare il nuovo negoziato.

() La procedura negoziale. L’dternativa e fra una nuova Cig, con caendario e
procedure semplificate, e una nuova Convenzione seguita ddla Cig. La prima opzione
potrebbe assicurare tempi piu rapidi e una piu efficace gestione diplomatica dei nodi
politici posi ddla mancata ratifica La seconda consentirebbe di condderare ormai
acquidgto e irrinunciabile il metodo ddla Convenzione, con i vdori di democrazia e
trasparenza ad associati. Anche qui 9 potrebbe pensare ad una Convenzione con
tempi serrati e regole semplificate.

(i) La scelta del punti da rivedere. S prospetta d riguardo un difficile
compromesso tra esgenze politiche opposte mentre € probabile che gli SM non
ratificanti tendano a cambiamenti sodtanzidi dd Tratteto, € da aspettars che qudli che
lo hanno ratificato dano riluttanti ad annacquare un testo su cui sono Sati pes tanto
tempo e Sforzi, specie s il testo fosse gpprovaio da un'ampia maggioranza de loro
parlamentari o eettori. S tratterebbe, in pratica, di compiere una scelta (politicamente
ddicad) dele innovazioni da mantenere e di quele da diminare aulla base di una
vautazione condivisa ddle ragioni che hanno determinaio la mancata ratifica Un
accordo per il mantenimento di tutto cio che va nd senso dela semplificazione
(unificazione de  traiteti, ridenominazione degli drumenti  legidativi, riduzione ddle
procedure e rafforzamento del Parlamento europeo) sarebbe probabilmente piu facile da
raggiungere. Piu controversa potrebbe risultare la conferma ddl’incorporazione ne
Tratato ddla Carta de diritti fondamentali e innovazioni di carattere idtituzionale, come
il Minigtro degli esteri eil Presdente detto dd Congglio europeo.

1.2.2 Attribuzione agli SM non ratificanti di uno status particolare dentro I’ Unione
Questa opzione prevede I'esonero di uno o pit SM da dcuni obblighi previsti
dd Trattato. E questa la strada che 9 e scelta dopo la mancata approvazione del trattato

di Maegtricht nel referendum danese ddl giugno 1992. La Danimarca negozio dlora un
accordo (nserito in una dichiarazione degli dtri SM e dd governo danese) che esentava
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Il paese dagli obblighi dd nuovo trattato dl’origine della mancata ratifica, ossa gl
obblighi in tema di difesa, giudizia e afai interni, cittadinanza Owviamente questa
opzione sarebbe preferibile rigpetto dle dtre ove un solo paese non ratificasse il
Trattato e la maggioranza de no non fosse troppo ampia, come gopunto nel caso
precedente della Danimarca.

Per I'individuazione delle deroghe da accordare, occorre avere riguardo a
motivi di opposzione d Tratao emers in sede di campagna referendaria ndlo SM in
questione. Le deroghe dovrebbero infatti consentire I'edto podgtivo di un nuovo
referendum o di un nuovo voto palamentare. Resta fermo che formule di opting out
sono piu praticabili nel settore delle politiche, mentre risultano molto complesse e
problematiche in materia di procedure e igtituzioni.

1.2.3 Attribuzione agli SM non ratificanti di uno status particolare fuori dal’ Unione

E I'opzione preferibile, a prima vista, se il Trataio fosse rigettato in un solo
paese (0 in pochi paed) con maggioranze molto ampie, tai da far gpparire improbabile
la sua gpprovazione in un secondo referendum o in un nuovo voto parlamentare, pur in
presenza di clausole di opting out. La difficoltd sa né raggiungimento di un accordo
con lo SM interessato che preveda il suo recesso ddl’Unione e l'idituzione di un
regime di associazione esterna. La leadership del paese interessato dovrebbe arivare
dla concdusone, aulla base de risultati dd referendum o dd voto palamentare, che il
no d Tratao rifletta in redta un rifiuto ddl’Unione in quanto tde, anche d livelo
previto da tratati atuamente in vigore. Ed € improbabile che questo avvenga, a meno
che nd paexe interesssto non vadano d potere formazioni politiche dichiaralamente
anti-europee. S tendera invece a interpretare il no d Trattato come Specificatamente
diretto contro le innovazioni che contiene. In generde, un recesso volontario
ddl’Unione da pate di uno SM gppare improbabile, dmeno fino a quando il dstema di
revisone de tratati rimanga ancorato dla regola ddl’'unanimiti S potrebbe tuttavia
tentare di convincere il paese in questione a lasciare I'Unione, prospettandogli un
regime che vada anche a di la di un mero accordo di associazione o ddlo Spazio
Economico Europeo.

L’opzione in esame potrebbe condurre, in un'ipotes piu articolata, ad una
Europa drutturata su due cerchi concentrici: uno a partecipazione plenaria — ndl’ambito
dd qude 9 redizzerebbero le palitiche previse ddl’atude assetto de trattati — e uno a
composzione ridreita, a rilievo codituzionde. La diffeeenza tra i due cerchi
consderebbe non solo nella circostanza che talune politiche verrebbero condotte
eclusvamente nd nucleo ridretto (es. politica estera e di difesa) ma anche nd fatto che
| medesmi trattati avrebbero ned nucleo ridretto vaenza codituzionde, mentre ne
cerchio dlargato manterrebbero I'attude carattere sovranazionale/intergoverndivo. La
gsessa Corte di giugtizia ha ammesso, a proposito dello Spazio Economico Europeo, che
disposzioni ded medesmo tenore letterale possano assumere una diversa portata a
secondo del Sstema normétivo in cui Sono inserite. Questa considerazione potrebbe non
essre priva di risvalti in maerie codituziondmente senshili quai la portata e il
riconoscimento di diritti fondamentdi, I'intensta dd principio di lede cooperazione e
di quelo di solidarietatra Stati membri.

Va da £ che le oluzioni sub 1.2.2 e 1.2.3 potrebbero essere adottate
contemporaneamente sg, in presenza di un fdlimento dela ratifica in piu SM, per dcuni
di S ritenesse opportuno adottare la prima soluzione (membership con deroghe),
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per dtri la seconda (status particolare d di fuori ddl’ Uniong). Non s pud escludere
infetti che il Trattato Sa respinto con motivazioni diverse e, soprattutto, con diverse
percentuai di voti contrari.

1.2.4 Accantonamento dd Tr. cost.

Se dovessero risultare vani gli Sforzi di concordare fra tutti gli SM una ddle
soluzioni fin qui progpettete S gorirebbe un'dternativa drammatica: | accantonamento
puro e semplice dd Tr. cost., ovwero I'attuazione di soluzioni non concordate fra tutti
gli SM. La prima ipotes appare difficilmente accettabile per quanti ritengano che il Tr.
cod. rigponde ad una irrinunciabile esgenza ddl’Unione e che il suo accantonamento
gprirebbe la dtrada ad un inesorabile declino del processo di integrazione. La seconda
ipotes determinerebbe una spaccatura fra gli SM, con rdaivi effetti destabilizzanti e le
incognite sugli sviluppi futuri dd disegno europeo. Le conseguenze negetive ddle due
soluzioni  potrebbero  essere  pazidmente mitigatle nel primo cad, s dcune
innovazioni dd Tr. cod. fossero comunque adottate con gli strumenti offerti dall’ attuae
dstema (v. supra); ne secondo, se - tra le soluzioni non concordate fra tutti gli SM - 9
optasse per quelle compatibili con la permanenza dell’ attude sistema (v. infra).

1.2.5 Vautazioni complessve

Nella scdlta fra le varie opzioni sopra illustrate  bisognera tenere conto delle
vaiali di cui 9 e detto, innanzitutto del numero di SM non ratificanti e del grado di
opposizione che s manifestera in ciascuno di ess. Ma occorrera anche gpprofondire le
ragioni specifiche che hanno determinato un egto negativo nel sSingoli Stati. 1l fattore
determinante potrebbe essere un diffuso e consolidaio euroscetticiamo a livelo di
opinione pubblica, che 9 & gia manifestato in dtre occasioni. In questo caso, | margini
negozidi sarebbero probabilmente piu limitati, tanto da rendere impraticabili soluzioni
concordate. 1l rigetto del Trattato potrebbe a contrario riflettere principdmente una
dfiducia ne confronti del governo in carica o, in modo piu Specifico, ddla sua politica
europea. In questo caso, le possibilita di successo di un secondo referendum potrebbero
crescere considerevolmente qualora S verificasse un cambiamento politico. Questo
indispensabile Sforzo interpretativo degli eventudi  eSti negativi delle raifiche naziondi
sarebbe compito innanzitutto del leaders del paes interessati. Ma per arivare a
luzioni  efficaci dovrebbe redizzard una drefta interazione tra livelo nazionde e
livello europeo. | leeders dei paes che avranno ratificato il Trattaio e le stesse figure
idituzionai ddl’Unione di piu dto livelo, a patire dd presdente ddla Commissiore,
sarebbero chiamati a svolgere un ruolo decisvo di sollecitazione e, se necessario, di
pressione nel confronti delle leadership naziondi degli SM non ratificanti.

2. Soluzioni non concor date fra tutti gli SM

S trata di soluzioni -lo S € gia detto- di ultima iganza. La loro careteridtica € di
coinvolgere solo gli SM ratificanti, i quali decidono di procedere per proprio conto,
senza il preventivo assenso degli SM non ratificanti. S ha dunque uno Strgppo d
tradizionde metodo consensuale ddl’integrazione europea, strappo che risulta peratro
meggiore 0 minore (e dunque piu 0 meno ricucibile) a seconda ddla soluzione
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condderata. In effetti 9§ possono dare soluzioni con funzione integrativa dell’ atude
ssema, e dunque compatibili con la sua permanenza; ed dtre che S pongono in termini
dd tutto dterndivi e soditutivi rispetto d dgema vigente. Le prime evocano 1o
scenario di una Unione integrata e rafforzata da un gruppo di avanguardia, le seconde
quello di una Unione rifondata con composizione e struttura associativa nuove. Rispetto
dle une e le dtre, 9§ pone una quedtione di legittimita che va verificata sotto il profilo
dd diritto internazionale ed europeo.

2.1 Lo scenario di un’ Europa “ rafforzata”

Veniano dle soluzioni dd primo tipo. Esse potrebbero assumere la forma di
accordi settoridi tra gli SM  ratificanti, diretti a codituire tra di loro un'integrazione
rafforzata; oppure quella di una sorta di patto “parasocide’ fra tduni SM, volto a
coordinare la loro partecipaziore dl’interno ddl’Unione. Nel’'uno e ndl’dtro caso 9
vengono a creare drutture a di fuori del’Unione che coesstono con il ssema di
quest’ ultima.

2.1.1 Accordi sttoridi di integrazione rafforzata

Gli SM ratificanti potrebbero ipulare tra di loro uno (o piu) accordi settoridli,
concernenti singole politiche (estera, di difesa, di Scurezza, di lotta dla crimindita, di
sviluppo economico etc.). Questi accordi dovrebbero propors di dare attuazione a
norme de Tr. cost. 0 anche di andare d di la di tdi norme (le qudi risentono delle
mediazioni in sde di Convenzione e di Cig). S tratta di normai accordi di diritto
internazionde; nascono dunque d di fuori ddl’ordinamento del’Unione, ma possono
rientrarvi in occesone di una successva reviSone de tratteti esdenti. Fino a che
guesto non S veifichi, s e in presenza di due ssgemi in padleo: qudlo generde
del’Unione, vaido per tutti gli SM, e qudlo paticolare derivante da un accordo che
vincola solo tduni di ess. Inutile dire che s pone un problema delicao di
coordinamento fra i due dstemi, la cui soluzione va da una loro sogtanzide autonomia
ad un loro forte collegamento.

Accordi pazidi dd genere, modificativi di trattati multilaterdli con effetto per
dcuni soltanto del contraenti, rispondono ad una prass ben nota anche nel processo di
integrazione europea (basti ricordare i cad di Schengen e ddlo SME). La loro
conclusione non s presta ad eccezioni di legittimita a patto che certe condizioni Sano
rispettate. Per il diritto internazionde occorre che le modifiche non pregiudichino la
redizzazione ddl’oggetto e ddlo scopo dd trateto originario, né 1 diritti degli dtati
contraenti estranel al’ accordo modificativo (Convenzione di Vienna de 1969, aticolo
41). Andoghi requidti vagono evidentemente per accordi che modifichino i tratteti
ddl’Unione fra dcuni soltanto degli SM. Di piu, € da ritenere che nd diritto
ddl’Unione la legittimita di iniziative dd genere sa subordinata anche a preventivo ed
infruttuoso  esperimento  della via delle cooperazioni  rafforzate. Perdtro, € proprio
guesto I’ assunto da cui nuovel’ipotes in esame.

2.1.2 Paito per un' azione coordinata al’interno dell’ Unione

Una soluzione piu radicale, che pud combinars con qudla precedente, potrebbe
consgtere nela creazione, sempre tramite accordi tra gli SM ratificanti, di una druttura
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organizzativa che consenta un Sstematico coordinamento delle loro posizioni dl’interno
ddl’Unione. In questa prospettiva s potrebbe pensare anche ad una rappresentanza
comune in sede di Condglio, attribuita a rotazione a singoli Stai o gruppi di Stati. Una
soluzione dd genere, mentre non dtererebbe I'attude assetto idituzionade del’ Unione,
consentirebbe ad un nucleo avanzato di SM di redizzare un'integrazione piu dretta a
livello Saidituzionde sadi sngole politiche

Anche questa soluzione, d pari di quedla precedente, appare compatibile con la
continuazione ded sistema atude. E perd verosmile che essa incontrerebbe maggiore
opposizione da pate degli SM esclus; anche se, a ben vedere, pure ndlipotes
precedente e fatde che gli SM partecipanti Sano portati a fare gruppo a s dl’interno
ddl’Unione (un po come awiene ma in termini comungque non paragonabili, per
I Eurogruppo).

2.2 Lo scenario di un’Europa “ rifondata”

Le vicende dela mancata ratifica e la difficolta a trovare soluzioni dternative
concordate fra tutti gli SM potrebbero tuttavia indurre gli Stati ratificanti a ritenere che
il d¢ema etude non Sa piu suscettibile di integrazioni e modifiche, dovendo essere
piuttosto accantonato e sodtituito. In questa prospettiva il Tr. cost. viene a rappresentare
una fase nuova e rifondativa del processo di integrazione, che s pone in un rapporto di
discontinuita rispetto a passato. E un indirizzo evidentemente estremo, la cui atuazione
richiede comunque due passaggi: (i) I'adozione dd Tr. cost. (0 di dtro atto rifondativo
ddl’Unione) da pate degli SM ratificanti e (ii) la cessazione di efficacia per gli dess
de trattati in essere a seguito di recesso 0 per dtra causa. Questi due passaggi vanno
esaminati con quache maggiore dettaglio sotto il profilo tecnico-giuridico.

2.2.1 Entratainvigoredd Tr. cost. anche senzalaratificadi tutti gli SM

Un primo modo di procedere potrebbe basars sull’idea che non s applichi d Tr.
cod. il requisito ddla ratifica di tutti gli SM richiesto ddl’at. 48 TUE. In effetti questa
disposzione disciplina le modifiche, atraverso emendamenti, del trattati edgtenti. S
potrebbe dunque sostenere che la procedura ivi prevista vaga per le ipotes di revisone,
non di sodituzione di tdi tratteti e, ancor meno, di rifondazione dell’Unione su nuove
bes codituziondi.

In senso contrario non gioverebbe invocare I'articolo 1V-447 dd Tr. cogt. Intanto
I'efficacia di questa digposizione prima del’entrata in vigore del Tr. cost. pud essere
messa in dubbio. In secondo luogo la norma sembra solo presupporre la rétifica da parte
d tutti gli Sati firmaari, ma non espressamente richiederla Lo S pud argomentare da
testo ddl’at. 1V-447, laddove i due mes che precedono |'entrata in vigore S fanno
decorrere da deposito dello strumento di ratifica “da parte ddlo Stato firmatario che
procedera per ultimo a tai formalita (“last signatory State to teke this step”). In assenza
di un obbligo, stabilito dtrove (come avverrebbe quaora s applicase I'art. 48 TUE),
tale formulazione potrebbe essere interpretata ned senso che i due mes decorrono dal
momento in cui viene depodtato lo strumento di ratifica da parte ddl’ultimo Stato che
intende ratificare: cio implica che se uno Stato firmatario decide di non ratificare, tde
sua decisone lo exclude da novero di quelli che debbono depositare 1o srumento a fini
ddl’ entratain vigore.
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Se 9 accedesse a quedta interpretazione, il Tr. cost. entrerebbe in vigore con la
raifica de s0li SM che hanno manifestato I'intenzione di ratificare. Per tdi SM, in virtu
delle clausole di abrogazione e successone (Tr. cog., articoli V— 437 e 438), la nuova
Unione subentrerebbe dla vecchia e i trattati attudi dovrebbero intenders abrogati.
Quedti effetti dovrebbero produrs anche rispetto agli SM non rdificanti. In ogni caso,
bene farebbero gli SM rdificanti a notificare agli dtri che non s condderano piu
parte de vecchi trattati o, in caso di contestazione, a notificare un vero e proprio atto di
recesso.

2.2.2 Recesso ddlI’ Unione e adozione di un nuovo atto rifondativo

Undtra via per arivae d medesmo risultalo condste ndl’invertire i due
passaggi sopra illudrati: gli SM ratificanti prima recedono da trateti in essere e poi
firmano e ratificano fradi loro un nuovo trattato rifondativo.

Una soluzione ddl genere richiede nuove procedure di rdifica, con tutte le
relative conseguenze. Ma questo pud sembrare codituziondmente doveroso, £ S
assume che la precedente ratifica 9§ muovesse ndla prospettiva dela necessaria
partecipazione a Tr. cost. di tutti gli SM; e comungue, la nuova procedura potrebbe
svolgers in modo semplificato e in tempi rapidi. D’dtra parte, la soluzione in discorso
Upererebbe quasas discussone circa I'ammisshilita che il Tr. cost. entri in vigore
senza la ratifica di tutti gli Stati firmatari. Essa indltre consentirebbe di apportare a Tr.
cod. i necessari adattamenti o addirittura di rifondare I'Unione in termini piu Spinti
rispetto a testo attuale.

In una visone piu avanzata S potrebbe anche pensare dl’adozione del nuovo
ato rifondativo d di fuori ddlo schema classco dd diritto internazionde, e quindi
senza Cig e senza rdifica 11 nuovo testo potrebbe essere adottato da una Convenzione
codtituente ed essere poi gpprovato da un referendum di tipo europeo. In ta modo anche
la forma e la procedura di entrata in vigore dell’atto sarebbero in armonia con la sua
natura sostanzia mente codtituzionae.

Quanto a recesso dai trattati esigtenti, non dovrebbe sollevare questioni di
legittimita E pur vero che una clausola gpposita in tal senso & prevista solo ndl Tr. cost.
(articolo I- 60) e non nd diritto vigente dell’Unione. Ma una previsone dd genere pud
riteners implicita e connaturata ad idtituzioni quae I'Unione (anche se non mancano
voci dissezenti). D’dtra pate il diritto internazionde ammette il recesso da trattati,
pur in assenza di patuizioni esplicite, da nd caso di mutamento fondamentde delle
circostanze sa quando tde facolta € desumibile dala natura dd trattato (Convenzione di
Vienna cit., aticoli 56 e 62). E anche gli autori in principio contrari a riconoscere la
facolta degli SM di recedere ddl’Unione, ritengono il recesso ecceziondmente
consentito nel caso di Stuazioni di cris  paticolamente gravi. 1l ritiro ddl’Unione
appare dunque legittimo, quantomeno in presenza di una circostanza cosi grave come la
mancata entrata in vigore dd Tr. cost. Dd resto, un precedente di recesso, Sa pure un
po paticolare, S € gia verificato in ambito europeo (€ il caso della Groerlandia, che nd
1985 g eritiratadalla CEE).
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