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1. 11 Consiglio europeo del giugno 2006

Nella riunione de Condglio europeo dd 15-16 giugno 2006 i capi di Stato e di
governo hanno dahilito una scadenza temporde per il completamento del processo
di riforma ddl’Unione e un percorso per conseguire questo risultato. La scadenza é
fissta in termini precid: tutte le azioni necessarie dovranno compiers d piu tardi
entro il 2° semestre del 2008. Ugudmente ben definita € la fase inizide ddl’'iter da
seguire; nel primo semestre 2007 la presidenza tedesca dovra preparare, e sottoporre
a Condglio europeo, un rgpporto che faccia il punto sui dibattiti intorno d trattato
codituzionde e Ui possbili futuri  sviluppi. Quelo che vera dopo e
comprensibilmente piu incerto, anche perché dipendera dalle proposte tedesche e
ddle reazioni degli dtri Stati membri. Ci 9 e limitati a dire che il rgpporto tedesco
servira di base per decidere su come il processo di riforma dovra essere portato
avanti, fermarestando la scadenza di fine 2008 di cui S é detto.

2. 1l compito della presidenza tedesca

Il governo tedesco modtra di voler affrontare con determinazione il compito che dli
e stato affidato. Lo attesta il Programma per il suo semedtre di presidenza, dove la
continuazione dd processo codituzionde figura come impegno prioritario. Ne
documento s legge che a questo tema sara dedicato il Congiglio europeo di giugno,
che la presdenza S adoperera in ogni modo per superare |'atude dStuazione di
gdlo e che le riforme previse dd trattaio costituzionade sono importanti per rendere
I’Unione piu democratica, efficace e tragparente. Concetti andloghi s trovano nel
“Team Programme’, opera congiunta del governi tedesco, portoghese e doveno, che
copre i tre successvi turni di presdenza (dad 1° gennaio 2006 d 30 giugno 2007).
Ancora piu esplicita, circa i proposti del suo governo, € data Angda Merkd nd
discorso inaugurde davanti al PE (17 gennao scorso). In dntes il cancdliere
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tedesco ha detto: il periodo di riflessone é finito; con I'attude assetto I’Unione non
e in grado di agire, né di accogliere nuovi membri; ala fine dd semesdtre tedesco S
dovra adottare una “road map’, per rimettere in marcia il processo codituzionde e
far 9 che 9 concluda pogtivamente entro le dezioni dd PE ndla primavera 2009;
Se questo non avvenisse, S tratterebbe di un fallimento di portata storica

3. Contragtanti reazioni

Il tema della codtituzione europea € ritornato cosi d centro del dibattito dopo un
lungo periodo di sas (la cd. pausa di riflessone). Se ne rdlegrano gli europeisti
nella speranza che s possa savare il trattato codtituzionale o ameno il grosso dedle
e riforme. Il peso ddla Germania e un leader combettivo come la Merke
inducono a un ceto ottimismo. Non mancano perd richiami dla cautda e dle
difficolta del progetto; e del resto, segndi negativi sono subito arivati da campo
degli euroscettici. Per il governo inglese sarebbe dato preferibile mantenere la
sordina sulla questione codtituzionde; il governo polacco ha ribadito un secco no
dl’datude teto di codituzione commenti fortemente critici sono agppasd  sulla
sampa internazionde. Vengono riproposte obiezioni gia note |'Europa ha bisogno
per il futuro di azioni concrete, non di grandi disegni idituziondi; il tratato
codtituzionale € definitivamente morto dopo i no francese e olandese; cercare di
reuscitarlo dimenta solo illusoni e tendoni. “A monster lives again” titola un
editoride ddl’Economig (6 gennaio 2007); e, addirittura, “Merkel’s folly”, un
editoride dd Wadl Strreet Journd (17 gennaio scorso). Anche questi toni vived
rendono comunque I'idea che la questione dedle riforme cogtituziondi € di nuovo sul
tappeto e non potra essere elusa.

4. Lascadenzadelle elezioni europee 2009

| tempi programmati per la prima fase e pe ['ultimazione de proceso
codtituzionde sono molto dretti: sei mes per le proposte tedesche, 24-30 mes per
I'entrata in vigore dd nuovo trattato. E' importante che Sano mantenuti. 1l peso
politico ed economico de paese, indeme dla determinazione dd suo leader,
rendono la presdenza tedesca  paticolamente forte S prospetta quindi una
dtuazione favorevole per far uscire I'Europa dala cris. Dopo il semestre tedesco
subentrano le presidenze di due paes (Portogdlo e Sovenia), che non possono
evidentemente vantare la medesma autorevolezza. Vero € che il nuovo ssema di
presdenza di gruppo consentira d governo tedesco di mantenere una certa influenza
anche aulle agende dei due semedtri successvi. Ma questo potra essere utile per
vigilare aull’atuazione di quanto gia convenuto piu che per il conseguimento di
intese ex-novo. Non meno importante ddla prima scadenza € il termine finde per il
perfezionamento del progetto, e cioe le dezioni europee del 2009. Se non S riesce a
chiudere in tempi reativamente brevi, il progetto rischia definitivamente di perdery,
travolto da edgenze politiche ed dettordi, sempre meno prevedibili in quanto
afferenti a ben 27 paes. A livelo europeo ¢ sara un nuovo Parlamento e una nuova
Commissione; in sede nazionde riprende il carosdlo degli gppuntamenti ettordi, a
cominciae da quelo inglee Aggiungas il senso di Sanchezza per una vicenda
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orma anosa, che risde dla dichiarazione sul futuro ddl’Europa annessa d Trattato
di Nizza. Per contro I’'Unione ha estremo bisogno di riforme che le consentano di
riguadegnare funziondita e cgpacita di azione. Il tentativo dela Presdenza
britannica (secondo semestre 2005) di dimostrare il contrario, non ha sortito buoni
risultati: ha dovuto riconoscerlo lo stesso Blair dlafine dd semedtre.

5. 1l programma del semestre tedesco

Il governo tedesco intende occupars nel primi tre med dd semedre di temi
economici, in particolare I'energia e I'agenda di Lisbona, ad sara dedicato |l
vetice di mazo. Alla questione codtituzionde € riservato il secondo trimestre e il
Condglio europeo di giugno. A cavalo de due periodi 9 colloca la Dichiarazione
di Belino dd 25 marzo per ceéebrare i 50 anni dd Trattato di Roma. |l caendario e
influenzato ddle eezioni presdenzidi frances ddla prossma primavera, come pure
dal’awicendamento dla guida dd governo inglese che 9 prevede con tempi
andoghi. Tuttavia, se 9 attendessero questi eventi prima di  affrontare il tema
cogtituzionale, rimarrebbero poche settimane per falo fra maggio e giugno;, ed é
assal dubbio che basterebbero per il successo del summit d fine presidenza Occorre
evidentemente procedere da subito, anche se questo richiede di didogare sa con
rgppresentanti governativi in carica, sSa con candidati dla loro successone. Non
mancano | modi discreti per farlo, e comunque non vi sarebbe nulla d mde a
chiedere a candidati in questione di pronunciars pubblicamente. Un'occasone da
non perdere € poi codtituita dala Dichiarazione di Berlino. Non c'é da attenders che
in essa 9 faccia menzione del trattato codtituzionae;, sarebbe forse prematuro. Mail
documento potrebbe non limitars a ricordare i success dell’Europa, i vaori su cui
S basa e le sfide globdi che la atendono; potrebbe anche indicare in qudi
modi e tempi gli Stati membri intendono dotare I'Unione da mezzi necessari per
fare fronte a queste sfide. S tratterebbe pur sempre di una dichiarazione politica,
non vincolante sul piano giuridico. Ma, pur entro quedti limiti, codtituirebbe un
primo passo prezioso per il seguito del processo codtituzionde. In qualche modo, la
Dichiarazione di Berlino potrebbe svolgere ora, a fini de rilancio ddl’Europa, la
gtessa funzione che fu propria ddla Dichiarazione di Messinand 1956.

6. L’obbligo di leale collaborazione

Difficilmente il governo tedesco riuscira a portare a buon fine il suo mandato, se
non potra contare sulla lede collaborazione degli dtri partner. Va detto subito che
questi sono tenuti a prestarla. Lo richiedono le norme internaziondi e, ancor di piu,
un consolidato principio dd diritto dell’Unione. Gia il fato ddla sottoscrizione dd
trettato codituzionde dava fondamento ad un obbligo de genere. Ma ora s
aggiunge il Congglio europeo dd giugno 2006, dove (con il consenso di tutti) S €
dabilito un piano di azione per uscire ddla cris. Non ne segue certo I'obbligo di
accettare una quasas soluzione, anche s ggradita, ma quantomeno di attivars
ledmente e in buona fede per la ricerca di un accordo. Tutti gli Stati membri,
ratificanti e non, sono tenuti a fare la loro parte. | primi devono dars carico dele
difficolta dei secondi e dimodrare la necessaria flessibilita | secondi devono

© Istituto Affari Internazionali 4



|A10702

prendere atto che gia 2/3 del partner (18 su 27), in rgppresentanza di oltre la meta
de cittadini europel, hanno detto s d tratato codtituzionde. Ad e chiesto
petanto un paticolare sforzo, perché i problemi originano dd loro campo.
Innanzitutto vi € un'esgenza di chiarezza. Gli Sai non ratificanti hanno I'onere di
piegare i motivi del loro problemi e fornire indicazioni circa il modo per superali.
Il che non & fin qui avwenuto, specie per gli Stati che s sono limitati ad un puro e
semplicerinvio delle procedure di ratifica

7. Soluzioni ipotizzabili

Le proposte tedesche dovranno riguardare Sia i contenuti del nuovo accordo sa le
procedure per attuarlo. Per qud che dtiene a contenuti, le soluzioni ipotizzabili
sono molteplici. Vanno dala conferma dd trattato codtituzionde tel quel d suo
completo accantonamento (nedl qua caso, resterebbero in vigore gli attudi trattati,
versone Nizza). Tra i due estremi, le varianti sono numerose. Partendo dd trattato
codituzionde verdone integrde dd trattato con I'aggiunta di  dichiarazioni
interpretative (ad esempio sull’ Europa socide) o di protocolli che prevedano opt-in
0 out per sngoli Stai; verdone ridotta del trattato senza la pate terza sulle
politiche, 0 anche senza la parte seconda (la Carta dei diritti fondamentai), ma con
le pati prima e quata mantenute integrdmente, ovvero con Sottrazioni O
integrazioni anche a queste parti. Partendo ddl’atro estremo: Trettato di Nizza con
integrazioni  riguardanti  le politiche o le idituzioni, ovwero le une e le dtre
recepimento in misura minore 0 maggiore di novita dd tratato codituzionde. Come
9 vede, mano a mano che d d dlontana dai punti estremi, le soluzioni 9 awicinano
nela sostanza. S diversficano, perdtro, per il punto di riferimento che e ndl’un
ca0 il trattato codtituzionde, da pure con limitazioni (ipotes Costituzione—minus),
nell’dtroil Trattato di Nizza, Sa pure con integrazioni (ipotes Nizza—plus).

8. L’esigenzadi una soluzione di compromesso

Gli Sai reificanti non 9 sono fatti fin qui sentire come gruppo. Pud dars che le
cose cambino ora, a patire dala riunione da 18 promossa per fine gennaio da
Spagna e Lussemburgo (i due Stati che hanno ratificato previo referendum). La
posizione tedesca gppare attesdtata su di una rigida difesa dd testo attude. Per il
governo tedesco, sono gli Stati non raificanti a trovars in netta minoranza; tocca
pertanto a loro muovers verso gli dtri e non viceversa Da un punto di visa
negozide, una posizione di patenza dd genere S comprende. Ma € chiaro che s
dovra arivare ad una soluzione di compromesso, perché |’ operazione pud andare a
buon fine solo con il consenso di tutti. Francia e Olanda non sono disposte a
sottoporre o stesso trattato ad un nuovo referendum. Per gli ingles, solo una
codituzione europea molto semplice consente di evitare il referendum (dagli esti
assritamente negdivi). Il governo polacco ha confermato anche di recente che
I'attuale teto non € accettabile. Da Irlanda, Danimarca e Svezia non sono giunte fin
qui paticolari reazioni. In questi paes il referendum gppare perdtro difficilmente
evitabile e sono note le difficolta incontrate da Danimarca e Irlanda riguardo a
trattati di Maastricht e di Nizza, come pure il no dl’euro de cittadini svedes. In
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definitiva, il gruppo dei 18 potra far vaere tutto il suo peso ned negoziato, ma non
potraesmers dd tenere conto delle criticita degli Sati non ratificanti.

9. Gliinterventi di D’ Alema e Sarkozy

Alla ricerca di un punto di equilibrio tra le opposte esgenze gia § sono podi
autorevoli esponenti dei due campi. Mi riferisco in paticolare agli interventi di M.
D’'Alema dl'lUE (25 ottobre 2006) e di N. Sarkozy dla Fondazione Friends of
Europe (11 settembre 2006). Il primo parla di “core treaty”, che savi I'essenza del
trttato codituzionde, il secondo di “mini-trattato’, inteso ad integrare con
opportune riforme il Trattato di Nizza | punti di patenza sono dunque divers,
Codtituzione da una pate, Nizza ddl’dtra Ma I'obiettivo € comune, quelo di
rendere I'Unione piu efficiente e democraica, e le riforme che I'uno conddera
irrinunciabili e che I'dtro propone di introdurre ne trettati in vigore sono del tutto
gmili. S differenziano solo sul punto della Carta de diritti fondamentdi, che per
D’'Alema e I'innovazione forse piu dgnificaiva dd tratato codituzionde e che non
compare nell’ denco di Sarkozy

10. Questioni terminologiche

Le quedtioni terminologiche non cogtituiscono ostacolo insuperabile. Se Sarkozy
pala di mini-trattato, modificativo di quelli precedenti sulla scia di Amgerdam e
Nizza, e per dare sostegno dla tes dela ratifica in via parlamentare, senza necessita
d un referendum bis. Ma anche D’Alema 9 dimodra flesshile circa il nome dd
nuovo tratteto. Del resto I'uso de termine “codituziong” ha ollevato riserve di
vaio genere. A pate le obiezioni di caratere teorico, pud dare I'impressone che
I'Europa fosse prima sprovvida di una cogtituzione materide e che il nuovo trattato
segni un punto di arivo finde. Sennonché il processo codlituzionde s € sviluppato
di pari passo con quelo del’integrazione europea; essteva dungque gia da prima e
dovra continuare anche dopo il nuovo trattato, perché questioni di fondo restano
aperte. In primis il requisto ddl’unanimitd, orma insodtenibile in una Unione a 27,
ma che rimane necessxio per la revisone ddle norme primarie e per una serie di
atti normativi e di governo.

11. La Cartadeai diritti fondamentali

Fiu delicata € la quettione della Cata de diritti fondamentdi, inserita in blocco
nella parte seconda del trattato codtituzionae. In tal modo s € potuto evitare di
ridiscuterne i contenuti; ma, dlo dato, essa codituisce un’'anomdia sotto il profilo
sstematico. Badti ricordare che la parte seconda S gpre con un suo preambolo, che
9 aggiunge a qudlo ddla pate prima di qui la dranezza di un testo codituzionde
con due preamboli. La Carta potrebbe divenire un protocollo del nuovo trattato o
anche consarvare l'atude natura di atto interidituzionde. A garantirne |’ efficacia
dl'interno dell’Unione sarebbe aufficiente una norma di richiamo dd tipo di quela
contenuta attudmente ndl’at. 9 ddla pate prima. Questo potrebbe servire ad
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attenuare le tengoni che circondano la Carta 1l suo inserimento Sstematico ndl testo
codituzionale verrebbe rinviato ad un momento successvo, dopo un ulteriore
collaudo giurisprudenziae; e questo consentirebbe di fugare, tra I'dtro, il timore che
la Carta possa giudtificare nuove estensioni delle competenze europee.

12. De-cogtituzionalizzar e la disciplina delle politiche?

Il nuovo trattato, in versone semplificata, non ricomprenderebbe I'atude parte
terza, che per gli aspetti strettamente necessari sarebbe accorpata dla parte prima
Questo non gppare necessariamente negativo, come s osserva da piu parti. In effetti
S dleggerisce un testo che, cos com'é, gopare poco conforme ale esgenze di
semplicita e concisone di una cata codituzionde Sopratutto, d evita di
“codituziondizzar€’ una serie di norme che hanno piuttosto cardttere legidativo.
Sdvo dcuni pochi principi fondamentdi, la determinazione dele varie politiche
(mercato, concorrenza, ambiente, politica socide, edera, difess, Scurezza,
immigrazione €tc.) pud essere opportunamente lasciata dle competenze de
legidatore e ddl’esecutivo. La diginzione fra norme codituziondi, inserite nd
nuovo trattato, e norme prive di tale caratere, che rimangono nel trattati in essere,
potrebbe inoltre favorire una differenziazione delle relative procedure di revisone
piu rigida per le prime, semplificata per le seconde. S tratta di un’'esigenza molto
Sentita e oggetto di numerose proposte.

13. L’iter procedurale

Quanto dle procedure per il varo dd nuovo trattato, i tempi sono dretti e in qualche
modo necessitati. Se 9 vuole che il trettato entri in vigore prima dele dezioni
europee del 2009, occorre che un accordo sui contenuti Sa raggiunto in sede
europea e intergovernaiva entro il 2007, in modo da lasciare il 2008 (e se necessario
i primi mes dd 2009) per il completamento delle ratifiche. Un anno, o poco piu, per
le ratifiche non & molto. Potrebbe perd bastare se fosse possbile per gli Sati (gid)
ratificanti una semplice conferma delle precedenti agpprovazioni o comunque il
ricorso a procedure molto semplificate; e se non fosse necessario per gli Stati non
(ancora) ratificanti il passaggio referendario. Inoltre, perché s arivi ad avere un
testo finale di accordo entro il 2007, occorre che d summit del prossmo giugno s
dding gia un’intesa complessva sulle proposte tedesche, seguita da una breve
conferenza intergovernativa nel secondo semedtre. In sintes S pud prospettare un
iter che comprende le seguenti fas. Primo: Dichiarazione di Berlino dd 25 marzo
2007, con il pre-annuncio dd nuovo trattato; secondo: Congiglio europeo del giugno
2007, che evidenzia un'intesa di fondo circa contenuti e procedure del’accordo;
terzo: conferenza intergoverndiva e firma del nuovo trattato entro la fine dd 2007;
quarto: completamento dedle ratifiche nd corso de 2008; quinto: entrata in vigore
dd trattato entro le elezioni europee del 2009.
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14. Consider azioni conclusive

Il tema dd futuro ddl’Europa € di nuovo d centro de dibattiti. Coinvolge tutti gli
Sai membri, specie queli che hanno cercato fin qui di duderlo rinviando sine die
la procedura di ratifica del trataio codituzionde. E una grande occasione per
cercare di sdvare quedto trattato, nel contempo rivedendolo e migliorandolo.
Bisogna riprendere le quedioni di fondo indicate nelle dichiarazioni di Nizza e di
Laeken: samplificare e riordinare il dstema; accrescerne i meccanismi democratic;
asscurare la funziondita ddle idituzioni; garantire il rigpetto ddla sussdiarietd;
rafforzare la capacita di agire ddl’Unione nel settori che richiedono un’azione
unitaria. In dntes, varare le riforme necessxie per rendere I'Europa  piu
democratica e piu efficace. Le quedtioni terminologiche e smboliche non sono prive
di una loro vaenza, ma gppaiono meno urgenti € non vanno dressate. Tutto questo,
ci viene ricordeto con la consueta lucidita in un recentissmo intervento di Giuliano
Amato (sul Financid Times dd 25 gennaio scorso). La rigpertura del confronto sul
futuro dell’ Europa cogtituisce dunque un’occasione da non perdere; offre una grande
opportunita, non scevra perdtro di rischi. Dopo i no degli eettori frances e
olandes, I’'Unione ha atraversato un periodo di grave crid. Se anche il secondo
tentativo non dovesse andare a buon fine, i guasti sarebbero ancora maggiori.
Risulterebbe chiaramente che, dmeno dlo dato atude, non € posshbile portare
avanti un dissgno comune circa il futuro dell’Unione. Non rimarrebbe alora che la
prospettiva di un’Europa flessbile: chi non se la sente di procedere aulla via dele
riforme e ddlintegrazione, non pud essere obbligato a farlo, ma nemmeno pud
impedire che dtri o facciano.

29 gennaio 2007
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