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1. Un’esgenza di chiarezza

Il tema dd futuro idituzionde ddl’Europa € di nuovo d centro ddl’agenda
europea: ad sara dedicato il Consiglio europeo del prossmo giugno; e anche fissata
una scadenza (le eezioni dd Parlamento europeo nel 2009) entro la qude le nuove
regole dovrebbero entrare in vigore.

La rigpertura dd confronto su questo tema rigponde ad un’indudibile esigenza di
chialezza A quad sefte anni ddla dichiarazione di Nizza sul futuro del’Europa, s
ddla andoga e piu aticolata dichiarazione di Laeken, cinque ddl’inizio de lavori ddla
Convenzione di Bruxdles, quas tre ddla solenne sottoscrizione dd  Trattato
codituzionde a Roma da parte di tutti gli Stati membri, e dopo che diciotto di loro lo
hanno anche rdificato, € tempo orma di uscire da una Stuazione di ambiguita e
incertezza.

Che dopo lo shock del no francese e olandese S Sa optato per una pausa di
riflessone, o § comprende; ma la pausa non pud prolungars sine die bloccando nel
frattempo quasad dternativa Senza le riforme di cui ha urgente bisogno, I'Unione non
e in grado di corrispondere ale attese dei suoi cittadini e tenere il passo con le sfide
globdi contemporanee. Risultano inoltre assa  problemetici  ulteriori  dlargamenti. Di
piu. saebbe shagliato consderare come definitivamente acquisti ed irreversbili i
risultati fin qui conseguiti. Una dtuazione prolungata di dlo rischia di innescare un
processo di involuzione, se non anche di disgregazione, della costruzione europea.

S impone dunque a questo punto un confronto gperto e lede sul futuro
ddl’Europa, da esaurird in tempi brevi. Lo edge un baslare obbligo di buona fede e
correttezza che fa carico a tutti gli Stati membri, specie a qudli che non hanno ancora
ratificato il Trettato codtituzionde. Dd confronto emergera, auspicabilmente, un
progetto di casa comune condiviso da tutti. Le premesse per un accordo generde
scuramente essono; ma se dovessero prevalere le difficolta, occorrera prenderne
redlisticamente atto e pensare a soluzioni aternative.

Non c'é da meavigliad che sul futuro del’Europa (ora a ventisette) S manifestino
divergenze. Ma € ndl’interesse di tutti superare una fase di stdlo, suscettibile di creare
pericolose frudrazioni e tendoni. Ogni Stato € libero di aderire 0 meno a nuovo
Trattato. Deve essere chiaro, pero, agli Stati dissenzienti che non possono impedire
agli dtri Stati di perseguire I'obiettivo di “un’unione sempre piu drettd’. Tanto piu poi
s § trata di una larga maggioranza dei governi e popoli europd. E dunque auspicabile
che, anche ne caso di divergenze insormontabili sul nuovo Traiteto, 9 arivi comunque
ad un accordo tra Stati pro e contro, in modo da regolare con reciproca soddisfazione la
posizione degli uni e degli dtri ripetto dl’ Unione.

2. Un difficile compromesso

Intorno dla sorte del Trattato codituzionale s deineano, per ragioni obiettive,
due digtinti schieramenti: i diciotto Stati ratificanti piu i due (Portogdlo e Irlanda) che s
sono comunqgue dichiarati “Amici” della Codtituzione europes, da una parte; gli Stati dd
no referendario (Francia e Olanda) e queli (i rimanenti cinque) che hanno rinviato le
procedure di ratifica, ddl'dtra Per i primi la soluzione idede sarebbe di lasciare il
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trattato cos com’'€ i secondi reclamano per contro sostanziai modifiche, e tduni di
preferirebbero anzi accantonare il Trattato cogtituzionale in blocco.

E chiaro che le posizioni contrapposte dei due gruppi S escludono a vicenda. Se
9 vuole raggiungere un accordo, un compromesso gopare inevitabile ma in qudi
termini? Hanno ragione i componenti del primo gruppo a dire che il maggiore sforzo
negozide deve venire da queli del secondo, perché sono loro ad avere creato |l
problema Ma non § potra redigicamente prescindere ddle difficolta degli Stati non
raificanti, se 9 vuole uno sbocco positivo ddlatrattativa.

Occorre dunque ricercare una soluzione che soddidfi una duplice esgenza
quela degli Stati ratificanti, che non possono rinunciare a punti essenzidi del Trattato
codituzionde, e qudla degli Sati non ratificanti, per i qudi € da exdludee la
riproposizione sodtanzidmente indterata di un testo gia respinto da voto popolare o
comunque fortemente contrastato dl’interno del Paese. Soluzioni che non tengano
adeguatamente conto di questa duplice esigenza difficilmente potranno avere Successo.

Numerose sono le proposte avanzate negli ultimi mes per superare lo sdlo dd
processo di ratifica (vedi Allegato 2). Le diverse soluzioni individuate possono
ricondurs sostanzia mente a quattro:

- Nizzaplus,

- Trattato costituzionale cos com' €
- Trattato cogtituzionde plus,

- Trattato codtituzionde minus.

3. Due soluzioni non praticabili

Nizza Plus. Ripatire dad Tratato di Nizza e codtruirci sopra degli ementi aggiuntivi
ggnificherebbe negare due ani di negoziato dl’interno ddla Convenzione sul Futuro
ddl’'Europa e vaie decisoni dd Condglio europeo, a cominciare da quella
fondamentale di Lagken dd 2001. Non bisogna poi dimenticare che il testo del Trattato
codituzionde € Stato firmato da tutti i 25 Stati membri ed € dao posto come
condizione necessria dl’adesone di Bulgaria e Romania, che lo hanno rdificato dla
vigilia dell’entrata nell’UE. E ben vero che anche il Trattato CED dd 1952 era stato
firmato da tutti i Sal, compresa la Francia che poi lo ha respinto, ma il suo definitivo
accantonamento era dipeso essenzidmente dal fatto che codtituiva per I'epoca una
goecie di fuga in avanti (I'esercito europeo) scarsamente digeribile in un dopoguerra
ancora troppo vicino. Lo stesso non puod dird per il Trattato codtituzionde che s colloca
in una linea di continuita di riforme idituziondi awiae gia nd 1986 con I’Atto Unico
europeo.

Trattato costituzionale cosi com’e. Mantenere il Tratato codituzionde indterato
eviterebbe di rigprire un negoziato lungo e difficile, come lo & stato nd corso delle sua
redazione in seno dla Convenzione e poi dla CIG. Se dovesse prevaere una tde
ipoted, tutti gli Sforzi politici dovrebbero concentrars nd convincere gli Stai che non
lo hanno ancora fatto a procedere con le ratifiche. Primi destinatari di questa proposta
dovrebbero essere i due governi presenti a Madrid e definitis “Amic” dd Trattao
codtituzionale, Irlanda e Portogdlo (tra I'dtro, quest’ultimo sara il prossmo Presidente
di turno dell’ UE); verrebbero poi Danimarca e Svezia, che sembrano pors su una linea
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d rdativa apertura. Ma a parte il fatto che questa ipotes arriva oggi troppo tardi, da
momento che il Condglio europeo dd prossmo giugno e gia dao incaricao di
discutere sulla rigpertura del negoziato, e anche intrinsecamente debole poiché non
e politicamente possbile ripresentare 1o stesso teto ad una nuova rdifica in Francia e
Olanda. Entrambi i Paes lo hanno tassativamente escluso. Per di pit Sa Gran Bretagna
che Polonia (e in una certa misura la Repubblica Ceca) lo hanno gia repinto nei fatti
anche senza passare per la procedura di ratifica

4. Due soluzioni possibili

Trattato costituzionale plus. E questa la posizione sostenuta nella riunione di Madrid
da Diciotto, cui 9 aggiungono i due Amici gia citeti. Lasciare il teto cos com'e, ed
aggiungere una forte enfas sugli aspetti socidi ddl’ UE (la carta socide) e un enco di
politiche orma percepite come importanti dalle opinioni pubbliche europee: ddla tutda
ddl’'ambiente, a citei  per l'dlagamento, fino dla dcurezza energetica,
dl’'immigrazione e dla governance economica. S tratterebbe di un’'operazione volta a
mettere asseme coloro che in Europa danno la priorita dle politiche e dle cose da fare
con i sodenitori di un inevitabile miglioramento dd funzionamento ddle idituzioni, per
rendere fattibili ed efficaci |e politiche medesme.

Tuttavia, tde proposta incontra odacoli rilevanti: in primo luogo, 9
riproporrebbe a Francia ed Olanda lo stesso oggetto referendario, anche se abbdllito
ddle politiche e ddla vdorizzazione ddl’aspetto socide. Inoltre, s rischierebbe di
gppesantire ancora di piu un teto di Trattato gia oggi scarsamente comprensibile e
digaibile — accorpando politiche, procedure ed idituzioni e determinando un
irigidimento ddle politiche ne meccanismi codtituziondi. Infine, 9 dovrebbe gorire il
tavolo negozide su questioni particolarmente spinose relaive a tipo ed dla natura ddle
politiche da inglobare nd Trattato, per le quai agppare difficile raggiungere un accordo
intempi brevi.

Trattato costituzionale minus. E una soluzione in qualche modo opposta e Smmetrica
rispetto a quella precedente. Invece che aggiunte, essa comporta riduzioni & testo
esdente. Le riduzioni proposte sono piu 0 meno esdese. Vanno ddl’idea di un mini-
trattato, che g limita a recepire dcune riforme igituziondi, a qudla di un “core treety”,
che recepisca tutte le principdi innovazioni dd Tratato codituzionde. Per dcuni il
trattato in forma ridotta dovrebbe esaurire il processo di riforma; dtri prospettano un
processo in due fas: un mini-trattato subito, e un nuovo trattato in seguito con riforme
pitincisve

La soluzione “Codituzione minus’ trova consens ne Paes euroscettici, come mae
minore, permette inoltre a governi deé Paes ded no referendario di affermare che il
nuovo Trattato non e lo stesso di quello precedente. Essa incontra tuttavia due difficolta
tutt'dtro che lievi: la riluttanza (per non dire la netta opposizione) degli Amici ddla
Codtituzione ad accettare tagli (0 comunque rinvii) ad un testo lungamente discusso, gia
oggetto di compromess e orma ratificato da Diciotto; e poi il rischio dd “vaso di
Pandora’, vae a dire le incognite legate dla rigpertura del negoziato e dla conseguente
ricercadi un problematico equilibrio fraparti rinunciabili e non del testo atuae.
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5. Un Trattato adueliveli?

Un’architettura semplificata e riordinata. E difficile che il nuovo tratato possa
orientars  nettamente verso una ddle due soluzioni gppena illustrate a scapito ddl’ dtra
Sembra piu probabile che dcuni “ plus’ saranno bilanciai da dcuni “ minus’. In ogni
ca0 le integrazioni 0 le sottrazioni a testo atude saranno presumibilmente modeste,
perché modifiche pit importanti nel’'un senso o ndl’dtro risulterebbero inaccettabili a
due contrappogti schieramenti. C'e da chieders dlora se non sa proficuo bettere anche
un'dtra strada; se, oltre che ai contenuti del nuovo trattato, non s debba avere riguardo
ad una modifica della sua architettura

Gia la dichiarazione di Nizza aveva sottolinesto I'esigenza prioritaria di una
semplificazione de trateti. In effetti, il 9ema ddl’Unione presenta dlo dato atude
un devato grado di complessta, che 9 spiega in ragione dd modo pragmetico e
discontinuo in cui 9§ € sviluppato, ma che lo rende lontano e inaccessibile a cittadini
europe. La medesma esigenza di semplificazione e riordino de trettati € Stata ribadita
con forzandladichiarazione di Lagken.

Il Trateto codtituzionale segna notevoli progress in questa direzione supera il
dudismo fra Unione e Comunita, riassorbe la divisone in tre piladri, unifica i Trattat,
riconduce la congerie di aiti dell’Unione a poche e ben definite tipologie. Non dimina
perd una complessta dd sstema europeo che lo caratterizza fin ddl’ origine, e cioé la
compresenza e commistione ne trattati fondatori di elementi propriamente Satutari o
coditutivi e discipline (talora anche aticolate) del settori regolati. Una Sruttura del
genere, giudificabile d tempo ddla CECA che S occupava di un settore ben definito, 1o
e divenuta di meno con la CEE e ancora di meno con I’UE e il progressvo ampliamento
delle competenze europee a seguito del vari trettati di revisone, dal’Atto Unico a
Nizza

Il Trattato codituzionde ha posto rimedio solo in pate a questo problema,
raggruppando i principi e la druttura idituzionde di base ndla Pate Prima e la
disciplina ddle politiche e le moddita di funzionamento ddl’Unione ndla Pate Terza
In effetti, la Parte Prima é intimamente connessa con |la Parte Terza attraverso una serie
di rinvii (vedi Allegato 1); inoltre, nella Pate Terza 9 trovano vaie disposzioni che per
loro natura avrebbero dovuto essere collocate ndla Prima Aggiungas — ed € questo il
punto forse piu rilevante — che i due gruppi di regole sono parificati sul piano formale,
essendo ricompres in un unico atto, sotto la medesma denominazione (Codgtituzione) e
con un'identica (0 quad) procedura di revisone. S e approdati cos ad un testo
ponderoso che, per dimenson e contenuti, appare non solo poco conforme a modelli
consueti di carta codituzionde, ma continua ad essere poco comprensibile per dli
elettori europe.

Due livelli: una legge fondamentale e una legge organica. Ora che g rigpre il
negozieto, vi € I'opportunita di pefezionare I'opera di raziondizzazione rimesta
incompiuta. Sarebbe bene distinguere due gruppi di disposzioni, da collocars a due
liveli divers. 1l primo rgppresenta il nucleo essenzide dd sstema del’Unione, i suoi
principi fondativi e coditutivi, in dtre parole la sua legge fondamentde. Vi fanno pate
— snza entrare in piu precis dettegli - dli obidtivi, i vaori ddl’Unione, le sue
competenze, il quadro idituzionde, i rapporti con gli Stati membri e i cittadini europel.
Sono le digposzioni contenute nella Parte Prima dd Trattato codituzionde piu taune
dtre, d naura andoga, inserite atudmente ndla Pate Terza (ad esempio, servizio
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diplomatico europeo, cooperazione drutturata in materia di difesa, nuove regole di
bilancio). Ad esse vanno aggiunte, previo adetamento, le disposizioni findi del’atude
Pate Quarta Tutte queste disposizioni 9§ collocano a vertice dd dstema normetivo
ddl’Unione. Non ammettono deroghe per uno quasad degli Sati membri: non e
pensabile che faccia parte dell’Unione chi non le accetta integrdmente. Esse richiedono
una dabile condivisone nd tempo; s potrebbe dunque mantenere nel loro confronti,
dmeno per il momento, la procedura solenne di revisone de trettati (convenzione,
CIG, rdificadapartedi tutti i membri).

Il secondo livelo di digposizioni € codituito da quele che disciplinano le
politiche ddl’Unione e il funzionamento ddle sue idituzioni. Sono le digposizioni
ricomprese ndl’atuale Pate Terza dd Trattato cogtituzionadle, depurate da quelle da
insrire nd primo gruppo. Riproducono in larga parte le norme de trateti in essere,
sdvo taune innovazioni (relative, ad esempio, a Pesc e Pesd) che vanno evidentemente
mantenute. Queste disposizioni presentano carattere legidaivo piu che codituzionde;
non esgono qudla dahilitd e inderogabilita che caratterizzano le regole dd primo
gruppo. Richiedono per loro natura piu frequenti modifiche, in funzione delle mutevoli
circotanze e ddl’'dternars degli indirizzi politic prevaenti. Ne loro confronti §
giugifica quindi un regime di maggiore flesshilita per quanto riguarda sa la procedura
di revisone da la concessone di deroghe (opting out). La prima dovrebbe essere
dleggerita rigpetto a qudla atude (niente rdifiche, approvazione delle modifiche a
maggioranza qudificata). Quanto agli opting out a favore di Stati  dissenzienti,
dovrebbero consentire un'ulteriore riduzione dele decisoni dl’'unanimitd a beneficio
della procedura legidativa ordinaria (codecisone, doppia maggioranza).

In definitiva le disposizioni dd secondo gruppo, sarebbero in quache modo “de
codituziondizzate’. Se le digpodzioni de primo gruppo codituiscono la “legge
fondamentae’ ddl’Unione, quelle dd secondo ne rappresenterebbero una sorta di
“legge organicd’: una legge gerarchicamente subordinata a quella “fondamentde’, ma a
sua volta superiore dla legidazione ordinaria europea, che ad dovrebbe
conformars (oltre che dla*legge fondamentae’).

Va da s che una innovazione dd tipo di qudla ora proposa non S puo
redizzare d di fuori ddla procedura di revisone di cui dl’at. 48 TUE. Al momento, se
9 hariguardo a trattati in essere, tutte le norme in contenute sono di pari grado e la
loro modifica e sottoposta dla medesma disciplina Non § pud dunque “declassare”
una pate di ese s non con il consenso di tutti gli Stati membri. La digtinzione fra
“legge fondamentde’ e “legge organicd’, nonché la fissazione per le digposizioni di
quest’ultima di regole di revisone semplificate, potranno quindi vaere solo per il futuro
e sempre cheil nuovo trattato vadain porto.

Elementi di continuita e discontinuita. S profila cosi una nuova architettura di trattato
a due livdli, I'uno basaio sull’attude Parte Prima, I'dtro sulla Parte Terza. La Carta del
diritti, |'attuale Parte Seconda, rimarrebbe un documento a &, esterno rispetto d nuovo
trattato. E questo non perché se ne voglia sminuire il ruolo essenzide nd dgema
ddl’Unione, ma perché ha una sua autonomia e il suo inserimento in blocco codtituisce
in quache modo una forzatura e un gopesantimento ddla “legge fondamentae’. Né
sembra il caso di procedere ad una sua rimodulazione, per la ddicatezza e difficolta di
un'operazione del genere. Ad dtribuire dla Cata vdore giuridico, € sufficiente una
norma di rinvio che le riconosca efficacia vincolante e la individui (comunque) come
fonte primariade diritti fondamentdi garantiti dl’interno dell’ Unione.
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Nela prospettata architettra a due liveli, i due blocchi normetivi che la
compongono dovrebbero disinguers, oltre che per gli dementi maeridi e formdli
illugtreti, anche per 'uso di denominazioni diverse. Per il blocco dd primo livelo g
puo palare di Tratao base o0 Legge fondamentde meglio evitare il termine
Codiituzione, che ha suscitato perplessta e timori diffus (spaventa, in specid modo, il
nesso fra codtituzione e Stato). Per I'adtro blocco, il nome pud essere quello di Accordo,
Convenzione, Protocollo o Legge organica. In sntes s avrebbe un Trattato che adotta
una Legge fondamentde per I'Unione, integrato da un Accordo (Convenzione o
Protocollo) che ne stabilisce una Legge organica; 0 se S preferisce, un unico atto, un
Trattato base per I'Unione, che s divide in due pati, una Legge fondamentde e una
Legge organica

La soluzione cos delinesta dovrebbe essere in grado di corrispondere a
quell’esgenza di semplificazione e riordino dd sSgema europeo tanto fortemente
sentita. Potrebbe d dtra parte codtituire un ragionevole compromesso tra chi 9 oppone e
chi invoca modifiche a Trattato codituzionde. In un Traitato a due liveli 9 possono
infati rawisare dementi Sa di continuita Sa di discontinuita rispetto d testo attude
continuita quanto a contenuti, che potrebbero rimanere abbastanza invariati;
discontinuita sotto il profilo della struttura, che s presenterebbe fortemente diversa.

Nella nuova architettura il centro di gravita e codtituito dd primo livelo di Trattato,
ddla legge fondamertde ddl’Unione, un teso che ne identifica i trati coditutivi in
modo conciso e comprenghbile. Su di dovrebbe essere indirizzata | attenzione del
cittadini europe. S dtenua di riflesso il rilievo dd secondo livelo, la legge organica,
che dovrebbe essere percepita ddl’opinione pubblica come una sodanzide
risstemazione di norme gia esstenti.

6. L’iter procedurale

Quella che prendera awio con le decisoni dd Condglio europeo dd prossmo
giugno non codtituisce una procedura di revisore del trattati ex novo, bensi la ripresa e
la continuazione dela procedura precedente; questa € rimasta aperta magrado i no
francese e olandese, come confermano le pit recenti ratifiche di Finlandia nd dicembre
2006 e di Bulgariae Romania dl’ atto dell’ adesione nel gennaio 2007.

Poiché non d ripate da zero, 9§ giudifica una semplificazione ddl’iter da
seguire. Cosl, pud essere non necessaria una nuova Convenzione, in quanto rimane
fermo e vdido il lavoro da essa svolto in preparazione dd testo codituzionde. Il che,
beninteso, non comporta la rinuncia ad una prass (il passaggio “convenziond€’ prima
ddla conferenza intergovernativa) da consderard orma acquista Quanto dle rétifiche,
per i Diciotto, I'esgenza di una nuova raifica dovrebbe pors solo nd caso di
sodanzidi modifiche d testo precedente. Altrimenti dovrebbe badtare la ratifica gia
eoressa o, d piu, una sua confermain forma semplificata

Ai fini del gpprovazione dd nuovo trettato € data riproposta I'idea di un
referendum paneuropeo, da teners nella stessa data in tutta I'Unione. E una soluzione
meritevole di essere ritenuta per future revisoni. Ma, a momento, aopare poco
compatibile con la normativa in vigore, che prescrive la rdtifica da gngoli Stati in
conformita dle ripettive regole codituziondi. Per la sua introduzione c¢i vorrebbe
quindi un preventivo accordo fra tutti i partner, verosmilmente da sottoporre a ratifica
dl'interno di ciascuno di ess. Aggiungas che un referendum paneuropeo finirebbe per

© lstituto Affari Internazionali 8



mettere sullo stesso piano tutti gli Stati membri; e ¢'é da chieders s questo da
politicamente accettabile per gli Stati giaratificanti.

Se s vuole rispettare la scadenza delle eezioni europee del 2009, come ribadito
nella recente dichiarazione di Berlino, occorre procedere a ritmo sostenuto. Dal
Congglio europeo dd prossmo giugno deve uscire il disco verde ala conferenza
intergovernativa, i termini di un mandato “chiuso” e non genericamente gperto ad essa
atribuito, nonché la fissazione di un cadendario per il seguito ddla procedura A sua
volta, i lavori della conferenza intergovernativa dovrebbero esaurird nella seconda meta
del 2007, in modo che il testo de nuovo trattato Sa pronto per la sottoscrizione non
oltre I'inizio dd 2008. Rimarrebbe poi un ano pieno per il completamento dele
ratifiche.

La conferenza intergoverndiva pud essere convocata dd Condglio anche a
maggioranza, come avvenuto nel 1985 in visa ddl’Atto Unico Europeo (la Sigra
Tatcher era contrariad). Non § puo invece fare a meno del consenso di tutti i governi per
I’adozione e la firma dd teto de nuovo trettato ndla sua integrdita; come pure e
necessaria la ratifica da parte di tutti gli Stati membri per consentirne I’entrata in vigore.
Procedure semplificate potranno vaere solo per il futuro. E possbile perdtro stabilire
ddle scadenze per la firma e la rdifica de Trattato. In td caso ogni Stato membro,
ferma la sua liberta di non firmare o di non ratficare, sarebbe tuttavia obbligato a
pronuncia)d in un senso o ndl’dtro entro i termini dabiliti. S potrebbe anche
ipotizzare una ratifica contestude de nuovo Tratao: il Condglio europeo potrebbe
infatti decidere di fare svolgere ratifiche ed eventudi referenda in un arco temporde
molto rigtretto, di pochi giorni. Le opinioni pubbliche europee e i loro Parlamenti
avrebbero la percezione di impegnars in un ato comune di vaenza piu europea che
nazionde.

La scadenza ddl 2009, entro la quale I’'Unione dovrebbe essere dotata delle
nuove riforme idituziondi, € irredigtica 0 inopportuna? In questo seNso S SN0 epress
I reppresentanti di dcuni governi  euroscettici, in margine dla recente riunione di
Belino. Questa opinione va contrastata. Non € tempo di ulteriori rinvii; come gia
sottolineato, occorre fare sollecitamente chiarezza intorno a  futuro ddl’Europa. |
teemini rigretti fissati per le ratifiche, e di riflesso per | lavori ddla conferenza
intergovernativa, devono suonare come un avvertimento. Se, entro quel termini, non
fosse posshile raggiungere un accordo soddisfacente (non un accordo quale che da) fra
tutti i Paes membri, gli Sati desderos di avanzare wulla via ddl'integrazione ne
prenderanno atto e penseranno a vie adternative per portare avanti il loro disegno. Una
sorta di piano B in base d quae un’ampia maggioranza di Stati e popoli europei potra
decidere per un “opting in” nd nuovo Trattato O escogitare dtre soluzioni  di
rifondazione ddl’UE. E' un'ipotes da tenere in condderazione anche nel caso, da non
exluderd, in cui il Congglio europeo dd prossmo giugno dovesse concluders con un
nulladi fatto.

7. Alleanze politiche eruolo ddl’ Italia
Ci troviamo di fronte ad una serie di passaggi politici e di decisoni estremamente

delicate & quindi necessario dffrontare il tema delle adleanze per fare passare la tes di
un negoziato che lasci intetta la sostanza del Trettato cogtituzionde, pur in presenza di
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una sua modifica drutturde nd senso ddla semplificazione e raziondizzazione, come
accennato nei paragrafi precedenti.

- |l dato di partenza, ancora una volta, € la Francia. Pur essendos autoemarginata
e giocando oggi un ruolo meno centrde di quanto non fosse cinquant’anni fa, il
suo recupero dla logica dd Trattato codituzionde € di fondamentae
importanza. Su questo punto non vi ono discussoni né diginguo da fare, non
potendos immaginare un’ Unione europea senza quel paese.

- 1l secondo punto, € che il Dna ddl’'integrazione europea rimane pur sempre
I’accordo fra Parigi e Berlino, anche se non e necessariamente destinato a
giocae da unico motore come nd passato. Tuttavia la findita originaria
dell’Unione europea e la sua dScurezza interna non possono redisticamente
prescindere da una forte intesa fra le due capitai, in particolare sul tema dele
riforme idituziondi. Il motore franco-tedesco pud ad intermittenza funzionare
male, mavariparato per poter continuare nel processo di integrazione europea.

- Ma s Francia e Germania sono |I’demento necessario, € anche evidente che sul
dosser idtituzionde da solo non basta, anche per evitare soluzioni
minimaigte. Attorno va codruita una larga codizione di paes che rgppresentino
una maggioranza “qudificatd’ di membri e popoli ddl’Unione. | gruppi di
riferimento non possono essere né i tredici ddl’Euro, né qudli di Schengen:
possono agire da codizioni di sostegno, ma la loro rappresentativita, rispetto a
tema ddle riforme idituziondi, € insufficiente. Il gruppo di riferimento e quindi
quello de diciotto che hanno gia ratificato il Trettato codituzionde, a cui 9
possono aggiungere i due Amici (Irlanda e Portogdlo) e gli indecis (Svezig,
Danimarca). Questa grande codizione, una volta recuperata la Francia, puo
codituire il gruppo di maggioranza “qudificatd’ che avra il compito di
condizionare anche i partner piu riluttanti (Olanda, Polonia, Repubblica Ceca e,
naturdmente, GB) ad un'gpprovazione consensude ddla nuova versone de
Trattato codtituzionale oppure quel paes che, in caso di rigetto dd nuovo
Trattato, decidano quel’azione di “opting in” di cui abiano palao nd
precedente paragrafo.

Di fronte ad un smile scenario, per I'ltdia 9 prospettano due compiti: il primo €
qudlo di adottare una propria “proposta’ dla vigilia ddl’ apertura del negoziato; il
secondo, quello di svolgere un ruolo di “codition building” e pressione per favorire un
accordo chetutdi gli aspetti piul rilevanti del Trattato codtituzionae.

- Per quanto riguarda la propria linea negozide, la proposta di un “Trattato a due
livdli” da noi avanzata pud, da una parte, sdvaguardare gli aspetti del Trattato
che piu interessano il nostro Paese, nel’assunto che |’ gpprofondimento de
processo di integrazione € ancora oggi un demento portante della nogra
concezione dell’Europa e del nostro stesso interesse nazionae; ddl’dtra, essere
offerta agli dtri governi europe come strumento di compromesso nella querelle
fra coloro che non vogliono toccare il Trattato codtituzionde e coloro che lo
vogliono modificare in pate o radicdmente. Per di piu, fissare una propria
proposta di soluzione pud aiutarci, in sede di negoziato, a vautare con maggiore
chiarezza gli spazi di flesshilita e di compromesso di fronte a proposte
dternative.
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- Sul secondo aspetto, |'operazione di “codition building”, € necessario
innanzitutto agire su Parigi e Berlino perché operino nela direzione e ne tempi
auspicati. Anche se € importante sostenere innanzitutto la presidenza tedesca,
guardare s0lo a Berlino sarebbe un errore, mentre favorire I'accordo fra i due
paes chiave potrebbe autare a renderlo piu credibile e accettabile agli dtri.
“Comunitarizzare’ I'intesa fra Francia e Germania &€ dato tradiziondmente uno
de compiti piu pogtivi svolti dal’ltdia ed ancora oggi un tae ruolo pud servire
a fare decollare la necessaria “entente’ Parigi/Berlino; di qui la successva
azione, volta ad dlargare il consenso, in accordo con le future presdenze di
turno, verso ed adltre il gruppo di riferimento del Diciotto.

A sostegno di questa strategiail nostro governo dovra poter contare su un forte
appoggio delle Commissioni parlamentari competenti e possibilmente su un mandato
del’intero Parlamento.

8. Unione europea: finalita e nuove generazioni

Il negoziato per la revisone del Trattato codtituzionde non pud essere confinato
nelle ganze chiuse di una nuova conferenza intergovernativa, anche se vincolata da un
mandato che presarvi il lavoro svolto in modo trasparente e democratico ddla
Convenzione che ha redatto il Trattato codituzionde. Esso deve essere accompagnato
da un dibattito pubblico non tanto e solo sulle politiche ddl’Unione, quanto sulle
findita codtitutive del processo di integrazione europea

Non € infati possbile pensare che, per quanto migliorato e semplificato con
un'operazione di architettura idtituzionde come quella qui prospettata, il teto di un
Trattato possa da solo convincere le opinioni pubbliche naziondi sulla necessita della
sua approvazione. Dire, ad esempio, che senza una riforma dei Trattati un’Unione a 27
non pud essere decentemente gedtita o che per operare efficacemente d di fuori de
confini  ddl’Unione dan0 necessari i nuovi  srumenti  inventati dd  Trattaio
codituzionde, non € di per s una spiegazione sufficiente e tae da ottenere consenso,
comed éd dtronde visto nei referenda francese e olandese.

Trattandos di un nuovo Trattato e non di una semplice modifica di queli
preesstenti, e forse bene riprendere i temi di fondo che a cinquant'anni di distanza da
Trattati di Roma ancora giudtificano i progress da compiere sulla via ddl’integrazione.
S trata di finditd che le vecchie generazioni custodiscono gelosamente nel propri
ricordi, ma che vanno trasmesse dle nuove generazioni, destinate a decidere sul futuro
dell’Unione europea. Findita che vanno aggiornete a nuovi tempi, ma che, soprattutto
devono divenire patrimonio de giovani di oggi, senza il cui contributo il processo di
integrazione rischia di spegnerg.

A quedto fine la Dichiarazione di Berlino sui 50 ani dei Trattati di Roma pud
essere un utile punto di partenza, in particolare per la parte meno celebrativa e che piu
guarda d futuro, adlorquando § sottolinea la necessita per gli Stati europel di procedere
assieme nella costruzione dell’Unione per savaguardare e diffondere i vaori su cui essa
poggia A nostro awviso va quindi promosso, come ha tentato di fare la Commissone
europea con 'iniziativa ddla tripla D (Democracy, Didogue, Debate), un dibattito ato
aul tema ddlefindita ddl’ Unione europea.
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Oggigiono la definizione ddle finditd del’Unione europea € certamente piu
complessa e meno immediatamente comprensbile di quanto non fosse dla fine ddla
seconda Guerra mondide, dlorquando il tema dela pecificazione dd Continente
codlituiva un’'asoluta priorita. Tuttavia gli eementi di base sopravvivono tutti, anche se
devono essere aggiornati ale nuove sfide.

Sdvaguardia della democrazia e integrazione, Scurezza interna ed esterna,
multilaterdismo e dfide globai sono coppie di findita che bene rappresentano I'attude
carattere del processo di integrazione ed i legami fra obiettivi del passato e necessita
ddl’ oggi.

- Sulla quedtione democrazidintegrazione, va messo nuovamente in luce che la
natura del processo di integrazione € di per se stesso un fattore di democrazia
redle e che gli Stai membri che vi partecipano vengono fortemente condizionati
e “protetti” da questo caratere originario, indto ndl’Unione e ne suo carattere
multilaterde. Sotto questo tetto comune s e rafforzato lo stato di diritto, S sono
diffuse le quattro fondamentai liberta di movimento, S € protetto il progetto di
dao socide, S € vdorizzata la diversta e la sussdiarieta. Non € tanto di deficit
democratico che S deve quindi palare, quanto di modello democratico
connaturato a concetto steso di integrazione fra Stati, una findita che pud oggi
esre proiettata dl’'eterno dei confini  ddl’Unione con le politiche di
dlargamento e vicinao.

- Sul legame sempre piu dretto fra Scurezza interna ed esterna, va sogtenuta
I'interpretazione che s fino adl'8 I'demento fondante del processo di
integrazione era dato quello ddle dcurezza interna, inteso come eiminazione
del’eventudita di guera fra gli gati membri del’Unione, e in paticolare fra
Francia e Germania, da dlora in poi la Scurezza interna € diventata una varigbile
dipendente ddla capacita europea di proiettare dabilita e scurezza a proprio
ederno. Di qui le nuove edgenze di ddbilita e proiezione di Scurezza
dell’Unione Europea ndle regioni limitrofe, assegnate dla Pesc/Pesd dal
Trattato di Maadtricht in poi. Il Trattato costituzionde non fa che consolidare e
rendere piu efficace questo nuovo ruolo e questa responsabilita dell’ Unione, che
gia § era manifestata con le politiche di auto dlo sviluppo e di ricosruzione
nelle aree di cris. La dabilita ederna, d'adtronde, € una precondizione dedla
scurezza interna soprattutto nelle sue componenti di carattere piu “civile/soft”,
come l'integrazione degli immigrati e la gestione de loro fluss, che continuano
a rimanere d vertice ddle preoccupazioni delle opinioni pubbliche europee. Ed €
su questo che vafocdizzato il messaggio poalitico.

- Infing sul rgpporto fra multilaerdismo e dide globdi, I'Unione Europea
rappresenta il modelo piu avanzato ed efficace sulla scena mondide di
condivisone ddle sovranita e di integrazione regionade politica ed economica
Inoltre, I'azione internazionde ddl’UE é da sempre improntata dla visone ed
dla praica dd multilaterdismo, che pone le organizzazioni internaziondi, e
I’Onu in particolare, come fonte di legittimita del comportamento internazionae.
Se neggli ultimi anni |a decidone degli Stai Uniti di lanciare I'intervento in Irag
anche senza I'avdlo ddl’ONU ha indebolito il multilaterdismo, rischia di
essere  Ulteriormente  pregiudicato dd  posshile profilas di un  Sdema
multipolare, in cui dtre grande potenze (Russa, Cina, India, Brasle)
afiancheranno gli Usa come principdi atori ddle rdazioni internaziondi. |l
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pericolo € che in questo nuovo contesto, dove il multilaterdismo, e quindi il
governo delle regole e de diritto, cede il passo ad un rinnovato concerto delle
grandi potenze, I'UE 9 trovi a giocare un ruolo secondario. L'UE deve quindi
evitare I'affermars di uno scenario in cui la governance globae venga sodituita
da nuove forme di competizione tra grandi blocchi regiondi. Al contempo,
bisogna comunque assicuras che il multilaterdismo di cui 'UE 9 fa promotrice
da redmente efficace ed in grado di afrontare i principai nodi della Scurezza
internazionde, ddla protezione del’ambiente dla lotta contro il diffonders
ddle mdattie infettive, ddl’ingabilita finanziaia e mondaia a qudla indotta
da terrorismo internazionae.

Va quindi ripresa, padldamente d negoziato-politico diplomatico fra i governi
ddl’Unione sul nuovo Trattato, un'iniziativa ad ampio raggio di dibaitito pubblico
rivolta esoressamente dle nuove generazioni, per condividere con loro il progetto
riformista europeo e il suo dinamico sviluppo.
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ALLEGATO 1

Articoli della Partelll richiamati nella Partel
e principali innovazioni in contenute

La Parte | della Costituzione contiene una serie di rimandi dla Parte 11, in particolare agli
aticoli della Parte 11l che concernono le igtituzioni. Le disposizioni contenute in tali articoli
hanno carattere funzionale rispetto a quelle contenute nella Parte |: ne definiscono limiti e
moddita di attuazione. In un eventuae Testo cogtituzionale semplificato, s dovrebbe mirare a
conservare quelle norme della Parte 111 che risultano necessarie per | attuazione della Parte I:
solo cosi S potra garantire il funzionamento dell’ Europa dlargata e salvaguardare gli elementi
di innovazione su cui gli Stati membri avevano raggiunto un difficile accordo in sede di CIG.

1. Nd Titolo Il della Parte | (concernente le competenze dell’ Unione), I'articolo F18
introduce una clausola di flessibilita (oggi prevista nell’ articolo 308 dd Trattato CE): in
base a tale norma, se un'azione dell’Unione appare necessaria - ne quadro dele
politiche definite nella Parte 1l ed d fine di raggiungere gli obiettivi di cui dla
Codtituzione - anche se il Trattato non prevede poteri d’ azione, il Consiglio ha facolta di
intervenire deliberando al’ unanimita

Ai parlamenti nazionai spettera il compito di vigilare sul rispetto del principio di
sussdiarieta

Al fine di limitare il ricorso a tale clausola di flessihbilitd, nella Parte 111 S opera una
classificazione esplicita delle competenze dell'UE attraverso la creazione di nuove bas
giuridiche per specifici settori - tra i quali politica spazide, energia, protezione civile,
auti umanitari - e s prevede I’ampliamento del campo di applicazione per competenze
giapreviste - ad esempio per salute e ricerca.

Inoltre, il Trattato codtituzionde estende notevolmente I'ambito di applicazione della
procedura legidativa ordinaria (proposta della Commissione, codecisone de
Parlamento europeo e dd Condglio): tde generdizzazione della procedura di
codecisione va di pari passo con I’ estensione del voto a maggioranza qualificata ad una
ventinadi disposizioni esistenti e ad una ventina di nuovi articoli.

Anche il passaggio di acuni settori - quali ad esempio giudtizia, immigrazione, asilo e
affari interni - dalla procedura intergovernativa a quella legidativa ordinaria pud essere
considerata come una reale estensione del campo di azione dell'UE.

2. Ne Titolo IV della Parte | (dedicato dle igtituzioni e gli organi dell’Unione) troviamo
una serie di rimandi a Titolo VI della Parte 11l (che s occupa del funzionamento
dell’ Unione). In particolare:

a completamento dell’articolo F20 (Parlamento europeo), gli articoli da I11-330 a Il1-
340 descrivono la struttura e le funzioni del Parlamento europeo: le norme in questione
riproducono senza modifiche sostanzidi quelle contenute nel Trattato CE (articoli da
190 a 201). Un ruolo accresciuto del Parlamento s riscontra invece nella nuova
procedura di bilancio, regolata dal’ articolo 111-404.
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Secondo I'articolo 272 del Trattato CE vigente, la facolta del Parlamento di emendare il
progetto di bilancio proposto dd Condglio e limitata dle sole spese obbligatorie. La
formulazione dell’articolo 111-404 elimina invece la distinzione tra spese obbligatorie e
non obbligatorie e rende il Parlamento pienamente partecipe della funzione di bilancio.
Inoltre, I"articolo 111-404 sancisce una supremazia del Parlamento sul Consiglio in caso
di contrasti nella fase eventuale di conciliazione: nel caso in cui, nela fase di
conciliazione, il Parlamento europeo approvi il progetto comune ed il Congglio lo
respinga, il Parlamento pud decidere, con una maggioranza rafforzata, di confermare in
tutto o in parte i propri emendamenti a progetto di bilancio, che su questa base viene
approvato.

a completamento dell’articolo 1-21 (Condglio europeo), dd Condglio europeo s
occupa anche I'articolo 111-341, che non trova riscontro nel Trattato UE. Tde articolo
prevede: la posshilita di voto su delega per i membri del Condglio, il voto a
maggioranza semplice in merito dle questioni procedurdi e per I'adozione de
regolamento interno, la possibilita di ascoltare il Presidente del Parlamento europeo.

a completamento degli articoli I-23 e I-24 (Congglio dei minigtri), anche la Parte I11 del
Trattato contiene norme sul funzionamento del Consiglio (articoli da 111-342 a 111-346).
Ess riproducono sostanzidmente le norme vigenti del Trattato CE (articoli da 204 a
209), adattandoli ai cambiamenti introdotti dal trattato costituzionde: la principade e la
scomparsa della figura dell’ Alto rappresentante per la PESC, che attualmente riveste
anche la carica di Segretario generde dd Consiglio. La figura dell’ Alto rappresentante
e infatti sodtituita da quella de Ministro degli affari esteri dell’ Unione, che riunisce
anche le funzioni dd Commissario per le relazioni esterne.

I"articolo 1-26 (Commissione europea) afferma che la Commissione esercita le sue
funzioni in piena indipendenza ed é responsabile collegidmente dinanzi a Parlamento,
che puo adottare nei suoi confronti una mozione di censura. Le modalita per |’ adozione
della mozione di censura sono definite dall’articolo 111-340: s tratta, come nel Trattato
CE vigente, di una mozione di censura collettiva, non rivolta verso il singolo
commissario. Nella Parte Ill troviamo anche atre disposizioni concernenti la
Commissione (articoli da 111-347 a 111-352), che riprendono senza grandi modifiche le
norme contenute nel Trattato CE (articoli da 212 a 219).

a completamento dell’articolo -29 (Corte di giugtizia dell’ Unione Europed), dla Corte
di giudizia dell’Unione Europea - che comprende ora ufficidmente la Corte di
giudtizia, il Tribunde e di tribunai specidizzati - sono anche dedicati gli articoli da Ill-
353 alll-381 della Parte 1.

Ess propongono acune modifiche rispetto a Nizza: I'articolo [11-359 prevede la
posshilita di idttuire tribundi specidizzati presso il Tribunde mediante una legge
europea adottata secondo la procedura legidativa ordinaria; l'articolo 111-357 della
Codtituzione igtituisce un comitato incaricato di fornire un parere sull'adeguatezza dei
candidati al'esercizio delle funzioni di giudice e di avvocato generae, preliminarmente
aladecisone dei governi degli Stati membri.

Viene noltre facilitato I'accesso del privati alla Corte grazie al'apertura del ricorso a
guasias persona fisica o giuridica contro «gli atti regolamentari che la riguardano
direttamente e che non comportano acuna misura d'esecuzione» (articolo 111-365). Di
conseguenza, la Codtituzione dovrebbe permettere a cittadini di  impugnare piu
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facilmente i regolamenti dell'Unione che fungono da fondamento alle sanzioni, anche se
questi non li riguardano personalmente (come impongono attualmente i trattati).

I"articolo 1-30 (Banca centrale europea) attribuisce lo status di istituzione ala BCE
senza intaccarne I'indipendenza: gli aticoli 111-382 e 111-383 ne definiscono
composizione e funzionamento, senza a cuna modifica rispetto ale norme vigenti.

3. Nd Titolo V ddla Parte | (riguardante I'esercizio delle competenze dell’Unione)
troviamo una serie di rimandi alla Parte [11. In particolare:

I"articolo F34 stabilisce che gli atti legidativi (legge europea e legge-quadro europea)
vengono sempre adottate congiuntamente dal Parlamento europeo e dal Consiglio, su
proposta della Commissione e secondo la procedura legidativa ordinaria prevista
ddl’articolo 111-396 (ex articolo 251 del Trattato CE, riguardante la procedura di
codecisione), ma prevedere anche la posshilita di utilizzo di procedure legidative

specidi in cas specifici.

nel Capo Il del Titolo V della Parte | (relativo a PESC e PESD) troviamo numeros
rimandi ala Parte Il1. Il pacchetto di disposizioni relative a PESC e PESD cogtituisce
unadelle parti pit innovative del Trattato costituzionale. In particolare:

- l'articolo F0 dabilisce che il Condglio continui a decidere dl’ unanimita, savo i
cas previgi nella Parte 111 della Cogtituzione. A tde riguardo, la Costituzione ha
introdotto un nuovo caso rispetto d Trattato UE: il Consiglio pud deliberare a
maggioranza qualificata su una proposta presentata dal ministro degli Affari eteri
in seguito a una richiesta specifica del Consiglio europeo (articolo 111-300). Oltre i
cas previsti dalla Parte Ill, il Consiglio europeo pud poi decidere il superamento del
Sstema di voto al’unanimita e prevedere che il Consiglio deliberi a maggioranza
Occorre tuttavia segnalare che tale disposizione non s gpplica dle decisoni che
hanno implicazioni nel settore militare o della difesa.

- I'articolo I-41 prevede in primo luogo che il Consiglio possa affidare a un gruppo di
Stati lo svolgimento di una missione, nell’ambito dell’ Unione, d fine di mantenere i
vaori ddl’Unione e servirne gli interess. Tdi missoni, il cui svolgimento &
disciplinato dal’articolo 111-310, sono date ampliate rispetto dle missoni di
Petersberg: I'articolo 111-309 include ora le azioni congiunte in materia di disarmo,
le missoni umanitarie e di soccorso, le missoni di consulenza e assistenza in
materia militare, le missoni di prevenzione del conflitti e di mantenimento della
pace e le missoni di unita di combattimento per la gestione delle crisi, comprese le
missoni tese d rigabilimento della pace e le operazioni di sabilizzazione d
termine dei conflitti.

In secondo luogo, I articolo 1-41 prevede I'igtituzione di una Agenzia europea per la
difesa, i cui compiti sono definiti al’ articolo 111-311.

Inoltre, s prevede una forma di cooperazione strutturata permanente tra di Stati
membri che rispondono a criteri piu eevati in termini di capacita militari e che
hanno sottoscritto  impegni  piu vincolanti: la cooperazione € disciplinata
ddl’articolo 111-321. Le decisoni concernenti I'igtituzione di una cooperazione
strutturata permanente, I’ammissione di uno Stato membro alla cooperazione e la
sua eventuale sospensione sono sottoposte a voto a maggioranza quaificata. Le

© lstituto Affari Internazionali 17



decisoni prese nell’ambito della cooperazione restano invece subordinate
al’ unanimita degli Stati membri partecipanti.

- I'articolo F43 prevede una clausola di solidarieta secondo la quale I'Unione e gli
Stati membri agiscono congiuntamente quando uno di questi ultimi Sia stato oggetto
di un attacco terrorigtico o da vittima di una caamita naturale o provocata
dal’uomo. A completamento di questo articolo, I'articolo 111-329 prevede che le
modalita di attuazione della clausola di solidarieta sono definite da una decisone
europea del Consiglio adottata a maggioranza qudificata (adl’unanimita se la
decisone haimplicazioni nel settore della difesq).

- l'aticolo I-44, reativo ale cooperazioni rafforzate, richiama gli articoli da I11-416 a
111-423, che ne definiscono limiti e modaitadi attuazione.

L'instaurazione di cooperazioni rafforzate e ora anmessa per l'intero settore della
politica estera e di sicurezza comune, € non piu solamente per l'attuazione di
un'azione comune o di una posizione comune (come previsto dal'articolo 27B del
trattato UE). L'instaurazione di una cooperazione rafforzata nell'ambito della PESC
richiede tuttavia una decisione unanime del Consiglio.

Inoltre, in base dl'aticolo 111-422 ddla Codituzione, ndl'ambito di una
cooperazione rafforzata gli Stati membri partecipanti possono decidere di ricorrere
a voto a maggioranza qudificata anche se, in linea di principio, € richiesta
['unanimitd. Questa disposizione non é tuttavia applicabile alle decisoni che hanno
implicazioni nel settore militare o della difesa
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ALLEGATO?2

Mandati dei Consigli europei e schede riassuntive di alcune delle principali
proposte sullarevisone del Trattato costituzionale

Consigli Europei — Conclusioni della Presidenza

Nel giugno 2005 i capi di Stato e di governo avevano invitato ad un periodo di
riflessone durante il quale s sarebbe dovuto tenere in tutti gli Stati membri un ampio
dibattito che coinvolgesse i cittadini, la societa civile, le parti socidi, i parlamenti
naziondi ed i partiti politici, con il contributo delle istituzioni europee.

Ess avevano dtresi convenuto di ritornare sulla questione della ratifica del Trattato
cogtituzionale nella prima meta del 2006 a fine di effettuare una vautazione globale dei
dibattiti naziondi avviati quae parte del periodo di riflessione e di decidere sul seguito
del processo.

Nel giugno 2006 il Consglio europeo ha proceduto ad una prima vautazione del
periodo di riflessone, compiacendos delle varie iniziative adottate nel quadro del
dibattiti naziondi, nonché dei contributi gpportati dalla Commissione e dal Parlamento.

Il Condglio europeo ha giudicato il periodo di riflessone nel complesso utile per
consentire al’Unione di valutare le preoccupazioni e le inquietudini espresse durante il
processo di ratifica. Tuttavia, S € ritenuto necessario proseguire i lavori, paralelamente
a processo di ratifica, primadi adottare decisioni sul futuro del Trattato costituzionale.

Il Consiglio europeo ha concordato dungue un duplice approccio:

- dfruttare d meglio le possihilita offerte dai trattati esistenti a fine di produrre
risultati concreti attes dai cittadini;

- incaricare la presidenza tedesca di presentare d Consiglio europeo nel primo
semestre del 2007 una relazione basata su ampie consultazioni con gli Stati
membri: detta relazione dovrebbe contenere una valutazione dell’ andamento
delle discussioni relative a Trattato costituzionale ed analizzare eventuali futuri
sviluppi. 1l Congglio europeo esaminera poi la relazione e I'esito dell’esame
fungera da base per ulteriori decisoni sulle modalita per proseguire il processo
di riforma, fermo restando che le iniziative necessarie atal fine dovranno essere
prese a piu tardi nel secondo semestre del 2008.

Il Consiglio europeo del giugno 2006 ha invitato inoltre ad adottare il 25 marzo 2007 a
Berlino una dichiarazione politica dei leader dell’UE per celebrare il cinquantesimo
anniversario de trattati di Roma: detta dichiarazione avrebbe dovuto illustrare i vaori e
le ambizioni ddll’ Europa e confermare I'impegno condiviso a produrre risultati.

Nel Condglio europeo del dicembre 206, la presidenza finlandese ha fornito una

vautazione delle sue consultazioni con gli Stati membri per quanto riguarda il Trattato
codtituzionale: i risultati di queste consultazioni sono dati trasmess dla presidenza
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tedesca entrante quale parte del suoi lavori preparatori in vista della relazione che dovra
essere presentata nel primo semestre del 2007.

II Congiglio europeo del dicembre 2006 ha anche ribadito I’'importanza di celebrare il
50° anniversario dei trattati di Roma a fine di confermare ivalori del processo di
integrazione europea.

Riunione degli “Amici della Costituzione” —Madrid, 26 gennaio 2007

Per iniziativa di Spagna e Lussemburgo, i 20 Paes “Amici della Codtituzione’ (i 18 Paes
membri ddl’UE che hanno gia ratificato il Trattato costituzionde piu Irlanda e Portogdllo) s
sono riuniti a Madrid il 26 gennaio scorso per proclamare che il Trattato costituzionale non e
morto e per aiutare la presidenza tedesca nei suoi sforzi per rivitalizzarlo.

| rappresentanti del Paesi presenti ala riunione di Madrid hanno dichiarato la propria volonta di
introdurre modifiche al’attuae testo costituzionae per venire incontro ale esigenze dei due
Paes (Francia e Olanda) che lo hanno respinto con un referendum e degli atri sette che non
hanno ancora completato il processo di ratifica, in particolar modo i recalcitranti Regno Unito,
Polonia e Repubblica Ceca. Tuttavia, hanno insgtito sulla necessita di preservare il
contenuto fondamentale e gli equilibri del testo esstente.

Per fare un passo avanti, il ministro degli esteri spagnolo Miguel Angel Moratinos ha proposto
di introdurre ndl testo attuale un pacchetto di disposizioni riguardanti i criteri di adesione dl’ UE
da parte dei nuovi Stati membri, il perfezionamento dei meccanismi di controllo dd principio di
sussdiarieta, il potenziamento dela politica europea dell’immigrazione, la lotta contro il
cambiamento climatico, una maggiore coordinazione delle politiche economiche naziondi, o
sviluppo di uno spazio sociae europeo ed il rafforzamento della politica europea di Sicurezza e
di difesa

La proposta scaturita dalla riunione di Madrid € quindi quella di una Cogtituzione plus, nella
logica di aggiungere qualcosa a testo esistente, piuttosto che togliere qualcosa da esso, per
venire incontro ale esigenze dei cittadini e dei governi europel. Gli Stati che non hanno ancora
ratificato sono stati inoltre sollecitati ad avanzare critiche puntuai a testo attuae e a proporre
soluzioni aternative.
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Giuliano Amato
Consgtitution européenne, que faire?, Le Monde, 25-01-2007
“ A better starting point for Europe’s constituion debate”, Financial Times, 25-01-2007

Giuliano Amato propone di rilanciareil dibattito sul Trattato costituzionae europeo
ripartendo ddla dichiarazione dd Consiglio europeo del dicembre 2001 a Lagken, dove
S eradeciso di rendere |’ Unione Europea pill trasparente, democratica ed efficiente.
Egli esorta ariflettere sulle questioni sollevate nelladichiarazione di Lagken ea

chiederci se esse sono ancoravalide, seil Trattato cogtituziona e offre risposte adeguate
0 Se SoNO necessarie nuove proposte. |n questo modo, una nuova rapida conferenza
intergovernativa potrebbe facilmente arrivare ad una soluzione condivisa

Egli sogtiene che s potrebbe riprendere quas integramente la Parte | (mantenendo le
innovazioni relative d un nuovo presdente dell’UE, d ministro degli esteri, d servizio
diplomatico europeo, ala nuova composizione della Commissione ed ale nuove regole di voto)
elaParte Il (ci s potrebbe limitare anche ad un solo articolo che rimandi ala Carta del Diritti e
che nefiss laforzagiuridica) del testo attuale. Della Parte 111, che costituisce essenzialmente un
consolidamento dei trattati gia esstenti, s potrebbero sdvare le poche innovazioni (incluse
quelle relative a giudtizia ed affari interni, energia e difesa) ed inserirle in un protocollo,
preservandone cosi la natura giuridicama snellendo il testo.

Andrew Duff

“Plan B: How to Rescue the European Constitution”, Notre Europe, Studies and Research
N° 52, Ottobre 2006

“Constitution plus: renegotiating the treaty”, TEPSA, Febbraio 2007

Andrew Duff evidenzia la necessita per I'UE di avere un Trattato cogtituzionae in grado di
assicurare coesione interna e forza esterna. Egli riconosce pero che, per essere salvato, | attuae
Trattato costituzionae va modificato: propone dunque il suo Piano B.

In primo luogo, appare inevitabile tener conto delle critiche espresse dall’ opinione pubblica
durante il processo di ratifica ed avviare una rinegoziazione che sia inseme prudente, tattica ed
innovativa

In particolare, egli propone di conservare le norme costituzionali contenute nella Parte | del
testo attuale, nessuna delle quali s e rivelata particolarmente controversa durante il processo di
ratifica

LaParte Il (Carta dei Diritti) potrebbe invece essere messa in alegato a Trattato costituzionale
e provvista di una procedura di revisione ad hoc piu flessibile (un nuovo Articolo 1V-443 his). I
contenuto e lo stato giuridico della Carta rimarrebbero invariati.

La Parte Ill, relaiva dle politiche ed il funzionamento dell’ UE, dovrebbe diventare sussidiaria
dla Parte 1, con una procedura di revisone semplificata In particolare, I’ Articolo 1V-445
andrebbe modificato in modo da permettere di approvare emendamenti alla Parte I11, se non
conferiscono nuove competenze dl’ Unione, con una maggioranza dei quattro quinti degli Steti
membri, che rappresenti due terzi del totale della popolazione dell’ Unione.

Anche la clausola di passerella generale, che permette il passaggio ala procedura legidativa

ordinaria, andrebbe modificata (Articolo 1V-444). Piu specificatamente, dovrebbe essere
richiesta I'opposizione di un terzo dei Parlamenti naziondi, e non di un solo Parlamento, per
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bloccare una decisione presa unanimemente dal Consiglio europeo di normaizzare una
procedura legidativa (la procedura legidativa ordinaria prevede il voto a maggioranza
qudificatain Consiglio e la codecisione col Parlamento europeo).

Trale politiche contenute nella Parte |11 del Trattato attuae, Duff s focalizza su cinque priorita

> rafforzare la governance economica dell’ Unione (articolo 111-184), anche accrescendo
I’autonomia dell’Eurogruppo (Articolo 111-194) e inserendo un riferimento esplicito
al’ Agenda di Lisbona (articolo I11-178);

» definire una struttura europea comune per |'organizzazione della societa economica
(Articolo 111-209), anche attraverso una Dichiarazione di solidarieta che evidenzi la
dimensione sociae dell’integrazione europea ed wn Protocollo sociae sottoscritto dagli
Stati membri che vogliono andare oltre;

> adattare tutte le politiche comuni ala priorita della lotta a cambiamento climatico
(Articolo 111-119). In questo contesto: modernizzare la politica agricola comune
(Articolo 111-227) e separarla ddla politica comune della pesca (nuovo Articolo 111-227
bis); migliorare la politica dell’ambiente (Articoli 111-233 e 234); modificare la politica
comune del’energia per rispondere dle fide attuai (Articolo 111-256); inglobare
I’EBuratom ndll’ ambito del Trattato;

> inserire un nuovo Titolo contenente i criteri di Copenaghen per regolamentare la
politica dell’ dlargamento dell’Unione; dettagliare il processo di adesione ed inserire
una nuova categoria di Stati associati nell’ambito della politica di vicinato dell’ Unione;

> riformare il bilancio dell’UE per adattarlo meglio ale priorita politiche ed includere la
nuova procedura di bilancio nella Parte |11 della Cogtituzione.

Duff sottolinea infine che la CIG che avra luogo nel 2008 dovra interagire con il Parlamento
Europeo secondo una procedura di codecisone cogtituzionale, mentre tutte e tre le istituzioni
europee (Consglio, Commissione e Parlamento) avranno I'obbligo di coinvolgere i parlamenti
ed i patiti politici naziondi dirante la rinegoziazione. In fine, nel 2009 s dovrebbe prevedere
una consultazione elettorale europea, come mezzo per assicurare il consenso democratico a
nuovo pacchetto costituzionale (Articolo 1V-447).

Michel Foucher
“L’Union européenne un demi siecle plustard: état deslieux et scénarios derelance”’,
Note de la Fondation Schuman N° 37, Novembre 2006

Dopo il rigetto del progetto di Trattato costituzionade dell’UE da parte della Francia e
dell’Olanda, Foucher s interroga sulle condizioni de rilancio del processo di integrazione
europea. In particolare, egli articola la sua riflessione su tre grandi temi: la riforma istituzionae;
la dimensione economica e sociae ddl’ Unione; | dlargamento e la paliticadi vicinato.

Trale questioni trattate, risultano particolarmente rilevanti per la nostra ricerca quelle relative a

1. Rilancio idtituzionde

Nell’ambito del principali scenari prospettati dagli Stati membri dell’ UE per uscire dall’ impasse
giuridico della mancata ratifica del Trattato costituzionale, vanno digtinti tre aspetti principali:
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» labase idituzionde — comprendente una vasta gamma di opzioni, dal mantenimento in
vigore del Trattato di Nizza ad un Trattato cogtituzionale rinnovato ed accresciuto;

> il metodo del compromesso — emendamenti a Trattati attualmente in vigore, CIG o
nuova convenzione,

> laratifica— parlamentare o referendaria.

Per cio che concerne la base igtituzionae, le opzioni possibili sono:

a. Nizza e le sue varianti — riforme idituziondi ndl quadro del trattati esistenti
(ravvicinamento delle legidazioni degli Stati membri ed idtituzione della Procura
europea nel settore GAI, ministro europeo degli affari edteri, diritto di petizione
popolare) oppure politiche ed azioni comuni avviate a di fuori del Trattato attraversoil
meccanismo delle cooperazioni rafforzate;

b. un nuovo Trattato semplificato che conservi la sostanza del testo attuale, con aggiunte e
sottrazioni negoziate:

- ipotes di un Trattato piu corto, comprendente le Parti | e |l ddl testo attuae, oppure
soltanto la Parte I, interamente o parzialmente, completata con una dozzina di articoli
della Parte 111 relativi ale procedure legidative, d budget, d ministro europeo degli
affari esteri piu la parte IV (modaita di revisone). Il nuovo trattato porterebbe il

nome di Trattato fondamental e e sarebbe sottoposto a ratifica parlamentare nel maggio
2008;

- ipotes dd mini-Trattato (gia sostenuta da Nicolas Sarkozy), concentrato sulla riforma
de  meccanismi  decisondi (maggioranza qudificata, regola ddla doppia
maggioranza, codecisione, elezione del Presidente della Commissione da parte del
Parlamento Europeo, presidenza dabile del Condglio, ministro degli affari esteri
ddl’Unione, diritto diniziativa popolare, cooperazioni rafforzate, persondita
giuridica ddl’Unione). La riforma della Commissione e la regola del’unanimita
sarebbero discusse in un secondo momento;

- aggiunte e sottrazioni sulla base del Piano B elaborato da Andrew Duff (vedi scheda).
C. un nuovo testo breve che contenga solo le innovazioni Bl Trattato attuale, lasciando

I’elaborazione di nuove politiche comuni ale fas di revisone dele prospettive

finanziarie a partire dal 2008 e ad una seconda tappa della riforma istituzionale dopo il
2000.

2. Scenai di rilancio non fondati su unariforma istituzionale: Eurogruppo, progetti.

Per superare lo stallo del processo di ratifica del Trattato costituzionale, Foucher individua
acune opzioni dternative aquelladd rilancio istituzionae:

a. L’Eurogruppo come piattaformadi coordinamento economico e di impulso palitico;

b. L’'Europade progetti — in settori come infrastrutture, salute, ambiente, energia, spazio,
difesa (armamenti), ricerca e sviluppo;

c. Ripensare |la costruzione europea sulla base delle sfide mondiali.

Foucher giudica sdutare il fatto che i cittadini di due Stati fondatori abbiano espresso le loro
riserve rispetto ale modaita attuai di costruzione europea nella misura in cui cio servira a
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trovare delle risposte efficaci ale domande poste. Egli sostiene che i dubbi frances ed
olandes sul futuro ddl’UE sono condivis da molti dtri europel, e vertono tanto su
questioni economiche socidi ed identitarie, che sui meccanismi decisondi. La visione
dd progetto europeo esige dungue una riformulazione, non piu basata soltanto sulla pace
perpetua e la stabilizzazione del continente, ma anche una strategia per la gover nance globae.

Sulla base di queste premesse, Foucher propone qualche pista per il rilancio del progetto
europeo nel periodo 2007-2009:

>

articolare tre campi d'azione: riforma idtituzionale, nuova drategia di vicinato e
coordinamento effettivo delle politiche economica e sociale,;

definire le sequenze di un progetto di riforma: trovare un compromesso sugli €lementi
di riforma igtituzionale necessari e possibili, insstendo sulle innovazioni contenute nel
progetto di Trattato costituzionale e riservando ad una tappa futura le questioni che non
posso essere risolte rapidamente. Procedere poi ala revisone delle prospettive
finanziarie e, in questa occasone, sviluppare un dibattito sul rinnovamento delle
politiche comuni esigtenti (come la PAC) e sull’awio di nuove politiche comuni
(energia, educazione e ricerca), considerando |'aumento delle risorse proprie
dell’ Unione ed uno sforzo di armonizzazione delle bas fiscali naziondi;

dare mandato ala Commissione di facilitare la diffusione del’informazione sulle best
practices naziondi in materia di impiego, formazione, migrazioni, ambiente, politiche
fiscali, trasparenza democratica;

accettare un livello piu eevato di differenziazione interna per condurre queste politiche
comuni;

migliorare I’ offerta istituzionale ed economica dell’ UE verso gli Stati delle sue periferie
per accompagnarli nel loro processo di riforma, di modernizzazione e di costruzione
nazionale senza perseguire una fuga in avanti ndl’alargamento dell’ Unione prima di
rafforzare le sue istituzioni interne;

ripensare I Unione dopo 50 anni di esstenza e di successo aggiungendo una dimensione
globale. La questione chiave € quella di capire come gestire le relazioni con il resto del
mondo — immigrazione, politica commerciale, drategia industride e dela ricerca,
promozione della democrazia e dello stato di diritto, impegno nella gestione delle cris.
Particolarmente significativa in questi senso € la Dichiarazione di Berlino prevista per il
marzo 2007: essa rappresenta |’ occasione per stilare un bilancio positivo del risultati

ottenuti e fissare degli obiettivi comuni per i prossmi decenni, d di la di quasas
considerazione tattica legata alle scadenze dei prossmi Consigli europei.

Pierre Lequiller
“Europe: comment sortir de I'impasse. Un traité institutionnel pour I’ Europe”,
Note de la Fondation Schuman N° 39, Febbraio 2007

Pierre Lequiller propone di uscire dall’impasse attuale del processo di ratifica del Trattato
costituzionale tenendo presenti cinque principi di base:
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» e impossibile pensare che frances ed olandesi votino di nuovo sul medesmo testo ed €
imperativo tener conto delle preoccupazioni e delle esigenze politiche espresse
ddl’ opinione pubblica, in particolare nel corso della campagna referendaria;

» € urgente trovare un accordo sul piano istituzionale perché I’ Europa possa funzionare
piu efficacemente;

» una nuova negoziazione sulle proposte di natura igtituzionae contenute nel’ atuae
testo codtituzionale rischierebbe di rimettere in gioco i compless equilibri sulla base del
quali é stato possibile raggiungere un accordo;

> diciotto Stati membri (cioé il 56% della popolazione dell’ UE a 27) hanno gia ratificato
I’attuale testo costituzionale: il nuovo testo dovra dunque basars essenziamente sul
progetto di costituzione;

> le digposzioni relative dle politiche presenti nell’atuae progetto di Codtituzione
devono essere riviste attraverso un processo democratico aperto che potrebbe richiedere
tempi lunghi.

La combinazione di questi elementi conduce Lequiller a privilegiare un approccio in due fad,
che vanno considerate come gli aspetti indissociabili di un’unica soluzione:

1) un accordo igtituzionale urgente e possibile che entri in vigore prima delle eezioni de
2009,

2) una discussone democratica sulle politiche, da aprirs nel 2009 e da concluders il
prima possibile, ma rispettando e condizioni di una concertazione approfondita.

Lequiller propone dunque un nuovo testo che, nella forma di un Trattato istituzionae, riprenda
tutte le disposizioni ddlla parte | del progetto di Costituzione piu le disposizioni ddle Parti 11l e
IV che risultino nuove rispetto a trattati esistenti ed indispensabili dl’ attuazione della parte I. 1
testo proposto dovrebbe dunque differenziars il meno possibile da quello attude.

Lequiller opera poi una selezione delle disposizioni delle Parti 111 e IV che ritiene debbano
essere conservate nel nuovo testo (nell’ambito della Parte 1, oppure in un protocallo
aggiuntivo):

» sarvizio europeo per |'azione esterna (attuale articolo 111-296, da inserire nell’ articolo
28);

> egtensione del voto a maggioranza qualificata nell’ambito della PESC (attuae articolo
111-300, dainserire nell’ articolo 40);

» aggiornamento delle missioni di Petersberg nell’ambito della sicurezza e della difesa
(attuale articolo 111-309, dainserire nell’ articolo 41);

» cooperazione drutturata in materia di difesa (attuale articolo 111-312, da inserie
al’ articolo 41);

» nuove regole per il bilancio annuale (attuale articolo 111-404, da inserire ndl’ articolo
56);
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» procedura di revisone semplificata — detta clausola di passerella generale (attuae
articolo 1V-404, dainserire nell’ articolo 61).

Infine, Lequiller propone di inserire in protocolli aggiuntivi la nuova procedura per le
cooperazioni rafforzate (attuai articoli da 111-416 a 111-423) e |’ estensione della maggioranza
gudificata e della procedura legidativa ordinaria

Per quanto concerne la Carta dei Diritti, Lequiller suggerisce di integrarla nel Trattato
igtituzionae, oppure di inserire soltanto un articolo di rinvio ala Carta.

Per cio che riguarda i tempi, |’elaborazione del nuovo testo dovrebbe essere discussa da una
nuova conferenza intergovernativa convocata ala fine della presidenza tedesca dd primo
semestre del 2007. La nuova CIG dovra concludere i suoi lavori nel corso del 2008.
L’elaborazione del nuovo testo dovra essere discusso anche a livello interparlamentare
(PE/parlamenti nazionali) e dibattuto con la societa civile. Il nuovo testo dovra essere ratificato
dagli stati membri prima delle eezioni europee del 2009.
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