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PRESENTAZIONE \%

PRESENTAZIONE

1l 28 febbraio 2002, i senatori Lamberto Dini e Filadel-
fio Basile, rispettivamente in qualita di membro effettivo e
membro supplente, partirono per Bruxelles convocati per
la prima riunione della Convenzione europea. Nella capi-
tale belga, in totale convennero 107 rappresentanti, com-
presi il Presidente, Valéry Giscard d’Estaing, e i due vice-
presidenti, Giuliano Amato e Jean-Luc Dehane, che erano
stati nominati pochi mesi prima dal Consiglio europeo di
Laeken, il 15 dicembre 2001.

Da quel primo giorno i lavori dei commissari, distribuiti
in 11 gruppi di lavoro, dureranno 16 mesi, con 26 riunioni
plenarie, fino al 10 luglio 2003, giorno finale in cui vide la
luce il testo definitivo del «Progetto di Trattato che istitui-
sce una Costituzione per I’Europa». Definitivo, s’intende,
come puo esserlo un Progetto, che, dopo essere stato pre-
sentato al Consiglio europeo di Salonicco, attende ora I’ap-
provazione della Conferenza intergovernativa che si riunira
a Roma a partire dal prossimo mese di ottobre. Ma defini-
tivo anche, si auspica, come puo esserlo un Progetto che
puo essere ancora emendato ma che é gia stato profonda-
mente ed estesamente discusso, vagliato, e infine approvato,
da un organismo, la Convenzione, cosi rappresentativo di
governi e parlamenti, compreso il Parlamento europeo.

I senatori Dini e Basile, europeisti di profonde convin-
Zioni, hanno lavorato separatamente e congiuntamente
con alacrita e competenza. La loro collaborazione ai la-
vori, sotto forma di contributi e interventi, viene qui pre-
sentata ai lettori a testimonianza del loro impegno. Ognuno
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vedra da sé quanto sia stata qualificata la partecipazione
del Senato alla Convenzione, quanto utili siano stati i sug-
gerimenti, quanto di alto profilo gli orientamenti.

Il Senato ha gia pubblicato, in prima edizione assoluta, il
testo del Progetto, completo di tutte e quattro le parti, con
un indice e una nota introduttiva a cura del Servizio degli
affari internazionali. Ci é sembrato ora utile non lasciare
la preziosa quantita di lavoro dei senatori Dini e Basile ab-
bandonata tra le carte d’archivio della Convenzione, prima
che gli storici di domani la riscoprano e ne facciano mate-
ria di studio e ricerca. Per due ragioni: primo, per consen-
tire il riconoscimento doveroso del giusto merito a chi tanto
si e profuso; secondo, perché, nel séguito della discussione
del Trattato costituzionale europeo, che dovra farsi anche
nel nostro Parlamento, le proposte, intuizioni e anticipa-
zioni dei nostri due senatori possono ancora risultare utili.

Intanto, un sentimento generale di soddisfazione si puo
fondatamente esprimere. Chi confronti i contributi dei se-
natori Dini e Basile con il Progetto finale vedra non solo
tante affinita ma anche tante identita testuali, segno che
le loro proposte, solitamente in piena sintonia con quelle
della delegazione italiana, come ha riconosciuto il rappre-
sentante del Governo, il Vice Presidente Gianfranco Fini,
hanno incontrato il consenso generale e si sono sintoniz-
zate sullo spirito europeista prevalente.

Si considerino, a titolo di esempio, le parti relative alla
semplificazione delle procedure e all’introduzione della ge-
rarchia delle fonti, con la conseguente distinzione fra atti
legislativi e atti non legislativi. Gran parte di questi pre-
ziosi risultati, prima dispersi in due Trattati e nei protocolli
annessi, sono stati conseguiti dal Gruppo di lavoro presie-
duto dal Vice Presidente Amato, al quale ha preso parte at-
tiva il senatore Basile.
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Si consideri I’applicazione del principio di sussidiarieta,
frutto dei Gruppi sulla sussidiarieta e sul ruolo dei Parla-
menti nazionali, di cui erano membri, rispettivamente, Dini
e Basile. L’impronta delle loro idee é ben presente nel Pro-
getto di Trattato.

Si consideri la parte seconda del Trattato, quella che in-
corpora la Carta dei diritti, un esito da sempre sostenuto
dal senatore Dini.

Si consideri infine il capitolo piu complesso e discusso
del Progetto, quello relativo alle istituzioni. La Presidenza
lunga, anziché a rotazione semestrale, e la Presidenza
unica, del Consiglio e della Commissione, sono sempre
state sostenute con coerenza dal senatore Dini, ai fini di
consentire stabilita alle istituzioni di governo europeo e
di evitare ogni forma di diarchia paralizzante. Qui il suc-
cesso italiano é stato a meta, ma il compromesso non ha
chiuso la strada al futuro: la Presidenza si ¢ fissata su
un termine ragionevole di due anni e mezzo, e lart. 21
del Progetto rende incompatibile la Presidenza del Consi-
glio europeo con un «mandato nazionale», non chiudendo
percio la porta all’unificazione delle due Presidenze.

Pieno é stato invece il successo per ’altra battaglia isti-
tuzionale condotta strenuamente soprattutto dal senatore
Dini, sulla scia di una posizione sostenuta dal nostro Go-
verno nelle precedenti Conferenze intergovernative, quella
per la costituzione del Ministro degli esteri europeo, che
unifica I’Alto rappresentante della politica estera e il Com-
missario responsabile per le relazioni esterne. Un giusto
merito per quella prospettiva di «voce singola» che da
piti parti viene richiesto all’Europa di esprimere nella po-
litica internazionale. Che questa voce, in politica estera e
di difesa, sia ancora flebile e impacciata da voti che do-
vranno essere espressi all’unanimita non deriva dalla man-
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canza di proposte diverse, sostenute con insistenza proprio
dai nostri rappresentanti, ma dallo stato dell’arte europeo,
dalle sue divisioni recenti, dalle prospettive e dai disegni
ancora non convergenti dei paesi europei, in particolare
in materia di relazioni euro-atlantiche. Ma la soluzione
cul infine si e giunti é ancora, nella situazione data, una
soluzione di equilibrio, perché gia acquisisce punti fonda-
mentali, ad esempio la clausola di solidarieta collettiva in
caso di attacchi terroristici, e il principio delle coopera-
zioni rafforzate anche in tema di politica estera.

Un lavoro rimarchevole, dunque, un passo avanti deci-
sivo che e saggio apprezzare e difendere prima di cadere
vittime del meglio nemico del bene. La politica del possi-
bile, del passo dopo passo, quando sia sorretta da una so-
lida fiducia nei risultati da raggiungere, non solo non é da
criticare, ma € da sostenere come quella che porta i risul-
tati piu vantaggiosi, perché pin condivisi e percio di pin
lunga durata.

All’inizio di questa fase finale del processo di integra-
zione, un autorevole quotidiano inglese parlo dell’Europa
come di un «esperimento contro la storia». I senatori
Dini e Basile, sorretti, oltre che dalle loro convinzioni,
dalla volonta pressoché unanime del nostro Senato, che
si era espresso in proposito con una risoluzione, hanno sa-
puto mostrare che questo esperimento, per quanto difficile,
Si puo tentare e puo avere SUccesso.

Nel mettere a disposizione di tutti il loro lavoro in questa
importante circostanza, li ringrazio cordialmente per
quanto hanno fatto.

Marcello Pera
Presidente del Senato della Repubblica
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Le missioni dell’Unione europea (*)

1. E giusto definire gli obiettivi condivisi, prima an-
cora di stabilire in che modo essi possano essere realiz-
zati. La delimitazione delle competenze corrisponde ad
un’esigenza di chiarezza, di vicinanza dei cittadini all’U-
nione, di uso efficiente della sovranitd messa in comune.

Premessa di ogni riflessione ¢ la definizione della lo-
gica che deve ispirare il «federalismo comunitario», del
criterio di fondo che deve presiedere alla ripartizione ri-
spettiva dei compiti a livello dell’Unione e degli Stati
membri. Una grande sfida, non tecnica ma costituzio-
nale, per uno spazio senza precedenti in termini di am-
piezza e di identita diverse. Il potere, per essere efficace
ma non oppressivo, deve essere articolato su una molte-
plicita di livelli, secondo i principi del federalismo e
della sussidiarieta, per realizzare le condizioni di una so-
cieta politica aperta in uno spazio cosi vasto ed eteroge-
neo. Diversa, comunque, I’Unione da ogni esperienza
precedente, da quella classica degli Stati Uniti al federa-
lismo che, nella tradizione europea piu recente, costitui-
sce un modello forse insuperato, la Germania.

Il punto di partenza non puo che essere quello del
«minimo Stato». L’Unione, a differenza degli Stati na-
zionali, non ha la «competenza delle competenze» cioe
la facolta di decidere essa stessa le materie di propria re-

(*) Contributo alla Convenzione europea trasmesso il 16 aprile
2002 (CONV 32/02).
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sponsabilita, non dispone di un potere autonomo di allo-
cazione dei poteri fra i vari livelli di governo, dal mo-
mento che gli Stati continuano ad essere padroni dei
Trattati. La sovranita non ¢ originaria ma conferita dagli
Stati. Anche in Germania i Lander sono tuttora formal-
mente i detentori della sovranita, anche se la costruzione
tedesca ha poi seguito una propria dinamica.

Non esiste tuttora nei Trattati una regola che preveda
una presunzione di competenza generale degli Stati.
L’art. 5 stabilisce che 1’Unione agisce nei limiti «delle
competenze e degli obiettivi» indicati dal Trattato della
Comunita europea. Il principio della riserva di compe-
tenza degli Stati potrebbe essere tuttavia formulato
espressamente nel nuovo Trattato, come avviene in al-
cune Costituzioni federali.

2. L’Unione ha gia in sé, tra i principi fondamentali,
quello dello «Stato minimoy» riassunto nel concetto della
sussidiarieta. La sussidiarieta ¢ lo strumento di base per
coniugare uniformita e diversita in una esperienza unica
appunto per dimensioni territoriali e varieta di cultura,
economia, tradizioni. Gia John F. Kennedy diceva che
I’Europa sarebbe stata «forte per la sua unita e libera
per la sua diversita». Nell’Unione esistono forze che
spingono verso I'uniformita ed altre verso la diversita.
* Cosl la tutela dei diritti fondamentali impone una disci-
plina unica in tutto il territorio. La concorrenza, non sol-
tanto tra imprese ma anche tra Stati e regioni, sconsiglia
invece 1'uniformita, ad esempio, in materia fiscale.

Cio che va fatto in comune e ci0 che ricade nella sfera
degli Stati comporta innanzitutto un giudizio prevalente-



LAMBERTO DINI ‘ 7

mente politico; mentre & giuridica la verifica sulla con-
formitda di un provvedimento o di un’azione rispetto
alla valutazione precedente. Cio che rientra pill opportu-
namente nella sfera dell’Unione ¢ anche variabile a se-
conda del momento storico. Basti pensare all’ambiente
negli anni Cinquanta, prerogativa degli Stati, oppure al-
I’'immigrazione, che ancora nel Trattato di Maastricht
aveva trovato a fatica un posto peraltro marginale. Se
si volesse riassumere in una formula il rapporto tra uni-
formita e diversita si potrebbe auspicare «tanta unifor-

mitd quanta necessaria; tanta diversita quanta possi-
bile».

3. Vari elementi hanno contribuito ad una autentica
sollevazione degli Stati, ma anche dei poteri locali, con-
tro un’eccessiva ingerenza dell’ Unione, sicché la riparti-
zione delle competenze ¢ divenuto il punto centrale della
riforma. Da queste obiezioni, delle quali si sono fatti
portatori in modo particolare i Linder tedeschi, occorre
partire, se si vuole realizzare una costruzione politica-
mente logica e socialmente trasparente. I punti possono
essere cosi riassunti:

a) ¢ sufficiente 1’attuale definizione della sussidia-
rieta? Essa, come noto, fa riferimento agli obiettivi che
non siano realizzabili a sufficienza dai- singoli Stati e -
che possano essere meglio raggiunti dall’Unione, avuto
riguardo alle dimensioni ed agli effetti della politica per-
seguita (art. 5). La formulazione, raggiunta a fatica nel
negoziato di Maastricht, riassume il dovere di non inge-
renza ed il dovere di supplenza come termini dialettici
nel rapporto tra Unione e Stati. Vuole essere una guida
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razionale nella scelta di dove collocare il potere, evi-
tando eccessi o carenze. La definizione ¢ sufficiente-
mente ampia da lasciare margini di flessibilita nelle po-
litiche da perseguire. L’articolo ¢ integrato da un proto-
collo introdotto con il Trattato di Amsterdam, che cerca
di specificarne i contenuti e 1’interpretazione. Si po-
trebbe anche immaginare di definire meglio il concetto
di sussidiarieta nel nuovo Trattato ma sarebbe un’im-
presa non facile;

b) il nucleo delle competenze dell’Unione € rias-
sunto nell’art. 3 del Trattato della Comunita. Nel far ri-
ferimento ai vari settori (dai trasporti all’ambiente), esso
peraltro indica diversi gradi di intensita nell’azione co-
mune: si parla, nell’uno o nell’altro esempio, di «politi-
che comuni»; «politiche»; «misure»; «promozione»; «in-
centivazione»; «contributo».

Questa elencazione andrebbe sostituita con una co-
struzione piu razionale che invece definisca, come del
resto nella nota distribuita dalla Presidenza della Con-
venzione, tra competenze esclusive dell’Unione, in mi-
sura molto limitata (ad esempio la politica commerciale
comune); competenze concorrenti, le pill numerose ma-
terie nelle quali convergono paritariamente sia 1’azione
dell’Unione che degli Stati; competenze complementari
nelle quali I’Unione ha una funzione marginale, ad
esempio nella cultura o nella sicurezza sociale;

c¢) in ragione della flessibilita del sistema, & neces-
sario un meccanismo che consenta, senza rivedere i Trat-
tati, di inserire nuove competenze o di sottrarne tra
quelle conferite, ricollocandole eventualmente all’in-
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terno della tripartizione sopra indicata. Ci sono fasi in
cui I’autorita del centro cresce rispetto alle componenti
della federazione e fasi in cui queste ultime vedono
espandersi le proprie funzioni rispetto al centro. La dire-
zione del movimento dipende dalle necessita del singolo
momento e dalla efficacia delle istituzioni. Oggi I’art.
308 consente all’Unione di invocare poteri specifici se
necessari al raggiungimento di determinati obiettivi,
quando i Trattati non prevedano strumenti adeguati.
L’articolo ¢ stato oggetto di molte critiche ma ha con-
sentito notevoli passi avanti, anche se proprio su di
esso si appuntano le maggiori obiezioni ad esempio dei
Linder tedeschi. Si potrebbe immaginare anche una for-
mula sostitutiva che consenta ai governi, magari deci-
dendo all’unanimita, di aggiungere o di sottrarre compe-
tenze all’Unione, coinvolgendo anche il parere conforme
del Parlamento europeo ed il giudizio dei Parlamenti na-
zionali;

d) alla radice della ripartizione delle competenze
c’e la consapevolezza di una duplice carenza che deve
essere colmata:

— da un lato I’inefficienza dell’azione comunita-
ria in settori nei quali pur ¢ evidente 1’inadeguatezza dei
singoli Stati, anche solo con il metro di giudizio della
definizione della sussidiarieta secondo il citato art. 5:
ad esempio la politica estera e di difesa;

— dall’altro I’eccesso di regolamentazione, 1’in-
trusione indebita in settori nei quali meglio agirebbero
gli Stati.
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Nel primo caso occorre rispondere avvicinando la ge-
stione delle materie comuni al modello federale, come
ha ricordato anche il rappresentante del governo italiano
on. Fini. Cio comporta decisioni a maggioranza in Con-
siglio; un ruolo del Parlamento e della Corte di giustizia
nonché, secondo coerenza, 1’abolizione dell’attuale strut-
tura per pilastri.

Alla seconda carenza si risponde restituendo traspa-
renza, razionalita, responsabilita al processo legislativo
comunitario. Per questo la Convenzione dovra trasferire
tutti gli elementi di natura costituzionale in un docu-
mento nuovo, abbia o meno esso il nome di Costitu-
zione, selezionando e separando gli aspetti di natura am-
ministrativa e legislativa, allo stato attuale contenuti in
centinaia, forse migliaia, di articoli di trattati o proto-
colli;

e) la sfida principale, in effetti, non ¢ tanto nella de-
finizione delle materie di competenza dell’Unione o de-
gli Stati quanto della delimitazione delle sfere reciproche
all’interno delle materie di responsabilita concorrente.
Questo rimanda, di nuovo, al quadro istituzionale, affin-
ché, nelle discipline di comune intervento, 1’Unione ab-
bia un potere di indirizzo mentre per la loro attuazione si
lasci piu spazio all’autonomia degli Stati. Cio sta gia av-
venendo, del resto, ad esempio nel campo della concor-
renza e si invoca da piu parti in tema di politiche strut-
turali o di politica industriale. Per una piu razionale di-
stribuzione dell’attivita normativa ed amministrativa oc-
corre ritornare al concetto, discusso invano in ognuna
delle precedenti Conferenze intergovernative, della ge-
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rarchia delle norme e quindi della definizione dell’atto
legislativo, distinto dall’attivita di esecuzione in ragione
dei suoi caratteri di generalita. Cosi la direttiva, che do-
vrebbe corrispondere all’atto legislativo, ha perduto in
parte lo spirito originario proprio perché contiene norme
troppo dettagliate, che andrebbero meglio lasciate alla
elaborazione della Commissione o degli Stati membri;
f) una volta stabilita con chiarezza la tripartizione
delle materie e la diversa natura dell’intervento dell’U-
nione che cio comporta; istituito uno strumento che dia
flessibilita al sistema nel passaggio da una categoria al-
I’altra; introdotte le categorie normative (Costituzione,
legge, regolamento) commisurate alle diverse forme di
intervento, si pone il problema dell’istanza che debba
vegliare al rispetto di regole e principi, correggere abusi
di potere o carenze. Esistono gia mezzi e momenti di ve-
rifica, dalla relazione della Commissione che accompa-
gna le proposte di intervento dell’Unione al giudizio
della Corte di giustizia. Sara necessario evitare proce-
dure paralizzanti; coinvolgere anche gli Stati membri;
assicurare una uniformita di giudizio. Per questa ultima
ragione la pronuncia finale deve sempre spettare alla
Corte di giustizia. Si potrebbe tuttavia disporre anche
di una diversa istanza, piu sollecita, una Commissione
mista, comprensiva anche degli Stati, che possa, prima
di un intervento dell’Unione, pronunciarsi preliminar-
mente sul rispetto della ripartizione delle competenze.
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Gli strumenti giuridici
nel quadro delle competenze dell’Unione europea (*)

La tipologia degli atti di diritto derivato dell’art. 249
TCE

I caratteri dei singoli strumenti giuridici (elencati al-
I’art. 249) non sono correlati alle specifiche competenze.
Non riflettono, in altri termini, il maggiore o minore
coinvolgimento dell’Unione in un settore specifico. Cor-
rispondono piuttosto, soprattutto nei due strumenti fon-
damentali, la direttiva ed il regolamento, ad una neces-
sita di lasciare ai governi maggior spazio nell’applica-
zione delle politiche comunitarie nel caso della direttiva;
ad una esigenza di efficacia piu diretta e di indicazione
piu specifica nel caso del regolamento. Ma possono
aversi regolamenti anche in materie, come la cultura o
la sanita, nelle quali la competenza dell’Unione € piu de-
bole o direttive nell’ipotesi di competenze pressoché
esclusive, come nel caso della concorrenza.

Prevedere strumenti diversi a seconda delle compe-
tenze, in particolare riservando le direttive al campo
delle competenze concorrenti, renderebbe il sistema
troppo rigido; meglio scegliere lo strumento a seconda
delle caratteristiche delle norme in discussione.

(*) Contributo alla Convenzione europea trasmesso il 28 maggio
2002 (CONV 65/02).
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Ma per razionalizzare gli strumenti giuridici di cui di-
spone 1I’Unione & preferibile racchiudere i poteri di indi-
rizzo e di esecuzione entro un sistema normativo sempli-
ficato e riconducibile alla logica delle legislazioni nazio-
nali (che I’Italia ha raccomandato ad ogni revisione dei
Trattati, da Maastricht a Nizza) in funzione della natura
dell’atto, lasciando al legislatore di decidere di volta in
volta a quale di questi strumenti attingere.

Questa tipologia o gerarchia degli atti dovrebbe ba-
sarsi su tre categorie fondamentali: norme costituzionali,
atti legislativi, regolamenti di esecuzione. Una tale siste-
mazione corrisponderebbe all’esigenza di trasparenza e
di leggibilita degli atti comunitari. Spetterebbe natural-
mente all’organo che ha il potere di iniziativa, la Com-
missione, scegliere ’atto giudicato conforme ai fini spe-
cifici, soprattutto nell’alternativa tra legge e regola-
mento.

Atti adottati in virtu del titolo 5 del Trattato sull’Unione
europea

Quanto agli strumenti di politica estera (art. 12) le
strategie comuni erano state adottate per consentire, al-
I’interno di esse, decisioni a maggioranza in Consiglio.
In realta si sono rivelate di scarso valore pratico, perché
troppo generiche per offrire una guida all’attivita con-
creta dell’Unione in campo internazionale. Ad esempio
allorché nella politica medio-orientale si ¢ trattato di de-
cidere a maggioranza all’interno di una strategia co-
mune, € stata invocata una eccezione e quindi si ¢ con-
tinuato a procedere all’unanimita. Eppure sarebbe stato
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molto utile, anche nella vicenda dei palestinesi inviati a
Cipro, poter decidere a maggioranza.

Gli strumenti essenziali della politica estera restano
comunque le azioni comuni e le posizioni comuni, poi-
ché il coordinamento tra gli Stati membri, che figura an-
ch’esso nell’art. 12, ha carattere residuale. Tuttavia, per
renderli piu efficaci, sarebbero essenziali due innova-
zioni. Per le azioni comuni poter decidere a maggio-
ranza, salvo le ipotesi di impiego di strumenti militari,
per le posizioni comuni potersi avvalere di una voce
sola nelle grandi istituzioni internazionali, da quelle eco-
nomiche e finanziarie al Consiglio di sicurezza delle Na-
zioni Unite.

Atti adottati in virtu del titolo VI del Trattato dell’U-
nione europea

Anche gli strumenti previsti per le materie del terzo
pilastro di cui all’art. 34 sono il risultato di un compro-
messo, vista la indisponibilita della maggioranza degli
Stati membri a trasferire I’intera materia nel primo pila-
stro (fu possibile soltanto, col Trattato di Amsterdam,
passare nella sfera comunitaria I’immigrazione, 1’asilo,
la cooperazione giudiziaria, la cooperazione amministra-
tiva). Gli eventi ultimi, dalla lotta al terrorismo all’immi-
grazione clandestina, hanno fatto di questo settore il pil
sensibile presso le opinioni pubbliche.

La soluzione migliore dovrebbe essere 1’abolizione
della struttura per pilastri, riconducendo le decisioni qua-
dro alla figura piu generale della direttiva da adottare
con voto a maggioranza e introducendo per esse, come
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per le decisioni, il principio dell’efficacia diretta. Altri-
menti sara impossibile realizzare, in una Europa pil
larga, uno spazio di giustizia e di liberta su scala conti-
nentale. D’altra parte, le convenzioni sempre previste al-
I’art. 34, sono ormai superate ed andrebbero abolite, an-
che perché I’ipotesi di cooperazioni rafforzate rende gia
ora superflua la figura della Convenzione che entra in vi-
gore con la ratifica da parte di meta degli Stati membri.

Gli strumenti atipici

L’esistenza di atti atipici, come gli accordi interistitu-
zionali, conclusioni e risoluzioni del Consiglio, riserve
degli Stati membri, dichiarazioni allegate, sono inevita-
bili e consentono di dare flessibilita al sistema, ma do-
vrebbero essere formulati in modo da essere riconosci-
bili, pertanto vicini alla cultura giuridica degli Stati
membri. Anche questo obiettivo puo essere ottenuto an-
nullando 1’attuale ripartizione per pilastri della costru-
zione europea (almeno per quel che riguarda la giustizia
e gli affari interni) e definendo in modo chiaro gli atti
secondo una loro precisa gerarchia.

Il potere legislativo

La eterogeneita degli atti legislativi, quanto alla mo-
dalita della loro adozione, ¢ riassunta oggi in nove di-
verse tipologie. Esse erano diciotto prima del Trattato
di Amsterdam, ma anche la tipologia attuale andrebbe
ulteriormente ridotta.
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La soluzione piu razionale da perseguire ¢ quella di
fare della maggioranza qualificata in Consiglio la regola,
corredata dalla codecisione del Parlamento europeo per
le funzioni legislative, incluse le materie di bilancio,
mentre andrebbero abolite forme ormai superate come
la cooperazione.

Per evitare un eccesso di normative, pensando ad
esempio alle materie dell’agricoltura, la progressiva
estensione della codecisione deve accompagnarsi all’in-
troduzione della tripartizione indicata in precedenza tra
Costituzione, legge, regolamento. Occorrerebbe dunque
passare a maggioranza qualificata tutti gli atti che non
siano di natura costituzionale, per i quali si suggerisce
invece di mantenere 1’unanimita (ad es. modifica dei
Trattati; adesione di nuovi membri).

Le norme di esecuzione

L’attivita esecutiva dovrebbe essere riservata alla
Commissione e agli Stati membri, limitando la legisla-
zione alle regole fondamentali e lasciando le questioni
piu tecniche alle norme di esecuzione. Per queste ultime
si potrebbe prevedere un meccanismo di delega a favore
della Commissione, corredato da un potere di avoca-
zione del Consiglio che consenta un sufficiente con-
trollo.

L’articolazione proposta assumerebbe pur sempre ca-
rattere sistematico attraverso un meccanismo di gerar-
chia delle norme. I1 Consiglio dovrebbe assumere, per
quanto riguarda le funzioni legislative, il carattere di
una seconda Camera, paragonabile a quella degli Stati
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in una struttura federale. In questo quadro, si potrebbe
anche immaginare di semplificare ulteriormente i mec-
canismi cosiddetti di «comitologia».

La qualita della legislazione

La qualita della legislazione risente di compromessi
tra diversi governi con diverse priorita. Essa non potra
non soffrire I’ulteriore allargamento dell’Unione e I’an-
cor maggiore disomogeneita dei suoi membri. La Com-
missione, prima di avanzare le proprie proposte, procede
ad una consultazione ed informazione della societa ci-
vile, ad esempio attraverso i libri bianchi o verdi sulle
singole politiche. Nel lungo iter legislativo, che dura
quasi due anni, le forze della societa civile sono in grado
di intervenire attraverso le istituzioni (Commissione, go-
verni e parlamenti) coinvolte nel processo.

Il meccanismo chiave per accelerare le procedure e
migliorare la qualita della legislazione resta pur sempre
I’estensione del voto a maggioranza in Consiglio.

La maggioranza, sostituendosi all’unanimita, evita di
dover ricorrere a compromessi tra gli Stati troppo fati-
cosi e per lo pil a spese della chiarezza. Infatti la sem-
plificazione degli atti e delle procedure ¢ la piu sicura
precondizione di ogni miglioramento qualitativo della
produzione normativa dell’Unione.
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Il ruolo dei Parlamenti nazionali
nell’architettura europea (*)

1. L’esigenza di rafforzare il ruolo dei Parlamenti na-
zionali € stata affrontata in ognuna delle Conferenze in-
tergovernative seguite al Trattato di Maastricht.

La partecipazione dei Parlamenti nazionali & apparsa
insufficiente innanzitutto a causa di uno squilibrio istitu-
zionale: la crescita delle competenze dell’Unione non
accompagnata da una parallela espansione dei poteri
del Parlamento europeo. Si & verificata pitl volte la cir-
costanza di materie trasferite dagli Stati nazionali all’U-
nione e tuttavia sottratte al sindacato del Parlamento eu-
ropeo, in ambiti anche delicati, persino attinenti alle li-
bert individuali. E stato il caso, ad esempio, per la giu-
stizia e gli affari interni. A questo inconveniente si pone
rimedio innanzitutto colmando le lacune circa i poteri
dell’ Assemblea di Strasburgo, ad esempio in materia di
bilancio, ma anche abolendo la struttura per pilastri, so-
prattutto il terzo pilastro, che tratta appunto di giustizia
ed affari interni.

Da ultimo, tuttavia, al di 13 della trasformazione del
Parlamento europeo in una seconda Camera legislativa
paritaria del tutto con il Consiglio, si & avvertita anche
I'esigenza di un migliore coinvolgimento del legislatore
nazionale affinché il processo normativo possa tener

(*) Contributo alla Convenzione europea trasmesso il 6 giugno
2002.
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conto di sensibilita specifiche, tanto piu nella crescente
eterogeneitd dell’Unione. Rischia altrimenti di manife-
starsi una doppia estraniazione: nei confronti del Parla-
mento europeo perché, anche geograficamente, e soprat-
tutto per la sua composizione, troppo distante dai citta-
dini e tuttavia dotato di poteri reali; ma anche nei con-
fronti dei Parlamenti nazionali, perché essi legittimano
I’autoritd di governo e tuttavia sono privi di potesta nor-
mativa. Nel primo caso un potere senza volto; nel se-
condo un volto senza potere.

2. Nella ricerca delle soluzioni possibili, ¢ pensabile di
partire da alcuni principi che assicurino coerenza con la
costruzione europea nel suo complesso. Si dovrebbe:

— non rendere troppo lungo l’iter legislativo, tanto
piu in una Unione piu larga;

— non creare nuove istituzioni, che rendano ancora
meno trasparente il funzionamento dell’Unione;

— non rinazionalizzare la funzione parlamentare ed
in particolare la composizione del Parlamento europeo,
dopo che, a partire dal 1979, era stata introdotta 1’ele-
zione diretta dei suoi membri;

— valorizzare anche in questa sede il principio di
sussidiarieta;

— accrescere il peso dei Parlamenti nazionali nella
fase di preparazione piuttosto che di adozione della legi-
slazione comunitaria;

— riservare eventualmente anche ai Parlamenti na-
zionali la facolti di porre in atto il controllo giurisdizio-
nale sulla legittimita degli atti.
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3. La partecipazione dei Parlamenti nazionali puo es-
sere promossa peraltro in fasi diverse dell’iter norma-
tivo: informazione preventiva, controllo dell’azione dei
governi nazionali, partecipazione alla procedura legisla-
tiva; sindacato giurisdizionale.

4. Lo stadio dell’informazione sulle regole che 1'U-
nione si appresta a promuovere comporta soprattutto ob-
blighi per la Commissione. Obblighi gia previsti: ad
esempio i Libri bianchi o verdi che illustrano per tempo
i termini di una esigenza normativa al livello dell’U-
nione. Qui c’¢ poco da migliorare, se non nella prassi
gia vigente. Sempre in questa fase, gli stessi Trattati im-
pongono, come noto, che i Parlamenti nazionali siano in-
formati sei settimane prima tra la deposizione di una
proposta legislativa o di una misura da applicare, ai sensi
del titolo VI, e la data nella quale essa & all’ordine del
giorno del Consiglio. Ci si pud peraltro chiedere se que-
sto termine sia sufficiente.

5. 1l controllo dei Parlamenti nazionali sull’attivita dei
rispettivi governi avviene, come noto, secondo meccani-
smi diversi, che rispondono a criteri di maggiore o mi-
nore rigidita, conseguenza di culture nazionali e parla-
mentari difformi che sarebbe erroneo voler unificare.
Qui vale il classico principio della sussidiarieta e della
varieta degli ordinamenti costituzionali interni.

6. Il punto pill delicato riguarda la partecipazione al
procedimento legislativo vero e proprio. In ogni revi-
sione dei Trattati, a partire da quello di Maastricht, si
¢ sempre discusso se non convenisse istituire una «terza
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Cameray, istituzionalizzare, attraverso di essa, una parte-
cipazione organica dei Parlamenti nazionali, con un
ruolo parallelo a quello del Consiglio e del Parlamento
europeo. La soluzione & sempre stata respinta, e giusta-
mente, perché renderebbe ancora piu macchinoso un
processo legislativo che & gia troppo complesso, a detri-
mento della necessita per I'Unione di reagire tempestiva-
mente nel contesto fra I’altro della globalita delle rela-
~zioni internazionali e della mutevolezza delle sfide in-
terne.

Altrettanto negativamente si dovrebbe rispondere al-
I'ipotesi di un gruppo di parlamentari che siedano con-
temporaneamente nel Parlamento europeo ed in quello
nazionale. Gia I’incompatibilita dei due mandati ¢ stata
a lungo dibattuta e finalmente sancita. La riproposizione
di un Parlamento europeo integrato da presenze nazio-
nali non aggiungerebbe chiarezza alle istituzioni.

Sul piano della legislazione costituzionale, puo essere
invece utile istituzionalizzare il metodo della Conven-
zione. In questo modo ai parlamenti si riconoscerebbe
una funzione costituente non soltanto in sede di ratifica
che resterebbe, ma consente soltanto 1’accoglimento o il
rigetto, bensi anche nella fase propositiva che precede la
Conferenza intergovernativa. I1 meccanismo dovrebbe
tuttavia limitarsi alle modifiche dei Trattati. La sua ulte-
riore definizione dipendera dalla ristrutturazione del
«corpus juris» dell’Unione e dalle differenziazioni che
la Convenzione potra introdurre al suo interno.

In materia di legislazione ordinaria, la partecipazione
dei Parlamenti nazionali potrebbe avvalersi di un ruolo
rafforzato della Conferenza degli organismi specializzati



22 IL SENATO ALLA CONVENZIONE

sugli affari comunitari (COSAC). Potrebbe riunirsi piil
spesso ed avere un Segretariato leggero. Sono ipotizza-
bili varie funzioni: mantenere i contatti con le Commis-
sioni del Parlamento europeo; fornire dei pareri non vin-
colanti prima dell’avvio della procedura legislativa, ad
esempio, sulla proposta della Commissione, soprattutto
sul rispetto del principio della sussidiarieta.

7. Quanto al controllo giurisdizionale, sarebbe troppo
dilatoria una procedura che consentisse di adire la Corte
di giustizia per chiedere un giudizio preventivo sull’os-
servanza del criterio della sussidiarietd (come avviene,
ad esempio, per la compatibilitd di un Trattato con le
norme dell’Unione). Si potrebbe invece ipotizzare di
concedere anche ai Parlamenti nazionali, singolarmente
o congiuntamente, di rivolgersi alla Corte di Lussem-
burgo per chiedere della conformiti al criterio suddetto
di un atto gia perfezionato.
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La sussidiarieta comunitaria (*)

1l sistema vigente

1. Come va inteso il principio di sussidiarieta? Come
deve tenerlo in conto il patto, o 1’atto, al quale spetta di
ridefinire le regole-chiave per la struttura, il funziona-
mento ed il possibile sviluppo dell’Unione europea?

Una prima risposta ¢ che 'idea di un’Unione, la cui
azione sia sussidiaria a quella degli Stati membri, ¢ con-
naturata nel processo europeistico, come esso si ¢ fin qui
svolto. Un tale principio era latente nel disegno iniziale
dei padri fondatori, i quali volevano costruire 1’Europa
uscita dalle rovine della guerra come una grande impresa
comune, condotta con il continuo e fecondo contributo
di ciascuno dei paesi che ne sarebbero stati partecipi. Si-
gnificativamente, la Costituzione tedesca evoca oggi
espressamente, nel nuovo testo dell’articolo 23 (il c.d.
Europa-Artikel), il principio di sussidiarieta. L’Unione
deve rispettarlo: & una delle condizioni alle quali risulta
subordinato il coinvolgimento della Germania nella fase
dell’integrazione inaugurata dal Trattato di Maastricht.

E infatti con il Trattato di Maastricht il principio di
sussidiarieta, in precedenza riconosciuto limitatamente
al settore dell’ambiente (art. 130, § 4, Trattato CE), ¢
stato sancito in via generale. L’articolo 5 del Trattato

(*) Contributo alla Convenzione europea trasmesso il 19 giugno
2002 (CONV 123/02).
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CE, nei tre commi del suo disposto, lo definisce e ne
contempla I’ambito di applicazione. La Comunita (o 1'U-
nione) agisce nei limiti sia delle sue competenze sia de-
gli obiettivi che il Trattato le assegna, sempre in modo
da non eccedere quanto & necessario per conseguirli
(commi 1 e 3). Fuori dalla competenza esclusiva, la Co-
munita interviene solo se si riesce a escludere che il sin-
golo Stato membro sia in grado di attuare adeguatamente
(de maniere suffisante) ’obiettivo da perseguire, in ra-
gione della dimensione e degli effetti dell’azione previ-
sta. In questo caso, sono ritenute piu efficaci e giustifi-
cate, precisamente in quanto sussidiarie, le misure che
si possono adottare in sede comunitaria.

Il sistema dell’articolo 5 ha suscitato accesi dibattiti. E
fra gli organi comunitari, & stata, in primo luogo, la
Commissione a occuparsi dei criteri che occorrevano
per metterne in opera le previsioni. Successivamente
sono intervenuti un accordo interistituzionale ed un ap-
posito protocollo del Trattato di Amsterdam (il n. 7),
I’'uno e altro dedicati alla materia.

Quale conclusione si puo trarre dai dati di cui dispo-
niamo?

2. 1l principio di sussidiarieta ¢ stato visto dagli autori
- del Trattato in un duplice senso o valenza:

a) come principio che presiede alla distribuzione
delle competenze tra Comunita e Stati membri: le possi-
bilita dell’azione comunitaria stanno, allo stadio virtuale,
su un piano sussidiario, rispetto a quello statale;

b) come principio che regola I’esercizio delle com-
petenze comunitarie, e cosi concerne il momento in cui
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esse si traducono in atto. In questo secondo senso, il
principio di sussidiarieta si coordina con quello di pro-
porzionalita. Una volta soddisfatte le condizioni perché
I’azione della Comunitd possa essere intrapresa, essa
non dovra comunque spingersi oltre 1’intervento neces-
sario per conseguire 1’obiettivo che si propone.

L’articolo 5 sottintende il principio di sussidiarieta nel
primo dei significati sopra accennati, dal momento che
esso fa riferimento alle competenze, come esse risultano
in astratto ripartite tra Comunita e Stati membri, e uti-
lizza espressamente lo stesso principio nell’altro senso
di regolare e condizionare I’esercizio delle competenze
attribuite alla Comunita: 1’azione comunitaria deve es-
sere giustificata, perché meglio adeguata alle esigenze
del caso concreto, dalla valutazione comparativa, e ne-
cessariamente preliminare, dei risultati ai quali essa con-
duce e di quelli che conseguirebbero all’unilaterale inter-
vento del singolo Stato.

Fatto sta che il principio di sussidiarieta ¢ stato previ-
sto nel comma 2 dell’articolo 5 appunto per sancire un
generale vincolo di condotta, una regola secondo la
quale ¢ presunta la sufficienza e 1’adeguatezza dell’a-
zione statale. La Comunita deve, dunque, superare tale
presunzione quando motiva il suo intervento. Altrimenti
le viene — di nuovo, in ragione della sussidiarieta — im-
pedito di ricorrere ad un potere che il Trattato le aveva
riconosciuto.

3. La Commissione, in assenza di una classificazione
o di alcun altro criterio previsto in Trattato per discer-
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nere le competenze esclusive della Comunita da quelle
concorrenti o ripartite, ha avanzato una propria veduta
del sistema, sostanzialmente intesa ad allargare la prima
categoria di attribuzioni, per la quale il ricorso al princi-
pio di sussidiarieta ¢ testualmente escluso dall’articolo 5.
La Commissione individua la nozione della competenza
esclusiva in base al cumulo di due criteri, uno funzio-
nale, ’obbligo di agire della Comunita, e 1’altro mate-
riale, la correlativa situazione degli Stati membri, i quali
vengono spogliati del diritto di intervenire unilateral-
mente. Muovendo da tale premessa, la Commissione
ha costruito blocchi di competenze esclusive intorno
alle liberta fondamentali di circolazione e a certe politi-
che comuni indispensabili o conseguenti alla istituzione
del mercato interno (politica commerciale, regole gene-
rali della concorrenza, organizzazione comune dei mer-
cati agricoli, conservazione delle risorse della pesca, ele-
menti essenziali della politica dei trasporti). A parte cio,
la Commissione ravvisa nel principio di sussidiarieta una
capacita dinamica, che non costringe 1’azione comunita-
ria in rigidi schemi, ma consente di svilupparla o vice-
versa di ridurla, o tralasciarla addirittura, secondo se le
condizioni in cui la Comunita si trova ad operare, im-
pongono 1'uno o I'altro di tali esiti.

4. La Commissione, in quanto organo di iniziativa di
testi legislativi, ¢ tenuta a motivare in puntuale confor-
mita delle prescrizioni dell’articolo 5 le sue proposte.
Queste sono, poi, vagliate anche sotto il profilo della ri-
spondenza al triplice canone dell’intervento necessario,
sussidiario e proporzionale, dal Parlamento e dal Consi-
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glio. La Commissione modifica le proposte iniziali se
questi organi, provvisti del potere di decisione, hanno
formulato rilievi.

Il rispetto del principio di sussidiarieta deve essere co-
munque soggetto a controllo giurisdizionale, dato che si
tratta di un principio vincolante per tutte le istituzioni
della Comunita. Non e probabile che esso sia invocato
in un ricorso di annullamento esperito da una delle isti-
tuzioni per censurare gli atti emessi dalle altre. Gli or-
gani comunitari dovrebbero tuttavia praticare la via del-
I’autodisciplina, e controllare se tali atti divergono dalle
regole della sussidiarietd al momento di emanarli. E
meno improbabile (e, infatti, ¢ talvolta accaduto) che il
ricorso di annullamento sia prodotto da uno Stato mem-
bro rimasto in minoranza nel Consiglio. La Corte di giu-
stizia riconosce, in questo caso, la discrezionalita di cui
dispongono le istituzioni, ed ¢ incline ad annullare 1’atto
dedotto in giudizio solo se inficiato da manifesti errori
nell’apprezzamento delle condizioni che giustificano
I’intervento sussidiario.

Le prospettive di riforma

1. La Convenzione europea ¢ chiamata a vedere come
il principio della sussidiarieta andrebbe sancito in un te-
sto fondamentale di natura costituzionale. Certo, 1'U-
nione che vogliamo in Europa non ¢ un superstato, né
¢ destinata a divenirlo. Compatibilmente con la sua pe-
culiare missione istituzionale, essa €, tuttavia, aperta ai
valori, oltre che della democrazia, del costituzionalismo,
quali sono suffragati dagli ordinamenti degli Stati mem-
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bri. E nel comune patrimonio di tali valori si iscrive an-
che il principio di sussidiarieta. Cosi testimoniano due
nozioni: lo Stato minimo e lo Stato decentrato. Nel
primo caso, troviamo lo Stato che valorizza il piu possi-
bile la liberta e l’iniziativa individuale, senza trasfor-
marsi, per questo, nel regno di un laissez-faire sciolto
da limiti e controlli; e nel secondo, lo Stato in cui il po-
tere si sposta tendenzialmente verso i livelli territoriali
piu vicini al cittadino, ma non al punto che il centro
debba essere anemico e la periferia asfissiata da troppi
compiti. In tutti e due i casi ciascun livello del potere
¢ sussidiario rispetto ad altri e, in definitiva, lo & rispetto
allo stesso individuo, al quale si deve garantire un’auto-
nomia che lo affranca dall’invadenza eccessiva di uno
Stato onnipresente, ma che egli deve saper mettere a
frutto, anche nell’interesse della collettivita.

Questi concetti della sussidiarieta provengono dai si-
stemi statuali, ma hanno evidenti ricadute sul terreno
dell’integrazione europea. L’idea dello Stato minimo si
¢ realizzata nelle nuove forme in cui abbiamo visto crol-
lare gli ostacoli alle grandi liberta di circolazione tran-
snazionale e sorgere quell’universo di diritti individuali,
che ¢ il mercato senza frontiere: diritti sottratti alle inter-
ferenze del potere pubblico e presidiati tutti da efficaci
garanzie giurisdizionali. La Carta di Nizza, la stessa cit-
tadinanza dell’Unione, affiancata a quella nazionale,
sono naturali sviluppi di una comunita che accoglie e tu-
tela come propri soggetti gli individui e non solo gli Stati
che la compongono.

Esiste, dunque, un’abbondante materia prima per un
eventuale bill of rights da consacrare nell’atto di rifonda-
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zione dell’Unione: e in tale atto dovra essere ripresa an-
che la concezione della sussidiarieta come regola di un
sistema decisionale che si discosta il meno possibile
dal cittadino e che ispira la ripartizione dei poteri, cioe
delle competenze e del loro esercizio tra i vari livelli
di governo (I’'Unione, gli Stati e le regioni) in cui esse
si dispiegano.

2. Ora, nell’ordinamento comunitario, il divario di
orientamenti e la difficolta nel formulare il principio e
porlo convenientemente in pratica, & dipeso, soprattutto,
dal fatto che le competenze della Comunita, esclusive o
meno, emergono, per cosi dire, in un arcipelago di basi
giuridiche, diverse secondo gli obiettivi dei Trattati e
le azioni richieste dalla loro realizzazione, o secondo
le materie da regolare. Cio di cui si avverte il bisogno
¢, dunque, una classificazione delle competenze in cate-
gorie generali, conforme ai canoni della sussidiarieta, e
operata, con la necessaria chiarezza e certezza, diretta-
mente dalla fonte primaria: non lasciata, com’¢ finora
avvenuto, alla pur indispensabile opera chiarificatrice
della giurisprudenza o a intese fra le istituzioni. Tale
classificazione risultera tanto piu efficace, sul piano ope-
rativo, se verra accompagnata dall’introduzione di una
precisa gerarchia delle norme e di ridefinizione degli
strumenti decisionali sul quale sembra ormai registrarsi
un ampio consenso.

La stessa classificazione delle competenze dovrebbe
del resto, essere diretta non a rovesciare, né a pregiudi-
care, il rapporto che si ¢ stabilito tra il potere comunita-
rio e I’area di intervento garantita agli Stati membri, ma
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a collocarlo su fondamenta presumibilmente piu solide e
razionali.

3. Utili indicazioni, con riguardo alla distribuzione
dei poteri in seno all’Unione ci sono offerte dalla recente
risoluzione del Parlamento europeo (2001/2004 (INI),
relatore 1’on. Lamassoure). In tale documento & dise-
gnato un «quadro costituzionale» delle competenze, di-
stinte nelle seguenti tre categorie:

a) Competenza degli Stati membri, che € presunta
in via di principio: essa sussiste per tutti i casi in cui il
testo fondamentale non abbia altrimenti disposto. La
competenza «residuale» degli Stati membri € una regola
frequentemente, se non comunemente, adottata in un or-
dinamento di tipo federale. Oggi non la troviamo, pero,
espressamente sancita in quello comunitario. L’intro-
durla rivestirebbe il significato che le spetta in un’U-
nione di Stati, la quale vuol darsi proprie regole costitu-
zionali.

La massa delle competenze non attribuite all’Unione
va fatta ricadere nella sfera dei singoli Stati sul presup-
posto che, oltre a mantenere la sovranita, nei limiti con-
sentiti dal Trattato istitutivo della stessa Unione, essi di-
vengono membri di quest’ultima, capaci, in quanto tali,
di addossarsi il perseguimento dei suoi fini. Ciascuno de-
gli Stati membri adempie, nel proprio ambito, ad un tale
ruolo, che ¢ di comune interesse; ed essi tutti lo gesti-
scono insieme dove vi & un organo dell’Unione che
sono chiamati a comporre collegialmente.

b) Competenze esclusive dell’Unione, limitate a po-
chi, anche se importanti, settori (politiche doganali, rela-
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zioni economiche esterne, mercato interno ivi comprese
le quattro liberta ed i servizi finanziari, politica della
concorrenza, nonché per la zona euro, la politica mone-
taria), ai quali potrebbero aggregarsi quelli risultanti dal
passaggio all’Unione delle materie non ancora «comuni-
tarizzate»: quali, per esempio, materie del terzo pilastro
e, se possibile, la condotta comune della politica estera e
della difesa.

c) Competenze ripartite (o concorrenti) tra Unione e
Stati membri, per le quali spetta all’Unione stabilire re-
gole generali, principi e obiettivi in tutta una serie di ma-
terie, sempre che a giustificare le norme adottate sia un
sottostante interesse europeo; la relativa trasposizione
negli ordinamenti interni spetta secondo i principi di sus-
sidiarieta e proporzionalita agli Stati membri, ferma re-
stando la loro competenza a legiferare per queste stesse
materie quando 1’Unione non abbia ancora esercitato le
proprie prerogative (& evidente 1’analogia con gli ordina-
menti federali, in cui si permette ai singoli Stati di rego-
lare certi settori di fronte al silenzio o all’inerzia degli
organi centrali). :

L’obbligo di agire nei limiti della sussidiarieta grava
sul legislatore dell’Unione in tutti i casi di competenze
ripartite con gli Stati membri. I criteri giustificativi del
suo intervento restano quelli fissati nell’articolo 5 del
Trattato CE e sopra richiamati. Si aggiunge solo la cer-
tezza risultante dall’aver enucleato, con il metodo dell’e-
lencazione nel testo fondamentale, le competenze ripar-
tite separandole da quelle esclusive dell’Unione, che non
cadono sotto la regola dell’esercizio sussidiario.
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4. La certezza delle competenze, e la loro elencazione
in un testo fondamentale, ubbidiscono a una riconosciuta
istanza del costituzionalismo, che la Convenzione non
puo lasciare inascoltata. Diversamente, essa non si ren-
derebbe interprete dell’aspirazione a un’Unione in cui
il potere sia distribuito con regole sicure come lo sono
anche quelle che tutelano i diritti e le liberta degli indi-
vidui. E se le competenze sono compiutamente classifi-
cate in un testo normativo, cio non significa, certo, che
gli obiettivi da perseguire vengano ignorati: ciascuna
competenza €& anzi il mezzo che serve al fine di attuarli,
sia essa annoverata tra quelle dell’Unione o del singolo
Stato.

Il problema del come regolare imprevisti bisogni co-
muni si € inevitabilmente posto per qualsiasi sistema
in cui le attribuzioni dell’autorita centrale sono tassativa-
mente determinate, mentre alle singole unita che lo co-
stituiscono spettano tutti i residui poteri. Ed € un pro-
blema al quale si fa fronte con le clausole correttive
delle costituzioni rigide, a parte altri eventuali fattori
di flessibilita: giurisprudenza e prassi evolutive, per
esempio. Cosi dimostra il celebre caso dei poteri impli-
citi delle federazioni, al quale corrisponde quello delle
azioni condotte dalla Comunita per il funzionamento
del mercato comune, pur in mancanza dei necessari po-
teri, ma alle condizioni e con la speciale procedura sta-
bilite a tal fine nell’articolo 308 del Trattato CE.

5. Proprio grazie al meccanismo previsto dall’articolo
308, la rigidita nell’ordine delle competenze viene in
certa misura attenuata. Le competenze non fissate
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come esclusive tendono infatti per questa via a divenire
competenze mobili, operando in presenza di circostanze,
che possono ricorrere in un momento e scomparire in un
altro. Tanto cio € vero che il Parlamento europeo pro-
pone di mantenere nel testo fondamentale un meccani-
smo analogo all’attuale articolo 308 del Trattato, ma
solo in casi eccezionali e purché esso funzioni «nei
due sensi», permettendo di «rinviare» le competenze in
gioco agli Stati membri, «quando € scomparso il bisogno
di un intervento comunitario».

Tale biunivocita del meccanismo puo destare talune
perplessita nella misura in cui essa potrebbe entrare in
conflitto con I’idea di Europa quale processo integrativo
graduale quanto irreversibile. D’altro canto il meccani-
smo stesso, implicando quasi naturalmente il rischio di
un uso troppo estensivo e un conseguente, sostanziale
travaso di un insieme di competenze da concorrenti a
esclusive, andra «controbilanciato» attraverso 1’indivi-
duazione di un’istanza che vegli al rispetto di regole e
principi, coinvolgendo i parlamenti nazionali al fine di
correggere il deficit democratico, avvertito dai cittadini
europei.

A tal fine, ferma restando la competenza finale della
Corte di giustizia, si potrebbe pensare alla creazione di
un organo che possa, prima di un intervento dell’Unione,
pronunciarsi con tempestivita sul rispetto del principio di
sussidiarieta. Al riguardo si potrebbe riflettere sulla op-
portunita di istituire una apposita Commissione per la
sussidiarieta, comprendente membri dei Parlamenti na-
zionali e del Parlamento europeo, che operi in base a
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una formula analoga a quella gia sperimentata per la
COSAC.

6. Resta comunque indispensabile chiedersi se oc-
corra, o convenga, mettere in moto le risorse della Co-
munita tutte le volte in cui ad attuare gli obiettivi del
Trattato non bastano le misure che sarebbero isolata-
mente adottate dallo Stato membro. La stessa logica
della sussidiarieta esige un potere graduato lungo una
scala di livelli, il piu possibile vicini tra loro. Potrebbe
allora essere utile prendere in considerazione 1’ipotesi
di supplire all’insufficienza delle misure unilaterali me-
diante forme di cooperazione, stabilendone le regole e
appurando come esse si combinino con gli ingranaggi
della sussidiarieta. E piu in generale, come insegna I’e-
sperienza dello Stato decentrato e, cid0 che piu conta,
della stessa integrazione europea, il potere dovra essere
saggiamente distribuito, ma non & sempre un tronco da
sezionare con tagli netti. Vi ¢ altrest il criterio delle com-
petenze concorrenti, ed i poteri concorrono, non soltanto
parallelamente su piani distinti, ma anche nel senso del-
I’azione integrata, con la quale si assolvono compiti co-
muni e si desta la sinergia di interventi e risorse che non
possono provenire in ordine sparso, dal centro ‘o dai li-
velli sottostanti. E cosi che gli Stati Uniti sono passati
dal dual al cooperative federalism. E questa stessa linea
di sviluppo ¢ percorsa da quasi tutti gli ordinamenti fe-
derali. Insomma, la separazione dei poteri non soffoca,
ma consente la loro cooperazione e, in ultima analisi,
non puo che garantirla, qualora si sappiano individuare
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strumenti ¢ momenti di concertazione sufficientemente
duttili e flessibili.

Quando si evoca il principio di sussidiarieta, si ri-
chiama, dunque, con una sola formula, tutta una serie
aperta di valori, regole e tecniche costituzionali. E la po-
tenziale ricchezza di tali implicazioni non va perduta di
vista.
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La politica estera e di sicurezza
dell’Unione europea (*)

Le opinioni sulle priorita da perseguire con 1’enne-
sima riforma dei Trattati dell’Unione europea sono tut-
t’altro che convergenti. Su un punto, peraltro, si riscontra
un largo consenso: la necessita di dotare 1’Unione euro-
pea degli strumenti necessari a condurre una credibile
politica estera, di sicurezza e difesa.

Vari fattori hanno concorso, a partire dalla caduta del
muro di Berlino e dalla riunificazione dell’Europa, a
porre in primo piano questa esigenza che aveva trovato
sempre esitanti gli europei, in ragione delle loro diverse
tradizioni, della appartenenza o meno ad alleanze mili-
tari, del possesso 0 meno di armi nucleari.

Fatti nuovi hanno accelerato la presa di coscienza dei
paesi dell’Unione europea: la sfida del terrorismo; I’'im-
pazienza degli Stati Uniti nei confronti delle inadegua-
tezze europee; la revisione dell’Alleanza Atlantica, in
termini di missioni come di ambito geografico; la spinta
verso 1I’Europa politica impensabile senza una dimen-
sione di sicurezza e militare.

L’Europa & ancora in bilico tra interesse nazionale e
interessi comuni e sulla scena mondiale ha saputo por-
tare 1’euro, ma non ancora una identita politica credibile.
La politica estera comune si ¢ accontentata di rari e sem-

(*) Contributo alla Convenzione europea trasmesso il 9 luglio
2002 (CONV 180/02).
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pre fragili successi. La difesa collettiva avrebbe bisogno
di indirizzi concordati e di mezzi finanziari ben piu co-
spicui.

L’Alleanza Atlantica, accanto ai compiti tradizionali
di difesa, ¢ chiamata a fronteggiare situazioni di crisi en-
tro perimetri ben pil vasti, nei confronti di minacce piu
diffuse e talvolta senza volto, nonché all’interno di coa-
lizioni eterogenee. Cid impone agli europei di saper
agire con maggior coerenza, sia nella Nato che al di
fuori di essa. '

Raccogliere la sfida internazionale o diventare com-
parse, questo ¢ il dilemma degli europei. Celebriamo il
trionfo della Nato nella guerra fredda, con la coopta-
zione del nemico di ieri. Ma allo stesso tempo dobbiamo
constatare il rischio dell’assenza della Nato dai campi di
battaglia della nuova guerra e soprattutto dalle decisioni
strategiche del nuovo ordine mondiale.

La nuova Nato deve essere ripensata, dunque, in
primo luogo dagli europei poiché essi ne hanno piu biso-
gno. Non potrebbero assistere passivamente ad un suo
lento declino o ad una sua sopravvivenza solo formale,
invece che politica e strategica. Sono gli europei a dover
impostare le loro nuove relazioni con gli Stati Uniti sulla
base di loro maggiori capacita, altrimenti perderebbero
margini di autonomia e di manovra.

L’Unione europea puo, proprio nel confronto con gli
Stati Uniti, contribuire a ridurre i rischi dell’unilaterali-
smo dell’unica superpotenza rimasta, pud concorrere a
temperare il potere globale con 1'impegno nei confronti
della democrazia su scala internazionale. Democrazia si-
gnifica condividere il potere e facilitare agli altri la presa
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del potere: fare della democrazia, della giustizia oltre
che dello sviluppo, le chiavi di volta di una politica
estera che deve incentrarsi sull’interdipendenza e deve
essere guidata dal multilateralismo.

La tentazione unilateralista degli Stati Uniti & accen-
tuata da un elemento fondamentale: la schiacciante di-
mensione della potenza americana. L’America € la
«nuova Roma» ma su un piano globale e la sua spesa mi-
litare ¢ pari a quella dei dieci Stati che la seguono in
classifica. I padri della costituzione americana avevano
stabilito che in nessun ramo del Governo si dovesse con-
centrare troppo potere ed istituirono un sistema check
and balances per prevenire effetti come questi. Lo stesso
criterio dovrebbe essere applicato agli Stati nel sistema
internazionale. E quindi giusto affermare che gli Stati
Uniti devono essere affiancati da partners forti che im-
pediscano loro di cadere in tentazioni ed in errori. L’Eu-
ropa ¢ il candidato diretto e naturale. E assurdo che la
risoluzione di ogni conflitto in qualsiasi parte del mondo
debba dipendere esclusivamente dall’iniziativa degli
Stati Uniti. I1 problema, come ha ricordato il Cancelliere
Schroeder, non & che gli Stati Uniti sono troppo forti. «E
I’Europa che € troppo debole».

L’Unione europea rischia, come alleato degli Stati
Uniti, persino di restare indietro rispetto alla Russia.
La Russia si ¢ avvicinata alla Nato con le nuove proce-
dure inaugurate al Vertice di Pratica di Mare, sull’onda
di un cruciale aiuto agli Stati Uniti nella guerra al terro-
rismo. Mentre la maggioranza degli europei fa fatica a
dare un contributo ed una loro insufficiente coesione po-
trebbe rimettere in gioco il peso del pilastro europeo.
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Anche qui 1’11 settembre ha accelerato un processo da
tempo messo in atto dal Presidente Putin. Per la Russia
I’integrazione con le nazioni piu ricche e moderne rap-
presenta la sola possibilitd di sviluppo costante per un
paese ancora indietro rispetto agli standards occidentali.
Gli interessi della Russia sono ormai imprescindibili dal-
I’avvicinamento al campo occidentale. Cio coincide con
le priorita strategiche dell’Unione europea. Nonostante
la difficile transizione dallo Stato al mercato, ’esten-
sione e la posizione geografica, il potenziale militare, i
servizi di informazione fanno della Russia un partner
importante. Putin ha compiuto una scelta coraggiosa, te-
nuti anche presenti 1’opposizione dell’establishment mi-
litare; lo scarso entusiasmo dell’opinione pubblica; la
identita stessa del paese, controversa, risentita; 1’eredita
di un potere totalitario non cancellabile di colpo; I’antica
peculiarita del mondo russo, per secoli asiatico se visto
dagli europei ed europeo se visto dagli asiatici. Ma con-
tro I’apertura in atto non ci sarebbe che la chiusura come
alternativa insostenibile. Pertanto dalla Russia, come da-
gli Stati Uniti, discende un ulteriore impulso verso una
piu assertiva politica estera e di sicurezza europea.

Una volta Mc Millan aveva detto che gli inglesi sareb-
bero stati, verso gli americani, quello che erano stati i
greci nei confronti dei romani. La metafora andrebbe
forse oggi applicata all’Unione europea nei confronti
del suo partmer maggiore, soprattutto nei confronti di
certe aree del mondo, come quella islamica. I popoli
del terzo mondo nutrono due grandi paure: la prima ¢
che possono essere esclusi dal processo di modernizza-
zione; lasciati fuori dal commercio dei beni e dalle ri-
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sorse culturali che determinano la prosperita contermpo-
ranea e creano i presupposti della democrazia. La se-
conda paura ¢ che I’integrazione nel processo di moder-
nizzazione avvenga a scapito della loro identita. All’Eu-
ropa compete dunque un compito di dialogo reso pil fa-
cile dalla vicinanza geografica e dalla conoscenza diretta
delle aree di crisi.

Questo vale, in modo particolare, per il Medio Oriente
e per la spirale di violenza e di intolleranza che sembra
allontanare ogni prospettiva di pace. Compete all’Europa
far valere, in piena concertazione con gli Stati Uniti, la
forza della ragione. Il terrorismo vanifica ogni progetto
di pacificazione, confonde intransigenti e moderati e
ha bisogno di un nemico esterno assoluto. L’Unione eu-
ropea puo favorire I’emergere di una leadership palesti-
nese libera da ricatti ed orientata al compromesso. Pud
evitare il rifiuto arabo estremista della pura e semplice
esistenza dello stato di Israele ed il sostanziale assenso
che alla fine quel rifiuto € in grado di estorcere dall’in-
tero Islam.

Se queste sono le premesse geopolitiche di un possi-
bile ruolo dell’Unione europea nel mondo, da esse oc-
corre trarre anche le necessarie conseguenze sul piano
delle istituzioni. E, appunto, il compito della Conven-
zione: saper raccogliere con coerenza gli insegnamenti
imposti dalla necessita. Sono vari i punti sui quali 1'U-
nione deve innovare rispetto ai Trattati esistenti.

Innanzitutto anche nella politica estera, con I’ecce-
zione delle questioni puramente militari o attinenti alla
difesa, va introdotto il criterio delle decisioni a maggio-
ranza in Consiglio. Decisioni sostanzialmente marginali
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si trascinano talvolta da un Consiglio all’altro per man-
canza di consenso. Ed anche qui la minaccia del voto
renderebbe piu facile raggiungere 1’unanimita piuttosto
che isolare i piu riluttanti, come insegna 1’esperienza
dell’Unione.

Chiarezza ed autorevolezza potranno aumentare, ridu-
cendo il numero delle voci incaricate di far sentire le po-
sizioni dell’Unione. L’ipotesi, avanzata da alcuni, di fon-
dere in una stessa persona, anche se con ruoli e mandati
diversi, I’attuale Alto Rappresentante e il Commissario
(ed eventuale Vice Presidente della Commissione) re-
sponsabile per le relazioni esterne potrebbe contribuirvi.
Non si tratterebbe di comunitarizzare la politica estera,
un passo per ora troppo audace, bensi di riunire nella
stessa persona due mandati peraltro distinti, I’uno prove-
niente dalla Commissione, 1’altro dal Consiglio, per
quanto riguarda le materie di competenza di quest’ul-
timo.

La rappresentanza esterna verrebbe ad acquistare chia-
rezza anche attraverso il conferimento all’Unione della
personalita giuridica e quindi della possibilita, in quanto
tale, di concludere Trattati ed accordi internazionali.

Nelle grandi sedi multilaterali, soprattutto quelle che
operano nell’ambito delle Nazioni Unite, dalle Istitu-
zioni finanziarie allo stesso Consiglio di Sicurezza, oc-
correrebbe che I'’Unione avesse una posizione unica.
Nel Fondo monetario le quote dei paesi dell’Unione
sono nettamente superiori a quelle degli Stati Uniti ma
il loro peso congiunto non ¢ lo stesso. In Consiglio di Si-
curezza ¢ per ora difficilmente realizzabile 1’ipotesi del
seggio europeo. Tuttavia si pud immaginare, come tappa
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intermedia, un meccanismo di consultazione cogente tra
1 paesi che siedono, a titolo permanente o temporaneo,
nell’esecutivo societario, in modo che essi siano espres-
sione di un’unica politica.

L’Unione europea, di fronte alle nuove sfide, in modo
particolare I’'impiego della forza militare lontano dalle
proprie frontiere, incontra un duplice limite. L’Unione
¢ troppo piccola rispetto alle coalizioni pill vaste imposte
dal terrorismo. E troppo grande, tuttavia, per I’eteroge-
neita dei suoi membri, soprattutto dopo il prossimo allar-
gamento. Solo una minoranza di paesi in un’Europa cosi
larga avra la volonta politica ed i mezzi materiali per
partecipare ad azioni militari. Per questo € necessario in-
trodurre anche nella difesa il concetto, purtroppo restato
fuori a Nizza, delle cooperazioni rafforzate. Saranno cosi
consentite coalizioni variabili all’interno dell’Unione ma
su mandato di questa, per concorrere ad operazioni inter-
nazionali secondo la volonta e la capacita dei singoli
membri. Si renderebbe inoltre possibile inserire nei Trat-
tati, piu avanti, 'impegno alla difesa reciproca, oggi
contenuto nelle residue formule del Trattato dell’Unione
dell’Buropa Occidentale, che potrebbe cosi essere abo-
lito per intero. Si porrebbero, infine, le premesse per
una collaborazione nell’industria degli armamenti limi-
tata ai paesi realmente in grado di parteciparvi.
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Le procedure legislative e di bilancio (*)

1. Le procedure legislative e di bilancio, in ragione
del carattere eminentemente giuridico dell’Unione,
come promotrice, unica nel suo genere, di norme che
toccano spesso direttamente i cittadini, rappresentano
la dimensione sulla quale si misura in larga parte la le-
gittimita della costruzione europea. Ora, proprio la opa-
cita delle procedure, soprattutto se raffrontate a quelle
nazionali, & una delle principali ragioni della distanza
del cittadino dall’Unione.

Le procedure sono il risultato di stratificazioni succes-
sive; di aggiunte senza sottrazioni; di propositi di miglio-
ramento tradottisi in realta in passi indietro (ad esempio
nel processo decisionale in consiglio dopo Nizza); di
contraddizioni tra la volonta di perseguire certi obiettivi
ed il rifiuto degli strumenti necessari al loro raggiungi-
mento.

Il proposito di semplificare e razionalizzare non puo
non ispirarsi ad alcuni criteri che discendono dalla espe-
rienza degli ultimi cinquant’anni e che conferiscano alle
procedure carattere di:

— efficacia; nella misura in cui esse consentano de-
cisioni rapide in una Unione sempre piu larga che voglia
essere al passo con le sfide della globalizzazione;

(*) Contributo alla Convenzione europea trasmesso il 9 settem-
bre 2002 (CONV 245/02).
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— democraticita, nella misura in cui esse coinvol-
gono le istituzioni rappresentative dei cittadini, che
quindi possano sentirle come proprie;

— responsabilita, nella misura in cui di esse si rico-
nosca la provenienza, il peso rispettivo delle singole isti-
tuzioni che consenta un giudizio di imputazione;

— riconoscibilita, in termini di numero limitato e
chiaro di processi leggibili, anche perché assimilabili
alle normative nazionali, che costituiscono la sostanza
della cultura politica del cittadino europeo.

2. Da queste premesse non ¢& difficile dedurre un per-
corso di semplificazione e razionalizzazione lungo i se-
guenti punti:

a) abolizione della procedura di cooperazione, or-
mai del tutto superata dal modello della codecisione e
non piu conforme al ruolo paritario, in sede legislativa,
di Consiglio e Parlamento. Essa si applica comunque a
pochissimi casi, concernenti essenzialmente 1’Unione
economica e monetaria. La cooperazione rimase in piedi,
nonostante le revisioni di Amsterdam e di Nizza, perché
non si volle modificare nulla della Unione economica e
monetaria, alla vigilia della sua entrata in vigore (Trat-
tato di Amsterdam) e nella fase iniziale della sua attua-
zione (Trattato di Nizza). Abolita la cooperazione, le
forme di coinvolgimento del Parlamento europeo in
essa previste andrebbero ricondotte, a seconda dei casi,
alla codecisione o al parere dell’Assemblea di Stra-
sburgo.

b) la codecisione, che comporta appunto una parita
piena tra Consiglio e Parlamento, come componenti di
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un sistema bicamerale, deve restare 1’unica procedura le-
gislativa. Ma anche qui, applicando alcuni dei criteri di
cui al punto 1, sarebbero consigliabili alcune modifiche:

— introduzione del concetto di atto legislativo,
con i suoi caratteri propri, che secondo 1’esperienza na-
zionale, sono la astrattezza e generalita.

11 ricorso al concetto di legge consentirebbe di distin-
guere rispetto ai provvedimenti di mera amministra-
zione, (spettanti invece alla Commissione, sotto il con-
trollo del Consiglio e del Parlamento) e ridurrebbe I’ec-
cesso di normativa proveniente da Bruxelles.

L’inserimento nei Trattati del concetto di legge, con-
cetto presente del resto in piu di una Costituzione nazio-
nale, & stato tentato piu volte, da ultimo nel negoziato di
Nizza su impulso della Presidenza portoghese. Non si &
giunti alla sua codificazione perché, limitandosi a solu-
zioni parziali, non si era mai proceduto in passato ad
una razionalizzazione delle dimensioni di quella affidata
oggi alla Convenzione.

La forma degli atti non dovrebbe quindi essere deter-
minata dalla materia in essi trattata bensi dalla loro na-
tura legislativa o esecutiva. Ad esempio, nella politica
agricola, gli orientamenti generali hanno un carattere le-
gislativo e giustificano un coinvolgimento paritario del
Parlamento europeo, non opportuno invece in sede di fis-
sazione dei prezzi agricoli;

— generalizzazione del criterio della maggio-
ranza qualificata in Consiglio, che si tratti sia di attivita
di governo a carattere esecutivo (come in molti casi di
cui alla pagina 26 del documento (CONV. 216/02) sia
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dell’azione normativa condotta di conserva con il Parla-
mento europeo.

Questo principio dovrebbe avere un carattere «costitu-
zionale», suscettibile di applicarsi anche a futuri nuovi
compiti del Consiglio, con le eccezioni della maggio-
ranza semplice (essenzialmente per questioni procedu-
rali) e della unanimitad, quest’ultima in soli pochi casi
aventi natura costituzionale (ad esempio le riforme dei
Trattati, I’ingresso di nuovi membri, le risorse proprie,
Iart. 308).

L’elenco delle materie in cui vale la regola dell’unani-
mita, anche se ridotto ad ogni revisione dei Trattati, & in-
vece ancora desolatamente lungo e costituisce il princi-
pale elemento paralizzante di una Unione che si avvia
a raddoppiare il numero dei propri membri (basta guar-
dare allo stentato avvio della legislazione sulla giustizia
e sugli affari interni, nonostante la spinta della Commis-
sione). :

Ancor pit andrebbero abolite le ipotesi residue (anche
se sono solo quattro) di unanimita nel Consiglio nel qua-
dro della codecisone: una aberrazione nei confronti della
logica stessa che ¢ attualmente alla base del processo le-
gislativo nei Trattati.

Da rifiutare, infine, 1’ipotesi, per materie particolar-
mente sensibili ed oggi gestite all’'unanimita, di passare
ad una supermaggioranza, pill alta di quella attuale,
che, come noto, corrisponde grosso modo ai due terzi
dei voti in Consiglio e che quindi &, di per sé, gia suffi-
cientemente garantista. L’introduzione di una terza cate-
goria tra I’'unanimita e la attuale maggioranza qualificata
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renderebbe meno comprensibile un meccanismo gia
complicato;

— semplificazione del modello di maggioranza
qualificata in Consiglio. A Nizza si decise di far concor-
rere alle decisioni la maggioranza degli Stati, dei voti e
della popolazione. Ogni paese si preoccupd soprattutto
di rendere per sé piu agevole la costruzione di minoranze
di blocco, ignorando le esigenze di tempestivita e rico-
noscibilita delle decisioni.

Occorre dunque tornare ad un sistema piu semplice,
non senza un qualche sacrificio dei paesi maggiori che
infatti vi si opposero, inclusa 1’Italia, quando esso fu pro-
posto dalla Commissione. Il sistema potrebbe essere
quello della maggioranza degli Stati e della popolazione.
Si darebbe seguito, in questo modo, alla doppia legitti-
mazione dell’Unione, basata sui popoli e sugli Stati,
che ne € anche un principio costituente, realizzando un
punto di equilibrio tra I’eguaglianza degli Stati e quella
dei cittadini. In fondo, pur senza il rigore dovuto alla as-
senza di storia ed al razionalismo politico dell’espe-
rienza americana, la soluzione riproporrebbe 1’egua-
glianza tra i cittadini nella Camera dei Rappresentanti
e tra gli Stati nel Senato realizzata dal Congresso degli
Stati Uniti.

Si potrebbe anche, ma questo € un punto meno impor-
tante, semplificare 1’attuale procedura della codecisione,
modellandola ad esempio sulle legislazioni nazionali,
con il passaggio della proposta della Commissione in or-
dine successivo nelle due Camere, prima in Consiglio e
poi in Parlamento, ed eventualmente in conciliazione
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nell’ipotesi di disaccordo. La stessa procedura di conci-
liazione, che in un’Europa allargata sara condotta da un
piccolo «Parlamento», potrebbe essere resa piu spedita;

— riconduzione in ambito parlamentare delle pro-
cedure di bilancio, attraverso I’applicazione ad esse del
modello della codecisione.

La legge di bilancio non &, nei singoli paesi, diversa,
da qualsiasi altra legge. Pertanto il bilancio andrebbe ap-
provato da Parlamento e Consiglio con una procedura di
codecisione (lo avevano proposto il Belgio e I’Italia in
sede di Trattato di Amsterdam) e quindi con la aboli-
zione della distinzione tra spese obbligatorie e non obbli-
gatorie, che sottrae indebitamente poteri che spettereb-
bero al Parlamento ed ¢ inoltre fonte di ricorrenti incer-
tezze interpretative.
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La difesa europea (*)

1. La realizzazione di una difesa europea, gia prevista
nei Trattati, deve prendere le mosse dalla consapevo-
lezza della disomogeneita delle strutture di sicurezza
dei paesi dell’Unione, risultato di storie molto diverse
(paesi neutrali oppure membri di alleanze militari; dotati
o meno di armamenti nucleari; provvisti o meno di capa-
cita convenzionali; di eserciti di leva o di mestiere). Ma
le divergenze, in parte, salvo che nel settore nucleare,
sono destinate ad attenuarsi, se si pensa ad esempio
alla partecipazione ad operazioni di pace anche di mem-
bri candidati dell’Unione oppure ai crescenti legami dei
paesi neutrali con la NATO.

La difesa comune ¢ indicata gia nel Trattato di Am-
sterdam come il gradino ultimo dell’integrazione. In
via eccezionale se ne prevede la realizzazione senza
nemmeno passare per una revisione costituzionale, es-
sendo sufficiente una decisione del Consiglio europeo
seguita dal recepimento attraverso le norme proprie di
ogni membro dell’Unione.

La difesa, a differenza di altri settori dell’integrazione,
deve inoltre tener conto della sicurezza collettiva realiz-
zata prioritariamente da molti paesi dell’Unione attra-
verso 1’appartenenza all’Alleanza Atlantica, preesistente
alla stessa nascita dell’Unione.

(*) Contributo alla Convenzione europea trasmesso il 26 settem-
bre 2002 (CONV 301/02).
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Pertanto, occorre partire da alcuni principi che nel
quadro geopolitico attuale possano orientare la ricerca
di strumenti comuni. Si possono individuare alcune pre-
messe intese ad evitare:

— duplicazioni, rispetto alle singole strutture nazio-
nali fra loro e fra queste e 1’Alleanza Atlantica, in pre-
senza, fra 1’altro, di risorse scarse;

— discriminazioni, nel senso di distinguere fra chi &
dell’Unione e chi non lo &, fra chi partecipa alla difesa e
chi non, senza introdurre, tuttavia, esclusioni perma-
nenti;

— divaricazioni (decoupling) tra I’Unione e gli Stati
Uniti, per non compromettere la unicita della sicurezza
collettiva nell’ambito della comunitd euroatlantica. La
divaricazione pud essere politica in caso di processi de-
cisionali divergenti; strategica nell’ipotesi di insuffi-
cienti capacita militari dell’Unione. L’insistenza europea
solo sugli adeguamenti istituzionali ne renderebbe poco
credibile 1’azione. La pretesa americana che 1’aggiorna-
mento dei meccanismi decisionali possa intervenire solo
dopo I’acquisizione di una piena capacith europea sa-
rebbe altrettanto inaccettabile. Una Unione pill forte &
condizione per una NATO piu forte ed anche, a pil
lungo termine, per la sua sopravvivenza.

Occorre mirare, a due obiettivi: all’interno dell’Al-
leanza Atlantica, accrescere la coesione e il contributo
della componente dell’Unione, fino a farne un interlocu-
tore degli Stati Uniti; all’esterno dell’ Alleanza realizzare
la capacita dell’Unione di agire anche in modo auto-
nomo, previa consultazione con gli Stati Uniti, avvalen-
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dosi 0 meno, a seconda dei casi, degli strumenti dell’ Al-
leanza oppure solo con mezzi propri.

2. Non & necessario rivedere nei Trattati le cosiddette
«funzioni di Petersberg» (azioni umanitarie, peacekee-
ping, peacemaking). Tali operazioni ricomprendono vir-
tualmente ogni azione militare ad esclusione di quelle
assunte a seguito di un impegno di difesa collettiva.

Le azioni umanitarie possono assumere dimensioni
molto vaste, come & avvenuto nel Kurdistan nel 1991, al-
lorché esse coinvolsero migliaia di soldati e comporta-
rono regole di ingaggio molto forti. Mentre le attuali
missioni non necessitano di ampliamento, vista anche
la loro flessibilitd, e sono sufficienti a coprire interessi
ed ambizioni dell’Unione.

3. Sul piano delle istituzioni non sarebbe opportuno,
per la difesa, creare un «quarto pilastro», oltre quelli co-
munitario, di politica estera e di giustizia ed affari in-
terni, il cui numero, del resto, la Convenzione dovrebbe
ridurre. Sarebbe invece consigliabile integrare meglio la
dimensione sicurezza e difesa nel quadro piu vasto del-
I’azione esterna dell’Unione. L’uso della forza puo es-
sere elemento di una soluzione politica delle crisi; le
strategie comuni previste nei Trattati potrebbero conte-
nere elementi attinenti alla sicurezza ed alla difesa. Le
nuove istituzioni, in particolare il- Comitato politico e
di sicurezza, sono state costruite appunto per coniugare
politica estera e difesa.

Sarebbe utile, peraltro, la formalizzazione di un Con-
siglio dei Ministri della difesa per materie specifiche,
dalla pianificazione militare alla cooperazione in materia
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di armamenti, fermo restando che la sintesi ultima com-
pete al Consiglio europeo.

Nel processo decisionale, la Convenzione si muove
verso la maggioranza qualificata in Consiglio per le
scelte di politica estera. La difesa, tuttavia, dovra conti-
nuare ad essere gestita secondo il criterio della unani-
mita, corretto dall’astensione costruttiva o dalle coopera-
zioni rafforzate.

4. Da queste premesse discende 1’opportunitd di al-
cune innovazioni intese ad introdurre:

a) Cooperazioni rafforzate anche nel settore della
difesa, rese necessarie proprio dalla diversita dello status
indicato in precedenza, per consentire ad una avanguar-
dia di paesi di precedere gli altri, ma rendendo sempre
ammissibili, ove ne esistano le capacita e la volonta, ri-
congiungimenti successivi. Si tratterebbe, in particolare,
di sopprimere il penultimo paragrafo dell’articolo 23 del
Trattato dell’Unione europea. Lo schema dell’avanguar-
dia potrebbe cosi essere applicato in settori quali le ga-
ranzie di difesa reciproca e la collaborazione nell’indu-
stria degli armamenti, che non possono gia ora essere
prerogative di tutti in un’Europa sempre piu larga.

L’introduzione delle cooperazioni rafforzate anche
nella difesa era stata del resto proposta da alcuni paesi,
fra i quali I'Italia, fin nelle ultime battute della Confe-
renza conclusasi con il Trattato di Nizza. Le coopera-
zioni rafforzate gia esistono al di fuori dei Trattati (Eu-
rocorpo, Eurofor, Euromarfor, ecc.): cid consentirebbe di
ricondurle all’interno dell’Unione.
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b) La garanzia reciproca in materia di difesa, che
iscriva nell’Unione cio che del Trattato UEO resta an-
cora fuori, in particolare la tutela contemplata nell’arti-
colo 5. Una proposta di questo tipo era stata portata
avanti dai Paesi fondatori sin dal negoziato del Trattato
di Amsterdam. .

Per tener conto del diverso status, la forma giuridica
potrebbe essere quella di un Protocollo al quale aderi-
scano gli attuali membri pieni dell’UEO, che sono anche
membri della NATO. La garanzia nell’UEO viene, di
“ fatto, esercitata attraverso la contemporanea partecipa-
zione nell’Alleanza Atlantica. 11 protocollo dovrebbe
contemplare la possibilita di un opting in per altri Paesi
che vogliano aggiungersi a quelli gia legati da un doppio
vincolo nell’ambito dell’UEO e della NATO.

A questa soluzione fu obiettato a suo tempo c¢he essa
avrebbe condizionato le prerogative di un membro del-
I’Unione alla sua appartenenza ad altra istituzione ad
essa esterna. Una obiezione, tuttavia, che diviene sempre
meno credibile per i rapporti crescenti con 1’Alleanza
Atlantica dei Paesi dell’Unione come singoli e dell’U-
nione stessa, nonché per la progressiva coincidenza, in
Europa, tra i Paesi membri dell’una e dell’altra.

La difesa comune potrebbe essere il nucleo di forme
pil avanzate di cooperazione permanente, con parametri
per adesioni successive basati sulle effettive capacita,
~ cooperazione che potrebbe coprire rischi anche nuovi
come quelli derivanti dall’'uso di armi chimiche e bio-
logiche.

d) Una Agenzia europea degli armamenti, che riuni-
sca i Paesi in grado di fornire veramente un contributo al
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rafforzamento delle basi industriali della sicurezza co-
mune in termini di ricerca, produzione ed acquisto. Il nu-
cleo potrebbe essere offerto da strutture gia esistenti,
come I’OCCAR (Regno Unito, Francia, Germania ed
Italia) e la LOI, alla quale, oltre ai quattro Paesi prece-
denti, aderiscono anche Spagna e Svezia.

Si tratterebbe, in questo caso, di dare seguito a dispo-
sizioni previste nel Trattato e di rendere pil razionale
I'uso di risorse scarse, favorendo un coordinamento
non soltanto dal lato dell’offerta, ma anche da quello
della domanda. Una maggiore coesione europea servi-
rebbe anche a garantire una migliore complementarita
con gli sforzi compiuti nell’ambito dell’Alleanza Atlan-
tica, consentendo agli europei di acquisire, senza antago-
nismi, una adeguata forza contrattuale.

L’Agenzia dovrebbe essere aperta ad adesioni succes-
sive, secondo le regole delle cooperazioni rafforzate. Ci
si puo chiedere infine se non sarebbe anche necessario
rivedere ’art. 296 del Trattato della Comunita europea,
che esclude gli armamenti dell’ambito del mercato
unico.

d) Convergenze nelle strutture militari dei Paesi
dell’Unione, contemporaneamente alla revisione delle
capacita nell’ambito dell’ Alleanza Atlantica, per i Paesi
comunitari che ne fanno parte.

Si potrebbe se non altro iscrivere nei Trattati un impe-
gno ad una maggiore concertazione della pianificazione
delle forze armate nazionali, in modo da orientarle verso
i compiti nuovi e colmare gradualmente le lacune di ca-
rattere operativo rispetto alle capacita degli Stati Uniti.
Gli europei spendono per la difesa i due terzi degli Stati
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Uniti ma i risultati in termini di capacita, pensando sia a
missioni sul loro continente (comando, controllo, armi
intelligenti), sia a missioni piu lontane (trasferta strate-
gica, rifornimento aereo) sono molto inferiori.

In ultima analisi I’Unione si accinge a darsi strumenti
di intervento anche rapido, ma manca di procedure in
grado di collocarli entro una precisa strategia di difesa
dei propri interessi, che si tratti della delimitazione del-
I’ambito geografico del loro impiego o delle condizioni
di legittimazione, ad esempio con riferimento al ruolo
delle Nazioni Unite. Il punto di arrivo potrebbe essere
la pubblicazione di un vero e proprio «Libro bianco»
sulla difesa europea.
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Un Ministro degli Esteri europeo (*)

1. Per rendere piu efficace e autorevole la politica
estera e di sicurezza dell’Unione. '

In un contributo inviato alla Convenzione a luglio
(CONYV 180/02), ho illustrato le ragioni storiche e poli-
tiche che impongono di dotare 1’Unione europea degli
strumenti necessari per condurre una credibile politica
estera, di sicurezza e di difesa. Fino a oggi infatti la po-
litica estera comune si ¢ accontentata di rari e sempre
fragili successi.

I cittadini europei, le opinioni pubbliche dei nostri
paesi, chiedono alla Convenzione di dare all’Europa
gli strumenti per una chiara politica estera. Vogliono
una Europa che sappia far valere sulla scena internazio-
- nale la forza della sua economia e delle sue tradizioni. E
il mondo, attraversato da crisi che superano le tradizio-
nali barriere geografiche, a chiedere all’Europa unita,
che ha saputo cacciare dal suo orizzonte i demoni del na-
zionalismo e della guerra, una presenza capace di tempe-
rare 1 rischi nei rapporti internazionali dell’unilaterali-
smo. Sono gli Stati Uniti stessi a ricordarci che nell’era
della globalizzazione e delle responsabilita condivise
una Europa incapace di darsi gli strumenti necessari
per fare una politica estera, di sicurezza e di difesa co-
mune finira con ’essere sospinta ai margini della storia.

(*) Contributo alla Convenzione europea trasmesso il 6 novem-
bre 2002 (CONV 387/02).
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A queste aspettative la Convenzione, nel ridisegnare
le istituzioni dell’Europa del XXI secolo, deve rispon-
dere.

Chiarezza e autorevolezza nella politica estera si po-
tranno conseguire solo riducendo il numero delle voci
con cui I’Unione parla. La politica estera ¢ fatta anche
di rapporti personali, di legami e di fiducia che si stabi-
liscono nel tempo tra gli interlocutori.

Oggi sulla scena internazionale a nome dell’Europa
parlano la Presidenza di turno del Consiglio, il Presi-
dente della Commissione, 1I’Alto Rappresentante, il
Commissario responsabile per le relazioni esterne. Le
cancellerie straniere, che gia stentano a riconoscere un
ruolo ai rappresentanti dell’Unione, abituati come sono
a confrontarsi con le diplomazie spesso antiche e di
grande prestigio degli Stati, restano confuse dalla giran-
dola dei volti europei con cui hanno a che fare.

Questa situazione, seppure con pragmatica e prudente
gradualita, va superata. '

La proposta, che ho avuto modo di illustrare nel citato
contribuito e che qui ribadisco, ¢ quella di riunire in una
stessa persona, 1’attuale Alto Rappresentante e il Com-
missario responsabile per le relazioni esterne. Non si
tratterebbe di comunitarizzare la politica estera bensi
di riunire nella stessa persona due mandati peraltro di-
stinti, I’'uno proveniente dalla Commissione, 1’altro dal
Consiglio per quanto riguarda le materie di competenza
di quest’ultimo.

Sull’idea di avere un’unica e autorevole voce nella po-
litica estera dell’Unione mi sembra stia emergendo an-
che in seno al Gruppo di lavoro sull’External Action
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un ampio consenso. Lo stesso presidente della Conven-
zione Giscard d’Estaing, in una conferenza tenuta al Se-
nato della Repubblica italiana mercoledi 30 ottobre, ha
proposto la creazione di «un vero e proprio Ministro de-
gli affari Esteri europeo promuovendo il ruolo dell’Alto
Rappresentante per la politica estera e di sicurezza co-
mune». ’

Unificare le due figure appare poi una scelta coerente
con la decisione della Convenzione di unificare i tre pi-
lastri.

11 Ministro degli Esteri potrebbe da un lato assumere il
ruolo di Vice Presidente della Commissione e, dall’altro,
presiedere il Consiglio composto dai Ministri degli
Esteri dei paesi dell’Unione.

Si tratta quindi di elevare la figura dell’ Alto Rappre-
sentante a una funzione piu chiaramente politica, dotan-
dolo di potere di iniziativa, liberandolo dalla carica bu-
rocratica di Segretario generale del Consiglio dei Mini-
stri, e ancorandolo nel contempo al cuore della struttura
istituzionale della Commissione.

La duplicita dei suoi mandati permetterebbe inoltre al
Ministro degli Esteri di portare a una sintesi efficace I’a-
zione, a volte mostratasi contraddittoria, delle due fun-
zioni senza che una prevalga sull’altra, come vorrebbero
da un lato i fautori dell’estensione alla politica estera del
metodo comunitario e dall’altro, i sostenitori del suo
mantenimento nella sfera intergovernativa.

L’unione personale di queste due funzioni darebbe
alla politica del Ministro degli Esteri la forza dei mezzi
oggi a disposizione nella Commissione e, viceversa, ga-
rantirebbe alla diplomazia economica svolta dalla Com-
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missione un peso politico adeguato all’intensita e alla
mole delle risorse finanziarie gia oggi impiegate.

Il Ministro degli Esteri non svolgerebbe pertanto un
ruolo antagonista a quello della Commissione nella cui
attivita sarebbe pienamente partecipe essendone compo-
nente, senza esserne tuttavia condizionato per quanto ri-
guarda la gestione degli aspetti piul propriamente politici
della politica estera e di sicurezza per i quali suo com-
pito sarebbe quello di eseguire gli indirizzi e le strategie
definite in seno al Consiglio.

L’introduzione di una simile figura imporrebbe anche
un ripensamento dell’organizzazione interna della Com-
missione. Allo stato attuale, la ripartizione di compe-
tenze tra il Commissario per le relazioni esterne e il
Commissario per le politiche di sviluppo sembra essere
contraddistinta da un’ampia zona grigia, all’interno della
quale le competenze stesse tendono a sovrapporsi e co-
munque non ad articolarsi in modo coerente. A mero ti-
tolo di esempio si pud notare che il Commissario per le
relazioni esterne tende oggi a esercitare in modo presso-
che esclusivo le competenze per quanto concerne i rap-
porti con talune aree geografiche, dal Mediterraneo ai
Balcani, assumendosi pertanto anche compiti di gestione
diretta di interventi che possono facilmente definirsi di
cooperazione allo sviluppo (si pensi al programma
MEDA). D’altro canto, il Commissario per le politiche
di sviluppo non si limita oggi a gestire tali politiche, uni-
tamente agli aiuti umanitari, ma esercita in proprio anche
poteri negoziali per quanto concerne i rapporti con i
Paesi ACP nonché con i cosiddetti «territori d’oltre-
mare», € ha rappresentato 1’Unione europea nelle Confe-
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renze mondiali in tema di sviluppo, da Monterrey a
Johannesburg.

Queste sovrapposizioni e inversioni di competenze
impediscono oggi all’Unione di trarre pienamente frutto
dal suo ruolo di maggior donatore internazionale; di tra-
durre in peso politico e diplomatico questa importante
attivita dell’Unione. Sarebbe pertanto utile che al Mini-
stro degli Esteri-Vice Presidente della Commissione,
fossero attribuiti in futuro tutti i poteri negoziali, mentre
a fianco, al Commissario per le politiche di sviluppo do-
vrebbe essere riservata la responsabilita in foto della pre-
disposizione e attuazione dei programmi e dei singoli in-
terventi di cooperazione, nonché, eventualmente, il coor-
dinamento con le politiche nazionali e con le altre poli-
tiche comunitarie di settore.

Visto il rilievo delle funzioni che intendiamo attri-
buire al Ministro degli Esteri si dovrebbero studiare,
per la sua nomina — da effettuare per un mandato suffi-
cientemente lungo — modalita analoghe a quelle previste
per 'elezione del Presidente della Commissione. Solo
una forte e alta legittimazione permettera al Ministro
di valersi con autorevolezza sia delle strutture della
Commissione sia di quelle del Consiglio.

Questa scelta darebbe un volto alla politica estera eu-
ropea, che potrebbe cosi costruirsi sulla base dell’im-
pulso che il Ministro degli Esteri dotato di potere di ini-
ziativa, capace di stimolare e condurre il Consiglio dei
Ministri degli Esteri a definire politiche incisive e coe-
renti.

Infine, per realizzare questi obiettivi, sono convinto
che, anche nella politica estera, vada introdotto il criterio
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Commenti del Sen. Lamberto Dini al progetto
preliminare di relazione finale del Gruppo
di lavoro «Azione esternax» (*)

Caro Jean Luc,

desidero innanzitutto congratularmi per il progetto
di rapporto finale redatto dalla presidenza che espone
in modo sistematico ed esaustivo 1 temi oggetto del man-
dato del gruppo.

Ritengo tuttavia necessario un ulteriore sforzo per de-
finire I’assetto istituzionale in modo chiaro e coerente
con gli obiettivi ed il mandato del gruppo.

La proposta del gruppo di lavoro sulla personalita giu-
ridica di superare la struttura a pilastri, sulla quale la
Convenzione ha manifestato un chiaro consenso, ci im-
pone di semplificare in modo conseguente 1’assetto isti-
tuzionale delle relazioni esterne dell’Unione.

Dobbiamo ridurre il numero delle voci.

Da cio la proposta, solo parzialmente ricompresa nel
paragrafo 28, di creare un Ministro degli affari esteri
cui affidare i mandati oggi esercitati dall’ Alto rappresen-
tante e dal commissario per le relazioni esterne. Un
unico soggetto che agisca con due mandati e secondo
le distinte procedure previste oggi dal pilastro comuni-
tari e da quelli intergovernativi.

(*) Lettera inviata il 19 novembre 2002 al Presidente del Gruppo
di lavoro «Azione esterna» Jean Luc Dehaene (WD VII WD 39).
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delle decisioni a maggioranza qualificata in Consiglio,
con I’eccezione delle questioni attinenti alla difesa o pu-
ramente militari per le quali si dovra studiare, come ha
ricordato anche di recente Jacques Delors, 1’introduzione
di meccanismi di flessibilita o di differenziazione (come
le cooperazioni rafforzate) che permettano a un’avan-
guardia di paesi che lo vogliano, di andare piu lontano.

Nella mia esperienza di Ministro degli Esteri troppe
volte ho visto infatti decisioni sostanzialmente marginali
trascinarsi da un Consiglio all’altro per mancanza di
consenso. L’esperienza comunitaria dimostra che la mi-
naccia del voto renderebbe piu facile raggiungere 1’una-
nimita piuttosto che isolare i piu riluttanti.
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Come il presidente Giscard ha chiarito, il superamento
dei pilastri non sta a significare unificazione delle proce-
dure. Dunque la razionalizzazione che consegue all’uni-
ficazione personale dei mandati dell’ Alto rappresentante
e del Commissario non comporta di per sé alcuna modi-
fica all’equilibrio istituzionale, né nel senso di un raffor-
zamento della Commissione (di cui il ministro potrebbe
essere vicepresidente) né del Consiglio (da cui il Mini-
stro dovrebbe essere nominato secondo procedure analo-
ghe a quelle previste per il Presidente della Commis-
sione). Nessuna delle nuove funzioni che si vogliono at-
tribuire al Ministro (previste al paragrafo 24 del rap-
porto) diverrebbero funzioni in qualche modo riconduci-
bili alla Commissione per il solo fatto che il Ministro &
anche vicepresidente della Commissione e membro del
collegio. I1 nuovo Trattato chiarira che le attribuzioni
che il Ministro eredita dalla figura dell’Alto rappresen-
tante e tutte le altre che derivano da un mandato del
Consiglio sfuggono alla valutazione collegiale della
Commissione; valutazione cui sono sottoposte le attribu-
zioni che rientrano nelle competenze della Commissione
medesima.

L’unificazione personale ¢ dunque innanzitutto un’o-
pera di razionalizzazione che permettera, come auspicato
nel rapporto finale del gruppo sulla personalita giuridica,
all’Unione di essere rappresentata da una sola voce in
politica estera. In un tale contesto, I’ Alto rappresentante
— Commissario alle relazioni esterne dovra essere com-
petente anche in materia di cooperazione allo sviluppo,
ferma restando la possibilita di delega ad un Commissa-
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rio junior, qualora la struttura della Commissione pre-
veda tale possibilita.

L’importanza e la logica stringente di tale unifica-
zione per 1’Europa del XXI secolo ¢ messa in luce nel
paragrafo 44 del rapporto, dove tuttavia si fa riferimento
all’ipotesi di fusione delle due figure mentre, come si &
visto, la medesima conseguenza in termini operativi si
pud avere procedendo alla semplice unione personale
dei due mandati, senza toccare in alcun modo 1’equili-
brio istituzionale.

Il rapporto riconosce al paragrafo n. 48 che I’elemento
della fiducia personale recita un ruolo essenziale nei rap-
porti internazionali; ma questa fiducia personale non si
puo costruire se non si riduce il numero delle voci. Dun-
que non ha senso rafforzare il ruolo dell’ Alto rappresen-
tante se si continuera a mantenere la figura concorrente
del Commissario per le relazioni internazionali. I danni e
le confusioni prodotte da questa duplicita di voci sono
stati del resto richiamati da molti interventi nel corso
delle precedenti riunioni del Gruppo.

LaMBerTO DINI
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A proposal for a unified Presidency (*)

The Convention is united on the need for stronger lea-
dership of the european Union. Yet the most difficult de-
cision it faces concerns the designation of executive au-
thority in the future constitution. Who should run the
Union?

As is well known, the Council and the Commission
share executive power in the Union. It will continue to
be shared in the future Union. The success of the part-
nership between the two institutions lies at the heart of
the good governance of the Union.

The new Constitution, therefore, must not entrench
competition between the Council and Commission, still
less accentuate it, but rather settle on a more harmonious
division of labour (**). There needs to be better synergy
between the Council and Commission across the policy
spectrum and throughout the system, from the level of
the presidency through to the implementation of law
and the application of decisions (¥**).

(*) Contributo alla Convenzione europea trasmesso il 31 gennaio
2003 da Lamberto Dini e Andrew Duff (CONV 524/03).

(**) We have expressed reservations about whether earlier con-
tributions to the Convention notably from the Commission (CONV
448/02) and from MM. De Villepin and Fischer (CONV 489/03)
have achieved a genuine synthesis of views or merely an uneasy jux-
taposition.

(***) For a proposal for the distribution of implementing powers
between the Commission and Council, see CONV 423/02.
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Over the decades, the precise share-out of executive
functions between the two institutions has been fairly ha-
phazard. As the scope of competence has widened, sup-
port for real integration the «Community method» has
fluctuated. The Convention now has the chance to ratio-
nalise the way power is exercised, to write it down
clearly and to improve the efficacy of the Union all
round.

Many members of the Convention wish to separate
out more clearly the Union’s law making from its execu-
tive functions. Most members of the Convention want
full transparency of the legislative process.

Likewise, almost everyone wants the Union to show a
more distinct profile to the rest of the world and to its
own citizens. The idea of a double-hatted «Secretary
of the Union’, whose job would incorporate those of
the existing High Representative and the Commissioner
for External Relations, is gaining ground. But there re-
main misgivings about how it will be possible for him
or her to relate at one and the same time to two different
presidents, of the Commission and the Council.

As far as the Council itself is concerned, the Conven-
tion agrees on the need for stability and consistency as
well as coherence between the different formations. Ho-
wever, many have warned against certain formulae for
the Council presidency that might divide the larger
from the smaller member states. Most seem sceptical
about the viability of «cohabitation» between two presi-
dents at EU level. There is strong opposition to the sug-
gestion that an executive president should be created
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from outside the european Council with powers to super-
vise the Commission.

As far as the Commission is concerned, a large majo-
rity in the Convention wants more democratic accounta-
bility alongside an enhanced capacity to act at home and
abroad. It is largely agreed that the power of the Com-
mission President should be strengthened.

Guidance, programming and delivery

The main role of the European Council is to give po-
litical impetus and direction to the Union. This is a func-
tion of government. If the european Council is to bring
coherent leadership to the whole system, it must be tho-
roughly grounded in the constitution and able to draw on
all the executive resources of the Union, be they in the
Commission or the Council. Following the same logic
as the Secretary of the Union, there should also be one
President of the Union who would chair both the Com-
mission and the european Council. He or she will be pri-
marily responsible for delivering the decisions of the
heads of government and for running the Commission.

In order to stabilise the work of the institutions, the
european Council should decide upon (and annually re-
fresh) a multi-annual policy strategy on a proposal of
the Commission and after having consulted the european
Parliament. Heads of government should also engage
their national parliaments in a debate on the strategic di-
rection of the european Council. The current six monthly
presidential programmes would be suppressed, with im-
mediate advantages for focus, continuity and scrutiny.
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Within the context of the policy strategy the Commis-
sion would continue to publish its annual legislative pro-
gramme.

The european Council should also be permitted to as-
sume, from time to time, the law-making role of the
Council of ministers. In that case it must abide by the ru-
les of the legislature, and be chaired by the head of go-
vernment of the president-in-office.

Method of appointment

The integrated President of the Union needs the dual
legitimation of Council and Parliament to be appointed
and sustained in office. In case of a rival candidature,
election should be by a qualified majority (Option B).

OPTION A

The european Council, acting by QMV and following
the results of the european Parliamentary elections, pro-
poses the President. The proposal is confirmed or rejec-
ted by the Parliament acting by a simple majority.

OPTION B

Following the european Parliamentary elections,
member states nominate a number of candidates. An
electoral college is formed of an equal number of euro-
pean and national parliamentarians. The candidate secu-
ring a majority of the members of the college is elected.

The President of the Union could be sacked on the
proposal of either the european Council or the european
Parliament if confirmed by the other.
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The President nominates the members of the Commis-
sion subject to confirmation as a college by both the eu-
ropean Council and Parliament.

Separation of executive and legislative functions

It is also vital to distinguish very clearly between the
Union’s government and legislative functions at the le-
vel of the Council of ministers. The Council and CORE-
PER should meet in two separate formations, as follows:

1. The Law Council is where
all legislation is debated and
enacted in accordance with
the hierarchy of acts as laid
down in the constitution.

It will work in various forma-
tions according to subject
matter, and may meet at the
level of the european Council.
It meets in public and a ver-
batim record of its procee-
dings is published.

It acts normally by qualified
majority vote and in speci-
fied cases by enhanced quali-
fied majority and in all cases
by codecision with the euro-
pean Parliament.

The Commission maintains
the exclusive right of legisla-
tive initiative.

2. The Executive Council has
four formations: (i) General
Affairs, (ii) Foreign, Security
and Defence, (iii) Economic,
Social and Financial Affairs,
(iv) Justice and Home Af-
fairs.

It meets in private, takes de-
cisions and issues communi-
qués.

It acts normally by consensus
except where the constitution
otherwise provides.

The Commission shares the
right to make proposals with
that of the member states in
all fields save that of security
and defence.

The role of the presidency of
the Executive Councils is to
guide the discussion, to help
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The role of the President of
the Law Council is similar
to that of the President of
the european Parliament na-
mely, to apply the rules of
procedure, to be the spoke-
sman of the house in relation
to the other institutions, to re-
present the house in legal, fi-
nancial and administrative
matters, and to carry out pro-
tocol duties.

In these circumstances, the
Presidency of the Law Coun-
cil could well continue to ro-
tate according to the existing
six-month procedure.

In its legislative role, CORE-
PER will continue to be chai-
red by the Permanent Repre-
sentative of the government
presiding the Law Council,
as would Council working
groups.

broker agreement and to be
the main spokesman in do-
mestic and international
fora. Its Presidents should
also be answerable before
the european Parliament.
The President of the Union
should chair the General Af-
fairs Council.

The Secretary of the Union, a
Vice-President of the Com-
mission, should chair the Fo-
reign, Security and Defence
Council.

The Vice-Presidents of the
Commission responsible for
the respective portfolios
should chair the other two
executive Councils.

When acting in executive
mode, COREPER should be
chaired by a representative
of the President of the Union
(possibly the Secretary-Gene-
ral of the Commission). (*)

(*) The Secretary of the Union will also chair the Political and
Security Committee, as Mr Solana does now, and the Foreign, Secu-
rity and Defence Council will continue to appoint the chairman of the
EU Military Committee for a period of three years. The chair of the
Economic and Financial Committee will continue to be appointed
from amongst its number for a period of two years.
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This proposal is intended to respect the single institu-
tional framework, consolidate parliamentary democracy,
simplify the system of government and strengthen the
leadership of the european Union.
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Il funzionamento delle istituzioni (*)

Sul documento (CONV 477/03) relativo al funziona-
mento delle istituzioni si puo osservare quanto segue:

a) Parlamento europeo

Converrebbe inserire nel Trattato almeno i principi di
base della procedura elettorale uniforme, in modo da
renderla generalmente obbligatoria. Si potrebbe anche
immaginare di stabilire che 1’elezione del Parlamento
europeo avvenga in ogni paese nello stesso giorno.

b) Consiglio

Occorre che nel futuro assetto istituzionale venga con
chiarezza garantito il principio di separazione tra fun-
zioni legislative e funzioni esecutive. Sarebbe pertanto
opportuno creare un’apposita formazione del Consiglio
dei ministri cui attribuire il ruolo di seconda Camera rap-
presentativa degli Stati. Un Consiglio per gli affari legi-
slativi composto dai ministri per gli affari europei che
potrebbe essere presieduto a rotazione dal rappresentante
di ciascuno Stato membro. Si conserverebbe cosi 1’isti-
tuto della rotazione semestrale per una figura istituzio-
nalmente rilevante, cosi da rendere visibile la posizione
di parita tra gli Stati e mantenere la preziosa risorsa rap-
presentata dal diretto coinvolgimento di ogni singolo

(*) Contributo alla Convenzione europea presentato da Lamberto
Dini e Marco Follini, rappresentanti del Parlamento italiano tra-
smesso il 5 febbraio 2003 (CONV 538/03).
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paese nell’azione di impulso dell’attivita dell’Unione.
Dovrebbe essere altresi realizzata la separazione tra il
Consiglio Affari generali e quello per le relazioni
esterne; quest’ultimo dovrebbe essere presieduto dal Mi-
nistro europeo degli Affari esteri. Nella disciplina del
Consiglio I’elemento chiave, di gran lunga piu rilevante,
¢ comunque il voto a maggioranza, come regola senza
eccezione; anche una sola deroga per ogni paese ¢ suffi-
ciente a paralizzare il sistema, tanto piu se riferita a ven-
ticinque Stati. Quanto alla ponderazione del voto, il si-
stema attuale obbliga ad una revisione ad ogni nuova
adesione. La soluzione piu semplice, costituita dalla
maggioranza sia dei paesi membri sia della popolazione,
ovvierebbe a tale inconveniente.

¢) Commissione

La Commissione che sara istituita nel 2004 dovrebbe,
secondo il Trattato di Nizza, essere I'ultima nella quale
ogni Stato & rappresentato. Cio consentirebbe ai nuovi
membri che entreranno nell’Unione a quella data di ma-
turare una prima esperienza del lavoro in Commissione,
il che ne renderebbe anche per essi piu accettabili le de-
cisioni. A partire dalla Commissione successiva il nu-
mero dovrebbe essere ridotto (portandolo ad esempio a
dodici Commissari), sulla base di una rotazione paritaria.
Al futuri paesi di nuova adesione, a cominciare da Ro-
mania e Bulgaria, potrebbe essere concesso inoltre di es-
sere inclusi nella Commissione nel tratto iniziale della
loro appartenenza all’Unione. Un elemento innovativo
potrebbe essere dato dalla maggiore autonomia del Pre-
sidente nella scelta dei Commissari, secondo un criterio
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di equilibrio geografico e politico. Non sarebbe invece
consigliabile modificare 1’attuale meccanismo di deci-
sione a maggioranza semplice all’interno del Collegio,
poiché si finirebbe per renderne meno efficace e traspa-
rente il funzionamento. Non & nemmeno opportuno, per
le stesse ragioni, istituire due livelli di Commissari. La
soluzione all’eccesso di dimensioni & nella riduzione
del numero di Commissari al disotto di quello degli
Stati.

d) Corte di giustizia

Il Iavoro della Corte di giustizia & destinato a crescere,
in funzione dei nuovi membri, della loro inesperienza
comunitaria, della maggiore disomogeneita dell’Unione,
dell’abolizione della struttura a pilastri e quindi delle
maggiori garanzie giurisdizionali che cio comporta, in
particolare nel settore della giustizia e degli affari in-
terni. Per quanto riguarda le norme che regolano il fun-
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