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INTRODUZIONE

SOMMARIO: 1. Considerazioni generali. — 2. L’Europa comunitaria. Cenni
sulla sua evoluzione. — 3. Il Trattato di Maastricht e I'Unione euro-
pea. — 4. I Trattati di Amsterdam e di Nizza. La Carta dei diritti fon-
damentali, — 5. Il momento attuale, Il Trattato di Lisbona.

1. CONSIDERAZIONI GENERALI

I’Unione europea sostituisce e succede alla Comunita europea:
cosi in base all’art. 1 del Trattato di Lisbona in vigore dal 1° dicem-
bre 2009, che ha modificato sia il Trattato sull’Unione europea del
1992 (TUE), sia il Trattato del 1957 istitutive della Comunita euro-
pea con le successive modificazioni, la cui denominazione & stata
modificata in Trattato sul funzionamento dell’Unione europea
(TFUE). Del pari I'aggettivo «comunitario» & formalmente ‘sosti-
tuito con l'espressione «dell’Unione» in base all’art. 2 del Trattato
di Lisbona. Il lettore ci dovra perdonare, peraltro, se pitl volte I’ag-
gettivo comunitario ci sembrera insostituibile e pertanto non sara
sostituito.

L’oggetto della nostra attenzione rimane comunque lo stesso:
al di 13 dei nomi e dei numeri modificati delle disposizioni, come
gid in passato, il sistema giuridico di cui continuiamo ad occupat-
ci &, infatti, I'insieme delle norme che hanno accompagnato il pro-
cesso di integrazione europea nato con la Comunitd europea del
carbone e dell’acciaio (1951), continuato con la Comunita econo-
mica europea e I'Euratom (1957), con successtve modificazioni e
integrazioni fino al Trattato di Lisbona, che ne segna il quadro ed
il fondamento giuridico di oggi. Si tratta delle norme che discipli-
nano i rapporti tra 'Unione, con le sue Istituzioni, gli Stati mem-
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bri e i cittadini di questi ultimi, per cio stesso cittadini dell'Unio-

ne; norme che sono di natura ed origine diverse:

4) internazionale, 1 trattati istitutivi delle Comunita e dell’Unione,
con le successive integrazioni ¢ modificazioni;

b) dell’Unione (o comunitaria), gli atti delle istituzioni, ovvero de-
gli organi che formano la struttura istituzionale dellUnione;

o) nazionale, le leggi e gli atti che gli Stati membri pongono in es-
sere per dare corretta attuazione al sistema giuridico comples-
SIVO.

Va subito sottolineato che oggetto dell’attenzione & la dimen-
sione giutidica del’Europa che & stata protagonista del processo di
integrazione denominata comunitaria fino a ieri, oggi dell’'Unione
europea, con esclusione di quanto si realizza in altri contesti della
cooperazione organizzata pur tra Paesi europei. E escluso, ad
esempio, il pur rilevante campo di azione del Consiglio d’Europa,
otganizzazione internazionale ben distinta dalle Comunita europee
e dall’Unione, che si occupa della cooperazione giuridica tra Stati
europei, molti dei quali non sono membri dell’Unione, e principal-
mente della protezionie dei diritti umani in base alla Convenzione
di Roma sulla salvaguardia dei diritti dell'uvomo e delle liberta fon-
damentali in vigore, per I'Ttalia, dal 1955. Di tale esperienza, dun-
que, si terrd conto limitatamente al tema det diritti dell'nvomo e de-
gli appositi meccanismi di tutela a tal fine predisposti in quel con-
testo e in quanto presentino un collegamento con il sistema giuridi-
co comunitario.

Ia mancata presa in considerazione di quei fenomeni o di quel-
le iniziative che, al di fuori della dimensione comunitaria, con varia
intensita e diversi risultati riflettono direttamente o indirettamente
Iidea di integrazione fra Paesi europei ¢ dovuta alla circostanza
che il livello di integrazione dell’Europa comunitaria (poi del-
'Unione) non ha termini reali di confronto nelle altre iniziative,
anche rilevanti, di cooperazione organizzata, specie se si considera-
no i profili e gli effetti piti strettamente giuridici dell’integrazione
stessa. Se infatti pud essere di grande rilievo e di sicuro interesse
Paspetto politico di talune iniziative, o persino I'aspetto militare di
altre (la NATO, ad esempio), non v'¢ dubbia che I'Europa comu-
nitaria presenta il livello di realizzazioni concrete ed in definitiva di
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integrazione reale di gran lunga pit elevato, soprattutto quanto alla
posizione giuridica ed agli interessi dei singoli, dei cittadini. Il me-
todo «comunitario», proprio perché si fonda su una logica di forte
integrazione, & caratterizzato da alcune peculiarita che non riscon-
triamo in alcuna forma di cooperazione intergovernativa. 1l sistema
giuridico dell’Unione & caratterizzato da un procedimento di for-
mazione delle norme, dunque del consenso, che nella grande mag-
gioranza dei casi non & di tipo convenzionale, con la presenza ed il
ruolo attivo del Patlamento europeo eletto a suffragio universale;
dall’ampio utilizzo di atti direttamente applicabili ed efficaci negli
Stati membri e da un sistema di tutela giurisdizionale pieno ed ef-
fettivo, con diverse e pari responsabilitd del giudice comunitario e
del giudice nazionale.

A tale ultimo riguardo, pot, un ulteriore rilievo da fare subito &
che nel sistema giuridico dell’Unione, pitt ancora che in altri ordi-
namenti, un ruolo decisivo va attribuito alla giurisprudenza, sia del
giudice comunitario sia del giudice nazionale, che ne ha definito
fin dall’origine i connotati essenziali e peculiari e che, nell’arco di
oltre un cinquantennio, ha contribuito notevolmente al suo conso-
lidamento ed al suo sviluppo. La giurisprudenza ¢ dunque un dato
ineliminabile nell’apprezzamento del sistema giuridico dell’Unio-
ne. Del resto, la stessa dottrina di diritto comunitario, ancora gio-
vane pur se radicata in solide tradizioni di approfondimento scien-
tifico in tutti i Paesi membri, si & concentrata essenzialmente sulla
giurisprudenza della Corte di giustizia; pertanto, non & un caso, né
una novita, che il diritto dell’'Unione sara qui esaminato principal-
mente attraverso la lettura che essa ne ha dato.

L’attenzione alla prassi giurisprudenziale nell’esame dei singoli
aspetti del sistema giuridico comunitario vuole inoltre essere una
sollecitazione ad un approccio quanto mai concreto ai problemi
che l'esperienza dell’integrazione europea pone. Troppo spesso la
dialettica sui profili teorici, pure rilevanti, di alcuni suoi aspetti
stenta a trovare un adeguato riscontro nel reale modo di essere del
fenomeno giuridico comunitario e poi dell’Unione, col rischio di
apparire sterile e puramente accademica. Non & che quella dimen-
sione sia poco utile o non alimenti interesse; ma, se non utilizzata al
giusto rispetto al dato reale, essa rischia di offrire una immagine di-
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storta e poco rigorosa dei problemi, fino a contribuire al ritardo e
al calo di sensibilita per il concreto modo di essere dei rapporti
giuridici rilevanti in coloro che ne hanno Ia responsabilita princi-
pale in sede di applicazione, come gli amministratori e giudici.

E, questo di un approccio poco attento al concreto modo di es-
sere del sistema giuridico dell’'Unione, il rischio che corre spesso la
dottrina di diritto interno, conquistata all’ideale «europeo» solo da
qualche anno, e senza adeguata considerazione della prassi, non-
ché del dibattito scientifico che fin dagli anni cinquanta e sessanta
& stato alimentato da una ricchissima letteratura specialistica, di
lingua italiana e non, spesso del tutto ignorata; dottrina che pertan-
to ha finito con il rappresentare un sistema giuridico, peraltro limi-
tato agli aspetti istituzionali, dai connotati non sempre corrispon-
denti al dato reale. Invero, tale approccio ha utilizzato soprattutto
modelli propri della dimensione interna del diritto ¢ dello Stato ¢
niente affatto trasponibili ad una realtd che non & e non vuole an-
cora essere uno Stato, né federale né altro; e ad un «ordinamento
di nuovo genere nel campo del diritto internazionale», formula ica-
stica utilizzata dalla Corte di giustizia in una sentenza dei primi an-
ni sessanta e mai smentita dalla reale evoluzione del modo di essere
della Comunita e poi dell’'Unione, né contestata sul piano della teo-
ria giuridica generale.

2. L’FUROPA COMUNITARIA, CENNI SULLA SUA EVOLUZIONE

Volendo ripercorrere molto rapidamente i passaggi principali
del processo di integrazione, sempre piu sviluppata e solida, tra i
Paesi membri della Comuniti e poi dell'Unione, va osservato che,
per quanto non fossero mancate in un passato anche pili remoto le
ipotesi e le riflessioni sull'idea di un legame piti stretto fra i Paesi
ed i popoli europei, & soprattutto negli anni successivi al secondo
conflitto mondiale che I'idea & stata perseguita concretamente ed &
stata finalmente realizzata. Si evoca spesso, come uno dei passaggi
pitt significativi della nascita dell’Europa comunitatia, il discorso
di Churchill all'Universita di Zurigo del settembre 1946: «... Noz
dobbiamo costruire gli Stati Uniti d'Europa... Il primo passo nella ri-
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costruzione della famiglia europea dev’esseve una partnership tra
Francia e Germania».

In realta, nell'immediato dopoguerra, e gia durante l'ultima fa-
se del conflitto, si pensava soprattutto a come impedire il riprodur-
si delle situazioni politiche, economiche e militari che avevano por-
tato 'Europa ed il mondo intero a quel disastro. Non & un caso che
accanto all'ipotesi complessiva di una Europa unita si sottolineava
soprattutto la necessita di un legame stretto e definitivo tra Francia
e Germania, da sempre al centro della patologia dei rapporti tra
Paesi europei. N€ € certo un caso che le preoccupazioni maggiori e
i problemi pit urgenti riguardavano, da un lato, I'assetto territoria-
le e militare dell’Europa centrale e, dall’altro, le vicende economi-
che, soprattutto dell’industria carbosideturgica, presente in misura
rilevante nei due bacini «caldi» della Ruhr e della Saar. In definiti-
va, le risposte a tali preoccupazioni, pure cosi diverse per modalita,
effetti e meccanismi operativi, sono collegate da un’unica ispirazio-
ne: la NATO da un lato, la CECA dall’altro, entrambe le iniziative
sostanzialmente miravano a fare entrare i singoli Paesi membri in
strutture collettive che in loro vece si occupassero rispettivamente
della difesa del territorio e della gestione dell’industria — per troppi
aspetti emblematica — del carbone e dell’acciaio.

In questa luce va letta, e si spiega perfettamente, la dichiarazio-
ne del maggio 1950 del Ministro degli Esteri francese Schuman,
uno dei c.d. padri dell’Europa comunitaria insieme 2 Monnet, De
Gasperi e Adenauer, che poneva 'accento sull’esigenza di eliminare
Popposizione tra Francia e Germania e «di porre insieme della
produzione franco-tedesca di carbone e di acciaio sotto un’Alta Auto-
ritd comune, in una organizzazione aperta alla partecipazione degli
altri Paesi europer». Un obiettivo certo economico, ma trasparente-
mente anche politico: mettere fine alla rivalita tra le due industrie,
pacificare le due aree da sempre oggetto di contesa, far gestire da
un organo plurinazionale I'industria pesante. E con la stessa chiave
di lettura va considerata la specificita della struttura cui sard attri-
buita la gestione dell’industria carbosiderurgica, con una somma di
poteri decisionali tali da far venir meno persino il tradizionale dia-
framma degli Stati sovrani che da sempre divide un qualsiasi orga-
no internazionale dai singoli cittadini.
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Lipotesi di una integrazione completa tra i Paesi europei (I'Eu-
ropa Unita, se si preferisce) comincio a delinearsi come un obietti-
vo da raggiungere in un futuro pitt o meno prossimo, ma da realiz-
zare con gradualitd, Nella stessa dichiarazione di Schuman gia ri-
cordata, il passaggio pil significativo e premonitore era appunto
quello in cui si prefigurava una seric progressiva di realizzazioni
«concrete», dunique non una costruzione istantanea ¢ d’insieme. E
la ptima iniziativa concreta fu la creazione della CECA, che aveva
nell’Alta Autorita un organo di gestione dotato di ampia indipen-
denza deliberativa rispetto ai Paesi membri e con vastissimi poteri
decisionali nei diretti confronti delle imprese del settore: di qui
Pespressione poco rigorosa ma molto suggestiva ed efficace di ente
sovranazionale, che ebbe subito ampi consensi e che testimoniava
precisamente ghi originali poteri attribuiti dagli Stati membri all’Al-
ta Autorita.

1l Trattato CECA fu firmato a Parigi il 18 aprile 1951 da Fran-
cia, Germania, Italia e dai tre Paesi del Benelux (Belgio, Olanda e
Lussemburgo); entrd in vigore il 25 luglio 1952. Accanto all’Alta
Autoritd, composta da personalita indipendenti ed alla quale furo-
no attribuiti i maggiori poteri decisionali, la struttura istituzionale
prevedeva un Consiglio speciale dei Ministri, composto dai rappre-
sentanti degli Stati membri e con competenze sostanzialmente di
controllo, un’Assemblea comune, con membri designati dai Parla-
ment nazionali, infine una Corte di giustizia.

Successivamente, il processo graduale d’integrazione subi una
battuta di arresto con il fallimento dell’iniziativa di cteare una Co-
munita europea di difesa (CED). 1l relativo Trattato, fondato sul-
Pidea di una forza armata europea collegata ad una struttura istitu-
zionale unitaria, fu firmato a Parigi il 27 maggio 1952, ma non en-
trd mai in vigore, in quanto non ebbe il consenso del Parlamento
francese.

Tl dialogo tuttavia continud, focalizzandosi sull'ipotest di un
mercato liberalizzato e di iniziative comuni nei settori det trasporti
e dell’encrgia nucleare. Nel corso di una conferenza tenutasi a
Messina nel giugno del 1955, si decise di dar corpo a queste ipote-
si, affidandone la realizzazione ad un gruppd di esperti indipen-
denti, presieduto da una personalita politica che assicurasse il
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coordinamento con i rappresentanti degli Stati: il gruppo Spaak.
Ne segui in tempi brevi la presentazione di due progetti, rispettiva-
mente di un mercato comune e di una Comunita per 'energia ato-
mica, in armonia con i due obiettivi all’epoca maggiormente petse-
guiti: I’Buropa del commercio e le imprese comuni per lo sfrutta-
mento civile dell’energia nucleare. Si delineava cosi, accanto alla
CECA, anche la Comunita economica europea e la Comunita euro-
pea per I'encrgia atomica o Euratom, i cui trattati istitutivi furono
firmati 2 Roma il 25 marzo 1957 dagli stessi sei Stati membri ed en-
trarono in vigore, insieme ad una serie di accordi e protocolli com-
plementari, il 14 gennaio 1958.

Dal punto di vista strutturale, le tre Comunita ebbero all’inizio
istituzioni almeno in parte separate. Comuni erano infatti la Corte
di giustizia ¢ ' Assemblea, mentre 'Alta Autorita della CECA era
distinta dalla Commissione CEE ed dalla Commissione Euratom,
cost come il Consiglio dei Ministri. Tale assetto fu mantenuto fino
al 1° luglio 1967, quando entrd in vigore il Trattato del 9 aprile
1965 sulla «fusione degli esecutivi», cioé del Consiglio dei Ministri
CECA nel Consiglio dei Ministri tout court e all’assorbimento, non
funzionale ma personale, dell’Alta Autorita in una Commissione
unica.

A partire da quel momento le Comunita europee rimanevano si
distinte e con le diverse competenze ad esse attribuite dai tre trat-
tati istitutivi, ma funzionavano con organi comuni. Cio vuol dire,
ad esempio, che la Commissione, pur essendo unica, aveva compe-
tenze diverse a seconda che trattasse materie di pertinenza della
CECA ovvero delle altre due Comunita e che in linea di principio
le esercitava in modo diverso.

Accanto agli Stati che fin dall’origine parteciparono alle Comu-
nita, altri si sono aggiunti nel corso degli anni e precisamente:

— Danimarca, Regno Unito e Irlanda dal 1973;

— Grecia dal 1981;

— Spagna e Portogallo dal 1986;

— Austria, Finlandia e Svezia dal 1995;

— Cipro, Estonia, Lettonia, Lituania, Malta, Polonia, Repubblica
Ceca, Slovacchia, Slovenia ¢ Ungheria dal 2004;

— Romania e Bulgaria dal 2007.
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Nel primo decennio ¢ stato compiuto il grande sforzo di realiz-
are il mercato comune, cioé un’area comprendente I'insieme degli
Stati membri, sottoposta ad un regime di liberta degli scambi in
merdi, lavoratori e servizi. Gia al luglio 1968 le barriere doga_n.ali
tra gli Stati membri erano abolite ¢ la politica agricola e la pohtl-ca
commerciale acquistavano una fisionomia comunitaria. E seguito
poi un periodo di assestamento, in cui a tratti ha prevalso in ?lcum
Stati membri la tentazione di frenare il processo di integrazione e
comungue di lasciare alle forze nazionali prevalenti il compito di
condizioparne nei tempi e nei modi la realizzazione.

I’adesione di Regno Unito, Irlanda e Danimarca ha coinciso
con un momento di diffusa e grave instabilita economica e soprat-
tutto monetaria, che ha contribuito ad una maggiore determinazio-
ne dei Pacsi europei a proseguire nella realizzazione degli obiettivi
comunitari. . dunque nella meta degli anni settanta che si comin-

ciaa porre le basi per una pilt accentuata convergenza delle econo-
mie e per una unione monetaria, attraverso la creazione del sistema
monetario europeo; nonché a rafforzare 'impegno per una pro-
gressiva riduzione delle disarmonie regionali, attraverso la realizza-
zione di programmi di sostegno alle regioni meno evolute e la crea-
zione di un Fondo apposito, il Fondo europeo di sviluppo regiona-
le.

La crescita della struttura comunitaria, il suo progressivo con-
solidamento ¢ soprattutto la sua presenza sempre pil attiva ed inci-
siva nella sfera economica degli Stati ed ancor piti nella sfera giuri-
dica dei singoli facevano avvertire il bisogno di rendere piit demo-.
cratico il processo partecipativo e decisionale, nonché l’es%gc.en.za. di
una piu visibile cooperazione politica. Da qui derivd l'iniziativa
dell’elezione a suffragio universale del Parlamento, realizzata nel
1979, e il progetto del 1984 dello stesso Parlamento di realizzare
una Unione europea, ispirata ad un modello di tipo federale e con
competenze estese ad altri settori di collaborazione, ma soprattutto
caratterizzata da una partecipazione piu significativa del Parlamen-
to al processo legislativo. o

1l progetto del Parlamento, pur approvato a larg}.ussu?la mag-
gioranza, non ebbe seguito. Tuttavia, l'esigenza oggettiva di mlgho:
rare la struttura istituzionale ¢ di accelerare almeno il processo di
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integrazione economica indusse gli Stati membri ad avviare co-
munque una riflessione approfondita su questi temi e la Commis-
sione ad esetcitare una spinta forte verso la realizzazione di tra-
guardi predefiniti. Nei secondi anni ottanta, dunque, prima il Li-
bro bianco della Commissione sul mercato interno diffuso nel 1985
e poi I'Atto unico stipulato nel 1986 hanno segnato una vistosa
svolta, sostanziale e soprattutto psicologica, nel cammino comuni-
tario; ¢ impresso una forte accelerazione al processo di integrazio-
ne dei mercati. -

La logica dell'integrazione negativa, fondata sull’abolizione de-
gli ostacoli diretti ¢ indiretti agli scambi, si arricchisce con 1'Atto
unico di nuovi campi di azione e di spinte rilevanti verso 'integra-
zione positiva: I'ambiente, i trasporti, I'energia, le telecomunicazio-
ni, Si consolida la dimensione sociale e parallelamente trova un
avallo formale anche I'obiettivo ambizioso della coesione economi-
ca e sociale. Il processo decisionale subisce modificazioni sensibili,
con la riduzione della sua dimensione contrattuale attraverso un
uso pid frequente del voto a maggioranza in seno al Consiglio e
con un significativo coinvolgimento del Parlamento. Persino la
cooperazione politica e negli affari esteri riceve una spinta verso la
comunitarizzazione, sia pure al di fuori della struttura istituzionale
comunitaria, :

11 ruolo da sempre trainante della Corte di giustizia, infine, ne-
gli anni ottanta consacra la Comunita di diritto come valore fonda-
mentale e porta I'integrazione giuridica ad un livello del tutto sod-
disfacente e comunque pilt avanzato rispetto ad ogni altro campo
di azione comunitaria. La dialettica con alcune giurisdizioni nazio-
nali ~ Corti Costituzionali italiana e tedesca, Consiglio di Stato
francese - sancisce il definitivo consolidarsi anche nelle giurispru-
denze nazionali sia dell’effetto diretto delle norme comunitarie sul-
la posizione giuridica dei singoli, sia del primato delle stesse sulle
norme nazionali confliggenti. E, questa giurisprudenza, la testimo-

nianza dell’armonia di un sistema giuridico composito, che confer-
ma e conserva al giusto la sovraniti degli Stati ma anche la specifi-
cita e 'originalita dell’esperienza dell’integrazione comunitaria.
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3. T TRATTATO DI MAASTRICHT E L'UNIONE EUROPEA

1l quadro sin qui delineato dell’Europa comunitaria ha subito
una sensibile modificazione e un ulteriore rilancio con il Trattato
di Maastricht sull’'Unione europea, firmato il 7 febbraio 1992 ed
entrato in vigore il 1° novembre 1993. Esso riunisce in un unico
testo i risultati di una conferenza intergovernativa sull'unione po-
litica e di quella, tenutasi parallelamente, sull’'unione economica e
monetaria. Le intese di Maastricht, dunque, hanno rappresentato
una tappa fondamentale per il passaggio da un’unione avente fini
prevalentemente economici ad una struttura che tende, quanto-
meno a lungo termine e comunque nelle intenzioni, al modello fe-
derale. Come emerge dalle disposizioni comuni, 'Unione resta
fondata sulle Comunita europee, di cui conserva interamente 'ac-
guis (art. 2), integrandolo con nuove politiche e con il rafforza-
mento di politiche gia esistenti, nonché con nuove forme di coo-
perazione.

L’Unione europea disegnata nel Trattato di Maastricht non &
una nuova organizzazione internazionale che si aggiunge alle Co-
munitd europee, tanto meno le sostituisce. L'Unione non & nem-
meno una struttura destinata a funzionare attraverso un proprio in-
sieme di organi o di mezzi o di uffici. Lo stesso Trattato di Maastri-
cht, pur affermando che I'Unione «dispone di un quadro istituzio-
nale unico che assicura la coerenza e la continuita delle azioni svol-
te per il perseguimento dei suoi obiettivi» (art. 3), in realta si riferi-
va all’'unico assetto istituzionale esistente: quello comunitario. Né il
Trattato di Maastricht offre una vera definizione dell’'Unione euro-
pea, limitandosi a registrare che si & segnata «una nuova tappa nel
processo di creazione di un’unione sempte piu stretta tra i popoli
dell’Europa, in cui le decisioni siano prese il pit vicino possibile ai
cittadini» {(art. 1).

1l Trattato sull’Unione europea si componeva di tre parti, che
costituivano i tre pilastri da cui muoveva il processo. Lasciando da
parte le disposizioni comuni che enunciavano i principi e gli obiet-
tivi dell’unione (titolo I), il riferimento & rispettivamente alle dispo-
sizioni che hanno modificato i tre trattati esisgenti (titoli II, IIT e
V), alla previsione di una politica estera e di sicurezza comune (ti-
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tolo V), infine alle disposizioni sulla cooperazione nei settori della
giustizia e degli affari interni (titolo VI).

Per quanto riguarda le modifiche apportate ai trattati esistenti,
in particolare a quello CEE, va ricordato che significativamente la
«Comunita economica europea» perdeva la connotazione econo-
mica, trasformandosi in «Comunita europea». E non si trattava di
una trasformazione puramente estetica; era infatti chiaramente
enunciato U'intento di avvicinarsi sempre pit al cittadino e di in-
staurare la solidarieta tra i popoli. In quest’ottica assumeva parti-
colare importanza listituzione di una «cittadinanza dell’Uniones,
riconosciuta a tutti i cittadini degli Stati membri e che consentiva
tra I'altro, limitatamente alle elezioni comunali ed a quelle per il
Parlamento europeo, ai cittadini residenti in uno Stato membro di-
verso da quello di appartenenza di votare e di essere eletti alle stes-
se condizioni dei cittadini dello Stato ospite.

Quanto poi ai nuovi settori di competenza inseriti nel Trattato,
occorre riconoscere che si trattava di settori in cui gia da tempo, sia
pure iz nuce e senza uno specifico riferimento, incideva la regola-
mentazione comunitaria. I questo il caso della protezione della sa-
lute, della protezione dei consumatori e della cultura, dello svilup-
po delle reti transeuropee e dell’industria; ma anche della protezio-
ne civile, dell’energia e del turismo, settori, questi ultimi, rispetto
ai quali era espressamente prefigurata la possibilitd di un interven-
to comunitario, pure in mancanza di una specifica previsione nel
Trattato. Risultano poi parzialmente riscritti, e rafforzati, i capitoli
dedicati alla politica sociale (che ora comprende gia nel titolo
Iistruzione, la formazione professionale e la gioventil), alla coesio-
ne economica ¢ sociale, alla ricerca e sviluppo tecnologico, all’am-
biente. Del pari, sono stati modificati taluni meccanismi decisiona-
li, allo scopo di snellire le procedure e/o renderle pii efficienti e
democratiche, in particolare attraverso un maggiore coinvolgimen-
to del Parlamento europeo.

 Lanovita pili importante, nell’ambito delle modifiche apportate
al Trattato CE, era tuttavia rappresentata dall’obiettivo di procede-
re, attraverso tre fasi, all'instaurazione dell’'Unione economica e mo-
netaria, la cui realizzazione piti rilevante era costituita dalla sostitu-
zione delle monete nazionali con una moneta unica europea: I'euro.
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Al di 1z delle modifiche apportate ai trattati esistenti, le grandi
novita del Trattato sull’'Unione erano costituite dal secondo e dal
terzo pilastro. 1l riferimento & alle disposizioni relative alla «politi-
ca estera e di sicurezza comune» e a quelle relative alla «coopera-
zione tra gli Stati membri nei settori della giustizia e degli affari in-
terni», Nel primo caso, la novita consisteva proprio nel fatto che, a
differenza delle corrispondenti previsioni dell’Atto unico, non si
trattava piu di una semplice cooperazione tra Stati membri, ma di
una politica «comune» che si collocava all'interno dell’'Unione, pur
restando al di fuori del quadro comunitario.

Si situava invece a livello di mera cooperazione I'azione degli
Stati membri in materia di giustizia e affari interni, che comprende-
va, in particolare, la politica di asilo e quella d'immigrazione, la lot-
ta contro la tossicodipendenza e contro la frode su scala internazio-
nale, la cooperazione giudiziaria in matetia civile e penale, la coo-
perazione doganale e quella di polizia ai fini della prevenzione e
della lotta contro il terrorismo, il traffico di droga ed altre forme
gravi di criminalita internazionale. Rispetto a tali materie, il Consij
glio poteva adottare posizioni comuni, che comportavano, per gli
Stati membri, Pobbligo di conformarvisi sul piano interno e nella
loro politica estera; azioni comuni, coordinate degli Stati membri,
attuate in nome e nel quadro dell’Unione; o anche elaborare con-
venzioni, che spettava poi agli Stati membri adottare conforme-
mente alle loro rispettive norme costituzionali,

Dal punto di vista dell’assetto strutturale, non erano previste
istituzioni dell’'Unione che non fossero quelle delle Comunita. Lo
stesso Consiglio europeo — ciog il vertice dei Capi di Stato o di go-
verno, in vita e funzionante fin dalla seconda meta degli anni ses-
santa, con 'aggiunta del Presidente della Commissione — non era
collocato tra le istituzioni dell’'Unione. L’art. 4 del Trattato di Maa-
stricht si limitava a sancirne il ruolo, quello di dare all’Unione I'im-
pulso necessario al suo sviluppo ¢ definirne gli orientamenti politi-
ci generali.

Non era molto facile, pertanto, tentare di qualificare sotto il
profilo giuridico I'Unione e neppure darne una definizione pro-
pria. Era sicuro solo che essa era fondata sulletre Comunita, «in-
tegrate dalle politiche e forme di cooperazione instaurate dal pre-
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sente Trattato» (art. 1). Non a caso si sono generalmente utilizza-
te al riguardo delle definizioni per immagini. La pit fortunata
sembra essere stata quella del tempio a tre colonne, i «pilastrix: le
Comunita, la politica estera e di sicurezza comune, la cooperazio-
ne nei settori della giustizia e degli affari interni.

Resta in definitiva da prendere atto che il quadro generale del-
I'Unione europea prefigurato dal Trattato di Maastricht, se si ten-
gono da parte le modificazioni apportate ai trattati comunitari, &
quello di una cooperazione tra gli Stati membri esterna alla Comu-
nita, ma ad essa strettamente collegata; e ispirata al modello della
cooperazione internazionale in senso proprio (o intergovernativa,
se si preferisce) piuttosto che a quello dell’integrazione, qualita e
vanto della dimensione comunitatia. E estremamente eloquente al
riguardo che i protagonisti del secondo e terzo pilastro sono stati
gli Stati membri e le istituzioni (comunitarie e non) che maggior-
‘mente li rappresentano, Consiglio ¢ Consiglio europeo.

Dr’altra parte, non si pud nemmeno sottovalutare la circostanza
che I'insieme delle previsioni consegnate nel Trattato di Maastricht
non ha smentito la logica propria dei trattati comunitari, dotati di
un notevole potenziale di sviluppo in direzione di una sempre piit
accentuata integrazione; e che in ogni caso era stato espressamente
sancito (art. 2} I'obiettivo di mantenere e sviluppare 1'acguss comu-
nitario, fino a verificare la necessita di rivedere, quando si fossero
rivelate inadeguate, le politiche e le forme di cooperazione previste
dal Trattato, al fine di garantire I'efficacia dei meccanismi e delle
istituzioni comunitarie. A tale scopo, lo stesso Trattato di Maastti-
cht aveva espressamente previsto che una conferenza intergoverna-
tiva dovesse aver luogo nel 1996.

4. 1 TRATTATI DI AMSTERDAM E DI NizzA. La CARTA DEI DIRITTI
FONDAMENTALI

La conferenza ebbe effettivamente luogo ed il risultato é stato il
Trattato di Amsterdam, firmato il 2 ottobre 1997 ed entrato in vi-
gore il 1° maggio 1999. Tale Trattato, mentre ha proceduto ad una
rinumerazione di tutti gli articoli dei Trattati esistenti, ha apporta-
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to modifiche al Trattato sull’Unione europea nelle sue tre parti,
dunque sia per quanto riguarda il 1° pilastro (Comunitﬁ)_, sia_ﬂ_ 2°
(PESC), sia il 3° (che assume il nome di «Cooperazione di polizia ¢
giudiziaria in materia penale»). . .

Alcune modifiche riguardavano anche le disposizioni comuni,
incidendo sui principi su cui si fonda ['Unione e rafforzando, Ln
particolare, la materia del rispetto dei diritti fondamentali. Al ri-
guardo, va segnalata la previsione che il Consiglio, nella sua com-
posizione dei Capi di Stato o di Governo, poteva constatare_(a!~
['unanimita) 'esistenza di una violazione grave e persistente dei di-
ritti dell'uomo da parte di uno Stato membro.

Sicuramente di rilievo era poi la previsione di una «cooperazione
rafforzata», vale a dire un’azione cui partecipano solo alcuni Stati, sem-
pre che tale azione non concerna una competenza esclusiva della Co-
munita, né incida su programmi e azioni portate avanti a livello comu-
nitario, né riguardi la cittadinanza europea, ma rimanga entro i limi-
ti delle competenze attribuite alla Comunita e non costituisca un mez-
zo di discriminazione arbitraria. Vi é da dire, inoltre, della maggiore
incisivita di alcune politiche gia presenti nella precedente versione del
Trattato, nonché della semplificazione di alcune procedure.

La novita pia significativa, peraltro, & stata sicuramente I'intro-
duzione del Titolo IV relativo ai «Visti, asilo, immigrazione ed al-
tre politiche connesse con la libera circolazione delle persone»,
dunque la comunitarizzazione di una materia prima collocata nel-
P’ambito del 3° pilastro inserito a Maastricht, al quale & stata data la
nuova denominazione di Cooperazione di polizia e giudiziaria in
materia penale. E evidente gia dal titolo che si tratta di cittadf'ni di
Paesi terzi, meglio dell’introduzione di una politica comune rispet-
to a questi ultimi, che ha avuto l'effetto, in definitiva, di facilitare la
stessa liberta di circolazione dei cittadini comunitari e di fornire lo-
ro un pil elevato livello di sicurezza e di giustizia penale. Al riguar.-
do, non & mancata di significato lattribuzione alla Corte di giusti-
zia, in questa materia, della competenza a pronunciarsi %'n via pre-

giudiziale sulla validita ¢ l'interpretazione delle decisiom-quad1:o e
delle decisioni, sull'interpretazione delle convenzioni e delle misu-
re di attuazione, nonché sull’interpretazione e la validita delle mi-
sure adottate in attuazione delle stesse.
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Il tema delPampliamento ad un numero consistente di altri
Paesi ha alimentato il dibattito all'interno della Comuniti soprat-
tutto a partire dalla seconda meta degli anni novanta. Ed ha in-
fluenzato ed accelerato in modo determinante anche Ia riflessione
sull’assetto istituzionale della Comunita, dai piil € non senza ragio-
ne considerato superato gia nella composizione a quindici Paesi e
certamente inadeguato rispetto al futuro scenario. Gia in occasione
del Trattato di Amsterdam si era legato il rinvio del riassetto istitu-
zionale all’occasione dell’allargamento, con un apposito Protocol-
lo. T Consigli curopei di Colonia (giugno 1999) ed Helsinki (dicem-
bre 1999) hanno poi dato il via alla nuova Conferenza intergover-
nativa, principalmente per definire le questioni istituzionali lasciate
ancora irrisolte, conferenza apertasi a Bruxelles nel febbraio del
2000 e conclusasi con il Consiglio europeo di Nizza nel dicembre
dello stesso anno e che ha portato alla firma del relativo Trattato a
Nizza il 26 febbraio del 2001. 1l Trattato & poi entrato in vigore il
1° febbraio del 2003.

Non sono molte le novita apportate al TUE. Si ¢ articolato me-
glio l'intervento del Consiglio nell'ipotesi di violazione dei principi
fondamentali di liberts e democrazia, qualche miglioramento & sta-
to apportato al meccanismo della cooperazione rafforzata, soprat-
tutto su punti che riguardano i due pilastri non comunitari.

Le modifiche al Trattato CE sono state soprattutto sul funzio-
namento e le modalita di decisione delle istituzioni, di cui daremo
conto nel corso della trattazione, Di qualche significato sono, ad
esempio, gli aggiustamenti in materia di asilo e protezione degli
sfollati da Paesi terzi, per la quale si & prevista la procedura di co-
decisione, o il passaggio in alcuni casi da decisioni unanimi a deci-
sioni prese a maggioranza qualificata: ad esempio nelle situazioni
di gravi difficolta economiche; in materia di politica commerciale e
di politica sociale; sulla cooperazione con i Paesi terzi. Gli aggiu-
stamenti istituzionali sono stati in gran parte funzionali al successi-
vo allargamento, ivi compresi quelli, certamente i piu significativi,
che hanno riguardato 1l sistema di controllo giurisdizionale, con la
previsione di camere giurisdizionali da aggiungere al Tribunale di
primo grado, la possibilita che a quest’ultimo siano attribuite le
cause su rinvio pregiudiziale, un ruolo diverso dell’Avvocato gene-
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rale. Infine, si & avuta a Nizza la modifica nel nome, a partire dal-
Pentrata in vigore del Trattato, dunque dal 1° febbraio 2003, della
storica Gazzetta Ufficiale delle Comunitd europee in Gazzetta Uffi-
ciale dell’Unione europea.

Di sicuro rilievo ¢ stata la proclamazione a Nizza della Carta
dei diritti fondamentali dell'Unione europea. Preparata da rappre-
sentanti dei Parlamenti nazionali, del Parlamento europeo, della
Commissione e dei capi di Stato e di governo, su input iniziale e
politico del Consiglio europeo di Colonia del 1999, la Carta ¢ stata
«lanciata» infine al Consiglio europeo di Nizza del dicembre 2000.
L’esito, in tale occasione, & stato di lasciare ad una successiva fase
di maturazione il compito di sciogliere il nodo della valenza giuri-
dica della Carta, dunque di come costruire il rapporto con i trattati
comunitari e di come renderla formalmente e solennemente vinco-
lante. A tal fine, il rito normale di una conferenza e di un Trattato
internazionali era beninteso imprescindibile.

La Carta dei diritti fondamentali ha sancito un complesso di di-
ritti fondamentali, articolato sui valori della dignitd, della liberta,
dell’eguaglianza, della solidarieta, della cittadinanza europea, de].?a
giustizia. In definitiva, lo scopo dell’iniziativa enunciato a Colonia
era di rendere «pit visibili» i diritti fondamentali all’interno del-
Iesperienza comunitaria. Non si voleva innovare, dunque, ma ren-
dere esplicita e solenne P'affermazione di una serie di valori desti-
nati ad ispirare il vivere insieme dei popoli europei, nei limiti e se-
condo il quadro di competenze gia delineato con le dovute forme
dai Trattati comunitari, dalla Convezione di Roma sui diritti fonda-
mentali, dalle Costituzioni degli Stati membri e, soprattutto, dalla
giurisprudenza della Corte di giustizia.

5. IL MOMENTO ATTUALE. IL TRATTATO DI LISBONA

Pur nel susseguirsi di realizzazioni di rilievo, non sono mancate
le pause nel corso del processo di integrazione qui ricordato nei
passaggi essenziali ¢ che ormai conta oltre mezzo secolo di vita.
Non pué sfuggire, poi, la delusione provocatg dal fallimento del
tentativo di dare una Costituzione in senso anche formale al conso-
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lidamento dell’attuale fase di integrazione. Eppure la spinta era
stata forte: a Nizza ci si era dati appuntamenti ulteriori per dise-
ghare i successivi scenari, legati all’occasione dell’ingresso conte-
stuale di ben 10 nuovi Stati membri e successivamente di altri due.
Il successivo Consiglio europeo di Lacken, nel dicembre 2001, ave-
va precisato ancor meglio i tratti salienti del futuro scenario, sotto-
lineando I'esigenza di valutare 'opportunita dell’«adozione nel-
I'Unione di un festo costituzionales: ed aveva affidato alla Conven-
zione sul futuro dell'Unione europea, composta «dai principali
pattecipanti al dibattito sul futuro dell’'Unione», il compito di
«esaminare le questioni essenziali che il futuro sviluppo dell’Unio-
ne comporta e di ricercare le diverse soluzioni possibili». L’esito
dei lavori della Convenzione si ¢ tradotto in un progetto di Tratta-
to-Costituzione, firmato solennemente a Roma il 20 ottobre 2004.
Il susseguirsi delle ratifiche degli Stati membri & stato interrotto dal
no referendario in Francia e nei Paesi Bassi, che ha quindi segnato
il fallimento dell’iniziativa.

Dopo due anni di riflessione, il Consiglio europeo del giugno
2007 ha indicato la strada per riprendere il cammino, dettando con
inusitati dettagli e altrettanto inusitata perentorietd il contenuto
della riforma, che un’apposita Conferenza intergovernativa avreb-
be dovuto limitarsi a tradurre in Trattato. E cosi & stato. Il Trattato
di riforma ¢ stato firmato a Lisbona il 13 dicembre 2007 ed & entra-
to in vigore il 1° dicembre 2009, dopo un secondo referendum in
Irlanda e qualche resistenza nella ratifica della Repubblica ceca e
della Polonia. In sostanza, il Trattato di Lisbona ha comportato
una «successione» dell'Unione europea alla Comunita europea ed
una revisione in senso proprio del Trattato dell’'Unione europea
(TUE) e del Trattato CE; la denominazione di quest’ultimo, come
abbiamo gia accennato, & mutata in Trattato sul funzionamento
dell’'Unione europea (TFUE). ‘

Il Trattato di Lisbona merita due osservazioni, sul contenuto ¢
sul metodo. Il contenuto porta alcune non grandi ma significative
novita rispetto allo scenario consolidatosi in oltre mezzo secolo. A
volerne sottolineare le principali, il terzo pilastro viene definitiva-
mente comunitarizzato, con qualche residua differenza procedi-
mentale e di controllo giurisdizionale. La Carta di Nizza dei diritti



18 INTRODUZIONE

fondamentali ha visto riconosciuto anche formalmente valore vin-
colante, con lo stesso rango dei Trattati, ¢ previsto che ’'Unione
aderira alla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti del-
I'uomo e delle liberta fondamentali e che i diritti garantiti dalla
Convenzione faranno parte del diritto dell’Unione in quanto prin-
cipi generali. Il Regno Unito e la Polonia hanno chiesto ed ottenu-
to di restare per il momento fuori dal meccanismo dell’'Unione di
tutela dei diritti sanciti dalla Carta. In breve, avremo senza dubbio
una significativa conferma dell’attenzione comunitaria alla tutela
dei diritti fondamentali, formalizzandosi quella che dai primi anni
settanta aveva accompagnato l'evoluzione della prassi e della giuri-
sprudenza; resta da vedere in quale modo saranno superate le og-
gettive difficolta del negoziato di un trattato di adesione alla Con-
venzione di Roma e gli sviluppi che 'adesione comportera. Il Par-
lamento avra una maggiore incidenza sul processo decisionale, sia
pure in tempi lunghi (tra il 2014 ¢ il 2017), attraverso ulteriori ipo-
tesi di codecisione e a maggioranza. I Parlamenti nazionali saranno
pitt partecipi dell’azione dell’Unione, in particolare quanto al con-
trollo nell’applicazione del principio di sussidiarieta.

L assetto istituzionale cambia significativamente, con 'ingresso
tra le istituzioni del Consiglio europeo, il cui Presidente avra un
mandato rinnovabile di 2 anni e mezzo; avremo dunque due Presi-
denti, uno del Consiglio europeo e I'altro del Consiglio (gia dei Mi-
nistri), con il solito mandato semestrale, con qualche possibile cri-
ticita quanto alla delimitazione delle rispettive competenze. Saran-
no praticate e consolidate politiche nuove o apparentemente tali,
come I'energia, ’ambiente con particolare riguardo ai temi del cli-
ma, della lotta al terrorismo, dell’immigrazione. Si vuole una mag-
giore presenza nel mondo, sara accentuata la protezione dei servizi
pubblici. La concorrenza scompare dagli obiettivi dell'Unione, ma
ricompare in un Protocollo dedicato, che collega la concorrenza al
mercato interno, in attesa che la prassi e la giurisprudenza della
Corte di giustizia diano qualche segnale sul mantenimento o meno
dell’attuale stato della giurisprudenza. Si ribadisce piti volte, per
chi non ne avesse gia da tempo avuto contezza, che il sistema si
fonda sul principio delle competenze di attribugione, si sancisce la
personalitad dell'Unione ed espressamente la possibilita di recesso
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(che a stretto rigore giuridico c’¢ sempre stata), sono ampliate le
ipotesi di legittimazione dei singoli all'impugnazione degli atti co-
munitari. Si aboliscono i simboli (inno e bandiera), ma con possibi-
lita di fregiarsene per gli Stati membri che lo vogliano. Questa & la
«nuovay sostanza.

Sul metodo che ha portato alla riforma dei Trattati, comunita-
rio ¢ dell'Unione europea, non pud non rilevarsi la inusitata peren-
torieta con la quale il Consiglio europeo, che non era una istituzio-
ne prima dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, ma che tra-
dizionalmente indicava orizzonti ampi di iniziative ovvero avallava
politicamente quelle gia prese, ha indicato il da farsi fin nei minimi
dettagli, convocando una conferenza intergovernativa e fissando
tempi e modi dell'approvazione di un testo convenzionale gii com-
pletamente confezionato. Traspare forse l'intento di far valere il
primato di un percorso internazionalistico di tiforma dei trattati,
per giunta esasperato nei toni, su percorsi eccentrici e per alcuni
versi velleitari, sperimentati in precedenza e che non avevano avuto
grande successo, dal progetto Spinelli dei primi anni ottanta al pro-
getto di Trattato-Costituzione. E un segnale che deve far riflettere.

Resta tuttavia, che aggiustamenti migliorativi del sistema sono
rimasti nel Trattato di Lisbona, che pertanto segna comunque un
passo avanti e compensa qualche delusione: come si & verificato
per la maggior parte dei passaggi di riforma che hanno accompa-
gnato da sempre la vicenda comunitaria. Resta altresi evidente che
il processo di integrazione europea complessivamente considerato
continua a consolidarsi; e forse non & male che si ottenga con quel
metodo dei passi piccoli ma sicuri tanto caro a Monznet e a De Ga-
spert.
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