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Premessa
In questo breve intervento cercherò di tener conto soprattutto del ruolo che in questo momento ricopro, quello di europarlamentare, lasciando agli altri relatori dell’incontro la ricognizione giuridica delle modifiche apportate dal nuovo Trattato all’assetto delle competenze e al processo di codecisione. Credo possa essere utile, anche ai fini della messa in evidenza di alcuni elementi di snodo e di criticità, ripercorrere, come in una sorta di lettura dal di dentro, basata sul vissuto dei lavori parlamentari, testi e documenti prodotti da questa istituzione. Dedicherò, pertanto, solo pochi cenni alle modifiche del nuovo Trattato in relazione alle competenze del Parlamento europeo, cercando di concentrarmi piuttosto sull’attività svolta dal Parlamento europeo. Questa si è concentrata su due punti: spingere per il superamento dello stallo istituzionale determinatosi negli anni successivi al risultato negativo dei referendum svoltisi in Francia e in Olanda; richiamare l’attenzione su alcuni dei contenuti considerati irrinunciabili e non modificabili del progetto di trattato costituzionale nel momento del passaggio verso il Trattato firmato a Lisbona a metà dicembre del 2007.
E’ da tempo che la maggior parte dei documenti delle istituzioni europee contiene riferimenti a quelle che sono considerate le principali sfide: la globalizzazione dell’economia e dei mercati, i cambiamenti climatici e la salvaguardia dell’ambiente, i cambiamenti demografici. Sono sfide che i Paesi europei non possono affrontare da soli. Occorre muoversi a livello di Unione europea, con istituzioni che possano assumere velocemente ed efficacemente decisioni.
Per questo è di straordinaria importanza che si sia arrivati alla nuova riforma dei Trattati: dell’attuale Trattato sull’Unione europea (TUE), che manterrà la sua denominazione, e del Trattato che istituisce la Comunità europea, che diventerà Trattato sul funzionamento dell’Unione, mettendo in evidenza, già nel titolo, il definitivo passaggio dalla Comunità all’Unione.

Con il Trattato di Lisbona molte risposte vengono fornite, soprattutto per quanto riguarda la possibilità di far ripartire il processo decisionale, aumentando il campo delle competenze del Parlamento europeo e, quindi, l’estensione della procedura di codecisione, e riducendo i poteri di veto in seno al Consiglio da parte dei governi nazionali e, quindi, l’estensione del voto a maggioranza qualificata.

Non è ancora la Costituzione ma …
Non è però ancora la Costituzione, benché ci si stia avvicinando. Non lo è anche per la soppressione di alcuni elementi di carattere simbolico come la bandiera, l’inno e la divisa dell’Unione europea. E ancora: per il declassamento a Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza di quello che avrebbe dovuto chiamarsi Ministro degli Affari esteri dell’Unione; nonché per il mantenimento dei termini attuali di identificazione delle fonti europee (regolamento, direttiva, decisione) al posto di legge e legge quadro.

Importante è comunque essere usciti dallo stallo di quella che è stata definita ‘pausa di riflessione’ e che ha costituito un drammatico impantanamento del processo di riforma. Possiamo affermare che il Trattato di Lisbona, pur rimanendo nell’alveo di quelli che lo hanno preceduto – anche per l’impervia formulazione tecnica –, se ne discosta, quanto meno perché frutto di una attesa mediatica incommensurabilmente maggiore. In altri termini, se il Trattato costituzionale era una Costituzione con la veste del Trattato, il Trattato di Lisbona rilancia l’obiettivo di una Costituzione e fa balzare in avanti la Carta già esistente: la Carta di Nizza sui diritti fondamentali.

La svolta decisiva si è avuta nel corso del 2007, a partire dalla dichiarazione di Berlino di marzo, proseguendo con l’accordo di giugno sugli elementi da riformare e con la nuova conferenza intergovernativa di luglio.

Il contributo del Parlamento europeo nel corso del 2007
Il contributo del Parlamento europeo è stato determinante nel corso del 2007, a partire dalla relazione Elmar Brok, del partito popolare, e Enrique Baron Crespo, del partito socialista, sul tracciato del processo costituzionale dell’Unione, adottata il 7 giugno 2007.

La relazione prende posizione nettamente su alcuni punti considerati essenziali, ricordando che il nuovo trattato dovrà apportare adeguamenti e miglioramenti per rafforzare la democrazia, la trasparenza e l’efficacia nella assunzione delle decisioni. L’obiettivo è quello di ‘blindare’ quelle parti del progetto di trattato costituzionale ritenute basilari, tra cui: “la duplice natura dell’Unione europea, quale unione di Stati e di cittadine e cittadini, il primato del diritto europeo, la nuova tipologia di atti e di procedure, la gerarchia delle norme e la personalità giuridica dell’Unione” (punto 9). Una particolare attenzione viene dedicata alla Carta di Nizza sui diritti fondamentali, di cui si chiede venga affermato il carattere giuridicamente vincolante (punto 11).
Nella relazione viene altresì effettuato una sorta di elenco, contenente le cosiddette questioni essenziali: la lotta contro i cambiamenti climatici, la solidarietà nel settore dell’energia, una politica coerente delle migrazioni, la salvaguardia del modello sociale europeo a fronte in particolare della globalizzazione e dei cambiamenti demografici, la lotta contro il terrorismo, il dialogo tra civiltà, il coordinamento delle politiche economiche nella zona euro, i criteri e le procedure di adesione all’Unione (punto 12). Si “sottolinea l’importanza del dialogo fra i parlamenti nazionali e i rispettivi governi” (punto 18). Nel testo definitivo sparisce, invece, il rifiuto della “creazione di un’Europa a due velocità”, che era presente in quello votato in commissione parlamentare.

Il Parlamento europeo non si è limitato a fornire il suo punto di vista, ma ha chiesto, “in quanto unica istituzione comunitaria eletta direttamente dai cittadini e dalle cittadine”, di “partecipare pienamente alla Conferenza intergovernativa, a tutti i livelli e in misura maggiore rispetto alla CIG del 2003 - 2004” (punto 14). 
Il risultato è consistito nell’inserimento nella CIG di tre parlamentari (oltre ai due relatori sopra citati, il liberale Andrew Duff) e nella garanzia di costante e concreta associazione ai lavori della conferenza. Inoltre, il presidente del Parlamento europeo, Hans-Gert Pottering, ha ottenuto di poter assistere alle riunioni della CIG a livello dei capi di Stato e di Governo.
Il parere favorevole all’avvio della Conferenza intergovernativa è poi contenuto nella relazione Jo Leinen, del partito socialista, adottata l’11 luglio. In questa relazione si accoglie con favore il fatto che il mandato “salvaguardi in ampia misura la sostanza del trattato costituzionale, e in particolare la personalità giuridica unica dell’Unione e la soppressione della struttura a pilastri, l’estensione del voto a maggioranza qualificata in seno al Consiglio e della codecisione da parte del Parlamento e del Consiglio, gli elementi della democrazia partecipativa, lo status giuridicamente vincolante della Carta dei diritti fondamentali, la promozione della coerenza dell’azione esterna dell’Unione e un pacchetto istituzionale equilibrato” (punto 8).

Si avanzano, tuttavia, numerose riserve, deplorando, in particolare, la perdita dei simboli e la mancata revisione della denominazione degli atti giuridici (in particolare punto 3).
Il primato del diritto dell’Unione europea e la natura vincolante della Carta dei diritti fondamentali
Su alcuni dei punti ritenuti essenziali dal Parlamento europeo, la soluzione positiva finale è stata ottenuta attraverso complessi meccanismi, compreso l’utilizzo di dichiarazioni allegate, anche a rischio di rendere ancor più barocca la costruzione e di difficile lettura il nuovo Trattato.
Sul primato del diritto dell’Unione europea, il nuovo Trattato contiene una dichiarazione (la n. 17 del primo pacchetto di “Dichiarazioni relative a disposizioni dei Trattati”), in cui “la conferenza ricorda che, per giurisprudenza costante della Corte di giustizia dell’Unione europea, i trattati e il diritto adottato dall’Unione sulla base dei trattati prevalgono sul diritto degli Stati membri alle condizioni stabilite dalla summenzionata giurisprudenza”. “Inoltre, la conferenza ha deciso di allegare al presente atto finale il parere del Servizio giuridico del Consiglio da cui si evince che la preminenza del diritto comunitario è un principio fondamentale del diritto comunitario stesso”.

Analogamente, il nuovo Trattato non contiene il testo della Carta dei diritti fondamentali, ma il suo carattere vincolante è espressamente dichiarato. Alla Carta vengono dedicate un numero davvero rilevante di passaggi.

E’ proprio la prima della serie di Dichiarazioni relative a disposizioni dei Trattati sopra ricordate, serie con cui si apre il complesso testo adottato, a occuparsi della Carta: “la Carta dei diritti fondamentali, che ha forza giuridicamente vincolante, conferma i diritti fondamentali garantiti dalla convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali e quali risultano dalle tradizioni costituzionali comuni degli stati membri”. Ancora di più. Il nuovo testo dell’articolo 6, nella prima parte, è diventato il seguente: “l’Unione riconosce i diritti, le libertà e i principi sanciti nella Carta dei diritti fondamentali …, che ha lo stesso valore giuridico dei trattati”.
E’ ben nota però la scelta di rimanere al di fuori del vincolo esercitata da Regno Unito e Polonia. A questa esclusione di campo di applicazione è dedicato un apposito Protocollo, con particolare attenzione a ribadire (“in particolare e per evitare dubbi”) che “nulla nel titolo IV della Carta crea diritti azionabili dinanzi a un organo giurisdizionale” per quanto riguarda questi due Paesi.

La Dichiarazione aggiuntiva della Polonia (la n. 61) è esemplare delle sue motivazioni: “la Carta lascia impregiudicato il diritto degli Stati membri nel settore della moralità pubblica, del diritto di famiglia nonché della protezione della dignità umana e del rispetto dell’integrità fisica e morale dell’uomo”. Meno ritrosie questo Paese esercita sulla parte dei diritti sociali e del lavoro, “tenuto conto della tradizione di movimento sociale di Solidarnosc e del suo importante contributo alla lotta per i diritti sociali e del lavoro” (dichiarazione n. 62).
Forse meno nota è la Dichiarazione (la n. 53) della Repubblica ceca sulla Carta, con la quale questo Stato rammenta che le sue disposizioni “si applicano alle istituzioni e agli organi dell’Unione nel rispetto del principio di sussidiarietà e della ripartizione delle competenze tra l’Unione e gli Stati membri”. “La Repubblica ceca sottolinea che tali disposizioni si applicano agli Stati membri esclusivamente nell’attuazione del diritto dell’Unione e non quando adottano o attuano disposizioni del diritto nazionale indipendentemente dal diritto dell’Unione”.
Importante si presenta, soprattutto sul piano simbolico, l’iniziativa del Parlamento europeo che ha voluto proclamare solennemente la Carta nella seduta plenaria a Strasburgo, mediante la sottoscrizione da parte dei Presidenti delle tre istituzioni (Commissione, Parlamento e Consiglio), in data di un giorno precedente a quello della sottoscrizione a Lisbona da parte dei Governi nazionali del nuovo Trattato.
Prima di chiudere sul punto, merita ricordare che tra le modifiche apportate dal nuovo Trattato vi è l’inserimento di una disposizione di apertura (art. 1 bis) in cui i contenuti della Carta sono sinteticamente espressi: “L’Unione si fonda sui valori del rispetto della dignità umana, della libertà, della democrazia, dell’uguaglianza, dello Stato di diritto e del rispetto dei diritti umani, compresi i diritti delle persone appartenenti a minoranze. Questi valori sono comuni agli Stati membri in una società caratterizzata dal pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla solidarietà e dalla parità tra donne e uomini”. Quale migliore dimostrazione che i divieti di discriminazione e la parità di opportunità sono principi ordinamentali?

La rappresentanza del Parlamento europeo e la sua composizioni. La nozione di popolazione
La scadenza del 2009 per le nuove elezioni del Parlamento europeo era ben presente ed ha costituito un innegabile pungolo a chiudere le procedure istituzionali per l’adozione del nuovo Trattato e il superamento della pausa di riflessione.
Questa scadenza ha provocato l’apertura di un ulteriore atto, volto a determinare il numero di seggi spettanti ai singoli Stati, revisione resasi necessaria a seguito dell’allargamento a ventisette Stati membri, sulla base della relazione sulla composizione del Parlamento europeo di Alain Lamassoure, del partito popolare, e di Adrian Severin, del partito socialista. Il Parlamento ha approvato la relativa Risoluzione l’11 ottobre, anticipando la riforma prevista nel nuovo Trattato, secondo il quale il numero globale di seggi sarebbe dovuto passare a 750, con un massimo di 96 e un minimo di 6 per Stato membro, e con applicazione del principio della ‘proporzionalità degressiva’.
Se riduciamo il tutto ai numeri, la storia si racconta in breve. Inizialmente l’Italia poteva contare su 89 seggi, ridottisi a 78 al momento delle elezioni del 2004. Con la modifica apportata all’art. 189 del TUE a seguito dell’allargamento dell’Unione, era stata inizialmente prevista, a partire dal 2009, una ulteriore riduzione, che avrebbe portato a 72 i seggi, al pari livello di Francia e Gran Bretagna. Il quarto Paese che per tradizione era sempre stato collocato paritariamente (la Germania), dopo l’unificazione, era decollata al rango più elevato (99). 
A seguito della decisione del Parlamento, il numero assegnato rimaneva collocato per l’Italia sulla soglia precedentemente determinata, innalzandosi, invece, rispettivamente di uno e di due seggi per Francia (73) e Gran Bretagna (74), interrompendo così la prassi della parità di trattamento. 
E’ subito da ricordare che, durante i lavori finali della Conferenza intergovernativa, una dura presa di posizione del Ministero degli esteri italiano ha fatto ottenere al nostro Paese un ulteriore seggio, portando a 73 il numero dei seggi per l’Italia. Nel primo pacchetto di Dichiarazioni del testo firmato a Lisbona, la Dichiarazione n. 4 sulla composizione del Parlamento europeo attribuisce all’Italia “il seggio supplementare”.
Il dibattito in seno al Parlamento europeo non è stato semplice per il nostro Paese, trovatosi a difendere le proprie posizioni con una battaglia di cui non si è riusciti a far comprendere l’importanza sotto il profilo e simbolico e giuridico. Che sia rimasto sul percorso parlamentare un pregiudizio negativo nei confronti della nostra posizione – letta come mera difesa di seggi – viene confermato dall’ultimo atto di cui posso dar conto in queste note. Il Parlamento europeo ha adottato il 20 febbraio 2008 la relazione sul Trattato di Lisbona (relatori il socialista Richard Corbett e il popolare Inigo Mendez de Vigo). Nell’elenco delle ‘preoccupazioni’, la posizione di opt-in di due Stati membri (Regno Unito e Irlanda) alla cooperazione di polizia e al diritto penale e del diritto interno (britannico e polacco) nei confronti della natura vincolante della Carta dei diritti fondamentali viene associata a quel “seggio supplementare attribuito, in deroga al principio della proporzionalità degressiva”, a uno Stato membro (ovviamente l'Italia) (punto 6, terzo alinea). Si osservi l’accostamento tra posizioni nazionali di ben diversa portata, anche qualora si accedesse all’idea, che qui peraltro si rifiuta, di una scorrettezza del nostro Paese nella conduzione della trattativa sulla ripartizione dei seggi.
Si trattava e si tratta, piuttosto, di determinare, con attenzione e fondatezza, la base di calcolo della popolazione di un Paese: cittadini, residenti, votanti. Lo stesso Parlamento è consapevole dell’incertezza giuridica esistente, causata sia dall’assenza di definizione del principio della ‘proporzionalità degressiva’, sia dalla necessità di basarsi sui dati forniti dall’Ufficio statistico dell’Unione europea (Eurostat) e, quindi, sui dati relativi ai residenti, senza tener conto della cittadinanza né del diritto di voto. In effetti, alla prima Risoluzione sopra ricordata del Parlamento europeo è allegato un Progetto di dichiarazione, in cui “la Conferenza invita il Parlamento a presentare un progetto concernente l’elezione dei suoi membri a suffragio universale diretto, …, che chiarisca con maggiore precisione il termine ‘cittadini’, in tempo utile per le elezioni del 2014.
Importante risulta, a questo proposito, la Dichiarazione dell’Italia (la n. 57) del nuovo Trattato, in cui si ricorda come il Parlamento europeo sia “composto di rappresentanti dei cittadini dell’Unione” e come cittadino dell’Unione non possa che essere “chiunque abbia la cittadinanza di uno Stato membro”.
Questa incertezza andrà risolta al più presto, a pena dell’incrinarsi di uno dei pilastri su cui regge la costruzione del sogno europeo. E non mi pare un caso che proprio in quest’ultimo periodo venga in crisi il principio della libera circolazione delle persone, uno dei primi considerati nel Trattato di Roma al momento della costruzione del progetto comunitario.
La valutazione del Trattato di Lisbona da parte del Parlamento europeo

Come richiamato più sopra, il Parlamento europeo chiuderà il cerchio, nella sessione plenaria a Strasburgo di metà febbraio, adottando una Risoluzione sul Trattato di Lisbona, in cui esprimerà la propria opinione, elencando i tanti elementi positivi e alcuni elementi negativi.


Il giudizio è complessivamente favorevole, soprattutto alla luce della possibilità di far aumentare “la responsabilità democratica dell’Unione (mediante un rafforzamento del ruolo del Parlamento europeo e di quello dei parlamenti nazionali)”, oltre che di rafforzare “i diritti dei cittadini europei nei confronti dell’Unione” e del contributo “all’efficacia delle sue istituzioni” (punto 1).


Le nuove e maggiori competenze del Parlamento europeo sono sinteticamente ricordate. Tra queste: l’applicazione integrale della codecisione tra Parlamento e consiglio; il rafforzamento della verifica preliminare da parte dei parlamenti nazionali di tutta la normativa comunitaria; l’elezione del Presidente della Commissione (su proposta del Consiglio europeo e tenendo conto dei risultati delle elezioni del Parlamento stesso); il legame di responsabilità dell’Alto rappresentante nei confronti di tutte e tre le istituzioni europee; la nuova procedura di bilancio, che richiede la codecisione per tutte le spese dell’Unione; il nuovo sistema di supervisione in materia di legislazione delegata; la possibilità di avviare proposte per la procedura di revisione dei trattati.

Resta il rammarico per non aver ancora completato il guado, per il mancato coraggio sulla assunzione piena dei simboli, elementi fondanti dell’identità europea. Ma nel contempo tutti ormai riconoscono l’inno europeo nell’Ode alla gioia e nella bandiera lo stendardo blù con le stelline. E sul piano giuridico, l’assenza di Costituzione è colmata dalla Carta dei diritti fondamentali.
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