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S.I.O.I. – SOCIETA’ ITALIANA PER L’ORGANIZZAZIONE INTERNAZIONALE

XXX° CORSO DI FORMAZIONE E ORIENTAMENTO INTERNAZIONALE PER  PUBBLICI FUNZIONARI

LA POSIZIONE DELL’ITALIA IN SENO ALLA CONFERENZA INTERGOVERNATIVA PER LA REVISIONE DEI TRATTATI (CIG 2000)

a cura del dott. Alessandro Paschero
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Introduzione
In questi ultimi anni l’Unione Europea ha compiuto enormi progressi sulla via di un’integrazione sempre più stretta tra i popoli degli Stati membri. La realizzazione di una moneta unica, l’euro, la definizione di una programmazione finanziaria certa per il periodo 2000-2006, il primo Vertice dedicato alla creazione di uno Spazio comune di libertà, sicurezza e giustizia, gli sforzi per la realizzazione di una difesa integrata europea, hanno confermato la volontà politica e la capacità dell’Unione di operare in uno spirito aperto e costruttivo per proseguire lungo il cammino delle riforme.

In questo contesto, il Consiglio Europeo di Colonia, del 3 e 4 giugno 1999, ha deciso di convocare, per gli inizi del 2000, una nuova Conferenza Intergovernativa (CIG) per la revisione dei trattati, intesa a risolvere le questioni istituzionali rimaste aperte dopo l’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam.

In seguito ai pareri favorevoli alla convocazione di una Conferenza Intergovernativa, espressi rispettivamente dalla Commissione, dal Parlamento Europeo e dal Consiglio ai sensi dell’articolo 48 del Trattato sull’Unione Europea, il 14 febbraio 2000 ha avuto luogo la solenne apertura della CIG a livello ministeriale. La Conferenza dovrebbe concludere i propri lavori e dunque adottare le modifiche da apportare ai Trattati presumibilmente entro il dicembre 2000, sotto la presidenza francese. 

La ragione principale per cui si è resa necessaria ed urgente la convocazione di una Conferenza Intergovernativa risiede nel fatto che l’attuale assetto istituzionale dell’Unione Europea non sarebbe in grado di fronteggiare la gigantesca sfida costituita dall’imminente allargamento ad est dei confini dell’Unione.  E’ del tutto evidente infatti che l’applicazione dei meccanismi istituzionali vigenti ad un’Unione composta, in una prospettiva da qui a 10 anni, da 28 Stati, comporterebbe la completa paralisi del sistema. Questo fatto riapre una vecchia questione che ha accompagnato tutto il processo di costruzione dell’Europa unita negli ultimi 40 anni e cioè che, ad ogni nuovo allargamento (cioè l’aumento degli Stati membri), deve necessariamente corrispondere un maggior approfondimento (grado di integrazione delle istituzioni comunitarie).

Infatti, dopo il Consiglio Europeo di Copenaghen del giugno 1993, che ha stabilito i criteri
 che i Paesi candidati dovranno rispettare prima dell’adesione e dopo il Consiglio Europeo di Helsinki del 10 e 11 dicembre 1999, che ha posto tutti i Paesi candidati
 sullo stesso piano rispetto al tempo necessario per il raggiungimento degli obbiettivi prefissati, si è posto con forza il problema politico dell’adeguamento dell’assetto istituzionale dell’Unione Europea che dovrà avvenire prima del 2003, data prevista per le prime adesioni.

Per questo la CIG 2000, dopo il mezzo fallimento della Conferenza del 1996, dovrà necessariamente imprimere un forte colpo d’acceleratore al motore delle riforme, dando finalmente all’Unione un assetto e dei meccanismi istituzionali in grado di garantirne una volta per tutte l’autorevolezza e l’efficacia, sia sul piano internazionale che sul versante interno.  

Molte sono le questioni all’ordine del giorno e altrettante sono le proposte che i vari governi nazionali hanno avanzato per risolvere tali problemi, come pure si annuncia ampio il dibattito sulla forma istituzionale che dovrà assumere la nuova Unione
.  In questa sede ci limiteremo ad esaminare soltanto i principali temi in discussione ed in particolare la posizione del Governo italiano sulle singole questioni.

1. Le questioni sul tappeto

Il Consiglio Europeo di Helsinki del 10 e 11 dicembre 1999, oltre ad aver modificato radicalmente, come è stato già ricordato, l’approccio dell’Unione nei confronti dei Paesi candidati all’adesione, ha altresì individuato i temi principali che dovranno essere affrontati dalla Conferenza intergovernativa.  Le questioni all’ordine del giorno possono essere sintetizzate essenzialmente nei seguenti cinque punti:

· dimensioni e composizione della Commissione Europea;

· riponderazione dei voti in seno al Consiglio;

· estensione delle votazioni a maggioranza qualificata in sede di Consiglio;

· eventuali modifiche dei Trattati riguardanti le altre istituzioni europee e i loro meccanismi di funzionamento;

· altri punti che la Presidenza di turno potrebbe iscrivere all’ordine del giorno.

Come si può vedere, si tratta fondamentalmente delle  questioni lasciate in sospeso ad Amsterdam, alle quali si aggiungono numerose altre tematiche come la revisione dei meccanismi delle cosiddette cooperazioni rafforzate (flessibilità), l’istituzionalizzazione della politica di sicurezza e di difesa comune, l’inserimento nei Trattati della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea ed il riordino e la semplificazione dei Trattati stessi.

Per quanto riguarda invece il quarto punto all’ordine del giorno, sopra genericamente definito,  le questioni oggetto di discussione possono essere riassunte nel modo seguente:

· numero e ripartizione per Stato dei membri del Parlamento Europeo;

· estensione della procedura di codecisione legislativa a tutti gli atti normativi per cui è richiesta la maggioranza qualificata;

- composizione e meccanismi di funzionamento della Corte di Giustizia e della Corte dei Conti;

· eventuali modifiche riguardanti gli altri organi dell’Unione.

Da una prima analisi delle problematiche sul tappeto si può facilmente dedurre la complessità e la delicatezza dei problemi e dunque l’enorme difficoltà di trovare una posizione unanime di tutti gli Stati membri. Ciononostante, è assolutamente necessario raggiungere un’intesa di alto profilo perché troppo alta è la posta in gioco e troppo grandi sono le sfide che l’Unione Europea sarà chiamata a fronteggiare nel prossimo futuro.

Data questa premessa, passiamo ora ad esaminare la posizione espressa dal Governo italiano in merito alle questioni oggetto di discussione in seno alla Conferenza intergovernativa.

2. La posizione dell’Italia

Prima di analizzare le proposte del Governo italiano sulle singole questioni oggetto di discussione, è opportuno svolgere alcune considerazioni di carattere generale sull’idea di Europa che l’Italia intende costruire.

L’Europa, pur nelle mille diversità dei suoi popoli, deve essere considerata e sentita come una vera e propria comunità civile, morale e spirituale, consapevole di una propria tradizione millenaria sul piano storico e culturale. Per questo l’imminente allargamento ad est non può rappresentare soltanto l’estensione dei confini geografici dell’Unione. Esso costituisce infatti un obiettivo strategico di tale rilevanza che non deve essere ulteriormente ritardato, proprio in virtù del fatto che la precedente divisione tra est ed ovest in Europa era fondata esclusivamente su basi politiche e non su reali differenze storico-culturali.

Occorre inoltre tener presente che le riforme istituzionali dell’Unione Europea, necessarie per poter procedere all’allargamento, non possono essere affidate esclusivamente ai meccanismi dell’economia e al libero gioco delle forze del mercato. Il processo, infatti, diverrebbe inevitabilmente lento e casuale se l’unico obiettivo fosse quello immediatamente riconducibile alla libera circolazione delle persone, delle merci, dei servizi e dei capitali.

Infine, possiamo dire che la posizione espressa dall’Italia in merito alle proposte di modifica dei Trattati è stata incentrata su tre grandi concetti-guida : libertà, governabilità e stabilità.  

Con il primo termine si intende evidenziare il fatto che l’Europa deve essere innanzitutto un sistema di libertà garantite da una Carta dei Diritti fondamentali dei cittadini, con il secondo termine si intende assicurare un maggior coordinamento dell’azione di governo in materia di politica economica e sociale, col terzo si vuole garantire, in modo definitivo, la stabilizzazione e la sicurezza dell’intero continente nel prossimo futuro.

In base alle considerazioni e agli obiettivi strategici sopracitati, la posizione italiana si esplicherà secondo le seguenti linee.

               Composizione della Commissione
L’Italia ritiene fondamentale garantire un efficiente funzionamento della Commissione. In funzione di quest’obiettivo è disposta a rinunciare al secondo Commissario, che attualmente le spetta, in cambio di una compensazione in termini di riponderazione dei voti attribuitile dal Trattato in seno al Consiglio. Per quanto riguarda il numero e la composizione della Commissione sono ritenute accettabili varie soluzioni.

In prima istanza si prospetta l’idea di un esecutivo comunitario con un numero di membri minore al numero di Stati, considerando che, come indicato al primo comma dell’art. 213 del Trattato C.E., i Commissari sono scelti in base alla loro competenza generale e devono offrire ogni garanzia di indipendenza.

In seconda battuta, invece, tenuto conto che per alcuni Stati membri l’attribuzione di un Commissario rappresenta una condizione irrinunciabile, si può accogliere il principio di un Commissario per Stato membro. Questo principio dovrebbe però essere accompagnato da una riorganizzazione interna della Commissione che permetta di mantenerne inalterata l’incisività, l’autonomia e l’efficacia, anche in presenza di un numero di membri superiore a venti.

Per quanto riguarda infine la delicata questione della responsabilità individuale dei Commissari, si potrà riflettere sull’inserimento di una specifica disposizione nei Trattati, eventualmente prevedendo un ruolo per il Consiglio.

            Riponderazione dei voti
Riguardo alla tematica della riponderazione dei voti in seno al Consiglio, occorre svolgere alcune considerazioni preliminari. In primo luogo, i quattro grandi Stati membri (Germania, Francia, Regno Unito e Italia), dovranno ottenere una compensazione in termini di voti per la perdita del secondo Commissario. In secondo luogo, l’allargamento a un numero elevato di Paesi piccoli e medio-piccoli implica una riduzione del peso relativo dei grandi Paesi rispetto all’equilibrio attuale, con evidenti ripercussioni sulla stessa legittimità democratica dell’Unione.

Occorrono dunque delle modifiche del processo decisionale volte a garantire che le attuali soglie per l’adozione di decisioni a maggioranza qualificata, sia in termini di voti che in termini di popolazione, vengano mantenute rispettivamente intorno al 70% ed al 60%.

L’Italia ritiene che, in funzione di questo obiettivo, due siano le strade tecnicamente perseguibili, eventualmente cumulabili tra loro. In prima istanza, la semplice riponderazione dei voti secondo i criteri sopracitati; in seconda battuta, l’introduzione di una doppia maggioranza in modo tale da tener conto, oltre che dei voti, anche della popolazione degli Stati.  Quest’ultima, ovviamente, sarebbe la soluzione meno indicata, in quanto rischierebbe di complicare ulteriormente il processo decisionale.

               Estensione del voto a maggioranza qualificata

Per l’Italia, l’estensione del voto a maggioranza qualificata, in vista del futuro allargamento, rappresenta l’obiettivo politicamente qualificante della Conferenza e la condizione necessaria per garantire un’adeguata capacità decisionale dell’Unione Europea.  La CIG dovrebbe esaminare l’intera questione partendo dal presupposto che il voto a maggioranza qualificata  deve rappresentare la regola da applicare generalmente, escluse un certo numero di materie, concordate tra le parti, cui si continuerebbe ad applicare l’unanimità. Tra le eccezioni potrebbero essere annoverate, tra l’altro, le disposizioni di natura costituzionale, le norme che richiedono la ratifica successiva dei Parlamenti nazionale e le disposizioni che costituiscono deroghe all’acquis communautaire. 

L’Italia ritiene inoltre che per tutti gli atti normativi cui sia stata estesa la votazione a maggioranza qualificata, debba essere applicata la procedura di codecisione legislativa con il Parlamento Europeo.

Dopo aver enunciato la posizione dell’Italia rispetto alle tre questioni fondamentali – i cosiddetti “left overs” di Amstrerdam – passiamo ora ad esaminare le proposte italiane relative ad alcuni problemi istituzionali connessi rimasti irrisolti.

      Parlamento Europeo

In vista del futuro allargamento si pongono alcuni problemi riguardo al numero ed alla ripartizione per Stato dei seggi del Parlamento Europeo. Premesso che la Conferenza intergovernativa dovrà comunque tenere conto della proposta che il Parlamento Europeo stesso si è impegnato a formulare, l’Italia prospetta anche qui due possibili soluzioni. In prima battuta, si potrebbe mantenere fisso il numero dei seggi a 700, individuando dei criteri per la riduzione proporzionale del numero dei membri degli attuali Stati membri. In seconda istanza, anche se la soluzione sembra meno convincente, si potrà decidere un aumento del numero totale dei seggi in favore dei nuovi Stati membri.

L’Italia inoltre è favorevole ad una modifica dell’articolo 48 del Trattato istitutivo dell’Unione Europea, allo scopo di favorire un maggior coinvolgimento del Parlamento Europeo nella procedura di revisione dei Trattati, eventualmente tramite l’introduzione del parere conforme. 

    La Corte di Giustizia

La Conferenza intergovernativa dovrà riflettere su eventuali modifiche dei Trattati che possano apportare significativi miglioramenti ai meccanismi di funzionamento della giurisdizione comunitaria. A questo proposito, l’Italia ritiene che gli aspetti da salvaguardare dell’attuale sistema siano due: la rappresentatività della Corte e del Tribunale di primo grado ed il principio di uniformità di interpretazione del diritto comunitario e quindi di unicità del sistema giurisdizionale.

Riguardo al primo punto, l’Italia ritiene che debba essere mantenuta la regola della rappresentatività di tutti i sistemi giuridici all’interno delle istanze giurisdizionali dell’Unione e quindi il principio di un giudice per ogni Stato membro. Per quanto attiene al secondo punto, le riforme dovrebbero orientarsi in una duplice direzione. Da un lato, deve essere accentuata la funzione “costituzionale” della Corte di Giustizia; dall’altro, si deve garantire il passaggio definitivo del ruolo di giudice di merito al Tribunale di primo grado. Le soluzione proposte presuppongono il mantenimento in via di principio della competenza pregiudiziale in capo alla Corte ed il trasferimento al TPG di tutto il contenzioso di primo grado, naturalmente con facoltà di appello alla Corte (eventualmente “filtrata”).

Infine, condizione indispensabile per una reale efficacia del sistema giurisdizionale comunitario, è per l’Italia una revisione degli attuali regolamenti di procedura della Corte e del Tribunale. Questi ultimi, infatti, dovranno poter  modificare i rispettivi regolamenti autonomamente o, a limite, con l’approvazione a maggioranza qualificata del Consiglio (e non più all’unanimità). 

               La Corte dei Conti

Nella prospettiva di un’Unione allargata, il ruolo della Corte dei Conti nell’assistere le autorità di bilancio (cioè il Parlamento Europeo e il Consiglio) nell’esercizio della funzione di controllo e nel garantire la legittimità e la regolarità delle entrate e delle spese della comunità e, più in generale, una sana gestione finanziaria, assumerà un rilievo crescente. Poiché il numero dei membri (attualmente 15, uno per Stato) è destinato ad aumentare, allo scopo di migliorare l’organizzazione dei lavori, i poteri del Presidente dovranno essere rafforzati. Inoltre, occorrerà attribuire alla Corte la facoltà di deliberare autonomamente sugli aspetti tecnici ed organizzativi, su proposta del Presidente. Infine, sembra opportuno consentire alla Corte di ricorrere alla Corte di Giustizia di Lussemburgo non soltanto per salvaguardare le proprie prerogative (terzo comma, art. 230 del Trattato CE), ma anche quando una Stato membro non adempia correttamente ad una richiesta di informazioni.

Veniamo ora ad esaminare una serie di altre questioni connesse alla revisione dei Trattati che l’Italia ritiene debbano essere oggetto di discussione in seno alla CIG 2000. Essenzialmente sono quattro le tematiche che l’Italia ha posto all’ordine del giorno:

· le cooperazioni rafforzate (flessibilità)

· la Politica europea di sicurezza e difesa

· la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea

· la riorganizzazione dei Trattati

1) – Le cooperazioni rafforzate

Parallelamente all’estensione del voto a maggioranza qualificata, la revisione dei meccanismi delle cosiddette cooperazioni rafforzate costituisce l’altro aspetto  politicamente più qualificante della Conferenza intergovernativa. La recente storia dell’Unione infatti, mostra come le cooperazioni rafforzate, se non possono realizzarsi all’interno del sistema istituzionale, si verificano egualmente, all’esterno
.  Diventa allora molto più difficile sia ricondurle all’interno dei Trattati, sia garantire l’ingresso di quei Paesi che non avevano potuto o voluto farne parte fin dall’inizio.

Da questo punto di vista, le disposizioni varate ad Amsterdam sulle cooperazioni rafforzate appaiono del tutto insufficienti per un’Europa allargata. Per questo l’Italia propone di rivedere gli attuali meccanismi ritenuti troppo complessi e di difficile applicazione. Più specificatamente, si vorrebbe eliminare la disposizione che conferisce agli Stati membri il potere di opporsi all’autorizzazione per non meglio definiti problemi di politica interna. Inoltre, occorrerebbe rivedere la disposizione relativa al numero minimo di Stati membri, abbassando la soglia attualmente prevista dal Trattato. Infine, si ritiene opportuno mantenere il meccanismo dell’astensione costruttiva in materia di politica estera.

2) – La politica europea di sicurezza e difesa

In seguito alle conclusioni del Consiglio Europeo di Helsinki in materia di impiego delle forze armate per la gestione di situazioni di crisi, l’Italia ritiene opportuno che vengano istituiti, nell’ambito del Consiglio, nuovi organi e strutture politiche e militari al fine di dotare l’Unione di apparati decisionali adatti alla gestione di forze armate, nel rispetto di un quadro istituzionale unico.  Le conclusioni dei lavori preparatori in materia di politica di difesa comune dovranno pertanto confluire nell’ambito della Conferenza intergovernativa, in modo da permettere in tempo utile la discussione delle necessarie modifiche dei Trattati.

3) – La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea
Lo scopo della Carta, secondo l’Italia, deve essere quello di evidenziare con forza i diritti fondamentali dei cittadini europei e di definirne la natura in base ai principi di indivisibilità, inviolabilità e giustiziabilità.  Al di là del suo valore politico intrinseco, essa riveste una grande importanza in quanto base di un processo di costituzionalizzazione, volto ad avvicinare l’Unione ai cittadini e ad attribuire un contenuto concreto e vincolante alla cittadinanza europea.  Pertanto, l'Italia auspica, come primo passo, che la Carta possa essere inserita nei Trattati come protocollo allegato, nell’attesa di divenire, in prospettiva, il nucleo della futura Costituzione europea.

4) – La riorganizzazione dei Trattati

L’idea di fondo che ispira la riorganizzazione dei Trattati è quella di suddividerli in due parti: una prima, di carattere “costituzionale ed istituzionale” ed una seconda relativa alle politiche comuni. In sostanza, nella prima parte andrebbero inserite le norme riguardanti i principi fondamentali, gli organi, la suddivisione dei poteri, i meccanismi del processo decisionale e la gerarchia delle norme; nella seconda, invece, tutte le disposizioni relative alle singole politiche settoriali (agricoltura, ambiente, trasporti, energia, ecc.).  In pratica, l’Italia propone una semplice riorganizzazione e fusione dei testi, volta a migliorarne la leggibilità. La Conferenza potrebbe dare mandato ai servizi giuridici della Commissione, del Consiglio e del Parlamento Europeo, o ad altro organo tecnico ad hoc, di presentare delle proposte concrete in materia.

Conclusioni

Volendo tirare delle conclusioni al termine di questo breve excursus sulle tematiche in discussione e sulle proposte dell’Italia in seno alla Conferenza Intergovernativa, si può osservare essenzialmente un fatto. Al momento attuale, la discussione sta entrando nel vivo delle questioni più delicate e ancora non ci sono elementi sufficienti per fare una previsione sul come andrà a finire. Ciononostante, resta forte l’auspicio di una proficua conclusione dei lavori, in grado di mettere l’Unione nelle condizioni di risolvere i propri problemi istituzionalie di poter affrontare con le carte in regola le sfide del terzo millennio.
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� I cosiddetti criteri di Copehaghen sono : criterio politico, criterio economico e il recepimento dell’acquis communautaire.


� Attualmente i Paesi candidati all’adesione sono tredici : Ungheria, Polonia, Repubblica Ceca, Slovacchia, Lettonia, Estonia, Lituania, Slovenia, Romania, Bulgaria, Malta, Cipro e, in extremis, Turchia. 


� Molto ha fatto discutere in questi giorni la proposta del Ministro degli Esteri tedesco Joscka Fischer sulla realizzazione di una vera e propria Federazione Europea a più velocità.


� E’ emblematica, a questo proposito, la vicenda della Convenzione di Schengen, prima realizzata da un numero ristretto di Paesi e poi comunitarizzata con il Trattato di Amsterdam.





1
2

[image: image2.wmf]_1020895686

