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1. ILMETODO, LA STRUTTURA E | CONTENUTI DELLA RIFOR-
MA

La soddisfazione del primo ministro portoghese José Socrates
era ben motivata il 19 ottobre 2007. Poteva ben dire che «I'Europa &
uscita dalla sua crisi istituzionale ed € pronta ad affrontare le sfide
del futuro». | lavori della Conferenza intergovernativa da lui presie-
duta come Presidente pro-tempore del Consiglio europeo si erano
conclusi felicemente dopo meno di tre mesi dal loro inizio.

Una CIG insolitamente breve al cui rapido buon esito avevano
concorso almeno tre fattori. Il grosso del lavoro e le conseguenti
innovazioni erano frutto della Convenzione europea e, con le modi-
ficazioni concordate in seno alla precedente CIG, erano confluiti nel
progetto di Trattato che adotta una Costituzione per I'Europa. La
presidenza tedesca del primo semestre 2007 aveva ripreso le fila
del processo di riordino dei trattati impegnandosi in consultazioni
bilaterali approfondite conclusesi con una relazione sull’inevitabilita
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di un metodo di modifica dei trattati vigenti alternativo a quello della
Costituzione, ma rispettoso della sostanza di quest’ultima. Ad ac-
cordo politico raggiunto, il mandato conferito, sulla base della rela-
zione Merkel, dal Consiglio europeo del 21-23 giugno 2007 & anali-
tico al dettaglio nel costituire «la base e il quadro esclusivi» della
nuova Conferenza intergovernativa.

La presidenza portoghese aveva pertanto avuto buon gioco nel
dare piena attuazione ai propri compiti, di natura in larga parte tec-
nica, in tempi brevi: prima nel tradurre in sole quattro settimane il
mandato alla Conferenza in un draft treaty e quindi nel gestire la
Conferenza stessa esaurendo i lavori in meno di tre mesi, dall’aper-
tura a Bruxelles, il 23 luglio 2007, alla conclusione a Lisbona, il 19
ottobre 2007. E il Mosteiro dos Jerénimos, capolavoro dell’arte ma-
nuelina e patrimonio mondiale del’umanita, ad ospitare la cerimo-
nia della firma, mentre si avverte I'eco delle parole («LEuropa ha
fame d’Avvenire») del grande poeta ed europeista Fernando Pes-
soa, sepolto nell’attiguo chiostro.

Il testo del nuovo trattato si rifa al progetto di trattato costituzio-
nale, ma da questo differisce per il metodo, la struttura, i contenuti.

Il metodo

Si recupera per intero la tradizione comunitaria degli interventi di
riforma, sempre ancorata ai trattati originari, cui sono apportate
modificazioni e integrazioni con una filosofia intergovernativa, cui
danno di norma applicazione tre livelli di addetti ai lavori — i diplo-
matici, i ministri degli esteri, i capi di Stato o di governo — con una
presenza di esponenti della Commissione europea e del Parlamen-
to europeo.

E accantonato per il momento il metodo alternativo seguito per il
trattato costituzionale, che aveva in sé le due grandi novita della
preparazione del testo ad opera di un’entita d’ispirazione sovrana-
zionale, la Convenzione europea, e dell’'unificazione del quadro nor-
mativo primario dell’Unione in un solo trattato, sostitutivo per intero
dei trattati preesistenti.
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La struttura

Il recupero del metodo intergovernativo, a discapito di quello bi-
fase sovranazionale-intergovernativo sperimentato per la Costitu-
zione europea, si riflette necessariamente sulla struttura del testo.
Con I'obiettivo di riprendere tutte le parti possibili del trattato costitu-
zionale per trasferirle, con i necessari aggiustamenti, nei trattati pre-
esistenti, il nuovo trattato ha raccolto la totalita delle modifiche in
due soli articoli. Larticolo ‘1’ comprende in 61 punti le modifiche al
Trattato sull’Unione europea (TUE), la cui denominazione resta im-
mutata. Lart. ‘2’ comprende invece in 295 punti le modifiche al Trat-
tato istitutivo della Comunita europea (TCE), che prende la nuova
denominazione di Trattato sul funzionamento dell’Unione europea
(TFUE).

In aggiunta ai due articoli con le modifiche ai trattati vi sono cin-
que articoli di disposizioni finali. Sono stabiliti, nell’ordine, la durata
illimitata del trattato di riforma (art. 3); 'allegazione al trattato di un
protocollo n. 1, con le modifiche dei protocolli gia allegati ai trattati in
essere (compreso il Trattato che istituisce la Comunita europea del-
I'energia atomica - CEEA), e di un protocollo n. 2, con le modifiche
del trattato CEEA (art. 4); 'allegazione, come parte integrante del
trattato di riforma, delle «tabelle di corrispondenza» con la nuova
numerazione da applicare agli articoli (nonché alle sezioni, ai capi,
ai titoli e alle parti) del TUE e del TFUE (art. 5); la statuizione sulla
ratifica del trattato ai fini della sua entrata in vigore il 1° gennaio
2009 ovvero il primo giorno del mese successivo all’avvenuto depo-
sito dell’'ultimo strumento di ratifica (art. 6); il deposito del trattato,
redatto nelle ventitré lingue ufficiali dell’Unione, negli archivi del go-
verno della Repubblica italiana (art. 7).

Riguardo alle tabelle di corrispondenza va notato, ad evitare pos-
sibili errori nell’identificazione degli articoli d’interesse dell’operato-
re o dello studioso della materia, come siano in gioco tre diverse
numerazioni: la numerazione del TUE o del TCE da riformare, la
numerazione adottata dal Trattato di Lisbona (con abrogazioni e in-
serimento di nuovi articoli con un numero accompagnato da ‘bis’,
‘ter’, o da una lettera), la rinumerazione dei trattati riformati, con il
ripristino della piena continuita numerica degli articoli (dall’1 al 55
per il TUE e dall’1 al 358 per il TFUE, per complessivi 413 articoli).
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Nell’analisi della riforma si fara riferimento agli articoli della numera-
zione del Trattato di Lisbona, in modo da consentire di ritrovarne il
testo nel trattato medesimo, e si fara altresi riferimento, (con un ‘poi’)
anche alla successiva (ri)numerazione, per rendere fruibile il volu-
me anche con riferimento al consolidamento dei trattati riformati.

Nell’Atto finale la Conferenza dei rappresentanti dei governi de-
gli Stati membri da atto di avere adottato i seguenti testi:

I. Trattato di Lisbona che modifica il trattato sull’Unione europea e
il trattato che istituisce la Comunita europea

Il. Protocolli. Sub A i protocolli allegati direttamente al TUE, al TFUE,
se del caso al TCEEA; sub B i protocolli allegati al Trattato di
Lisbona

lll. Tabella di corrispondenza di cui all’art. 5 del Trattato di Lisbona

IV. Dichiarazioni allegate allo stesso Atto finale, e precisamente:
A. dichiarazioni relative a disposizioni dei trattati, dal n. 1 al n. 43
B. dichiarazioni relative a protocolli allegati ai trattati, dal n. 44 al

n. 50.

Inoltre: dichiarazioni degli Stati membri di cui la Conferenza prende
atto, dal n. 51 al n. 65.

Per l'articolazione della struttura dei due trattati riformati e I'elen-
co dei protocolli e delle dichiarazioni si rinvia alle apposite tavole
della seconda parte del volume.

| contenuti

Il trattato di riforma si risolve in una raccolta di modifiche ai tratta-
ti in essere. La fonte delle modifiche ¢ il trattato costituzionale, ri-
spetto al quale, come si vedra, vi sono delle cose in meno e anche
qualcosa in piu o di diverso. Essendosi dovuto peraltro collocare le
disposizioni del testo costituzionale nei testi vigenti si & persa la
linearita del primo, che comprendeva una prima parte senza titolo
per disegnare I'architettura costituzionale del’Unione e una secon-
da parte con lintegrazione della Carta dei diritti fondamentali del-
I'Unione, mentre le disposizioni tecniche sulle politiche e il funziona-
mento dell’Unione si ritrovavano tutte nella parte terza, seguita a
sua volta dalle disposizioni generali e finali. Per ritrovare le disposi-
zioni del trattato costituzionale nei trattati riformati & necessaria
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un’operazione di ricerca concettuale e tecnica, anche se le disposi-
zioni a carattere piu generale o a maggiore valenza costituzionale,
quelle della parte prima del trattato cui si & stati costretti a rinuncia-
re, le si trova piu nel TUE che nel TFUE, essendosi peraltro richia-
mata, con lo stesso valore giuridico dei trattati, I'intera Carta dei
diritti fondamentali dell’'Unione.

Se gran parte delle innovazioni del trattato costituzionale sono
state recepite dal trattato di riforma, risulta invece cancellata con
decisione la filiera piu propriamente costituzionale disegnata a suo
tempo dalla Convenzione europea. Cade, con il salvataggio di un
solo capoverso, il preambolo, dove si qualificava 'Europa come
«Unita nella diversita» e si esprimeva riconoscenza ai membri della
Convenzione europea per avere elaborato il progetto della «Costi-
tuzione» a nome dei cittadini e degli Stati d’Europa. Sono soppressi
i termini «costituzione» e «costituzionale». Si rinuncia all’enuncia-
zione dei simboli, anche di quelli, come la bandiera, che sventola
ormai da decenni accanto alle bandiere nazionali. Si cambia il ‘tim-
bro’ di chi & chiamato contemporaneamente alla presidenza del
Consiglio Affari esteri e a una delle vicepresidenze della Commis-
sione, in modo che si presenti come alto rappresentante dell’Unio-
ne e non gia come ministro degli affari esteri dell’Unione. Si torna a
fare un maquillage degli atti legislativi dell’Unione, in modo che la
loro natura di leggi europee e di leggi quadro europee continui ad
essere rivestita del velo di piu anonimi regolamenti e direttive. Non
si deve lasciare spazio in alcun modo all’eventualita che I'Unione
europea, pur restando un’organizzazione originale e inconfondibile,
riecheggi, nel suo quadro normativo primario, i caratteri ritenuti esclu-
sivi di uno Stato. Non si debbono creare appigli, e in questa direzio-
ne la scelta pud essere ritenuta invece opportuna, per rendere piu
probabile e diffuso il ricorso al referendum per la ratifica del trattato.

2. LINTEGRAZIONE DEL PREAMBOLO

Il ricorso al metodo tradizionale del trattato modificativo in luogo
di quello innovativo di un trattato unico e sostitutivo dei precedenti
ha comportato innanzi tutto il sacrificio del preambolo del trattato
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costituzionale. Un preambolo largamente dibattuto in seno alla Con-
venzione europea e alla successiva Conferenza intergovernativa
dovendo presentarsi come l'introduzione e la prima chiave di lettura
del corpus iuris costituzionale.

A salvarsi dalla soppressione & solo il primo capoverso, che si
trova ad essere inserito quale secondo capoverso del preambolo
del TUE. Legando i «valori» alle «eredita» il breve testo aggiuntivo
da il senso di una continuita della vicenda dell’Europa alla ricerca
della sua unita: «Ispirandosi alle eredita culturali, religiose e umani-
stiche dell’Europa, da cui si sono sviluppati i valori universali dei
diritti inviolabili e inalienabili della persona, della liberta, della demo-
crazia, dell’'uguaglianza e dello Stato di diritto».

Il riferimento, nel nuovo capoverso, alle eredita religiose € stato
ritenuto comprensivo delle radici cristiane o giudaico-cristiane, pure
invocate da piu paesi, che sono peraltro rese manifeste dalla collo-
cazione della persona umana al centro della costruzione unitaria
dell’Europa, mentre I'assenza di un richiamo espresso a quelle radi-
ci implica 'appartenenza all’identita europea della liberta di ciascu-
no di vivere la propria fede o di non viverne alcuna e I'apertura alla
coabitazione e al dialogo di tutte e con tutte le religioni. Trovano
inoltre una collocazione diretta nei trattati il iconoscimento da parte
dell’'Unione dello «status di cui godono negli Stati membri» le chie-
se e 'impegno al mantenimento con esse di un «dialogo aperto,
trasparente e regolare» (art. 16C, poi 17, TFUE). Precisazioni di
sicura rilevanza se si consideri la pluralita di atteggiamenti degli Stati
membri rispetto alla religione, per cui si hanno Stati con una Chiesa
di Stato o con connotazioni confessioniste, Stati con un sistema di
separazione sostanziale o formale, Stati con un pluralismo confes-
sionale e accordi con la Chiesa.

Va ricordato come il preambolo di un trattato, al di la del suo
rilievo simbolico e delle sue enunciazioni programmatorie di largo
respiro, sia qualcosa di diverso da una mera dichiarazione di intenti.
Vi sono infatti spesso disegnati dei principi che, se non sono da
considerare delle vere e proprie basi giuridiche, possono fungere
da ancoraggio per affermare caratteri peculiari del diritto comunita-
rio e per riconoscere all’'Unione competenze ulteriori rispetto a quel-
le attribuitele in modo esplicito. In passato, € accaduto che la Corte
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di giustizia facesse riferimento al preambolo del Trattato istitutivo
della Comunita europea per ricavare il principio dell’effetto diretto
del diritto comunitario e per giustificare interventi in materia di am-
biente e di tutela dei consumatori.

3. IL RICONOSCIMENTO DELLA PERSONALITA GIURIDICA
ESCLUSIVA DELL'UNIONE

Nel suo testo riformato il TUE riconosce la personalita giuridica
dell’'Unione in modo chiaro e diretto: «L’Unione ha personalita giu-
ridica» (art. 46A, poi 47). E opinione diffusa che, pure in assenza di
un’esplicita statuizione dei trattati vigenti, 'Unione goda gia di una
sua propria personalita giuridica, ma la soluzione adottata dalla ri-
forma pone fine ad ogni incertezza e supera le ambiguita connesse
alla coesistenza di una pluralita di personalita giuridiche all'interno
della costruzione europea.

Titolare di una personalita giuridica esclusiva, I’'Unione, soggetto
di diritto internazionale, viene ad avere, in ciascuno degli Stati mem-
bri, la pil ampia capacita giuridica riconosciuta alle persone giuridi-
che dalle legislazioni nazionali. Potra acquisire beni e assumere
obbligazioni, agire ed essere convenuta in giudizio, negoziare e con-
cludere accordi internazionali per 'intero campo di azione delle sue
competenze (v. artt. 188L e 188N, poi 216 e 218, TFUE), rendersi
membro di organizzazioni internazionali partecipando alla loro co-
stituzione o aderendo a quelle gia esistenti, come gia previsto per la
Convenzione europea di salvaguardia dei diritti dell’'uomo e delle
liberta fondamentali. Non & peraltro autorizzata, solo per il fatto di
avere la personalita giuridica, a «legiferare o ad agire al di la delle
competenze che le sono attribuite dagli Stati membri nei trattati»
(dich. n. 24).

Al riconoscimento all’Unione di una personalita giuridica unica
segue per logica, se non per necessita, la soppressione della strut-
tura dell’Unione in tre pilastri stabilita a Maastricht: sparisce |l
pilastro dato dalla Comunita europea, non essendoci piu che la sola
Unione europea, mentre i due pilastri della politica estera e di sicu-
rezza comune € della cooperazione di polizia e giudiziaria in mate-
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ria penale rientrano nel diritto comune dell’Unione, che potra peral-
tro continuare ad operare, in specie nel primo dei due ambiti, con
procedure speciali € non solo con quella ordinaria.

La scelta della personalita giuridica e del tipo di architettura del-
I'Unione dovrebbe contribuire ad accrescerne la visibilita, la traspa-
renza di funzionamento, I'efficacia e la coerenza dell’azione, la ca-
pacita di realizzazione degli obiettivi perseguiti.

4. LAMPLIAMENTO DEI VALORI

| valori sui quali si fonda I'Unione sono, nell’ordine, il rispetto del-
la dignita umana, la liberta, la democrazia, 'uguaglianza, lo stato di
diritto, il rispetto dei diritti umani, compresi i diritti appartenenti a
una minoranza (art. 1 bis, poi, 2, prima parte, TUE).

Lenunciazione dei valori fondamentali dell’Unione, piu ampia
di quella dei trattati vigenti, ha non solo un significato storico e sim-
bolico ma una valenza concreta sotto due profili: il rispetto di questi
valori e 'impegno a promuoverli &, per uno Stato europeo, una con-
dizione di accesso all’Unione (art. 49 TUE); la violazione grave e
persistente degli stessi valori pud portare a una decisione di so-
spensione dello Stato membro che se ne sia reso responsabile da
alcuni dei diritti di partecipazione, compresi i diritti di voto in Consi-
glio (art. 7 TUE). Se ne ricava che i valori indicati nella prima parte
dell’art. 1 bis hanno un contenuto giuridico sostanziale potendosi
cosi verificare 'adempimento o l'inadempimento dell’obbligo di ri-
spettarli e promuoverli.

Non si € proceduti a qualificare i valori dell’'Unione come «univer-
sali» per un atteggiamento di prudenza e di riserbo perché, essen-
do essi ritenuti propri dell'identita europea, non li si & voluti intende-
re come necessariamente condivisi da ogni altro Stato e popolo.

Nella seconda parte dell’art. 1 bis si aggiunge che i valori del-
'Unione «sono comuni agli Stati membri in una societa caratteriz-
zata dal pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dal-
la giustizia, dalla solidarieta e dalla parita tra donne e uomini». Ca-
ratteri tutti che valgono ad interpretare in modo piu compiuto i valori
enumerati nella prima parte dell’articolo e a definire meglio il model-
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lo europeo di societa. Si ritiene che la loro portata giuridica sia infe-
riore a quella dei valori segnalati in precedenza non consentendo,
nel caso di una loro violazione, I'apertura della procedura di so-
spensione dei diritti di partecipazione.

5. LA NUOVA ENUNCIAZIONE DEGLI OBIETTIVI

Gli obiettivi del’'Unione sono enunciati, in modo piu raccolto ed
esteso di quanto non statuiscano i trattati vigenti, fin dalle disposi-
zioni generali del TUE, in modo da dare una risposta esauriente al
quesito 'Europa, perché? prima e piu ancora che a quello I'Europa,
per fare cosa? (art. 2, poi 3, TUE).

Ad essere indicato per primo € I'obiettivo politico per antonoma-
sia della promozione della pace, cui viene aggiunta la promozione
dei valori e del benessere dei popoli del’Unione. Seguono I'obietti-
vo di uno spazio di liberta, sicurezza e giustizia senza frontiere in-
terne e quello dell'instaurazione di un mercato interno. Quest ulti-
mo, esistente fin dalle origini della Comunita (almeno come merca-
to comune), € bilanciato in modo accorto da una pluralita di obiettivi
a carattere sociale. Si hanno cosi lo sviluppo sostenibile, 'econo-
mia sociale di mercato, la piena occupazione, I'elevato livello di tu-
tela del’ambiente, la lotta all’esclusione sociale e alle discrimina-
zioni, la parita donna-uomo, la solidarieta intergenerazionale e in-
terstatale, la tutela del minore, la coesione. Un insieme di obiettivi
a forte caratura sociale che, di rincalzo ai valori fondamentali del-
'Unione, intendono configurare in maniera avanzata il modello eu-
ropeo di societa.

Tra le numerose novita sono da segnalare il riferimento alla sta-
bilita dei prezzi, voluto dalla Banca centrale europea, come una delle
basi dello sviluppo sostenibile, e la qualificazione della coesione
come non solo economica e sociale, ma anche territoriale, mentre
la conferma tra gli obiettivi della parita donna-uomo assume una
forza nuova per essere la stessa compresa anche tra i valori.

Nel passare dalla definizione degli obiettivi interni a quella degli
obiettivi propri delle «relazioni con il resto del mondo» si va egual-
mente al di la di quanto stabilito dai trattati vigenti. Ci si riferisce alla
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pace, alla sicurezza, allo sviluppo sostenibile della Terra, alla soli-
darieta e al rispetto reciproco tra i popoli, al commercio libero ed
equo, all’eliminazione della poverta e alla tutela dei diritti umani. Un
riferimento specifico di grande rilievo politico, considerata la situa-
zione delle relazioni internazionali, & fatto infine al contributo del-
'Unione «alla rigorosa osservanza e allo sviluppo del diritto interna-
zionale, in particolare al rispetto dei principi della Carta delle Nazio-
ni Unite».

Rispetto al testo costituzionale vi sono delle differenze piu o meno
significative. Per lo spazio di liberta, sicurezza e giustizia si precisa
che va «assicurata la libera circolazione delle persone, insieme a
misure appropriate per quanto concerne i controlli alle frontiere ester-
ne, I'asilo, I'immigrazione, la prevenzione della criminalita e la lotta
contro quest’ultima». Sparisce invece, con riguardo all’obiettivo del
mercato interno, I'attestazione che in esso «la concorrenza ¢ libera
e non ¢ falsata»: & stata pertanto raccolta 'osservazione del presi-
dente francese Sarkozy sulla natura di mezzo e non di obiettivo
della concorrenza. Al posto della frase eliminata, nel protocollo sul
mercato interno e la concorrenza, voluto dal premier britannico
Brown, si afferma che «il mercato interno ai sensi dell’art. 2 del trat-
tato sull’Unione europea comprende un sistema che assicura che la
concorrenza non sia falsata». D’altro canto, a conferma del diritto di
cittadinanza della concorrenza nel sistema europeo, si ha il richia-
mo, all’art. 97 ter, poi 119, par. 1, TFUE (ex-art. 4TCE), al principio di
un’economia di mercato aperta e in libera concorrenza. Resta inol-
tre confermata la competenza esclusiva dell’Unione nella «defini-
zione delle regole di concorrenza necessarie al funzionamento del
mercato interno» (art. 2B, poi 3, par. 1, lett. b, TFUE).

Altre differenze rispetto al trattato costituzionale sono date dal-
I'esplicitazione che «I’'Unione istituisce un’'unione economica e mo-
netaria la cui moneta € 'euro», con il chiaro sottinteso di una voca-
zione ad includere nellUEM tutti gli Stati membri, e la premessa,
nella definizione degli obiettivi esterni, del contributo dell’Unione «alla
protezione dei suoi cittadini». E un’aggiunta, quest’ultima, voluta dalla
Francia come deterrente alle delocalizzazioni e al dumping sociale
e ambientale da parte di paesi terzi. Sulla richiesta ha di certo influ-
ito il diffuso stato di preoccupazione, manifestatosi durante la cam-
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pagna referendaria per la ratifica della costituzione europea, sulla
capacita dell’'Unione di salvaguardare la competitivita del’Europa e
il benessere delle sue popolazioni.

6. LACCRESCIUTA CENTRALITA DEI DIRITTI FONDAMENTA-
LI (CON RINVIO)

La centralita dei diritti fondamentali viene accentuata. Li si rico-
nosce con il richiamo espresso alla Carta dei diritti che, pur se, a
differenza di quanto avveniva con la costituzione europea, non &
integrata nei trattati, ha di questi «lo stesso valore giuridico». Li si
rafforza prevedendo I'adesione dell’'Unione alla CEDU. Si conferi-
sce una dose di flessibilita all'interpretazione e all’applicazione giu-
risprudenziali del diritto del’Unione in materia statuendo che di esso
fanno parte, «in quanto principi generali», i diritti fondamentali ga-
rantiti dalla CEDU e risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni
agli Stati membri (art. 6 TUE e dich. n. 2).

Lattribuzione di un valore giuridico vincolante alla Carta rap-
presenta un passaggio importante nella considerazione dei diritti
fondamentali, la cui tutela, a livello europeo, & stata assicurata dap-
prima da una giurisprudenza coraggiosa e ha trovato poi un riscon-
tro nei trattati solo a Maastricht e, in modo piu compiuto, ad Amster-
dam.

A maggiore chiarimento della portata della tutela garantita dal-
'Unione ai diritti fondamentali & bene segnalare in anticipo alcune
delle «clausole orizzontali» della Carta:

— il rispetto dei diritti fondamentali incombe solo sull’'Unione — isti-
tuzioni, organi e organismi della stessa — e sugli Stati memobri
allorché attuino il diritto dell’Unione;

— i diritti della Carta previsti anche da altre disposizioni dei trattati
si esercitano secondo queste ultime;

— i diritti della Carta corrispondenti a quelli della CEDU hanno si-
gnificato e consistenza uguali a quelli conferiti dalla Convenzio-
ne non essendo peraltro preclusa una protezione piu estesa da
parte dell’Unione;
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— i diritti della Carta corrispondenti a quelli risultanti dalle tradizioni
costituzionali comuni agli Stati membri sono interpretati in armo-
nia con dette tradizioni;

— i principi, distinti dai diritti, contenuti nella Carta possono essere
invocati dinanzi a un giudice solo ai fini dell'interpretazione e del
controllo della legalita degli atti con i quali siano messi in opera
da parte dell’Unione o degli Stati membri in sede di attuazione
del diritto dell’Unione.

Una rappresentazione sia pure sommaria dei diritti, delle liberta e
dei principi «sanciti» nella Carta sara fatta nel successivo capitolo quinto,
dedicato alla presenza del cittadino europeo nel’Unione. Va rilevato
peraltro che, ai sensi di uno specifico protocollo allegato ai trattati rifor-
mati, la Carta non € applicabile al Regno Unito e alla Polonia, anche se
quest’ultima, nel passaggio dal precedente governo all’attuale, aveva
fatto trapelare il dubbio sullintenzione di avvalersi della deroga.

7. LA CONFERMA DEI PRINCIPI DI ATTRIBUZIONE, SUSSIDIA-
RIETA, PROPORZIONALITA

Il trattato di riforma riprende ed enuncia con chiarezza i principi
che presiedono alla delimitazione e all’esercizio delle competenze
dell’Unione (art. 3 ter, poi 5, TUE). A presiedere alla delimitazione
delle competenze dell’Unione rispetto alle competenze degli Stati
membri & il principio di attribuzione, mentre i principi di sussidiarieta
e di proporzionalita, che del primo sono considerati dei corollari,
presiedono all’'esercizio delle competenze dell’'Unione.

Il principio di attribuzione, il cui presupposto & dato dalla titola-
rita esclusiva della «<competenza delle competenze» da parte degli
Stati, si risolve nel circoscrivere le competenze dell’Unione alle sole
«competenze che le sono attribuite dagli Stati membri per realizza-
re gli obiettivi da questi stabiliti».

Secondo il principio di sussidiarieta, 'Unione interviene nei
settori che non siano di sua competenza esclusiva solo se il suo
livello di decisione pud essere ritenuto piu pertinente di quelli nazio-
nale e infranazionale in quanto piu efficace rispetto al raggiungi-
mento degli obiettivi perseguiti.
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Per il principio di proporzionalita, I'intervento dell’Unione deve
essere comunque limitato nel contenuto e nella forma, qualunque
sia il tipo di competenza esercitata, a «quanto necessario per il rag-
giungimento degli obiettivi dei trattati».

| principi di sussidiarieta e di proporzionalita debbono essere
applicati, da parte delle istituzioni dell’Unione, in conformita del re-
lativo protocollo. In particolare, ogni progetto di atto legislativo euro-
peo deve essere motivato con riferimento ai suddetti principi e ac-
compagnato da una scheda perché possa esserne valutato il ri-
spetto. Sono inoltre previsti, a garanzia del rispetto del principio di
sussidiarieta, un controllo politico, ad iniziativa dei parlamenti na-
zionali, e un controllo giudiziario, promosso, a nome degli stessi
parlamenti nazionali, dagli Stati membri di appartenenza mediante
un ricorso per violazione.

In conseguenza forse dell’esito negativo dei referendum france-
se e olandese si € avuta una sottolineatura piu rigorosa, in sede di
riforma, nella delimitazione e nella possibile evoluzione delle com-
petenze dell’Unione. Si precisa pertanto che I'lUnione agisce «esclu-
sivamente» nei limiti delle competenze attribuitele dagli Stati mem-
bri nei trattati (art. 3 ter, poi 5, par. 2, TUE); che il campo d’applica-
zione di una competenza concorrente copre «unicamente» gli ele-
menti disciplinati dall’atto legislativo dell’Unione e non l'intero setto-
re (per cui nella restante parte del settore gli Stati membri possono
continuare a legiferare: v. protocollo sull’esercizio delle competenze
concorrenti); che la personalita giuridica non consente all’Unione di
legiferare o di agire «al di la delle competenze che le sono attribuite
dagli Stati membri» (dich. n. 24); che si pud anche avere una ridu-
zione delle competenze dell’Unione, con un loro ritorno agli Stati
membri, in conseguenza di una revisione ordinaria dei trattati o del-
I'abrogazione di atti legislativi del’'Unione (art. 48 par. 2 TUE e dich.
n. 18, introdotta, al pari del protocollo richiamato in precedenza, su
proposta della Repubblica ceca); che la nuova disciplina della PESC
non incide sui poteri esistenti degli Stati membri (dich. n. 13).

Sulla stessa linea di rigore si muovono la formulazione e i chiari-
menti interpretativi in ordine alla clausola di flessibilita. E escluso
il suo utilizzo «per ampliare la sfera dei poteri del’Unione» o per il
raggiungimento degli obiettivi della PESC o dei soli obiettivi della
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promozione della pace, dei valori del’Unione, del benessere dei
popoli europei (art. 308, poi 352, par. 4, TFUE e dich. nn. 41 e 42).

8. LA RIPARTIZIONE DELLE COMPETENZE DELL'UNIONE

Non si procede neppure con la riforma a una vera catalogazione
delle competenze dell’'Unione, procedura tipica degli Stati federali,
ma se ne fa solo una classificazione in tre categorie, cui sono ag-
giunte, fuori schema, il coordinamento delle politiche economiche e
dell’occupazione e la politica estera e di sicurezza comune (artt. 2A
ss, poi 2 ss., TFUE e 10C ss., poi 23 ss., TUE).

La prima categoria di competenze & data dalle competenze
esclusive, relative ai seguenti ambiti o settori: unione doganale,
regole di concorrenza necessarie al funzionamento del mercato in-
terno, politica monetaria per la zona euro, conservazione delle ri-
sorse biologiche del mare, politica commerciale comune, accordi
internazionali necessari all’esercizio della competenza interna del-
'Unione. Per questi settori solo 'Unione pud legiferare e adottare
atti giuridicamente vincolanti, mentre gli Stati membri possono farlo
solo se autorizzati dal’Unione o per mettere in opera gli atti del-
'Unione.

La seconda categoria di competenze, la piu estesa, € quella del-
le competenze concorrenti o condivise, relative ai settori nei quali
i trattati attribuiscono all’Unione una competenza diversa da quella
esclusiva o di appoggio. Quali suoi settori principali sono indicati il
mercato interno, alcuni aspetti della politica sociale, la coesione
economica, sociale e territoriale, I'agricoltura e la pesca (salvo le
risorse biologiche del mare), 'ambiente, la protezione dei consu-
matori, i trasporti, le reti transeuropee, I'energia, lo spazio di liberta,
sicurezza e giustizia, alcuni aspetti inerenti a problemi comuni di
sicurezza in materia di sanita pubblica. Per i settori di competenza
concorrente tanto I'Unione quanto gli Stati membri possono legife-
rare e adottare atti giuridicamente vincolanti, ma i secondi possono
farlo solo se e in quanto la prima non I'abbia ancora fatto o abbia
cessato di farlo. Rientrano tra i settori di competenza concorrente
anche la ricerca, sviluppo tecnologico e spazio e la cooperazione
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allo sviluppo e aiuto umanitario, ma in questi settori I'intervento del-
'Unione non si realizza per il tramite della legislazione bensi con
'adozione di programmi o azioni, restando gli Stati membri liberi di
agire per loro conto: I'inclusione di questi due settori & dovuta vero-
similmente all’entita delle risorse finanziarie europee investite, ma
sarebbe stato forse piu coerente comprenderle, com’e nella sostan-
za, tra le competenze di appoggio.

La terza categoria di competenze & quella definibile delle com-
petenze di appoggio, ma il trattato parla di azioni di sostegno, co-
ordinamento o completamento da parte dell’Unione. | settori inte-
ressati da queste azioni, intese ad integrare con il valore aggiunto
del marchio europeo gli interventi degli Stati membri, sono: tutela e
miglioramento della salute umana, industria, cultura, turismo, istru-
zione, formazione professionale, gioventu e sport, protezione civile,
cooperazione amministrativa. Per questi settori, piu ampi di quelli
preesistenti essendovi stati inclusi turismo, sport, protezione civile
e cooperazione amministrativa, le azioni del’Unione sono intese a
migliorarne 'andamento mentre il ruolo legislativo resta in capo agli
Stati membri essendo vietata all’Unione I'adozione di atti intesi al-
'armonizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari na-
zionali.

Per motivazioni tecniche e politiche si & preferito tenere al difuori
e separate dalla tripartizione delle competenze dell’Unione le due
competenze specifiche del coordinamento delle politiche eco-
nomiche e dell’occupazione e della definizione e attuazione di
una politica estera e di sicurezza comune (PESC), di cui & parte
integrante la politica di sicurezza e di difesa comune (PSDC). Per il
coordinamento delle politiche economiche e dell’occupazione, poli-
tiche che sono e restano proprie degli Stati membri, & previsto che il
Consiglio adotti delle misure, definendo in particolare «gli indirizzi di
massima» per le politiche economiche (applicandosi inoltre «dispo-
sizioni specifiche» per gli Stati membri la cui moneta & I'euro) e «gli
orientamenti» per le politiche dell’occupazione. E anche riconosciu-
to, con una disposizione innovativa rispetto ai trattati vigenti, che
'Unione possa «prendere iniziative per assicurare il coordinamento
delle politiche sociali degli Stati membri». Per la PESC, disciplinata
nel TUE, & precisato che la «competenza dell’'Unione... riguarda
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tutti i settori della politica estera e tutte le questioni relative alla sicu-
rezza dell’Unione, compresa la definizione progressiva di una politi-
ca di difesa comune che pud condurre a una difesa comune».

9. LADISCIPLINA PIU RIGOROSA DELLA CLAUSOLA DI FLES-
SIBILITA

La clausola di flessibilita & prevista per dare al sistema delle com-
petenze un elemento di elasticita consentendo all’Unione la possi-
bilita di condurre un’azione necessaria alla realizzazione degli obiet-
tivi dei trattati anche in assenza dei poteri che sarebbero richiesti a
tal fine (art. 308, poi 352, TFUE).

Prevista gia dai trattati oggetto della riforma, la clausola si rifa
al principio dei poteri impliciti, per il quale un’organizzazione in-
ternazionale pu0 utilizzare tutti i mezzi a sua disposizione per rea-
lizzare gli scopi fissati dal proprio trattato istitutivo anche se gli stes-
si non siano indicati in modo esplicito. Nel corso della vicenda co-
munitaria il ricorso frequente alla clausola si &€ andato riducendo a
mano a mano che, con i trattati di revisione, venivano introdotte nuove
basi giuridiche la cui assenza era il presupposto del suo utilizzo.

Rispetto alla disciplina gia esistente la riforma ha confermato la
clausola ma ne ha circoscritto e reso piu rigoroso il ricorso introdu-
cendo le seguenti variazioni:

— il Consiglio continua a deliberare all’unanimita, cosa piu difficile
di prima in un’Europa a 27 e piu membri, ma previa approvazio-
ne e non piu il semplice parere del Parlamento europeo;

— la Commissione ha I'obbligo di richiamare I'attenzione dei parla-
menti nazionali, nel’ambito della procedura di controllo del prin-
cipio di sussidiarieta, sulle proposte fatte ricorrendo alla clausola
di flessibilita;

— e escluso, con un’esplicita statuizione, che il ricorso alla clausola
e 'adozione delle conseguenti misure possano condurre a un’ar-
monizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari degli
Stati membri nei casi in cui i trattati lo escludono perché altrimen-
ti si avrebbe una violazione del principio di attribuzione e una
vera revisione implicita dei trattati;
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— & escluso altresi in modo espresso il ricorso alla clausola di fles-
sibilita per il raggiungimento degli obiettivi propri della PESC e
non & neppure consentito I'utilizzo della clausola per il raggiungi-
mento, da parte dell’'Unione, degli obiettivi della promozione del-
la pace, dei suoi valori e del benessere dei suoi popoli o «per
ampliare la sfera delle competenze dell’Unione» (v. anche dich.
nn. 41 e 42);

— sono stati ampliati infine i settori di intervento delle competenze
condivise e delle competenze di appoggio venendosi cosi a limi-
tare il campo di possibile operativita della clausola.

10. IL RINNOVAMENTO DELL’ASSETTO ISTITUZIONALE (CON
RINVIO)

Le istituzioni sono al servizio del progetto europeo mirando a
soddisfare, con la loro azione, gli interessi dell’Unione e, considera-
ta la duplice fonte di legittimazione di questa, gli interessi dei cittadi-
ni e quelli degli Stati membri.

Non sorprende la priorita data, nel processo di riforma, all’archi-
tettura istituzionale dell’Unione considerato che questa, con il tem-
po, si & venuta modificando in una continuita che ha lasciato intatta,
nella sostanza, quella delle origini. Imperniata non gia sulle simme-
triche complementarita della divisione dei poteri ma su un equili-
brio di stampo quasi geometrico, con la Commissione investita
del potere di iniziativa e il Consiglio e il Parlamento europeo che
esercitano di norma insieme la funzione legislativa. Un triangolo al
quale si affianca, a forgiare un quadripartitismo istituzionale, la
Corte di giustizia, cui spetta di assicurare il rispetto del diritto del-
'Unione. Non ha pieno titolo per rientrare nel quadro istituzionale il
Consiglio europeo, la cui nascita risale a una decisione del Vertice
europeo di Parigi del 9 e 10 dicembre 1974 per trovare un suo for-
male riconoscimento solo con I’Atto unico del 1986 e, in modo piu
compiuto, con il Trattato di Maastricht del 1992, senza peraltro mai
assumere, fino ai nostri giorni, il rango di istituzione dell’Unione.

La riforma istituzionale si propone di dare continuita a una positi-
va esperienza cinquantennale innovandola nei punti di sclerosi e
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inadeguatezza e aprendola alle esigenze di un’Unione non pita 6 o
a 15 membri ma a 27 e piu membri. Cercando inoltre di combinare
al meglio la spinta all'integrazione insita nel metodo comunitario
con il piu compassato senso di cooperazione proprio del metodo
intergovernativo.

A ragione delle numerose e importanti innovazioni introdotte dal-
la riforma, che hanno fatto parlare del nuovo trattato come di un
trattato istituzionale, &€ necessario farne oggetto di un separato e
dettagliato capitolo. In quella sede si dara anche conto del nuovo
criterio di calcolo della maggioranza qualificata nelle decisioni del
Consiglio. Non si applichera piu, almeno a partire dal 1° novembre
2014, il sistema ponderato di Nizza, con un peso per paese da un
minimo di 3 a un massimo di 29 voti, ma il sistema della doppia
maggioranza, di Stati e di popolazione. A conferma della duplice
legittimazione dell’Unione. Tra le disposizioni transitorie & peraltro
previsto che dal 1° novembre 2014 al 31 marzo 2017 si applichi
ancora il sistema ponderato di votazione nelle deliberazioni consi-
liari a maggioranza qualificata qualora ne faccia richiesta un mem-
bro del Consiglio.

11. LESERCIZIO DELLE COMPETENZE: LA RAZIONALIZZAZIO-
NE DEGLI ATTI E DELLE PROCEDURE

Secondo il messaggio di Laeken la pluralita e la complessita dei
trattati vigenti rendeva «imprescindibile» la loro semplificazione.
Un’operazione che doveva necessariamente investire anche l'ar-
chitettura operativa dell’Unione nell'insieme dei suoi strumenti e
procedure, con un conseguente riequilibrio della sottesa dialettica
istituzionale. Su questo punto, il grosso lavoro di razionalizzazione
effettuato in sede di Convenzione europea e ripreso nella successi-
va Conferenza intergovernativa e stato salvato, da parte della nuo-
va Conferenza, soprattutto per le procedure essendosi invece ri-
nunciato, quanto agli strumenti, all'introduzione delle leggi e delle
leggi quadro — considerate da alcuni Stati membri sintomatiche
della volonta di creare un Super-Stato europeo — in luogo dei rego-
lamenti e delle direttive.
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Gli atti

Per I'esercizio delle sue competenze I'Unione ha a disposizione,
in linea di principio, i consueti atti giuridici consistenti in regolamen-
ti, direttive, decisioni, raccomandazioni e pareri, obbligatori i primi
tre (a differenza delle disposizioni vigenti anche «la decisione & ob-
bligatoria in tutti i suoi elementi», salvo che non designi dei destina-
tari, nel qual caso, cosi come oggi, «& obbligatoria» solo per quelli)
e non obbligatori i restanti due. E introdotta la distinzione fra atti
legislativi e atti non legislativi: i primi sono gli atti giuridici — rego-
lamenti, direttive, decisioni — «adottati mediante procedura legisla-
tiva», che, come si vedra, pud essere ordinaria o speciale. Si ha
inoltre la novita degli atti delegati in quanto, su delega di potere
rilasciata con un atto legislativo, la Commissione pu0 adottare «atti
non legislativi di portata generale» al fine di completare o modifica-
re determinati elementi non essenziali dell’atto legislativo. Mediante
questi atti «delegati» — l'aggettivo &€ obbligatorio nell’intitolazione
dell’atto — si libera il legislatore europeo dall’onere della disciplina
di questioni tecniche, il cui compito pud essere meglio assolto dalla
Commissione (artt. 249, 249A, 249B e 249D, poi 288, 289, 290 e
292, TFUE).

Non si hanno innovazioni sensibili sui principi comuni agli atti
giuridici del’Unione e sulla loro pubblicazione ed entrata in vigore.
La pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale del’Unione europea € pre-
scritta per tutti gli atti legislativi e per gli atti non legislativi che siano
adottati sotto forma di regolamenti o direttive e siano rivolti a tutti gli
Stati membri o siano adottati sotto forma di decisioni e non siano
indicati i destinatari. Lentrata in vigore di tutti gli atti soggetti a pub-
blicazione ¢ fissata alla data da essi stabilita o, in mancanza, al
ventesimo giorno successivo alla pubblicazione. Gli atti non legisla-
tivi in forma di direttiva non rivolta a tutti gli Stati membri e le decisio-
ni con indicazione dei destinatari sono notificati ai destinatari e han-
no efficacia in virtu della notificazione (artt. 253 e 254, poi 296 e
297, TFUE).

Si pud ancora osservare come abbiano una loro specificita le
decisioni PESC e PSDC e resti aperta la possibilita che le istituzioni
facciano ricorso, nell’esercizio della loro autonomia, ad atti atipici,
quali le risoluzioni, le conclusioni e le dichiarazioni che, pur non
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essendo sprovviste di rilevanza giuridica, hanno una prevalente
portata politica. Sono tenuti inoltre distinti dagli atti giuridicamente
vincolanti del’Unione gli atti esecutivi, funzionali all’attuazione dei
primi. Se € infatti di competenza degli Stati membri 'adozione delle
misure esecutive di quegli atti, si pud anche dare il caso, in via di
eccezione, di atti esecutivi dell’Unione. In quest’ipotesi, che si rende
concreta allorché siano necessarie condizioni uniformi di esecuzio-
ne degli atti giuridicamente vincolanti del’'Unione, sono quegli atti
stessi a conferire competenze di esecuzione alla Commissione ov-
vero, in casi specifici debitamente motivati, al Consiglio (art. 249 C,
poi 291, TFUE).

Le procedure

Maggiore rispetto ha avuto, in sede di riforma, il lavoro di razio-
nalizzazione e drastica riduzione condotto, nella preparazione del
progetto di trattato costituzionale, per le procedure decisionali del-
'Unione. Lo stato dell’arte constava di cinque procedure classiche
— codecisione, cooperazione, parere semplice, parere conforme,
presa di decisione da parte del solo Consiglio — e di una serie di
variabili e possibili combinazioni, con I'eventuale intervento anche
di altri soggetti, che fanno salire il numero delle procedure a trenta-
tré e forse piu. La riforma generalizza, con alcune variazioni, la pro-
cedura di codecisione introdotta a Maastricht denominandola «pro-
cedura legislativa ordinaria» e facendone la regola per 'adozione
degli atti legislativi. | principi che le sono propri identificano a pieno
titolo il metodo comunitario: potere di iniziativa della Commissione,
posizione di parita del Parlamento europeo e del Consiglio, delibe-
razione a maggioranza qualificata in seno al Consiglio (nonché con-
trollo della Corte di giustizia). In caso di mancato accordo Parla-
mento europeo-Consiglio, I'atto legislativo non viene adottato (artt.
249A, poi 289, par. 1 e 3, e 251, poi 294, TFUE).

Rispetto a determinate situazioni o all’adozione di date misure si
ritiene che, in luogo della parita di posizione delle due autorita legi-
slative, si debba dare la prevalenza all’'una o all’altra mediante 'ap-
plicazione di procedure legislative speciali (art. 249A, poi 289,
par. 2 e 3, TFUE). Lesame dei casi specifici permette di riscontrare
la rarita delle ipotesi in cui € il Parlamento europeo a legiferare in
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esclusiva, previo parere o approvazione della Commissione e ap-
provazione del Consiglio. Hanno invece maggiore rilievo le materie
per le quali il potere legislativo & esercitato in esclusiva dal Consi-
glio, con il Parlamento europeo tenuto a limitarsi a dare un parere o
'approvazione.

Gli atti legislativi, emessi di norma su proposta della Commissio-
ne, possono essere adottati, «nei casi specifici previsti dai trattati»,
su iniziativa di un gruppo di Stati membri o del Parlamento europeo,
su raccomandazione della Banca centrale europea 0 su richiesta
della Corte di giustizia o della Banca europea per gli investimenti
(art. 249A, poi 289, par. 4, TUE).

In ordine alle procedure decisionali va anche sottolineata la sem-
plificazione della procedura di adozione del bilancio annuale. La
soppressione della distinzione delle spese in spese obbligatorie, quali
quelle per la PAC, la cui ultima parola spetta al Consiglio, e spese
non obbligatorie, quali quelle dei Fondi strutturali, per le quali & il
Parlamento europeo ad essere decisivo, ha portato a un allinea-
mento della procedura di bilancio, pure definita «procedura legisla-
tiva speciale», alla procedura legislativa ordinaria. Con una sempli-
ficazione perché si ha una sola lettura per istituzione e un’accelera-
zione dei tempi di svolgimento, al fine di arrivare a una legge di
bilancio prima dell’inizio dell’esercizio finanziario. Qualora poi il Con-
siglio, a differenza del Parlamento europeo, respinga il progetto co-
mune del Comitato di conciliazione, € il Parlamento europeo ad avere
un ruolo di ultima istanza. A patto che dimostri una forte compattez-
za interna, perché, in tale circostanza, dovra pronunciarsi a mag-
gioranza dei membri che lo compongono e dei tre quinti dei voti
espressi (art. 272, poi 314, TUE).

12. LE INNOVAZIONI NELLE SINGOLE COMPETENZE DEL-
L'UNIONE

Lunicita del progetto di trattato costituzionale aveva fatto conflu-
ire nella sua parte terza la totalita delle disposizioni tecniche su «le
politiche e il funzionamento del’Unione». Nel loro insieme queste
disposizioni riprendevano i contenuti dei trattati sulla Comunita eu-
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ropea (TCE) e sull’Unione europea (TUE) apportandovi le soppres-
sioni, modificazioni e integrazioni suggerite dal quadro costituzio-
nale disegnato nella prima parte del testo e, in particolare, dai titoli
Il e V intestati alle competenze e all’esercizio delle competenze.

Accantonato il trattato costituzionale e tornati al metodo delle
modificazioni innestate sui trattati preesistenti, che restano vigenti
per le parti e le disposizioni non modificate, la riforma interviene
nellambito delle specifiche competenze del’Unione in modo este-
so introducendo non poche e rilevanti innovazioni.

Sul piano strutturale, per il TUE, rimasto immutato nella sua deno-
minazione, si ha la conferma del titolo V, che perd non riguarda piu
soltanto la politica estera e di sicurezza comune venendo ad essere
intitolato «Disposizioni generali sull’Azione esterna dell’Unione
e disposizioni specifiche sulla politica estera e di sicurezza co-
mune»; non figura invece un titolo corrispondente all’attuale titolo VI
— Disposizioni sulla cooperazione di polizia e giudiziaria in materia
penale — perché inserito nel Trattato sul funzionamento del’Unione
europea, nel titolo relativo allo «Spazio di liberta, sicurezza e giu-
stizia». Per il trattato istitutivo della Comunita europea, ridenominato
Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE), le disposi-
zioni sulle singole competenze dell’Unione continuano ad essere con-
tenute nel titolo 111, intitolato «Politiche e azioni interne».

Sul piano delle singole competenze, sono quelle corrispondenti
ai due pilastri che affiancavano la Comunita europea nella costru-
zione a tempio di Maastricht ad avere ricevuto le maggiori innova-
zioni, ma novita piu 0 meno rilevanti non sono mancate sia in linea
generale sia in altri specifici ambiti. Tra le prime una piu estesa ap-
plicazione della procedura legislativa ordinaria e del voto a maggio-
ranza qualificata e un incremento delle basi giuridiche che abilitano
'Unione a legiferare. Delle seconde, oltre a una loro piu dettagliata
analisi relativamente ad alcune politiche dell’lUnione, se ne possono
ricordare senza pretesa di esaurimento le seguenti:

— la protezione dei diritti di proprieta intellettuale ¢ fatta rientra-
re nel contesto del mercato interno, con il Parlamento europeo e
il Consiglio che possono stabilire, secondo la procedura legisla-
tiva ordinaria, le misure per la creazione di titoli europei (art. 97
bis, poi 118, TFUE);
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— la dimensione territoriale viene integrata nella coesione eco-
nomica e sociale, a garanzia di una migliore considerazione del-
le specificita territoriali del’Unione, e la definizione della futura
regolamentazione delle risorse strutturali avverra secondo la pro-
cedura legislativa ordinaria (artt. 158, poi 174, e 161, poi 177,
TFUE);

— lo stabilimento di una base giuridica per la creazione di uno Spa-
zio europeo della ricerca e la prospettazione di una politica spa-
ziale europea nell’ambito della politica di «ricerca, sviluppo tec-
nologico e spazio» (artt. 163-173, poi 179-190, TFUE);

— la politica dell’ambiente vede inserita tra i suoi obiettivi la lotta
contro i cambiamenti climatici, da realizzare mediante la promo-
zione sul piano internazionale di apposite misure (art. 174, poi
191, TFUE);

— la politica dell’energia € introdotta ex-novo in stretta connessio-
ne con I'ambiente, della cui esigenza di preservazione e miglio-
ramento deve tener conto, e nell’intento, tra 'altro, di garantire la
sicurezza dell’'approvvigionamento energetico dell’Unione e di pro-
muovere I'interconnessione delle reti energetiche (art. 176A, poi
194, TUE);

— nei settori della cooperazione allo sviluppo e all’aiuto umanita-
rio, nei quali & riconosciuta all’Unione la «<competenza per condur-
re azioni... senza che l'esercizio di tale competenza possa avere
per effetto di impedire agli Stati membri di esercitare la loro», si-
gnificative sono le innovazioni sull’autonomia e non piu sulla sem-
plice complementarita della competenza dell’Unione, per cui «la
politica di cooperazione allo sviluppo dell’Unione e quella degli Stati
membri si completano e si rafforzano reciprocamente», e sull’isti-
tuzione di un Corpo volontario europeo di aiuto umanitario compo-
sto da giovani disponibili ad aiutare le popolazioni colpite da cata-
strofi o crisi. Mentre la prima misura sottolinea I'identita dell’Unio-
ne, maggiore donatore mondiale di aiuti umanitari, la seconda con-
sente, mediante un progetto aperto ai giovani, un’accresciuta pre-
senza e visibilita del’Unione nello stesso ambito umanitario (artt.
188D, poi 208, e 188J, poi 214, par. 5, TFUE).

Non mancano neppure le innovazioni nella categoria delle com-
petenze di appoggio. Nei settori interessati da possibili azioni di so-
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stegno, di coordinamento o di completamento vi sono stati un am-
pliamento e dei nuovi esordi:

— lo sport si € venuto ad affiancare all’istruzione, formazione pro-
fessionale e gioventu divenendo un ambito nel quale I'Unione
puod prendere misure d’'incentivazione per svilupparne la dimen-
sione europea e per proteggere l'integrita fisica e morale dei pra-
ticanti e dei piu giovani in particolare (art. 149, poi 165, TFUE);

— il turismo diviene un ambito nel quale I'Unione pu0 intervenire pro-
muovendo la competitivita delle imprese anche mediane la coopera-
zione tra Stati membri ma escludendosi un’armonizzazione delle loro
disposizioni legislative e regolamentari (art. 176B, poi 195, TFUE);

— la protezione civile trova anch’essa una sua propria collocazio-
ne in quanto I'Unione puo stabilire misure volte ad incoraggiare
la cooperazione tra Stati membri, al fine di rafforzare I'efficacia
dei sistemi di prevenzione e di protezione dalle calamita naturali
o provocate dall’'uomo escludendosi anche qui un’armonizzazio-
ne delle disposizioni legislative e regolamentari degli Stati mem-
bri (art. 176C, poi 196, TFUE);

— la cooperazione amministrativa, da ultimo, si realizza median-
te il sostegno dell’Unione agli Stati membri per migliorare la ca-
pacita amministrativa di effettiva attuazione del diritto dell’Unio-
ne, restando gli Stati liberi di avvalersi del sostegno ed escluden-
dosi comunque un’armonizzazione delle disposizioni legislative
e regolamentari degli Stati membri (art. 176D, poi 197, TFUE).

Cenni piu dettagliati meritano, come si € detto, le novita introdot-
te in alcune tra le competenze piu importanti dell’Unione.

12.1. La politica commerciale comune

La politica commerciale comune € confermata tra le competenze
esclusive dell’Unione, ma, rispetto alla disciplina vigente, sono in-
trodotte significative innovazioni che ne completano, semplificano e
razionalizzano la portata (artt. 188B, poi 206, 188C, poi 207, e an-
che 188N, poi 218, TFUE):

— gli accordi commerciali rientrano ormai tutti nella politica com-
merciale comune, mentre continuano a restare estranei alla stessa
gli accordi internazionali nel settore dei trasporti;



