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La Convenzione Europea ha svolto un lavoro particolarmente intenso e produttivo sul
tema della divisione delle competenze e della sussidiarietd. Era questo, in effetti, uno dei quat-
tro argomenti originari della Dichiarazione di Nizza del dicembre 2000 che ha dato avvio alla
nuova fase di riforma costituzionale dell’Unione Europea.

Tuttavia, va anche ricordato che questo argomento di riforma era formulato nella Di-
chiarazione di Nizza in un modo tale da configurare una netta separazione di competenze tra
Unione e Stati membri. Esso si prestava inoltre ad una interpretazione regressiva, potendo av-
valorare ’ipotesi di riforme che rimettessero in discussione il livello di integrazione raggiunto.
Tanto piu che nella Dichiarazione di Nizza non si citavano espressamente molti altri argomenti
di riforma che in particolare gli europeisti hanno sempre avuto a cuore, a partire dal riassetto
delle istituzioni.

Un anno dopo, al Vertice di Laeken (dicembre 2001), non solo ¢ stata adottata una for-
mula piu aperta per quanto riguarda specificatamente il tema delle competenze, ma si ¢ asse-
gnata alla Convenzione Europea un’agenda molto pitt ampia, tendenzialmente onnicomprensi-
va Il timore di possibili regressi nel processo di integrazione si & pertanto considerevolmente
stemperato. Finora, in effetti, I’idea di una revisione del sistema delle competenze che rimetta
in discussione i poteri acquisiti dall’Unione ha trovato un sostegno molto scarso tra i membri
della Convenzione.

Occorre ovviamente distinguere tra i principi generali su cui si basa la divisione delle com-
petenze e gli aspetti sostanziali, vale a dire la concreta identificazione dei compiti da attribuire
all’Unione. Questo paper si sofferma soprattutto su questi ultimi.

Come detto, non si ¢ manifestata alcuna spinta di rilievo a rimettere in discussione le attuali
competenze dell’Unione, trasferendone nuovamente alcune agli Stati, come pure era stato pre-
visto e auspicato da piu parti. Va ricordato che 1’opportunita o meno di riconsegnare agli Stati
la sovranita su alcune materie ¢ stato per qualche tempo un tema centrale di discussione anche
in Italia.

In effetti 'unico ambito per il quale ¢ stato concretamente ipotizzato un trasferimento di
competenze verso il basso - dall’Unione agli Stati nazionali - ¢ quello delle politiche di coesio-
ne. E’ inoltre maggioritaria la tendenza a ritenere che in settori come cultura e sicurezza sociale
I’Unione non debba andare al di 1a d’un ruolo complementare o di coordinamento delle politi-
che nazionali. D’altra parte, una larga maggioranza della Convenzione si ¢ espressa a favore di
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un ampliamento della sfera d’azione dell’Unione in settori chiave come la politica estera e di
sicurezza comune e la giustizia e gli affari interni, in sintonia con quanto, stando ai sondaggi,
auspica anche una larga maggioranza dei cittadini europei.

Quanto ai principi generali della divisione delle competenze, alcuni importanti punti
fermi appaiono definitivamente acquisiti. Ne vanno sottolineati due in particolare.

In primo luogo, ¢ stata esclusa la redazione di un catalogo rigido delle competenze che
fissasse una volta per tutte nel nuovo trattato le competenze dell’Unione, separandole netta-
mente da quelle degli Stati. Si ¢ invece affermata ben presto 1’idea che occorresse salvaguarda-
re la flessibilita del sistema in vista dei necessari adattamenti futuri.

In secondo luogo, c’¢ consenso sul principio che anche il nuovo trattato debba contene-
re una norma che permetta all’Unione di adottare misure necessarie al perseguimento dei suoi
obiettivi costituzionali anche al di 1a della sua sfera d’azione cosi come sara definita nel nuovo
trattato (una norma analoga all’attuale Art. 308 sulle cosiddette competenze residuali).

E’ emersa insomma una chiara consapevolezza che il sistema delle competenze debba
poter essere progressivamente adattato ai futuri mutamenti della societa e dell’economia euro-
pea.

N

Con ci0 non si ¢ accantonata l’esigenza di una complessiva riorganizzazio-
ne/razionalizzazione del sistema delle competenze. Si € anzi arrivati a definire uno schema ba-
sato su tre tipi fondamentali di competenze - esclusive, condivise, e di complemento o sostegno
- anche se la Convenzione ne sta ancora discutendo alcuni aspetti importanti. La razionalizza-
zione & essenziale per dare maggior trasparenza a un sistema che rimane oltremodo complesso
e farraginoso. Cio corrisponde all’obiettivo piu generale di dare un assetto piu stabile e durevo-
le al sistema costituzionale dell’Unione che finora ¢ stato sottoposto ad un processo continuo,
ma sempre incompleto, di adattamento.

Inoltre, una piu precisa definizione delle competenze dell’Unione appare essenziale
perché si giunga al necessario consenso sull’istituzione di nuove politiche e strumenti comuni
in una serie di settori, come giustizia e affari interni, di cui & auspicabile la completa comunita-
rizzazione, ma che, d’altra parte, includono aree — si pensi al diritto penale o alle attivita di po-
lizia - sulle quali gli stati vogliono mantenere le loro prerogative.

L’attenzione della Convenzione si ¢, per il resto, concentrata sui meccanismi di control-
lo del rispetto del principio di sussidiarieta. Si ¢ lavorato soprattutto sui meccanismi di control-
lo politico, nella consapevolezza che ’esercizio delle competenze si presti in effetti pitt a un
controllo politico che giurisdizionale.

Un altro punto fermo ¢ la convinzione che non possano pil essere il Consiglio o gli altri
organi dell’Unione da soli ad esercitare tale controllo. In effetti, non di rado i governi accettano
o promuovono I’ampliamento delle competenze dell’Unione allo scopo precipuo di sottrarre
questa o quella materia al controllo di altri soggetti statali o substatali, a cominciare dai parla-
menti nazionali. Il rischio connesso - ben evidente in realta ad almeno una parte dell’opinione
pubblica - ¢ che il trasferimento di competenze a Bruxelles coincida con un crescente deficit di
democrazia e trasparenza e quindi venga poi associato dalle opinioni pubbliche con un impove-
rimento della democrazia e con un indebolimento dei meccanismi democratici di controllo. Di
qui I’'importanza dell’obiettivo, su cui si ¢ concentrata la Convenzione, di associare i parlamen-
ti nazionali al controllo del principio di sussidiarieta.

© Istituto Affari Internazionali 2




Europa 2004

Naturalmente ci sono altre proposte di riforma discusse alla Convenzione che, se
adottate, potrebbero facilitare il controllo del principio di sussidiarieta, tra cui, in particolare, la
semplificazione degli atti legislativi dell’Unione. E’ importante la scelta che la Convenzione
sta compiendo di distinguere pill nettamente gli atti di carattere legislativi da quelli di carattere
esecutivo. Questo renderebbe certamente piu facile la distinzione tra le prerogative dell’Unione
e quelle degli Stati.

Ma per tornare al ruolo dei parlamenti nazionali, ¢ importante non dimenticare che un
elemento decisivo continuera necessariamente ad essere il controllo che essi sono in grado di
esercitare nei confronti dei rispettivi governi per quanto riguarda 1’elaborazione e 1’attuazione
delle politiche europee. Le prassi nazionali rimangono molto diverse fra loro e sarebbe essen-
ziale promuovere la diffusione di quelle che si sono rivelate piu efficaci. Il gruppo di lavoro
sulla sussidiarieta ha tra I’altro proposto I’elaborazione di un codice di condotta al riguardo.

Un’altra proposta interessante elaborata in seno alla Convenzione ¢ I’istituzione di un
meccanismo che consenta la discussione del programma legislativo della Convenzione da parte
sia del Parlamento Europeo che dei parlamenti nazionali. Cio potrebbe contribuire significati-
vamente a un controllo di carattere preventivo del rispetto del principio di sussidiarietd. Anche
se ¢ stata scartata la proposta avanzata dal presidente della Convenzione Giscard d’Estaing di
un Congresso dei popoli dell’Europa come organo permanente, si continua a discutere
sull’utilitd di un forum che comprenda rappresentanti sia del Parlamento Europeo che dei par-
lamenti nazionali da dedicare essenzialmente all’analisi e alla discussione del programma legi-
slativo della Convenzione.

E’ stata comunque esclusa la creazione di un organo ad hoc per il controllo del princi-
pio di sussidiarieta. Si vuole comprensibilmente evitare che tale controllo porti ad un allunga-
mento e appesantimento del processo decisionale. E’ stata parimenti scartata I’idea di assegna-
re questo compito ad un unico membro della Commissione. E’ prevalsa 1’idea che tutti i mem-
bri del collegio ed il collegio nel suo complesso debbano continuare ad essere responsabili del
rispetto della sussidiarieta.

La proposta piu innovativa rimane quella d’istituire un meccanismo di allarme preven-
tivo di natura politica che consenta il controllo del principio di sussidiarieta da parte dei parla-
menti nazionali, a cui poi si aggiungerebbe un’estensione della possibilita di ricorso alla Corte
di Giustizia ex-post, cio¢ su proposte legislative gia adottate. E’ un meccanismo effettivamente
molto innovativo in quanto associa per la prima volta i parlamenti nazionali al processo legisla-
tivo comunitario e, per la prima volta, li mette in relazione diretta con le istituzioni comunita-
rie, laddove, va ricordato, I’attuale protocollo sui parlamenti nazionali affida ai governi il com-
pito di fare da tramite tra questi ultimi e Bruxelles.

E’ importante, d’altra parte, che vengano valutate attentamente le implicazioni di questo
nuovo meccanismo. Piu volte, il Parlamento Europeo ha messo in guardia contro il rischio che
I’inserimento dei parlamenti nazionali nel processo legislativo europeo possa portare ad una ri-
duzione del suo ruolo. Tuttavia, il meccanismo che consentirebbe ai parlamenti nazionali di in-
tervenire nel controllo del rispetto della sussidiarieta ¢ congegnato in modo tale da apparire
compatibile con la riaffermazione della centralita del Parlamento Europeo come massima e-
spressione della democrazia sovranazionale.

Il meccanismo verrebbe attivato quando un certo numero di parlamenti nazionali pre-
senta obiezione ad una proposta della Convenzione. In linea generale questa soglia numerica ¢
stata fissata a 1/3 del parlamenti nazionali, ma ¢ da sottolineare che sembra essersi fatta strada
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I’idea che essa possa essere diversa a seconda del settore politico o dell’area d’intervento
dell’Unione. In particolare, il Praesidium ha proposto che, per I’area della giustizia e degli affa-
ri interni, che ¢ particolarmente delicata in quanto coinvolge il diritto delle persone e percio ri-
chiede un accresciuto controllo democratico, la soglia scenda ad 1/4 dei parlamenti nazionali.
Al di 1a dell’ulteriore complicazione che questa regola potrebbe introdurre, essa tende a riaf-
fermare il principio che occorra assicurare un rafforzato controllo del principio di sussidiarieta
laddove siano piu direttamente in gioco i diritti fondamentali. E’ un altro esempio di come il
consolidamento e 1’estensione delle aree di competenza dell’Unione non possa che procedere
di pari passo con un’accresciuta trasparenza ed un maggiore controllo democratico.
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