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CAPITOLO QUATTORDICESIMO

«UNITI NELLA DIVERSITA»: LINTEGRAZIONE
DIFFERENZIATA E LE COOPERAZIONI
RAFFORZATE NELL'UNIONE EUROPEA

1. Integrazione differenziata e costituzionalismo asimme-
trico dopo il Trattato di Lishona: le cooperazioni raffor-
zate come velocitda «media» dell’Europa?

Per lungo tempo il processo di integrazione comuni-
tario si ¢ incentrato sull'idea che gli Stati membri doves-
sero progredire tutti insieme nella costruzione dell’Eu-
ropa, al punto che si pud sostenere che un vero e proprio
«dogma dell’'unita» abbia caratterizzato il «discorso giuri-
dico europeo» per molti anni': la prospettiva era sempre
quella di avviare politiche comuni insieme, a partire da
un termine prefissato valido per tutti, con un’unica forma
di flessibilita ammessa consistente nella previsione di pe-
riodi transitori o di esenzioni dalla regola generale dovute
a differenti situazioni oggettive, cid che portava ad una
applicazione differenziata di un nucleo di diritti ed obbli-
ghi in ogni caso «comune»?.

! La Corte di giustizia ha fatto ricorso spesso al c.d. «argomento
dell’unita» in molte sue storiche pronunce, prima fra tutti la celebre
sentenza Costa c. Enel del 1964 (sentenza 15 luglio 1964, causa 6/64),
in cui chiaramente ha affermato che «se efficacia del diritto comu-
nitario variasse da uno Stato all’altro [...], cid metterebbe in pericolo
lattuazione degli scopi del trattato [...] e causerebbe una discrimina-
zione vietata dall’ art. 7». Il «dogma dell’unita» & del resto al fondo
del concetto politico di acquis communautaire, con cui si suole indica-
re 'obbligo imposto ai nuovi Stati membri che entrano nell’'Unione di
sottoscrivere e rispettare tutto il diritto comunitario in vigore.

2 Forme di differenziazione hanno da sempre contraddistinto I"ordi-
namento comunitario: basti pensare alle clausole di salvaguardia intro-
dotte nello stesso Trattato istitutivo della CEE o ai protocolli allegati ai
trattati per definire il trattamento differenziato di alcuni Stati membri,
al punto che lo stesso «nocciolo duro» dell’integrazione europea, ossia
il mercato unico, & sottoposto a diverse forme di flessibilita e differen-
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Se, dunque, un certo grado di flessibilita ha da sem-
pre caratterizzato 'ordinamento comunitario fin dalla sua
creazione, negli ultimi due decenni si ¢ assistito all’emer-
sione progressiva di un nuovo approccio. Europa a «piu
velocita», Europa d la carte, a geometria variabile, diffe-
renziazione, flessibilita sono diventate le parole d’ordine
invocate con sempre maggiore ricorrenza per poter cor-
rispondere ad una sfida importante, ossia organizzare la
differenza all’interno di un’Unione sempre piti numerosa
ed eterogenea, senza rompere la dinamica e il processo di
approfondimento dell’integrazione europea.

Il Trattato di Maastricht apri una prima importante
breccia nell'impianto tradizionale del sistema di integra-
zione per affrontare il problema delle diversita, preve-
dendo in certe aree assai delicate, fino ad allora dominio
esclusivo degli Stati, la possibilita di un’integrazione 4 /la
carte, mediante la previsione di sistemi di opz-in e asten-
sioni costruttive, e finanche di vere e proprie deroghe dal
sistema generale, i c.d. opt-out’.

Di fronte alla sfida dell’allargamento dell’'Unione, i
Trattati di Amsterdam e Nizza hanno tradotto I'eccezione
creata a Maastricht in un vero e proprio precedente, da
un lato introducendo una maggiore flessibilita nelle sin-

ziazione. In merito, G. De Burca, Differentiation within the «Core»?,
in Constitutional changes in the EU: From Uniformity to Flexibility, a
cura di G. De Burca e J. Scott, Oxford, Hart, 2000, pp. 133 ss. Altra
importante fonte per garantire flessibilita all'interno dell’ordinamento
comunitario ¢ il principio di equivalenza: ne illustra in profondita la
natura di strumento di governo delle differenze nello spazio giuridico
europeo L. Torchia, I/ governo delle differenze. 1l principio di equiva-
lenza nell’ordinamento europeo, Bologna, 11 Mulino, 2006.

> Nel 1992 i Capi di Stato e di governo si accordarono per una
nuova formula: la asimmetrica non partecipazione di Stati membri
in un determinato settore rientrante nelle politiche comunitarie, la
cui implementazione a livello normativo veniva pertanto lasciata solo
ai paesi che decidevano di partecipare (gli «in»), mentre i diritti di
voto dei paesi che rimanevano «out» venivano sospesi. Cosi, ricono-
scendo al Regno Unito e alla Danimarca un opting-out dalla terza fase
dell’'unione monetaria, si riconobbe per la prima volta che I'Unione
avrebbe proceduto in maniera non simultanea.
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gole politiche, dall’altro istituendo, in un quadro razio-
nalizzato, un meccanismo generale di «cooperazioni raf-
forzate», ossia organizzazioni di Stati membri dirette a
«promuovere gli obiettivi dell’'Unione e della Comunita, a
proteggere e a servire i suoi interessi e a rafforzare il suo
processo di integrazione» (art. 43, par. 1, lett. 4, TUE)*.

Alla luce delle finalita cui sono state collegate, emerge
con evidenza come le cooperazioni rafforzate non na-
scano sotto il segno negativo di un freno all’allargamento
— come viceversa accade con il diverso strumento degli
opting out — non essendo costruite come organizzazioni
difensive.

Al contrario, nate come meccanismo volto a superare
situazioni di blocco nel Consiglio, le cooperazioni raffor-
zate sono state concepite come uno strumento che istitu-
zionalizza una «avanguardia giuridica»’ per alcuni Stati
membri. Si autorizza, in sostanza, un gruppo di Stati, che
decidono di riunirsi in una cooperazione, ad assumere la
titolarita di una attivita o di una nuova politica che, rima-
nendo nei limiti delle competenze attribuite all’'Unione,
persegua obiettivi assegnati all'Unione che non possano
essere conseguiti entro un termine ragionevole dall’intero
complesso degli Stati membri, applicando le disposizioni
dei trattati per mancanza del consenso richiesto dalle spe-
cifiche basi giuridiche (c.d. clausola «di ultima istanzas,
prevista dall’art. 43A TUE, come modificato dal Trattato
di Nizza).

Le cooperazioni rafforzate sono dunque un meccani-
smo «di ultima istanza», ossia un processo a cui si ricorre
qualora risulti impossibile agire con la partecipazione di

4 Analogamente, il Trattato di Amsterdam riprese questa idea di
costruzione flessibile allorché decise di «comunitarizzare» parzialmente
il settore giustizia e affari interni con uno status asimmetrico di opzing-
out per Regno Unito e Danimarca. In merito G. Gaja, La cooperazione
rafforzata, in «Il diritto dell’'Ue», 1998, pp. 315 ss.

> Cosi A. Manzella, Le cooperazioni rafforzate nell’ Unione plurale,
in Dall’ Europa a Quindici alla Grande Europa. La sfida istituzionale,
a cura di S. Guerrieri, A. Manzella e F. Sdogati, Bologna, II Mulino,
2001, pp. 241 ss.
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tutti gli Stati membri dell’'Unione, un processo che con-
duce alla creazione di zone legittime di diritto speciale.
Con esse ¢ stata istituzionalizzata la facolta di procedere
ad una integrazione differenziata, sancendo il diritto per
quegli Stati membri che intendono perseguire determinate
politiche comuni a procedere anche in assenza di una vo-
lonta comune di tutti i membri dell’'Unione, avvalendosi
«delle istituzioni, delle procedure e dei meccanismi» pre-
visti dai Trattati.

Le cooperazioni rafforzate rappresentano, dunqu,
uno strumento di integrazione progressiva aperto a tutti
gli Stati membri, volto ad autorizzare e incoraggiare un
gruppo di Stati membri a cooperare nel quadro del-
I'Unione, anziché fuori da essa, creando organizzazioni
di Stati membri dirette a promuovere gli obiettivi del-
I'Unione, a proteggere e a servire i suoi interessi, raffor-
zando cosi il processo di integrazione.

Proprio per questa loro virtuosa natura di strumenti
di integrazione progressiva, la Convenzione europea del
2003 aveva inteso valorizzare questo meccanismo, rispetto
ad altre possibili tecniche previste dal diritto comunita-
rio per superare situazioni di blocco (astensione positiva,
astensione costruttiva, rinvio di un voto maggioritario
per «importanti motivi di politica nazionale» al Consiglio
europeo, maggioranza superqualificata, opting-out), ren-
dendo piu facile I'instaurazione di una cooperazione raf-
forzata rispetto alla vigente disciplina. Chiara era la fina-
lita di poter definire compiutamente uno strumento di in-
tegrazione flessibile, privo di quei rischi di disgregazione
che viceversa si annidano nelle procedure di opting-out.

Il meccanismo delle cooperazioni rafforzate rappre-
senta, in effetti, un’utile «valvola di sicurezza», in grado
di offrire una risposta alle molteplici tensioni che inve-
stono il sistema di integrazione, legate alla crescente ete-
rogeneita degli Stati membri dell’'Unione e dei loro inte-
ressi specifici dopo I'allargamento dell’'Unione (specie a
partire dall’allargamento del 2000). Esso puo, infatti, con-
tribuire in maniera significativa a: rafforzare la capacita
decisionale del Consiglio, incoraggiando gli Stati membri
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a non utilizzare il proprio potere di veto; rendere meno
attrattiva la prospettiva dell’utilizzo di schemi di azione
che escono dal quadro comunitario, in modo da impedire
che nuove iniziative vengano perseguite ricorrendo agli
strumenti tradizionali del diritto internazionale, o facili-
tando il loro rientro nelle procedure comunitarie; razio-
nalizzare 1'uso della flessibilita nell’'Unione europea, attra-
verso la previsione di regole generali che possono essere
applicate a tutti i settori della sua azione concorrente o
di sostegno; fornire all’'Unione strumenti di flessibilita che
siano in grado di far evolvere il processo di integrazione
senza la necessita di ricorrere a nuove revisioni dei Trat-
tati.

11 Trattato costituzionale negoziato dalla CIG nel 2004
aveva confermato questa linea favorevole all’instaurazione
di cooperazioni rafforzate. In particolare, esso veniva a
configurare un meccanismo generale di cooperazione raf-
forzata®, stabilendo una procedura comune sia per la fase
di autorizzazione che per la fase della partecipazione suc-
cessiva ad una cooperazione gia instaurata, semplificando
e riducendo ad unita la eterogeneita di procedure sinora
previste a seconda che la cooperazione riguardasse il pi-
lastro comunitario o il terzo pilastro (cooperazione giudi-
ziaria in materia penale e di polizia).

Da questo nucleo comune di norme era tuttavia
escluso il settore specifico della politica estera e di si-
curezza comune, nonché quello della difesa. In questi
settori, data la peculiarita e la delicatezza politica che li
caratterizza, valgono regole ad hoc per le cooperazioni
rafforzate che si volessero instaurare, anch’esse peraltro
improntate ad una maggiore agilita di procedura’.

Peraltro, le modifiche introdotte nel Trattato costitu-
zionale alla vigente disciplina, oltre ad agevolare I'instau-

¢ Lo strumento delle cooperazioni rafforzate era previsto in genera-
le dall’art. 1-44 TCost. e ulteriormente disciplinato nel dettaglio dagli
artt. 416-423 della parte IIT del TCost.

7 Art. 41 e artt. I11-419, par. 2, e 111-420, par. 2, TCost., sui quali
si veda supra il cap. XL
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razione delle cooperazioni rafforzate, miravano a garan-
tire anche una maggiore coerenza delle azioni attivate in
questo quadro, sia tra di loro, sia con gli obiettivi del-
I'Unione nel suo insieme, e a rafforzare la posizione della
Commissione e del Parlamento europeo®.

Cosi facendo, il Trattato costituzionale confermava I'uti-
lita dello strumento delle cooperazioni rafforzate in con-
siderazione del loro carattere aperto ed inclusivo, contra-
stando le proposte di soppressione di questo meccanismo
avanzate gia durante i lavori della Convenzione europea,
ove taluni I'avevano reputato uno strumento sostanzial-
mente superato dalla generalizzazione della regola del voto
a maggioranza’. In questo modo il Trattato costituzionale
riaffermava 1 vantaggi propri delle cooperazioni rafforzate
e del costituzionalismo asimmetrico a cui esse conducono,
allinterno di un processo di integrazione ormai caratteriz-
zato dall’allargamento dell'Unione a nuovi Stati ormai sem-
pre pit lontani, per situazioni economico-sociali e giuridi-
che, dal nucleo comune dei paesi fondatori.

Le cooperazioni rafforzate assurgevano, dunque, col
Trattato costituzionale a meccanismo generale che si af-
fiancava ai sistemi specifici di flessibilita gia organizzati
dai trattati (come nel caso del Gruppo Euro) o di pos-
sibile prossima instaurazione in forza del Trattato stesso,
come nel caso, gia richiamato, del settore della politica
estera e di difesa. Uno strumento cui ricorrere utilmente,
in particolare, non tanto per I'adozione di atti puntuali
dell’Unione o, all’opposto, per grandi settori d’azione, ma
allorché si trattasse di operare in un campo d’azione in-

8 In merito si vedano H. Bribosia, Les coopérations renforcées, in
Genese et destinée de la Constitution européenne, a cura di G. Amato,
H. Bribosia e B. De Witte, Bruxelles, Bruylant, pp. 623 ss., e ivi anche
L.S. Rossi, Intégration differenciée au sein et a lextérieur de I'Union:
de nouvelles frontieres pour ['Union?, pp. 1219 ss., nonche, volendo,
G. Tiberi, Le cooperazioni rafforzate, in La Costituzione europea. Un
primo commento, a cura di F. Bassanini e G. Tiberi, Bologna, I Muli-
no, 2004, pp. 191 ss.

> Cfr. A. Duff, Abbiamo veramente bisogno di una cooperazione raf-

forzata?, doc. CONV 759/03.
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termedio, ossia quando si volessero attivare aspetti speci-
fici di una politica o estendere alcuni sistemi di flessibilita
gia esistenti.

Quali novita apporta a questo quadro il Trattato di
Lisbona?

Apparentemente questo sembrerebbe essere rimasto
immutato, dato che le norme relative alle cooperazioni
rafforzate gia contenute nel Trattato costituzionale sono
confluite, pur con una diversa sedes materiae, nel Trattato
di Lisbona e risultano pertanto suddivise tra il Trattato
sull' Unione europea e il Trattato sul funzionamento del-
I'Unione. In particolare, la norma generale & ora contenuta
nell’art. 20 del nuovo TUE, mentre le disposizioni specifi-
che sono ora previste nel TFUE (agli artt. 326-334).

Anche per questa parte si pud pertanto dire che la
CIG del 2007 abbia assolto al mandato che il Consiglio
europeo le aveva conferito di «preservare la sostanza» del
Trattato costituzionale®®.

E, tuttavia, col Trattato di Lisbona ¢ il «senso» e la
funzione delle cooperazioni rafforzate a cambiare profon-
damente.

Per comprenderlo occorre allargare lo sguardo al
complessivo «pacchetto istituzionale» deciso a Lisbona e,
in particolare, tenere nel dovuto conto quegli «aggrava-
menti» procedurali che hanno accompagnato il salvatag-
gio della sostanza del Trattato costituzionale.

Tra questi, spicca anzitutto il rinvio dell’entrata in vi-
gore della regola generale del voto a maggioranza qualifi-
cata in Consiglio (art. 16 nuovo TUE), in luogo dell’'una-
nimita che nel regime vigente contraddistingue ancora
molti dei settori di azione dell’'Unione.

Il Trattato di Lisbona ha infatti deciso una complessa
e assai lunga scansione temporale della procedura di voto
in seno al Consiglio. La nuova disposizione sulla doppia

10 Cfr. il punto 14 del mandato della CIG 2007, allegato alle Con-
clusioni del Consiglio europeo del 21-22 giugno 2007, relativo alle
cooperazioni rafforzate.
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maggioranza non entrera immediatamente in vigore con il
Trattato di riforma, bensi soltanto dal 1° novembre 2014
e cosi fino a quel momento si continuera ad applicare il
c.d. sistema di Nizza (trasposto all’articolo 238, par. 2,
TFUE).

A cio va aggiunto che ¢ stata riconosciuta comunque,
fino al 31 marzo 2017, la possibilita per uno Stato mem-
bro di richiedere di continuare ad applicare il sistema di
Nizza''. Si avra dunque, per un periodo transitorio, un
duplice regime di voto: quello introdotto dal Trattato di
Lisbona e il sistema di Nizza, che servira indubbiamente
a quegli Stati membri che decideranno di farvi ricorso
per far rigettare I'atto (sul punto si veda, amplius, il cap.
XII).

Occorre altresi considerare che, sempre a tutela de-
gli interessi degli Stati membri contrari ad una determi-
nata proposta, si potra richiedere una seconda garanzia.
E questa una delle piu rilevanti novita negoziate dalla
Conferenza Intergovernativa del 2007: il Trattato di Li-
sbona rendera permanente un meccanismo ispirato al
noto compromesso di loannina, un potente strumento a
disposizione degli Stati contrari all’adozione degli atti del-
I'Unione che riconosce loro una sorta di «diritto alla pro-
secuzione della discussione» in Consiglio.

In virtt di una decisione approvata contestualmente
alla firma del Trattato di Lisbona, e che entrera in vigore
insieme al Trattato, un determinato numero di Stati che
si avvicina alla minoranza di blocco, senza tuttavia rag-
giungerla, potra comunque chiedere la prosecuzione della
discussione in Consiglio per un periodo di tempo ragio-
nevole e senza pregiudicare i limiti di tempo obbligatori
stabiliti dal diritto dell’'Unione, affinché si possa pervenire
ad una soluzione ritenuta soddisfacente per detti Stati'.

' Cosi prevede il protocollo sulle disposizioni transitorie, titolo II,
disposizioni concernenti la maggioranza qualificata, art. 3, par. 2.

12 Per potersi avvalere di questo diritto alla prosecuzione della di-
scussione, occorrono perd due condizioni alternative fondate sulla ri-
chiesta di un certo numero di Stati membri che rappresenti: o il 75 %
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Un secondo dato importante che emerge da una vi-
sione complessiva del nuovo Trattato di Lisbona ¢ la pre-
senza di molti protocolli allegati, invero numerosi come
mai prima d’ora”, che sono stati predisposti per permet-
tere in particolare al Regno Unito di esercitare di volta
in volta degli opz-in o degli opt-out nel settore della coo-
perazione di polizia e di giustizia criminale, e che si ag-
giungono all’opt-out gia previsto con riferimento all’ap-
plicazione della Carta dei diritti per il Regho Unito e la
Polonia'*. Tra essi merita, in particolare, segnalare il pro-
tocollo sulle misure transitorie dell’art. 10 TUE, il proto-
collo sull’acquis di Schengen, il protocollo sulla posizione
di Regno Unito e Irlanda rispetto allo spazio europeo di
liberta, sicurezza e giustizia.

Da queste novita scaturisce un’importante implica-
zione per quanto qui interessa.

Le cooperazioni rafforzate, da meccanismo originaria-
mente concepito «di ultima istanza» per permettere ad al-
cuni Stati cooperatori di procedere in determinati settori
con una velocita elevata (I'Europa a «due velocita»), ri-
spetto al resto dei paesi membri, si candidano a diventare
nei prossimi anni lo strumento necessario per garantire la
velocita «media» o, si potrebbe dire, la velocita «ordina-
ria» di un’Europa altrimenti immobilizzata dai veti incro-
ciati che il mantenimento ancora per molti anni del voto
all’'unanimita e delle ulteriori misure a cui gli Stati pos-

della popolazione o il 75% del numero degli Stati membri necessari
per costituire una minoranza di blocco. Il meccanismo diventera poi
permanente, a partire dal 1° aprile 2017, con maggioranze piu ristrette
(si scendera al il 55% della popolazione o almeno al 55% del numero
di Stati membri necessari per costituire una minoranza di blocco). Di
conseguenza, a partire dal 1° aprile 2017, sara in vigore solo il sistema
della doppia maggioranza con la sola cautela del meccanismo «loanni-
na plus» ora illustrato, che diventa permanente e piu agevole per gli
Stati contrari all’adozione degli atti dell'Unione. Dal 1° aprile 2017
non sara invece pit applicabile il sistema di Nizza.

B Lo evidenzia J. Ziller, I/ nuovo Trattato europeo, Bologna, Il Mu-
lino, 2007, pp. 167 ss.

4 In merito si rinvia supra al cap. V.
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sono reca con sé. Del resto, 'opportunita di procedere
ad una cooperazione rafforzata & concessa agli Stati mem-
bri proprio quando non sia possibile conseguire gli stessi
obiettivi da parte dell’'Unione nel suo insieme.

Di qui la centralita che il tema delle cooperazioni raf-
forzate assume rispetto al disegno complessivo della ri-
forma istituzionale dell'Unione.

Mai cosi attuale potrebbe allora diventare il motto,
parafrasando quello del defunto preambolo coniato dalla
Costituzione europea, che potrebbe contrassegnare il de-
stino dell’'Unione nel prossimo futuro: «uniti nella diver-
sita». Cosi intendendo 'unita di alcuni Stati membri che
cooperano per superare 'immobilismo, se non 'ostruzio-
nismo in alcuni casi, mostrato da altri paesi pit interes-
sati a imbrigliare 'Europa novello Gulliver spinto in un
viaggio verso il paese di Lilliput, per usare I'efficace im-
magine utilizzata da Jacques Ziller®.

E avendo sullo sfondo questo scenario che puo allora
meglio essere apprezzata I'importante novita che il Trat-
tato di Lisbona ha introdotto con riferimento alla soglia
minima di Stati richiesta per attivare una cooperazione
rafforzata (ora fissata a nove Stati membri), che in un
futuro potenzialmente potrebbe rendere ancora piu facil-
mente attivabile una cooperazione rafforzata (sul punto si
veda oltre il par. 3).

Ulteriormente, se si collocano le disposizioni sulle
cooperazioni rafforzate nel campo lungo delle innova-
zioni introdotte dal Trattato di Lisbona emerge un’ulte-
riore importante acquisizione. Con il Trattato di Lisbona
I'Unione europea assume nelle sue mani le chiavi della
stessa sua flessibilita. A tale conclusione ¢ lecito pervenire
se si considerano contemporaneamente le disposizioni che
introducono le procedure di revisione semplificata, pre-
viste nella cd. norma «passerella» (art. 48, par. 7, TUE),

5 Si veda J. Ziller, I/ nuovo Trattato europeo, cit, in part. p. 167
ss. Si vedano altresi le valutazioni di J. Ziller nella seconda parte di
questo volume.
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le nuove disposizioni in materia di riparto di competenze
tra Unione e Stati membri e le disposizioni, appunto, ri-
guardanti le cooperazioni rafforzate.

Con la revisione semplificata prevista dall’art. 48
TUE, I'Unione potra modificare, in tutto o in parte, tutte
le disposizioni riguardanti le politiche e le azioni interne
dell’'Unione, collocate nella parte terza del Trattato sul
funzionamento dell’'Unione'®, senza dover convocare una
Conferenza Intergovernativa. In questo caso potra tutta-
via fatlo solo decidendo all’'unanimita.

Ma TI'Unione potrebbe anche ricorrere ad altri stru-
menti, attivabili questa volta con la sola maggioranza qua-
lificata, per definire «geometrie variabili» all'interno del-
I'Unione stessa, in un’ottica di «costituzionalismo asim-
metrico».

Ad eccezione delle sole competenze esclusive!’, e
dunque con riferimento alla categoria pitt ampia di com-
petenze dell’'Unione, ossia le competenze concorrenti,
definite oltretutto mediante un catalogo «aperto»'s,
I'Unione potrebbe attivare quanto previsto dall’art. 2, par.
2, TFUE, in forza del quale «Gli Stati membri eserci-
tano nuovamente la loro competenza nella misura in cui
I'Unione ha deciso di cessare di esercitare la propria». La
norma non specifica con quali atti e con quali procedure
I'Unione potrebbe assumere questa decisione di dismet-
tere la propria competenza', ma nel silenzio della norma
circa la maggioranza richiesta si deve ritenere che sia ap-
plicabile la regola generale della maggioranza qualificata

(art. 16 TUE).

1 Su questo punto si veda amzplius il cap. XIX.

17 Tale esclusione si fonda sul combinato disposto degli artt. 2, par.
2, TFUE e art. 10 TUE.

8 Lart. 4, par. 2, prevede che «'Unione ha una competenza con-
corrente con quella degli Stati membri nei principali seguenti settori»
(corsivo aggiunto).

¥ Lo evidenziava F. Pizzetti, Le competenze dell’ Unione e il prin-
cipio di sussidiarietd, in La Costituzione europea. Un primo commento,
cit., p. 90.
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Questa decisione potrebbe pertanto essere assunta per
dismettere una competenza concorrente dell’'Unione a fa-
vore della riespansione della competenza dei singoli Stati
membri, che potrebbero pertanto nuovamente regolarla
con proprie normative nazionali.

Ma la dismissione di una competenza concorrente
dell’'Unione potrebbe anche non comportare necessaria-
mente la «ri-nazionalizzazione» della competenza e della
politica in quel determinato settore. Attivando il mecca-
nismo delle cooperazioni rafforzate, che richiede una de-
cisione a maggioranza qualificata (si veda il par. 3), alcuni
Stati membri potrebbero comunque preferire adottare
normative comuni, applicabili solo ai paesi cooperatori,
sfruttando i vantaggi che le cooperazioni rafforzate con-
sentono.

Gli Stati membri che partecipano ad una coopera-
zione rafforzata possono, infatti, beneficiare di un’infra-
struttura esistente, avendo la possibilita di avvalersi delle
istituzioni dell’'Unione®. 1 cittadini degli Stati «coopera-
tori», a loro volta, godono appieno delle garanzie previste
dall’'Unione. Gli Stati non partecipanti, oltre a poter en-
trare nella cooperazione rafforzata in qualsiasi momento?!,
hanno la garanzia che i loro interessi siano preservati poi-
ché gli atti e le decisioni di una cooperazione rafforzata
costituiscono diritto vincolante solo per gli Stati parteci-
panti??, né sono gravati dalle spese conseguenti, essendo
queste in via generale a carico degli Stati «cooperatori»?.
Gli Stati non partecipanti hanno inoltre la garanzia che
gli interessi dell’'Unione nel suo insieme siano preservati.
Infatti le cooperazioni rafforzate devono essere vagliate
affinché esse rispettino la Costituzione e l'acquis del-
I'Unione? e il Consiglio e la Commissione devono assi-
curare la coerenza delle azioni intraprese nel quadro di

20 Art. 20, par. 1, nuovo TUE.

2 Art. 20, par. 1, nuovo TUE e art. 328 TFUE.
22 Art. 20, par. 4, nuovo TUE.

2 Art. 332 TFUE.

2 Art. 326 TFUE.



una cooperazione rafforzata e la coerenza di dette azioni
con le politiche dell’'Unione?, garantendo che le politiche
«separate» si inseriscano armoniosamente nelle politiche
«generali» dell’'Unione. Da ultimo, gli atti adottati in sede
di cooperazione «non sono considerati un acquis che deve
essere accettato dai candidati all’adesione all’'Unione»?°.

2. Le condizioni per ['instaurazione di una cooperazione
rafforzata

Venendo ora a considerare da vicino le disposizioni
che disciplinano le cooperazioni rafforzate, nel Trattato
di Lisbona si conferma, anzitutto, il principio fondamen-
tale che le cooperazioni rafforzate funzionano nel quadro
delle basi giuridiche della Costituzione, sia per quanto
riguarda le competenze che 'esercizio delle stesse (pro-
cedure e strumenti), rimanendo escluse da questo mecca-
nismo le sole competenze esclusive dell’'Unione (art. 20,
par. 1, nuovo TUE).

E di conseguenza escluso che si possa attivare una
cooperazione rafforzata per adottare un atto o avviare
un’azione che l'insieme degli Stati membri non potrebbe
effettuare nel quadro costituzionale esistente. L'assetto
delle competenze rimane dunque inalterato. Cio che si di-
versifica & il loro esercizio, con la conseguente istituzione
di una zona legittima di diritto speciale, la quale tuttavia
deve rispettare le competenze, i diritti e gli obblighi de-
gli Stati membri che non vi partecipano. Questi ultimi, a
loro volta, sono obbligati a non ostacolarne 1’attuazione
da parte degli Stati membri che vi partecipano (art. 327
TFUE).

Vengono, inoltre, chiaramente indicate le finalita e i
limiti che le cooperazioni rafforzate devono rispettare. Da
un lato, si conferma la connotazione positiva ed aperta

2 Art. 334 TFUE.
2 Art. 20, par. 4, nuovo TUE.
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dello strumento, finalizzato alla realizzazione degli obiet-
tivi dell’'Unione (art. 20, par. 1, nuovo TUE e art. 328
TFUE). Dall’altro lato, si ribadiscono i limiti e le condi-
zioni generali gia previste dalla vigente disciplina, in forza
dei quali le cooperazioni rafforzate devono rispettare la
Costituzione dell'Unione e il suo acquis, e non possono
recare pregiudizio al mercato interno o alla coesione eco-
nomica, sociale, nonché — aspetto nuovo — alla coesione
territoriale. Esse non possono, inoltre, costituire un osta-
colo o una discriminazione per gli scambi tra gli Stati
membri né possono provocare distorsioni di concorrenza
tra questi ultimi (art. 20, par. 2, nuovo TUE).

3. Uno strumento di pin facile attivazione: la clausola di
ultima istanza e la soglia minima di partecipazione

Al fine di agevolare l'instaurazione di cooperazioni
rafforzate, il Trattato di Lisbona introduce alcune rile-
vanti novita che paiono trasformare la natura stessa dello
strumento, rendendolo un meccanismo potenzialmente
utilizzabile in normali condizioni «non conflittuali», e
non pit dunque legato unicamente all’accertata esistenza
di situazioni di blocco nel Consiglio.

In primo luogo, si introduce il principio dell’autoriz-
zazione del Consiglio per instaurare una cooperazione raf-
forzata (art. 20, par. 2, TUE). Lautorizzazione, adottata
su proposta della Commissione, funge cosi da atto for-
male con cui si constata ufficialmente che la condizione
di ultima istanza, ossia 'impossibilita per I'Unione di con-
seguire nel suo insieme i suoi obiettivi entro un termine
ragionevole, ¢ effettivamente soddisfatta. Dalla formula-
zione della disposizione emerge, dunque, con chiarezza
che la condizione di ultima istanza non implica necessa-
riamente che una procedura preliminare che prevedesse il
ricorso di tutti gli Stati membri sia fallita e neppure che
una siffatta procedura di decisione sia stata avviata.

Ulteriormente, il Trattato di Lisbona mantiene la pre-
visione stabilisce che l'autorizzazione all’instaurazione
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della cooperazione rafforzata sia concessa con una de-
cisione europea e approvata dal Consiglio dei ministri a
maggioranza qualificata (in virtt del combinato dispo-
sto dell’art. 329, par. 1, TFUE e della regola generale
del voto a maggioranza qualificata introdotta dall’art. 16
TUE), mentre rimane all'unanimita nel caso sia interes-
sato il settore della politica estera e di sicurezza comune
(art. 329, par. 2, TFUE).

Novita attengono invece alla soglia minima di parte-
cipazione degli Stati richiesta per l'instaurazione di una
cooperazione rafforzata.

I Trattato costituzionale aveva deciso di reintrodurre
una proporzione di Stati membri, piuttosto che un nu-
mero fisso necessario per poter attivare la richiesta di
cooperazione rafforzata, prevedendo di fissarla a un terzo
degli Stati membri¥, nello spirito del Trattato di Nizza
che l'aveva fissata a otto Stati membri. Venivano cosi su-
perate alcune richieste che, in un’ottica diffidente verso la
creazione nell’'Unione di avanguardie di Stati, chiedevano
con forza il ritorno alla piu elevata soglia di sbarramento
della meta degli Stati membri, prevista dal Trattato di
Amsterdam. Il Trattato costituzionale preferiva scegliere
una soluzione intermedia che, da un lato, poneva un
freno all’eccessiva frammentazione del processo di inte-
grazione, ma dall’altro pareva mostrare doti di agilita se
proiettata nel futuro, in considerazione del processo di
allargamento dell’Unione.

Il Trattato di Lisbona ha, invece, fissato direttamente
a nove Stati membri la soglia minima richiesta per poter
attivare la cooperazione rafforzata (art. 20, par. 2, nuovo
TUE): cid comporta che in caso di eventuali futuri ulte-
riori allargamenti dell’'Unione, la soglia rimarra comunque
invariata: un’agevolazione di non poco conto.

2 Cfr. art. 1-44, par. 2, TCost.
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4. 1l rafforzamento della posizione della Commissione e
del Parlamento europeo nell'instaurazione di una coo-
perazione rafforzata

Questa complessiva maggiore flessibilita del mecca-
nismo ¢, perd, bilanciata dal rafforzamento della com-
ponente sovranazionale, grazie all’accresciuto ruolo as-
segnato alla Commissione e al Parlamento europeo nella
procedura di instaurazione.

Alla Commissione viene assegnata la funzione di ar-
bitro tra gli interessi degli Stati che partecipano ad una
cooperazione rafforzata e quelli che non vi partecipano.
Gli Stati membri che desiderano instaurare tra loro una
cooperazione rafforzata in uno dei settori previsti dalla
Costituzione, con esclusione della politica estera e di si-
curezza comune, devono trasmettere una richiesta alla
Commissione, precisando il campo d’applicazione e gli
obiettivi perseguiti. Spetta alla Commissione controllare
il rispetto delle condizioni e dei limiti previsti dalla Co-
stituzione, sulla scorta delle indicazioni evidenziate nella
richiesta. Superata tale verifica, la Commissione puo pre-
sentare al Consiglio dei ministri una proposta al riguardo.
Leventuale rifiuto di presentare la proposta deve essere
motivato (art. 329, par. 1, TFUE), ma in tal caso gli Stati
non possono scavalcare la Commissione, rimettendo la ri-
chiesta direttamente al Consiglio. Un regime particolare
¢, tuttavia, previsto nei settori della PESC e della PESD
(cfr. art. 329, par. 2, secondo comma, TFUE su cui si
veda supra il cap. XI).

Cadono, pertanto, le specificita procedurali che per-
mettono di scavalcare la Commissione, attualmente previ-
ste per I'instaurazione di una cooperazione rafforzata nel
settore della cooperazione giudiziaria e di polizia in ma-
teria penale, ove si prevede che gli Stati possano presen-
tare nuovamente la richiesta direttamente al Consiglio no-
nostante 1’eventuale rifiuto di darvi seguito da parte della
Commissione. Scompare anche la possibilita di sottoporre
la questione al Consiglio europeo, cio che tuttavia non
impedisce che quest’ultima evenienza possa verificarsi nei



fatti, nel caso in cui 'instaurazione di una cooperazione
rafforzata creasse un serio problema a uno Stato membro.

Anche la posizione del Parlamento europeo risulta
notevolmente rafforzata secondo quanto gia prevedeva
il Trattato costituzionale. Il Trattato di Lisbona applica,
infatti, anche in questo caso la procedura legislativa or-
dinaria di codecisione, superando cosi le proposte inizial-
mente avanzate di relegare l'intervento del Parlamento
alla meno incisiva procedura di parere conforme. L'au-
torizzazione a procedere a una cooperazione rafforzata
¢ dunque ora concessa con una decisione del Consiglio
dei ministri a maggioranza qualificata, su proposta della
Commissione, previa approvazione del Parlamento euro-

peo (art. 329 TFUE).

5. Un quadro istituzionale unico, seppure a geometria va-
riabile

Per quanto riguarda il quadro istituzionale delle coo-
perazioni rafforzate, esso ¢ identico a quello previsto in
generale per l'insieme dell'Unione. Le cooperazioni si
avvalgono delle istituzioni dell’'Unione, cosi come le pro-
cedure decisionali che si applicano alle azioni intraprese
sotto forma di cooperazione rafforzata sono, in generale,
le stesse previste dalle specifiche basi giuridiche sulle
quali si fonderebbe un’eventuale azione dell’'Unione nel
suo complesso.

Va, peraltro, evidenziato come anche le procedure de-
cisionali siano state rese pit semplici e flessibili. II Trat-
tato di Lisbona ha mantenuto la previsione messa a punto
fin dalla Convenzione europea del 2003 di una norma ad
hoc per I'adozione degli atti in una cooperazione raffor-
zata (art. 333 TFUE) che introduce una «doppia passe-
rella» analoga alla passerella generale prevista dal nuovo
art. 48 TUE (su cui v. zufra, cap. XIX). La norma per-
mette agli Stati che partecipano ad una cooperazione
rafforzata di decidere all’'unanimita di ricorrere al voto
a maggioranza qualificata o alla procedura legislativa or-



dinaria — in quest’ultimo caso previa consultazione del
Parlamento europeo — per I'adozione di atti per i quali
le specifiche basi giuridiche nella Costituzione prevedono,
rispettivamente, un voto all'unanimitd o una procedura
legislativa speciale. La peculiarita di questa «passerella»
¢ che essa si applica unicamente nel quadro di una coo-
perazione rafforzata gia instaurata e riguarda, di conse-
guenza, i soli Stati partecipanti alla cooperazione. Inoltre,
rispetto alla norma generale prevista dal nuovo art. 48
TUE, per la decisione del passaggio alla procedura legi-
slativa ordinaria non & prevista la previa informazione dei
parlamenti nazionali.

Ulteriormente, il mantenimento del quadro istituzio-
nale unico non significa — come ¢ stato evidenziato al
momento del varo dello strumento nel Trattato di Am-
sterdam — che per le cooperazioni rafforzate si assista
alla meccanica trasposizione delle procedure di Consi-
glio, Commissione, Parlamento e Corte di giustizia, dal
momento che le asimmetrie di partecipazione alle azioni
intraprese sotto una cooperazione rafforzata comportano
I'inserimento di elementi di flessibilita nella composizione
e nelle procedure seguite dalle varie istituzioni.

Lunica peculiarita nel quadro istituzionale, esplicita-
mente disciplinata dal Trattato, ¢ rappresentata dal fun-
zionamento del Consiglio, in cui solo i membri che rap-
presentano gli Stati che partecipano alla cooperazione
rafforzata prendono parte alla votazione e all’adozione
degli atti, mentre gli altri Stati hanno solo il diritto di
partecipare alle deliberazioni del Consiglio (art. 20, par.
3, TUE). Questa ¢, del resto, la conseguenza del fatto
che soltanto gli Stati membri che partecipano alla coope-
razione rafforzata sono vincolati dagli atti adottati, mentre
i non partecipanti non lo sono fino a che non entrino an-
ch’essi nella cooperazione rafforzata (art. 20, par. 4, TUE
e art. 328, par. 1, TUE).

A fronte di questo diverso assetto sono state intro-
dotte nuove regole per quanto riguarda la ponderazione
dei voti in Consiglio per le decisioni da assumere nell’am-
bito delle cooperazioni rafforzate. Si prevede, infatti, che
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nei casi richiesti I'unanimita & costituita unicamente dai
voti dei rappresentanti degli Stati partecipanti, mentre per
maggioranza qualificata si intende la maggioranza dei voti
dei rappresentanti degli Stati partecipanti, che esprima al-
meno i tre quinti della popolazione di tali Stati. Infine, si
specifica che qualora la Costituzione non richieda al Con-
siglio dei ministri di deliberare sulla base di una propo-
sta della Commissione, o qualora il Consiglio dei ministri
non deliberi su iniziativa del ministro degli affari esteri
dell’'Unione, la maggioranza qualificata richiesta & costi-
tuita dalla maggioranza dei voti dei due terzi degli Stati
partecipanti che rappresenti almeno i tre quinti della po-
polazione di tali Stati (art. 20, par. 3, secondo comma,
TUE).

Lopera di adeguamento istituzionale non ha invece
investito le altre istituzioni. Invero, se per la Commissione
e la Corte di giustizia I'adeguamento non riguarderebbe
la modifica dei normali meccanismi di funzionamento,
ma l'applicazione del diritto speciale delle cooperazioni
rafforzate, che esse dovrebbero applicare in concomi-
tanza con 'applicazione del diritto generale dell’'Unione,
per il Parlamento europeo si ripresentano le esigenze di
adeguamento istituzionale gia viste per il Consiglio. Se &
vero, infatti, che il nuovo Trattato considera direttamente
i «cittadini europei» (affermando, all’art. 14, par. 2, TUE,
che «il Parlamento europeo ¢ composto di rappresentanti
di cittadini dell'Unione», anziché da «rappresentanti dei
popoli degli Stati», nondimeno I'elettorato resta ancora
nazionale. Ci si deve allora chiedere quale procedura di
voto dovrebbe essere seguita per 'approvazione in Par-
lamento di una legge a procedura ordinaria adottata nel
quadro di una cooperazione rafforzata. Applicando il cri-
terio previsto per il Consiglio, dovrebbero votare solo i
parlamentari degli Stati che partecipano alla cooperazione
rafforzata? O dovrebbero essere previste altre soluzioni
per distinguere i parlamentari degli Stati cooperatori dai
parlamentari degli Stati che rimangono fuori dalla coope-
razione, gia immaginate all'indomani del varo dello stru-
mento da parte del Trattato di Amsterdam, quali obblighi
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di astensione, doppie maggioranze o formato speciale di
commissioni in Parlamento?

Anche la CIG 2007, come la precedente del 2004,
non ha tuttavia affrontato questo tema assai complesso
dal punto di vista costituzionale, che rimane pertanto uno
dei nodi aperti con i quali si dovra confrontare la Confe-
renza Intergovernativa.

6. Lapertura alle cooperazioni rafforzate e la previsione di
condizioni oggettive di partecipazione

11 Trattato di Lisbona conferma il principio fondamen-
tale di apertura delle cooperazioni rafforzate a tutti gli
Stati membri sia al momento dell’instaurazione, che suc-
cessivamente (art. 20, par. 1, secondo comma, TUE). Di
conseguenza, la proposta della Commissione e la decisione
di autorizzazione del Consiglio non possono in linea ge-
nerale escludere gli Stati membri che vogliano partecipare
ad una cooperazione rafforzata, né obbligare a partecipare
quegli Stati che non lo desiderino. Si afferma inoltre chia-
ramente la natura inclusiva dello strumento, richiedendo
alla Commissione e agli Stati membri «cooperatori» di
adoperarsi per agevolare la partecipazione del maggior nu-
mero di Stati membri (art. 328, par. 1, secondo comma,
TFUE), e si prevede al contempo che la Commissione (o
I’Alto Rappresentante per gli affari esteri, nel caso della
PESC) informi periodicamente degli sviluppi di una coo-
perazione rafforzata tutti i membri del Consiglio e il Par-
lamento europeo (art. 328, par. 2, TFUE).

Al riguardo vi & una ulteriore sensibile novita rispetto
alla disciplina vigente. Si prevede, infatti, che la parteci-
pazione ad una cooperazione rafforzata possa essere sog-
getta in determinati casi a condizioni oggettive, anche
temporanee, che possono riguardare non piu soltanto la
partecipazione successiva ma anche quella iniziale, e che
devono in quest’'ultimo caso essere stabilite nella stessa
decisione di autorizzazione (art. 328, par. 1, TFUE). La
ratio di questa previsione ¢ di consentire di tenere conto
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delle differenze oggettive tra gli Stati, cosi come ¢ avve-
nuto per i sistemi di differenziazione strutturale settoriali
gia instaurati (Gruppo Euro; partecipazione al sistema
Schengen, nella sua fase iniziale), superando cosi la con-
cezione delle cooperazioni rafforzate come fondate unica-
mente sulla semplice volonta degli Stati e come meccani-
smo potenzialmente impiegabile come sostitutivo del voto
all’'unanimita.

Il riferimento ad eventuali condizioni obiettive di
partecipazione serve inoltre a delimitare il potere discre-
zionale della Commissione e del Consiglio nei confronti
delle richieste rivolte loro dagli Stati membri di parteci-
pare ad una cooperazione rafforzata dopo l'instaurazione
della stessa. In questo modo, si rende certo che le condi-
zioni di partecipazione saranno le stesse sia per gli Stati
membri che partecipano inizialmente alla cooperazione
rafforzata, sia per quelli che vi aderiscono successiva-
mente, rafforzando cosi il tasso di imparzialita delle pro-
cedure con cui vengono valutate le domande di adesione
alle cooperazioni gia instaurate.

7. La partecipazione successiva ad una cooperazione gia in-
staurata

Per quanto riguarda, infine, la partecipazione succes-
siva di nuovi Stati ad una cooperazione gia avviata, an-
che in questo caso la procedura ¢ stata resa uniforme. Si
¢ attribuito alla Commissione il potere di deliberare sulla
richiesta di adesione, generalizzando cosi la proceduta
attualmente prevista nel pilastro comunitario (art. 331,
par. 1, secondo comma, TFUE). Tale scelta, che supera
la peculiarita attualmente esistente nel caso della coope-
razione giudiziaria e di polizia penale in cui & il Consi-
glio «ristretto» della cooperazione a decidere, & dettata
dalla consapevolezza che la Commissione sia comunque
sempre listituzione pit idonea ad arbitrare gli interessi
dell’'Unione nel suo insieme, contemperando quelli della
cooperazione rafforzata con quelli dei non partecipanti.
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Tuttavia, il Trattato prevede che in questi casi, dopo
una seconda decisione negativa della Commissione, lo
Stato membro interessato possa rivolgere la richiesta allo
stesso Consiglio «ristretto» della cooperazione rafforzata
che delibera a maggioranza qualificata (art. 331, par. 1,
terzo comma, TFUE). Inoltre, in conformita con il prin-
cipio di apertura, si limita il potere discrezionale di va-
lutazione della Commissione precisando che una sua de-
cisione negativa in merito alla partecipazione successiva
pud essere fondata solo sull'inosservanza delle condizioni
obiettive eventualmente fissate nella decisione di autoriz-
zazione iniziale.

Infine, il Trattato ha inteso ulteriormente agevolare
I'ingresso di nuovi Stati in una cooperazione rafforzata
gia avviata, prevedendo misure che siano in grado di per-
mettere un ingresso nel sistema speciale privo di tensioni
per i nuovi Stati cooperatori. Infatti il Consiglio, su pro-
posta della Commissione, pud adottare disposizioni tran-
sitorie volte a rendere applicabili in via graduale gli atti
gia adottati all'interno della cooperazione rafforzata della
quale i nuovi Stati entrano a far parte: atti ai quali, senza
tali deroghe, essi dovrebbero dare piena attuazione fin
dal momento del loro ingresso.
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