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REVISIONE DEI TRATTATI
(DIRITTO COMUNITARIO E DELL'UNIONE EUROGPEA)

Sommanio: 1. Le revisioni dei trattati e il processo di integrazione europea, — 2. L'art. 48 Tue ¢ le alire dispo-
sizioni sulla revisione dei trattati europei. — 3.1 soggetti, le fasi e le regole della procedura. — 4.1 limiti alia
revisione dei trattati europei. - 5, Cenni alla procedura di revisione secondo il Trattato che adotta una Cosh—

fuzione per "'Europa.

1. Le revisioni dei trattati e il pro-
cesso di integrazione enropea. — L'Unio-
ne europea & espressione di un processo
dinamico avviatosi con il trattato sulla
Comunitd economica del carbone ¢_del-
Pacciaio del 18 aprile 1951 ¢ incessante-
mente approfonditosi per tappe progres-
sive. Strumento fondamentale, benché
non unico, di tale dinamica & la revisione
dei trattati, che ha consentito agli Stati
membri di modificare progressivamente
la configurazione dell’Unione europea
(Ue) ampliando le competenze delle isti-
tuzioni comunitarie, ristrutturando vari
aspetti dell’assetto istituzionale e dei pro-
cessi decisionali, anche per consentire
I’adesione di nuovi paesi membri (si v,
Adesione all’Unione europea). Una netta
_accelerazione di tale processo dinamico
attraverso lIa revisione dei trattati europei
si riscontra a partire dall’Atio unico euro-
peo del 17-28 febbraio 1986. Da quel mo-
mento si & innescato un «processo di re-
visione semipermanente dei trattati»
[come & stato definito efficacemente da B.
De Witts (L4)], le cui tappe principali
sono state il Trattato di Maastricht del 7
febbraio 1992, seguito dal Trattato di Am-
sterdam del 2 ottobre 1997 e dal Trattato
di Nizza del 26 febbraio 2001, A queste
potrebbe aggiungerst, qualora avesse esito
positivo il processo di ratifica nei vari

Stati membri, il Trattato che adotta una
Costituzione per I’Europa, firmaio a
Roma il 29 ottobre 2004. Queste «grandi
revisioni» — accanto alle quali andreb-
bero annoverate anche alcune revisioni
«minori» per ampiezza delle materie trat-
tate, non certo per importanza, come ad
esempio la fusione degli esecutivi e lele-
zione diretta del Parfamento europeo —
sono tutte concatenate 'una alfaltra, tal-
volta anche tramite rinvii espliciti e non si
sono limitate ad intervenire puntualmente
su singoli aspetti dei trattati abbisognosi
di manutenzione, ma hanno riguardato
ampi settori o aspetti qualificanti della
costruzione europea, in modo da trasfigu-
rare incrementalmente la struttura com-
plessiva del sistema comunitario [si veda
per una disamina critica dell’evoluzione
del sistema comunitario JH.H. WEiLER,
La trasformazione dell’Europa, in Ib., La
Costituzione dell’ Europa, Bologna, Il Mu-
lino, 2003, p. 33 ss.]. Appare chiaro, dunque,
che fino ad oggi la rigidith estrema che ca-
ratterizza la procedura di revisione dei frat-

“tati europei {si v. par. 3) non & affatto pre-

posta a garantire la stabilita dell’assetto co-
stituzionale dellUe, come accade invece in
molte Costituzioni nazionali. Essa si giusti-
fica con l'esiguitd del numero originario
degli Stati membrt ed oggi & da pil parti
criticata perché potrebbe diventare un

freno alla peculiare dinamica che contrad-
distingue I'integrazione europea.

2. L'art. 48 Tue e le altre disposi-
zioni sulla revisione dei tratéati enropei.
— 1 trattati europei, come la maggior
parte dei trattati internazionali, conten-
gono disposizioni esplicite che discipli-
nano la procedura di revisione dei trat-
tati, Attualmente !a norma’di riferimento
¢ Yart. 48 Tue che detta regole valevoli
per la revisione di tutti i trattati europei.

In precedenza, analoghe previsioni
erano contenute in ciascuno dei trattati
fondativi ¢ in particolare negli art. 236 tr,
Cee, art, 204 tr. Ceea ed art, 96 tr. Ceca.
Lart. 48 Tue abroga tali disposizioni ed
unifica la procedura di revisione per tutti
i trattati europei,

Tuttavia occorre ricordare che ac-
canto alla norma generale, prevista ap-
punto dalf’art. 48 Tue, i trattati conten-
gono alcune disposizioni che istituiscono
procedure particolari per la revisione di
alcuni aspetti specificamente individuati.
Normalmente si tratta di procedimenti
meno rigidi rispetto alla procedura gene-
rale, che valorizzano inoltre il ruolo delle
istituzioni comunitarie rispetto a quello
degli Stati memmbri, veri protagonisti della
procedura generale. Si possono ricordare
ad esempio Part. 22 tr. Ce per 'amplia-
mento dei diritti dei cittadini europei,
Part. 190 tr. Ce per I’adozione di una pro-
cedura elettorale uniforme per il Parla-
mento europeo, Iart. 213 tr. Ce sul nu-
mero dei componenti della Commissione,
gli art. 221, 222, 225 ¢ 245 tr. Ce sull’orga-
nizzazione, il funzionamento ¢ la proce-
dure degli organi giurisdizionalt europei,
Iart. 269 tr. Ce per la modifica del si-
stema delle risorse proprie della Comu-
nitd, I'art. 17 Tue in materia di difesa co-
mune, la c.d. grand passerelle prevista dal-
Part. 42 Tue in materia di cooperazione di
polizia e giudiziaria in materia penale, e
molti altri ancora.

Al di fuori dai casi specificamente e
individualmente previsti dai trattati, la re-
visione deve necessariamente essere effet-
tuata secondo le previsioni deil’art. 48
Tue. La Corte di giustizia europea, nella
sentenza 8 aprile 1976, causa 43/75, De-
frenne, ha stabilito gia molti anni or sono
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che gli Stati membri sono giuridicamente
vincolati a seguire la procedura sancita
dallart. 48 Tue ogni qual volta intendano
revisionare i frattati europei. Successiva-
mente il medesimo principio & stato ri-
preso anche nel parere 28 marzo 1996, pa-
rere 2/94, Adesione alla Convenzione eu-
ropea dei diritti dell'vomo (Cedu), Nel
caso dei trattati europei non varrebbe dun-
que la regola della libert di forma, sancita
dalla Convenzione di Vienna (art, 39, 40 ¢
41} per i trattati internazionali, secondo la
quale le procedure stabilite per la revisione
di un trattato possono essere disattese con
il consenso unanime di tutti gli Stati firma-
tari. La prassi sembra aver confermato
questa regola, dato che fino ad oggi le revi-
sioni intervenute non si sono discostate
dalla procedura prevista all’art., 48 Tue.
Semmai, nelle esperienze pill recenti, tale
procedura & stata integrata con la presenza
di soggetti ulteriori, come le Convenzioni
(si v. Costituzione europea)

A completamento delle osservazioni
fin qui svolie, bisogna perd considerare che
Pestrema rigiditd della procedura di revi-
sione ha incoraggiato lo sviluppo di alcune
prassi — come il frequente ricorso alla tec-
nica degli accordi interistituzionali o I'uso
estensive dell’art. 308 (si v. Competenze
delle Comunitd europee) — che finiscono
per incidere sui contenuti dei trattati euro-
pei senza passare formalmente per le pre-
viste procedure di revisione,

3. Tsoggetti, Ie fasi e le regole delia
procedura, — L’art. 48 Tue stabilisce che
«[i]l governo di qualsiasi Stato membro o
la Commissione possono sottoporre al
Consiglio progetti intesi a modificare i
trattati su cui ¢ fondata 'Unione.

Qualora il Comnsiglio, dopo aver con-
sultato il Parlamento europeo e, se del
caso, la Commissione, esprima parere fa-

vorevole alla convocazione di una confe-

renza intergovernativa dei rappresentanti
dei Governi degli Stati membri, qiesta &
convocata dal Presidente del Consiglio
allo scopo di stabilire di comune accordo
le modifiche da apportare aisuddetti trat-
tati. In caso di modifiche istituzionali nel
settore monetario viene consuliata anche
la Banca centrale europea.

Gli emendamenti entreranno in vi-
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gore dopo essere stati ratificati da tutti ghi
Stati membri conformemente alle loro ri-
spettive norme costituzionali».

In tale procedura si evidenziano tre
componenti [Y. Perrr (L6)]: una compo-
nente comunitaria, una componente diplo-
matica o internazionale e una componente
nazionale. Tali componenti si distribuiscono
in varia proporzione nelle diverse fasi della
procedura, che possono cosi di seguito es-
sere suddivise: iniziativa, consultazioni, ne-
goziazicne e decisione, ratifica,

L'iniziativa pud essere comunitaria —
da parte della Commissione — o nazionale,
da parte di uno degli Stati dell"Unione. Pud
accadere che in via informale anche il Con-
siglio o il Parlamento europeo si facciano
promotori dell'avvio di procedure di revi-
sione dei trattati. Tuttavia la loro azione
deve essere formalmente veicolata da uno
dei titolari della prerogativa di iniziativa,
secondo le previsioni delPart. 48 Tue.

Le consultazioni, Affinché liniziativa
abbia un seguito occorre un parere favo-
revole del Consiglio, il quale si esprime
dopo aver a sua volta consultato il Parla-
mento europee ¢ la Commissione (ovvia-
mente tale ultima consultazione non & ne-
cessaria se l'iniziativa proviene proprio
dalla Commissione). Nel caso in cui la re-
visione riguardi anche aspetti inerenti il
settore dell’Unione monetaria sard con-
sultata anche la Banca centrale europea.
Questa [ase delle consultazioni & stretia-
mente di impronta comunitaria, essendo
interpellate esclusivamente le istituzioni
europee. Il parere negativo di una di tali
istituzioni non interrompe di per sé la
procedura di revisione, Nel comune lin-
guaggio giuridico italiano si potrebbe affer-
mare che i pareri di tali istituzioni sono ob-
bligatori, ma non vincolanti, cosicché il
Consiglio, una volta acquisiti i pareri richie-
sti pud procedere alla fase successiva anche
se uno di essi non fosse favorevole. Una
volta concluse le suddette consuliazioni il
Consiglio esprime il proprio parere sulla
convocazione di una Conferenza intergo-
vernativa, Si ritiene comunemente che, nel
silenzio dei trattati il parere possa essere
assunto a maggioranza semplice [S. Ba-
riatit (L1)]. 11 parere favorevole del Consi-
glio vincola il Presidente a convocare la
Conferenza intergovernativa,

La negoziazione ¢ la decisione. Una

caratteristica precipua della procedura di
revisione dei trattati europei & Uintreccio
tra la fase della negoziazione e quella
della decisione, che non sono nettamenie
distinguibili. Sede delle negoziazioni e
della decisione politica sulla revisione dei
trattati & la conferenza intergovernativa.
1l testo del Tue dice assai poco suvila sua
composizione e sul suo funzionamento. In
vero, due soltanto sono i dati testuali offerti
dall’art. 48 Tue in proposito: quanto alla
composizione sappiamo che la Conferenza
intergovernativa & composta dai «rappre-
sentanti dei Governi degli Stati tnembri» e
quanto alle regole decisionali si dice che la
delibera & presa «di comune accordos,
Come & stato bene evidenziato [B.
Dk Wirte (1.4), p. 506 ss.], sotto la gene-
rica etichetta di «rappresentanti dei Go-
vernt» si celano almeno tre diversi gruppi
di persone che agiscono a diverso fitclo e
con diversi ruoli nella conferenza interge-
vernativa. Il primo & il cosiddetto gruppo
preparatorio, composto normalmente dai
rappresentanti permanenti degli Stati
presso 'Unione europea. Questo gruppo
si riunisce con cadenza frequente durante
tutta la durata della conferenza intergo-
vernativa — di regola ogni settimana — e
si occupa di futti gli aspetti piit tecnici del
negoziato; la sua opera & sostenuta da un
folto giuppo di funzionari € da esperti. 1l
secondo gruppo & costitvito dai ministri
degli esteri degli Stati membri. I1 lotro in-
tervento & di natura politica, ma non &
decisive per le negoziazioni. Nel corso
della conferenza intergovernativa il loro
lavoro & meno assiduo e di solito ha ca-
denza mensile. 1l terzo gruppo & costituito
dai capi di Stato ¢ di governo ¢ ad esso &
affidata Ia buona riuscita del negoziato.
Gli incontri sono di regola a cadenza tvi-
mestrale e divengono cruciali in vista
delle riunioni finali del Consiglio europeo
nel quale & prefissata la conclusione del
negoziato. Le decisioni politiche fonda-
mentali vengono assunte a questo livello,
specie negli incontri finali. La regia dei la-
vori della conferenza intergovernativa &
assicuraia dalla Presidenza di turno del
Consiglio europeo. Ad essa & affidata
I’agenda dei lavori, nonché il delicato com-
pito di predisporre — in forma i docu-
menti informali — i testisu cui possa con-
vergere un accordo comune, 1l capo del ser-
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vizio giuridico del Consiglio e il suo staff
offrono alla presidenza il supporto tecnico
e Pexpertise nella redazione dei testi.

Quanto alla formula decisionale, &
bene softolineare che I'art. 48 afferma che
le modifiche ai trattati sono decise di co-
mune accordo da parte dei rappresentanti
degli Stati membri. Facilmente si po-
trebbe pensare che tale formula alluda ad
una decisione ali’unanimitd. In realta il
comune accordo & cosa ben diversa da
una decisione all’unanimita, perché non
presuppone una votazione formale su
ogni modifica ai trattati ofe sul testo fi-
nale complessivo. Il comune accordo non
presuppone che tutti gli Stati membri
esprimano il proprio assenso ad ogni sin-
golo emendamento. Piuttosto, esso pre-
suppone che tutti ghi Stati membri concor-
dino sul risultato complessivo, ben po-
tendo accadere che alcuni di essi.non con-
dividano alcuni aspetti della decisione,
che tuttavia sono disposti ad accettare per
raggiungere il risultato finale. Per questo
nella procedura di revisione dei trattati
europei & difficile isolare il momento de-
cisionale dalla fase dei negoziati.

Per molti profili il sistema delle con-
ferenze intergovernative & stato criticato
e ritenuto insoddisfacente. La mancanza
di trasparenza, I'assenza delle istituzioni
europee dalla negoziazione — in partico-
tare della Commissione e del Parlamento
europeo, che sono chiamati ad assistere
alle negoziazioni, ma con poteri solo di
persuasione — e la debolezza della legit-
timazione democratica di tutta la proce-
dura hanno spinto negli anni piy recenti
ad introdurre un nuovo soggetto nella
procedura di revisione: la Convenzione.
Una prima Convenzione & stata convocata
per redigere la Carta europea dei diritti;

successivamente una seconda Convenzione .

— composta oltre che da un Presidente e
due vicepresidenti nominati dal Consiglio
europeo, dai rappresentanti dei governi na-
zionali, dai rappresentanti dei parlamenti
nazionali, del parlamento europeo e della
Commissione, € da altri soggetti osservatori
(st v. Costituzione europea) — & stata con-
vocata per la redazione del Trattato che
adotta una Costituzione per U'Europa. Tale
organo & stato incaricato di redigere un te-
sto da sottoporre poi alla decisione dei rap-
presentati dei governi degli Stati membri, i
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quali in sede di conferenza intergoverna-
tiva si sono peraltro discostati dalle propo-
ste della Convenzione anche in relazione
ad aspetti significativi,

La ratifica: come bene hanno dimo-
sirato le recenti vicissitudini det Trattato
che adotta una Costituzione per I’'Europa,
I'accordo raggiunto dagli Stati membri in
sede in conferenza intergovernativa non.
assicura ancora il buon esito della revi-
sione. Delicatissima fase conclusiva della
procedura di revisione & la ratifica da
parte di tutti gli Stati membri. Qui occorre
una vera e propria unanimitd: tutti gh Stati
membri, conformemente alle disposizioni
nazionali, per lo pil: contenute in apposite
clausole europee [M. Crags (1.3.)] inserite
nelle Costituzioni nazionali, debbono ratifi-
care it nuovo trattato, In assenza anche di
una sola ratifica il trattato di revisione non
pud entrare in vigore. Tuttavia occoire ri-
cordare che fino ad oggi i momenti di crisi
nella fase di ratifica — verificatisi in Dani-
marca in seguito al responso negativo del
popolo al referendum sul Trattato di Maa-
stricht e in Irlanda sempre in seguito ai no
del popolo in merito al Trattato di Nizza —
sono stati superati in sede politica, attra-
verso compromessi interpretativi che
hanno consentito agli Stati interessati i su-
perare le difficoltd interne.

4. T limiti alla revisione dei trattati
enropei, — Similmente a quanto accaduto
in relazione alla revisione delle Costitu-
zioni nazionali, anche all’interno del-
PUnione europea ci si & chiesti — soprat-
tutto nel corso degli anni novanta — se la
revisione dei trattati europel incontri dei
limiti materiali, ovvero se esistano prin-
cipi 0 disposizioni sottratte alla revisione
dei trattati. Alcuni studiosi [R. BipBer
(IL.1); JL. Da Cruz ViLaca € N. Picarza
(11.2)] hanno affermato Iesistenza di tali
limiti materiali, ravvisandoli in partico-
lare, a seconda delle opinioni, nell’acquis
communattaire, negli art. 2, 3 ¢ 5 del tr.
Ce e nei principi generali non scritti ga-
rantiti dalla Corte di giustizia europea.
Essi haono fondato la lorg, posizione su
alcune affermazioni, in vero nient’affatto
univoche, della Corte di giustizia espresse
in occasione del parere 1/91 sullo spazio
economico europeo. L'esistenza di limiti
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materiali alla revisione dei fratiati rimane
ad oggi una questione altamente contro-
versa, che non ha ricevuto esplicite con-
ferme dagli organi giurisdizionali europei.

5. Cenni alfa procedura di revisione
secondo il Trattato che adofta una Costi-
tuzione per PEuropa. — Nel Trattato che
adotta una Costituzione per I'Europa, la
procedura di revisione viene modificata
almeno per due aspetti significativi.

Anzitutto, accanto ad una procedura
ordinaria di revisione di cui all’art, TV-
443, vengono previste alcune procedure
speciali, di regola meno rigide di quella
ordinaria (si cfr. art. IV-444 ed art. IV-
445). L’allargamento della Ue a 25 Stati
membri suggerisce, infatti, di alleggerire
le procedure di revisione per evitare il ri-
schio di paralizzare la dinamica dell’inte-
grazione europea.

Inoltre, nella procedura ordinaria di
revisione & stato riconosciuto e istituzio-
nalizzato il ruolo della Convenzione, gia
sperimentato — come si & detto — per la
redazione della Carta di Nizza e del Trat-
tato costituzionale europeo, 11 pregevole
apporto del metodo della Convenzione in
termini di trasparenza, democraticitd ed
efficacia ha suggerito di stabilizzarne il
ruolo. Non sono invece stati accolti i sug-
gerimenti espressi da parte della dottrina
{EUI (IV.1)] diretti a superare la regola
dell’unanimitd, specie in fase di ratifica.
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