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Ugo Draetta

Composizione e funzionamento
di Consiglio e Consiglio europeo
nel Trattato di Lisbona

SoMMARIO: 1. Premessa. — 2. Composizione e funzionamento del Consiglio europeo. —
3. Composizione e funzionamento del Consiglio. — 4. Qualche osservazione sulla natura
giuridica di Consiglio europeo e Consiglio.

1. Il Trattato firmato a Lisbona il 13 dicembre 2007 modifica il Trattato
sull’Unione europea (qui di seguito “TUE”) e il Trattato che istituisce la
Comunita europea, il quale ultimo assume anche il nuovo nome di Trattato sul
funzionamento dell’Unione europea (qui di seguito “TFUE”)'. Il Trattato di
Lisbona, tra le varie innovazioni rispetto ai testi precedenti, modifica profonda-
mente le norme relative alla composizione ed al funzionamento del Consiglio
europeo e del Consiglio, ponendo interessanti interrogativi relativamente alla
loro natura giuridica. Il Consiglio europeo diventa, in particolare, una delle “isti-
tuzioni” dell’'UE (v. art. 13, par. 1, 2° comma, TUE) insieme al Parlamento
europeo, al Consiglio, alla Commissione, alla Corte di giustizia dell’UE, alla
Banca centrale europea e alla Corte dei conti, con tutte le conseguenze che que-
sto comporta circa 1’applicabilita al Consiglio europeo delle norme che fanno
riferimento in generale alle “istituzioni” (ad esempio, gli articoli 265, 340, 341
e 342 TFUE).

Le innovazioni introdotte dal Trattato di Lisbona relativamente alla compo-
sizione e al funzionamento del Consiglio europeo e del Consiglio erano gia in
parte contenute nel Trattato che adotta una Costituzione per I’Europa, firmato a
Roma il 29 ottobre 2004 e successivamente abbandonato. Negli intendimenti dei

! Sul Trattato di Lisbona, con cenni relativi al tema di questo lavoro, v. J. ZILLER, Il nuovo
Trattato europeo, Bologna, 2007; R. BARATTA, Le principali novita del Trattato di Lisbona, in
DUE, 2008, p. 21 ss.; M. FRAGOLA, Osservazioni sul Trattato di Lisbona tra Costituzione europea
e processo di “decostituzionalizzazione”, in DCSI, 2008, p. 205 ss.; M. DouGaN, The Treaty of
Lisbon 2007: Winnings Minds Not Hearts, in CML Rev., 2008, p. 617 ss.; Y. DEvuysT, The Euro-
pean Union’s Institutional Balance after the Treaty of Lisbon: “Community Method” and “Demo-
cratic Deficit” Reassessed, in Georgetown JIL, 2008, p. 247 ss.; A. SANTINI, Non basta un nuovo
Trattato per rilanciare I’Europa, in Vita e Pensiero, 2008, n. 1, p. 32 ss., nonché il fascicolo spe-
ciale di Sud in Europa, 2008, n. 1, dedicato alla riforma di Lisbona.

e ———
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redattori dei Trattati tali innovazioni avrebbero dovuto costituire la risposta
all’esigenza di rendere piu efficiente il processo decisionale dell’UE, esigenza
che si era fatta sempre piu pressante a partire dal Trattato di Nizza.

Nell’esposizione che seguira procederemo all’esame di tutte le norme del
Trattato di Lisbona relative alla composizione ed al funzionamento del Consiglio
europeo e del Consiglio, senza limitarci a quelle di nuova istituzione e senza
distinguere tra quelle gia contenute nel Trattato che adotta una Costituzione per
I’Europa e quelle che non lo erano. In altre parole, ci porremo nell’ottica di chi
si accosta alle problematiche concernenti la composizione e il funzionamento di
Consiglio europeo e Consiglio esclusivamente sulla base del testo del Trattato di
Lisbona. Limiteremo, quindi, al minimo i riferimenti relativi all’evoluzione sto-
rica di tali norme a seguito delle varie revisioni dei Trattati che si sono succe-
dute, incluso il testo di Nizza attualmente in vigore, evoluzione che, per ragioni
di brevita, viene data per acquisita.

2. Il Consiglio europeo ha il compito di dare all’UE “gli impulsi necessari al
suo sviluppo e ne definisce gli orientamenti e le priorita politiche necessarie”,
come stabilisce I’art. 15, par. 1, TUE. Il suo ruolo ¢, quindi, essenzialmente di
indirizzo politico, tanto che, in coerenza con tale ruolo, la norma precisa che il
Consiglio europeo “non esercita funzioni legislative”. Esso rappresenta la defi-
nitiva istituzionalizzazione di una pratica di riunioni periodiche tra i capi di Stato
o di governo, iniziata con i c.d. Vertici, al fine di fornire nuovi indirizzi politici
all’attivita dell’UE, una volta realizzati gli obiettivi previsti dai Trattati originari.
Il primo di tali Vertici fu quello di Parigi del 1961. Con la riunione di Parigi del
9 dicembre 1974, 1 Vertici cambiarono la propria denominazione in Consiglio
europeo, denominazione poi formalizzata dall’Atto Unico europeo. Da quel
momento, il Consiglio europeo ha svolto un ruolo crescente di propulsione per
Iattivita dell’UE, specie attraverso le “conclusioni della Presidenza”, emesse
alla fine di ciascuna riunione, aventi di regola carattere generale e programma-
tico, ma a volte anche abbastanza specifiche.

Il Consiglio europeo ¢ composto dai capi di Stato o di governo degli Stati
membri (formula che tiene conto dei casi, come la Francia, in cui una stessa
persona ricopre le due cariche), dal suo Presidente e dal Presidente della
Commissione. L.’ Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica
di sicurezza, figura introdotta dal Trattato di Lisbona, partecipa ai lavori del
Consiglio europeo, ma non ne fa parte (art. 15, par. 2, TUE). Il Presidente del
Parlamento europeo pud essere eventualmente invitato alle riunioni per essere
ascoltato (art. 235, par. 2, TFUE).

Il Presidente del Consiglio europeo ¢ eletto da quest’ultimo a maggioranza
qualificata per un mandato di due anni e mezzo, rinnovabile una sola volta. Egli
non puo esercitare un mandato nazionale, in modo da essere in condizione di
svolgere le sue funzioni a tempo pieno. Il Consiglio europeo pud porre fine al
mandato del suo Presidente per impedimento o colpa grave (art. 15, par. 5,
TUE). La durata del mandato del Presidente, insieme con I’incompatibilita con
un mandato nazionale, costituiscono una delle novita pitt importanti introdotte




Consiglio e Consiglio europeo nel Trattato di Lisbona

dal testo di Lisbona rispetto alle norme vigenti che prevedono la rotazione seme-
strale della Presidenza tra i vari capi di Stato o di governo. Il Parlamento europeo
non ¢ in alcun modo coinvolto nella nomina o nella sostituzione del Presidente
del Consiglio europeo.

Il Presidente del Consiglio europeo non ¢ gerarchicamente superiore rispetto
agli altri membri, ma ¢ piuttosto un primus inter pares. Le sue funzioni, indicate
dall’art. 15, par. 6, TUE, sono essenzialmente di carattere procedurale o stru-
mentale all’attivita dell’intero Consiglio europeo. Egli, infatti, (a) convoca,
preside ed anima le riunioni del Consiglio europeo, (b) assicura la preparazione
e la continuita dei suoi lavori, (¢) si adopera per facilitare il raggiungimento del
consenso al suo interno, (d) presenta al Parlamento europeo una relazione dopo
ciascuna delle sue riunioni. Inoltre, egli assicura la rappresentanza esterna
dell’UE nell’ambito della politica estera e di sicurezza comune, fatte salve le
prerogative dell’ Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica
di sicurezza. Tuttavia occorrera aspettare gli sviluppi della prassi per vedere se
il Presidente del Consiglio europeo, forte della durata potenzialmente quinquen-
nale del suo mandato, nonché della natura esclusiva dello stesso rispetto a man-
dati nazionali, finira con il ritagliarsi di fatto degli spazi operativi che vadano al
di la delle previsioni dei Trattati.

Il Consiglio europeo si riunisce in genere due volte a semestre, su convoca-
zione del Presidente, ma vi possono essere riunioni straordinarie in qualsiasi
momento. Le sue delibere sono in genere adottate secondo il metodo del con-
senso, che non prevede votazioni formali da parte dei suoi membri, salvo che
non sia previsto diversamente dai Trattati.

In effetti, i Trattati prevedono molti casi in cui il Consiglio europeo procede,
invece, a votazione, la quale puo avere luogo all’unanimita, a maggioranza qua-
lificata, 0 a maggioranza semplice. E importante sottolineare che, nei casi di
votazione, né il Presidente del Consiglio europeo, né il Presidente della
Commissione partecipano al voto (art. 235, par. 1, 2° comma, TFUE). Questa
mancata partecipazione ha una sua logica nel caso di votazioni a maggioranza
qualificata, dato che la relativa procedura si riferisce, come vedremo, a percen-
tuali di Stati membri e di popolazione di tali Stati, le quali non potrebbero essere
applicabili ai due individui in questione. La ratio dell’esclusione dal voto di tali
individui sfugge, invece, per i casi di votazioni all’unanimita o a maggioranza
semplice, salvo ritenere che essi abbiano di fatto uno status inferiore rispetto a
quello degli altri membri del Consiglio europeo. In ogni modo, ¢ lecito affer-
mare che, quando procede a votazione e data la mancata partecipazione al voto
dei due individui in questione, il Consiglio europeo ¢ a pieno titolo un organo
collegiale di Stati, nel senso che I’'individuo che partecipa alle riunioni non lo fa
a titolo individuale, ma in rappresentanza dello Stato di appartenenza, cui spetta
il seggio in tale organo.

Quanto all’unanimita, essa ¢ richiesta per delibere di particolare importanza,
come, per esempio, per la constatazione di una grave e persistente violazione, da
parte di uno Stato membro, dei valori di cui all’art. 2 TUE (art. 7, par. 2, TUE),
per la composizione del Parlamento europeo (art. 14, par. 2, 2° comma, TUE),
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per la modifica del numero dei membri della Commissione e il sistema di rota-
zione per la loro nomina (art. 17, par. 5, 1° e 2° comma, TUE e art. 244 TFUE),
nell’ambito dell’azione esterna dell’UE (art. 22, par. 1, 3° comma, TUE), della
politica estera e di sicurezza comune (art. 24, par. 1, 2° comma, TUE e art. 37
TUE), della politica di sicurezza e di difesa comune (art. 42, par. 2, TUE), per
le procedure semplificate di revisione dei Trattati (art. 48, par. 6, 2° comma,
TUE e art. 48, par. 7, 4° comma, TUE), per I’effettivita del recesso di uno Stato
membro (art. 50, par. 3, TUE), per I’estensione dei compiti della Procura euro-
pea (art. 86, par. 4, TFUE).

Vi sono poi casi in cui ¢ previsto che il Consiglio europeo decida a maggio-
ranza qualificata, ad esempio, come abbiamo appena visto, per I’elezione del suo
Presidente. Citiamo anche i casi della proposta al Parlamento europeo di un
candidato per la carica di Presidente della Commissione e della nomina dell’in-
tera Commissione (art. 17, par. 7, 1° e 3° comma, TUE), delle decisioni sulle
formazioni del Consiglio (art. 236 TFUE) o della nomina dell’ Alto rappresen-
tante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza (art. 18, par. 1,
TUE). In tali casi, valgono per il Consiglio europeo le stesse regole per il calcolo
della maggioranza qualificata previste per le decisioni del Consiglio da adottarsi
con la stessa maggioranza (art. 235, par. 2, 2° comma, TFUE). Ne parleremo in
dettaglio piu avanti, in sede di trattazione dei sistemi di voto del Consiglio,
anche perché, dato lo scarso numero di decisioni a maggioranza qualificata che
il Consiglio europeo pud adottare, I’importanza della procedura di voto a mag-
gioranza qualificata ¢ molto maggiore per il Consiglio. Il richiamo alle regole
sulla maggioranza qualificata stabilite per il Consiglio comporta, pero, qualche
avvertenza per quanto riguarda la loro applicazione al Consiglio europeo. Per
esempio, le differenti maggioranze che si applicano, come vedremo subito,
quando una decisione deve essere presa previa proposta della Commissione o
dell’ Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicu-
rezza, hanno scarso valore per il Consiglio europeo, dato che le sue poche deli-
bere da adottarsi a maggioranza qualificata non richiedono tali proposte. Inoltre,
alcune delle cautele con le quali gli Stati membri hanno circondato 1’adozione
della regola della doppia maggioranza, fanno riferimento, come vedremo, solo a
decisioni del Consiglio e non del Consiglio europeo.

In altri casi, infine, il Consiglio europeo delibera a maggioranza semplice,
come per la decisione relativa all’esame delle proposte di modifica dei Trattati
(art. 48, par. 3, 1° comma, TUE), la decisione di non convocare una conferenza
intergovernativa per tali modifiche (art. 48, par. 3, 2° comma, TUE), o le deci-
sioni su questioni procedurali, inclusa I’approvazione del proprio regolamento
interno (art. 235, par. 3, TFUE).

In analogia a quanto previsto per le votazioni del Consiglio, come vedremo,
I’art. 235 TFUE dispone che, quando il Consiglio europeo procede a votazione,
ogni membro puo ricevere delega da uno solo degli altri suoi membri. Inoltre,
I’astensione di membri presenti o rappresentati non osta al raggiungimento
dell’unanimita, ove richiesta, ma ¢ da ritenersi che I’assenza di uno degli stessi
sia, invece, di ostacolo a tale raggiungimento.
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3. Il Consiglio ha il compito primario di esercitare, congiuntamente al
Parlamento europeo, la funzione legislativa e la funzione di bilancio (art. 16, par.
1, TUE). Di tali funzioni non possiamo parlare in dettaglio in questa sede, salvo
che per rilevare che la formulazione dell’art. 16, par. 1, TUE non puo assoluta-
mente portare a ritenere che Consiglio e Parlamento europeo operino come due
camere di un parlamento bicamerale in un sistema democratico. In via molto
generale (dato che numerose sono le eccezioni), questo esercizio congiunto delle
due funzioni implica che occorra 1’accordo delle due istituzioni, una (il
Consiglio) che rappresenta, come vedremo, gli Stati membri nei loro interessi
particolari, I’altra (il Parlamento europeo) che rappresenta i cittadini europei,
perché tali funzioni possano essere esplicate nell’ambito dell’UE. La conse-
guenza, sempre in via molto generale, ¢ che il mancato accordo tra le due istitu-
zioni paralizza 1’azione dell’UE, in quanto nessuna delle due puo indirizzare
I’azione dell’ UE esclusivamente secondo il suo volere, nemmeno il Parlamento
europeo, democraticamente eletto dai cittadini dell’UE. L’essenza del deficit
democratico che molti sottolineano risiede proprio nell’attribuzione di una fun-
zione “legislativa” ad un organo che rappresenta gli esecutivi degli Stati membri,
organo per di piu sottratto ad un controllo politico effettivo da parte dei cittadini
europei rappresentati nel Parlamento europeo. In effetti, il Consiglio accentra
nelle sue mani anche la funzione esecutiva, oltre a quella legislativa. Altro com-
pito che I’art. 16, par. 1, TUE attribuisce al Consiglio ¢ quello, abbastanza gene-
rico e “circolare”, di “definizione delle politiche e di coordinamento alle condi-
zioni stabilite nei Trattati”.

Il Consiglio ¢ composto da un rappresentante di ciascuno Stato membro a
livello ministeriale, quindi i suoi membri sono di un livello inferiore rispetto a
quelli del Consiglio europeo, ma devono pur sempre essere in grado di impe-
gnare i rispettivi Stati attraverso 1’esercizio del diritto di voto (art. 16, par. 2,
TUE). La rappresentanza a livello ministeriale implica la partecipazioni alle
riunioni di ministri, sottosegretari, o di qualsiasi altra persona avente rango mini-
steriale, il che puo anche essere il caso di membri di un governo regionale in
Stati a spiccato assetto federale (per I’Italia puo, in determinati casi, partecipare
alle riunioni del Consiglio anche un Presidente di giunta regionale o di Provincia
autonoma). In realta, la norma ¢ stata interpretata abbastanza elasticamente, cosi
che ad alcune riunioni del Consiglio, quando 1 ministri o i sottosegretari sono
impossibilitati, partecipano funzionari governativi di rango inferiore, quali i
membri del COREPER (di cui diremo appresso). Il Consiglio ¢ un organo colle-
giale di Stati, nel senso che abbiamo indicato per il Consiglio europeo e, assieme
a quest’ultimo, costituisce la massima espressione del momento intergoverna-
tivo nell’equilibrio istituzionale dell’UE.

Il Consiglio si riunisce in varie formazioni in corrispondenza dei settori
dell’attivita dell’UE. L’elenco di tali formazioni ¢ stabilito, come gia ricordato,
dal Consiglio europeo con decisione adottata a maggioranza qualificata (art. 16,
par. 6, 1° comma, TUE e art. 236, 1° comma, lett. a, TFUE). Tale elenco deve
comunque comprendere una formazione “Affari generali”, che assicura la coe-
renza dei lavori delle varie formazioni del Consiglio, prepara, come appena
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detto, le riunioni del Consiglio europeo ed assicura in seguito il necessario col-
legamento con il Presidente di quest’ultimo e con la Commissione, oltre ad una
formazione “Affari esteri”, la quale elabora I’azione esterna dell’UE secondo le
linee strategiche definite dal Consiglio europeo e assicura la coerenza dell’azione
dell’UE nel settore (art. 16, par. 6, 3° comma, TUE). Fino all’emanazione della
decisione suddetta, le formazioni del Consiglio sono quelle definite dal Consiglio
“Affari generali” (cosi I’art. 4 del Protocollo n. 36 sulle disposizioni transitorie,
allegato al testo di Lisbona) e riportate nell’ Allegato I al regolamento interno del
Consiglio®. Esse includono le formazioni “Economia e finanza” (c.d. Consiglio
Ecofin), “Giustizia e affari interni”, “Occupazione e politica sociale”, “Trasporti”,
Agricoltura e pesca”, ecc., in modo da comprendere tutti 1 settori dell’attivita
dell’UE.

La presidenza del Consiglio e, quindi, delle sue formazioni, ¢ stabilita dal
Consiglio europeo, a maggioranza qualificata, secondo un sistema di “rotazione
paritaria”, con la sola eccezione della presidenza della formazione “Affari
esteri”, che spetta di diritto all’Alto rappresentante dell’Unione per gli affari
esteri e la politica di sicurezza (v. il combinato disposto dell’art. 16, par. 9, TUE,
dell’art. 236, 1° comma, lett. b, TFUE e dell’art. 18, par. 3, TUE). La
Dichiarazione n. 9 allegata al testo di Lisbona contiene gia un progetto di deci-
sione del Consiglio europeo al riguardo. Esso prevede che la presidenza del
Consiglio e delle sue formazioni (sempre con 1’esclusione della formazione
“Affari esteri”) venga esercitata da gruppi predeterminati di tre Stati membri per
un periodo di diciotto mesi, nell’arco del quale uno di tali tre Stati esercita a
turno la presidenza per sei mesi e gli altri due lo assistono in tale compito sulla
base di un programma stabilito in comune dai tre Stati per I’intero periodo di
diciotto mesi. I gruppi di tre Stati membri vengono di volta in volta determinati
sulla base di un sistema di rotazione paritaria degli Stati membri, tenendo conto
della loro diversita e degli equilibri geografici dell’Unione. Si mantiene, cosi, il
sistema di rotazione semestrale attualmente adottato per la presidenza di
Consiglio europeo e Consiglio, ma si consente una pianificazione dell’attivita
della presidenza in un arco di tempo di diciotto mesi. Il Parlamento europeo non
¢ coinvolto nella nomina del Presidente del Consiglio e delle sue formazioni.

Come disposto dall’art. 5, par. 2, del regolamento interno del Consiglio, la
Commissione ¢ invitata a partecipare alle sedute del Consiglio, ma quest’ultimo
puo decidere di deliberare senza la presenza della Commissione.

Il Consiglio, nelle sue varie formazioni, si riunisce su convocazione del suo
Presidente, per iniziativa di quest’ultimo o di uno dei suoi membri o della
Commissione (art. 237 TFUE). Esso non ¢ quindi un organo permanente, come
lo sono altri organi quali, ad esempio, la Commissione. Per ovviare parzialmente
agli inconvenienti creati dalla crescente frequenza delle riunioni, si ¢ sviluppata
la prassi della procedura scritta (art. 12 del regolamento interno), secondo cui il

2 Adottato da ultimo con decisione 2006/683/CE, Euratom del Consiglio, del 15 settembre
2006, GUUE L 285, 16 ottobre 2006, p. 47 ss.

i ——

12



Consiglio e Consiglio europeo nel Trattato di Lisbona

testo di una determinata risoluzione viene inviato ai vari Stati membri, che mani-
festano per iscritto il proprio dissenso o assenso, senza la necessita di una riu-
nione. L.’adozione di questa procedura richiede, pero I’'unanimita del Consiglio
o del COREPER. Altro sviluppo introdotto dalla prassi ¢ quello dei Consigli
“informali” (prassi invalsa anche per il Consiglio europeo), i quali hanno luogo
quando gli Stati membri desiderano discutere una materia relativamente alla
quale non intendono adottare nessuno specifico provvedimento, ma semplice-
mente scambiarsi i rispettivi punti di vista.

Il Consiglio ¢ assistito da un Segretario generale, che svolge le stesse fun-
zioni di assistenza anche nei confronti del Consiglio europeo (art. 235, par. 4,
TUE e art. 240, par. 2, TFUE), e dal Comitato dei rappresentanti permanenti dei
governi degli Stati membri, o COREPER, previsto dall’art. 16, par. 7, TUE e
dall’art. 240, par. 1, TFUE. Il COREPER ¢ composto dai rappresentanti diplo-
matici che ciascuno Stato membro accredita presso I’'UE, quindi da funzionari di
rango inferiore rispetto ai membri del Consiglio. Esso ¢ responsabile della pre-
parazione dei lavori del Consiglio e dell’esecuzione dei compiti che il Consiglio
gli assegna. Inoltre, esso puo anche adottare decisioni di procedura nei casi pre-
visti dal regolamento interno del Consiglio. A differenza del Consiglio, il
COREPER ¢ un organo permanente e, quindi, in grado di svolgere senza solu-
zione di continuita il suo ruolo. In pratica, il COREPER filtra le proposte della
Commissione, esprimendo il proprio accordo su quelle di minore importanza,
che vengono poi sottoposte al Consiglio per la ratifica formale (c.d. “punti A”
dell’ordine del giorno), inoltrando al Consiglio per la discussione quelle piu
problematiche (c.d. “punti B”) e, infine, bloccando le proposte che gli Stati
membri non sono nemmeno preparati a discutere, impedendo, cosi, che ad esse
venga data pubblicita. Risulta evidente la misura in cui il COREPER finisca in
tal modo con I’imbrigliare il potere di iniziativa della Commissione.

L’art. 16, par. 3, TUE stabilisce che, quando i Trattati non dispongano diver-
samente, il Consiglio delibera a maggioranza qualificata, il che & di regola il caso
quando viene seguita la procedura legislativa ordinaria, pur con qualche ecce-
zione.

Il sistema di voto della maggioranza qualificata comporta la necessita di una
doppia maggioranza: il consenso di almeno il 55% dei membri del Consiglio con
un minimo di quindici Stati (attualmente, nell’UE a ventisette Stati, tale maggio-
ranza corrisponde appunto a quindici Stati), che totalizzino almeno il 65% della
popolazione dell’UE. Si tiene, cosi, conto sia degli Stati individualmente consi-
derati (ad ogni Stato viene attribuito un voto, senza nessuna ponderazione dei
voti), che della importanza relativa degli stessi sulla base della loro popolazione,
in modo da evitare che una decisione possa essere adottata solo dai quindici Stati
pit piccoli, in quanto questi non raggiungerebbero 1’altro requisito del 65% della
popolazione. Si tenga presente al riguardo, che, secondo fonte Eurostat,
nell’anno 2006 la popolazione complessiva dell’UE (comprensiva anche di
Romania e Bulgaria) era pari a quasi 493 milioni di abitanti e che il 65% di tale
popolazione ¢ pari a poco pit di 320 milioni di abitanti. Secondo queste regole,
la “minoranza di blocco”, cio¢ il numero di Stati in grado di bloccare, con il loro
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dissenso, il raggiungimento della suddetta maggioranza, sarebbe, nell’UE a ven-
tisette Stati, di 13 Stati (45% pit uno), o, in alternativa, di un numero di Stati che
abbiano una popolazione superiore al 35% del totale. L art. 16, par. 4, TUE
precisa, pero, che la minoranza di blocco relativa alla popolazione deve com-
prendere almeno quattro Stati, per evitare che tre Stati di grande popolazione
possano da soli bloccare una decisione (di fatto, attualmente, tre degli Stati mag-
giori superano la soglia del 35% della popolazione dell’UE). Se tali tre Stati
fossero i soli contrari ad una determinata delibera, la maggioranza qualificata si
considererebbe ugualmente raggiunta, anche se il criterio del 65% della popola-
zione complessiva non fosse rispettato.

Regole lievemente diverse (art. 238, par. 2, TFUE) valgono per il caso in cui
il Consiglio non deliberi su proposta della Commissione o dell’ Alto rappresen-
tante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, ma di sua inizia-
tiva o su proposta proveniente da altri soggetti. In tali casi, in cui manca la
garanzia di una proposta proveniente da un organo, come la Commissione, pre-
posto alla tutela dell’interesse generale dell’UE, o, nel campo della politica
estera e di sicurezza comune, manca la garanzia di una proposta proveniente
dall’organo preposto a tale politica, la maggioranza richiesta per il numero degli
Stati membri passa da 55% a 72% (pari attualmente a venti Stati), mentre la
maggioranza richiesta per la popolazione resta invariata al 65%. Regole specifi-
che sulla maggioranza qualificata nei casi di votazioni cui non partecipino tutti
i membri del Consiglio (per esempio per le cooperazioni rafforzate) sono poi
contenute nell’art. 238, par. 3, TFUE.

Queste regole sulla maggioranza qualificata entreranno, pero, in vigore solo
dal 1° novembre 2014, data la resistenza di Stati come la Polonia e la Spagna ad
accettare da subito quella che percepivano come una diminuzione del peso del
proprio voto conquistato durante le trattative che avevano portato all’attuale
Trattato di Nizza. Fino al 31 ottobre 2014 si applica, per il calcolo della maggio-
ranza qualificata, il sistema di ponderazione dei voti stabilito dall’art. 3 del
Protocollo n. 36 sulle disposizioni transitorie, allegato al testo di Lisbona, il
quale riflette la situazione risultante dall’adesione di Bulgaria e Romania. Tale
sistema (in vigore fin dai Trattati originari per le votazioni a maggioranza qua-
lificata del Consiglio e poi via via corretto a seguito dell’ingresso dei nuovi
Stati) attribuisce ai voti dei vari Stati membri una ponderazione che tiene conto
grosso modo del criterio demografico, con importanti correttivi dettati da motivi
politici, economici e di opportunita, spesso frutto di estenuanti trattative, come
quelle che ebbero luogo in occasione della firma del Trattato di Nizza. Ai quattro
Stati “grandi” (Germania, Regno unito, Francia e Italia) vengono attribuiti 29
voti ciascuno, ai due Stati “medio-grandi” (Spagna e Polonia) vengono attribuiti
27 voti ciascuno e via via un numero decrescente di voti agli altri Stati (con un
trattamento proporzionalmente pill favorevole per gli Stati piccoli), per un totale
di 345 voti complessivi.

Una delibera a maggioranza qualificata viene adottata se si raggiungono 255
voti, che esprimano il voto favorevole della maggioranza dei membri (cioe,
attualmente, quattordici Stati), ove la delibera necessiti di una previa proposta
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della Commissione; negli altri casi, in cui il Consiglio delibera di sua iniziativa
0 su proposta proveniente da altri soggetti, per I’adozione della delibera ¢ richie-
sto il voto favorevole di almeno due terzi degli Stati (cioe, attualmente, diciotto
Stati). Inoltre, ai sensi dell’art. 3, 4° comma, del suddetto Protocollo n. 36, qual-
siasi membro del Consiglio, in caso di adozione di una delibera a maggioranza
qualificata, puo chiedere che si verifichi che gli Stati membri che compongono
tale maggioranza rappresentino almeno il 62% della popolazione totale dell’UE
(c.d. filet démographique). Se v’¢ tale richiesta, e se la verifica indica che la
condizione non ¢ soddisfatta, la delibera non puo essere adottata.

La fissazione del quoziente di 255 voti su 345 comporta, nel regime che
restera in vigore fino al 1° novembre 2014, che la c.d. minoranza di blocco, cioe
il numero di voti necessari per bloccare una delibera che debba essere presa a
maggioranza qualificata, sia di 91 voti, ovvero poco piu di un quarto del totale.
In altre parole, tre Stati grandi, con 29 voti ciascuno, pari ad un totale di 87 voti,
alleandosi con qualsiasi altro Stato anche molto piccolo (eccetto Malta, che ha
solo tre voti), possono bloccare una decisione del Consiglio sulla quale gli altri
ventitré Stati siano d’accordo. A ben vedere, quindi, il nuovo sistema, date le
percentuali necessarie per la doppia maggioranza, non differisce in maniera
sostanziale dal sistema attuale. Anche con il nuovo sistema quattro Stati su ven-
tisette, che rappresentino piu del 35% della popolazione totale dell’UE, possono
bloccare una decisione, cosi che I'unica vera innovazione apportata da tale
nuovo sistema ¢ costituita dall’abolizione della ponderazione dei voti degli Stati
membri, cui si sostituisce, pero, il peso differente attribuito agli Stati stessi in
base alle rispettive popolazioni nel calcolo della seconda delle due maggioranze
richieste, quella del 65% della popolazione totale. Diverse erano le aspettative
alimentate dal dibattito sulla necessita di migliorare 1’efficienza del processo
decisionale dell’UE, seguito al Trattato di Nizza, con particolare riferimento
all’esigenza di rendere piu agevoli le decisioni del Consiglio da prendersi a mag-
gioranza qualificata. In particolare, gia alcune voci si sono levate a favore del
mantenimento del sistema della ponderazione dei voti per tali decisioni.

Pur tuttavia, non ¢ bastato agli Stati membri che tali nuove norme sulla mag-
gioranza qualificata entrassero in vigore solo dal 1° novembre 2014. L’art. 3,
par. 2, del citato Protocollo n. 36 prevede che, anche dopo il 1° novembre 2014
e fino al 31 marzo 2017, qualsiasi membro del Consiglio (la norma non fa rife-
rimento a delibere a maggioranza qualificata da parte del Consiglio europeo)
possa chiedere, ed abbia diritto di ottenere, che si proceda al voto secondo il
calcolo ponderato dei voti appena descritto, applicabile fino al 31 ottobre 2014.
Quindi, le nuove norme potrebbero, a semplice richiesta di qualsiasi Stato mem-
bro, anche il pill piccolo, non entrare in vigore che nell’aprile 2017 per le deli-
bere relativamente alle quali tale diritto venisse esercitato.

Ma nemmeno tali cautele sono state ritenute sufficienti dagli Stati membri
restii a rinunciare alla regola dell’unanimita. La Dichiarazione n. 7, allegata al

3 Y. DEVUYST, op. cit., p. 321 ss.
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testo di Lisbona, prevede che all’entrata in vigore del Trattato di Lisbona entrera
anche in vigore una decisione del Consiglio il cui testo ¢ incluso nella
Dichiarazione stessa. Tale decisione prevede norme particolari applicabili,
rispettivamente, dal 1° novembre 2014 fino al 31 marzo 2017 e dopo il 1° marzo
2017 a tempo indefinito, tutte volte a rendere piu difficile I’adozione di decisioni
a maggioranza qualificata e a favorire gli Stati dissenzienti. Tali norme valgono
solo per le decisioni a maggioranza qualificata del Consiglio e non per quelle del
Consiglio europeo.

Fino al 31 marzo 2017, se un numero di membri del Consiglio abbastanza
vicini ad una minoranza di blocco, ma non in grado di realizzarla, manifesti
I’intenzione di opporsi all’adozione, da parte del Consiglio, di un atto a maggio-
ranza qualificata, potra chiedere di proseguire la discussione per un periodo di
tempo ragionevole, pur senza pregiudicare i limiti di tempo obbligatori eventual-
mente stabiliti dal diritto dell’UE. L’obiettivo ¢ quello di pervenire ad una solu-
zione soddisfacente per gli Stati dissenzienti, anche se minoritari. Gli Stati
membri che possono avvalersi di questo diritto devono rappresentare (a) almeno
i tre quarti della popolazione necessaria per costituire una minoranza di blocco
(cioe il 75% del 35% piu uno della popolazione dei quattro Stati membri che, in
base al criterio della popolazione, possono costituire una minoranza di blocco),
o (b) almeno i tre quarti del numero degli Stati membri necessari per costituire
una minoranza di blocco, ciog, attualmente, dieci Stati (75% del numero di Stati
membri necessari per costituire la minoranza di blocco del 45% piu uno, ovvero,
attualmente, tredici Stati).

Dopo il 1° aprile 2017, allorché, cioe, non potra piu applicarsi il metodo
della votazione ponderata su richiesta di uno Stato membro, come previsto dal
citato art. 3, par. 2, del Protocollo n. 36, il meccanismo di cui sopra diventera
permanente e sara addirittura rafforzato. Maggioranze di Stati membri pil
ristrette, infatti, potranno chiedere di proseguire la discussione in caso di disac-
cordo di un numero di Stati inferiore a quello necessario per costituire una mino-
ranza di blocco. Tali maggioranze saranno, rispettivamente, di almeno il 55%
(non pit il 75%) della popolazione o almeno il 55% (non piu il 75%) del numero
di Stati membri necessari per costituire una minoranza di blocco (in tale caso
basteranno, attualmente, otto Stati membiri: il 55% di tredici).

Il suddetto meccanismo di prosecuzione della discussione per favorire Stati
membri dissenzienti, che non raggiungano, pero, una minoranza di blocco, da
nuova vita alla sostanza del c.d. “Compromesso di Ioannina”, che sembrava
avere ormai un valore solo storico. Infatti, il Compromesso di Ioannina*, rag-
giunto in sede di negoziati per 1’allargamento dell’UE ad Austria, Finlandia e
Svezia, era appunto volto ad abbassare la soglia della minoranza di blocco allora
vigente, in modo da rendere piu difficile I’adozione di delibere a maggioranza
qualificata.

4 Decisione del Consiglio, del 29 marzo 1994, GUCE C 105, 13 aprile 1994, modificata con
decisione del Consiglio, del 1° gennaio 1995, GUCE C 1, 1° gennaio 1995.
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Al di 14 di un senso generale di scoramento per la tenacia che gli Stati mem-
bri, quando si tratta di rinunciare alla regola dell’unanimita a favore di quella
della maggioranza qualificata, mostrano nel tutelare i propri interessi particolari,
al di 1a di quelli generali dell’UE, due osservazioni conclusive si impongono al
riguardo. Anzitutto, va sottolineata 1’importanza vitale che gli Stati membri
attribuiscono alla materia, come mostrato da tutti i loro sforzi per ritardare o
rendere piu difficile I’applicazione delle nuove regole sulla maggioranza quali-
ficata (anche a costo di rendere il processo decisionale dell’UE inefficiente e
farraginoso), nonché dal Protocollo n. 9, allegato al testo di Lisbona, il quale si
preoccupa di precisare che la suddetta decisione del Consiglio, allegata alla
Dichiarazione n. 7, proprio in virtu di tale sua “importanza fondamentale”, non
potra fare oggetto di nessuna proposta di modifica da parte del Consiglio, prima
che il Consiglio europeo si sia pronunciato per consenso in merito a tale propo-
sta. In secondo luogo, pur se la decisione in questione ¢ il simbolo dell’attacca-
mento degli Stati membri alla tutela dei loro interessi particolari, nel Preambolo
della decisione essa viene ipocriticamente giustificata dall’esigenza di “raffor-
zare la legittimita democratica delle deliberazioni prese a maggioranza qualifi-
cata”, come se il perseguimento di un consenso il pit unanime possibile avesse
qualcosa in comune con la legittimita democratica delle decisioni.

Venendo, ora, ai casi in cui il Consiglio decide all’unanimita, ¢ appena il
caso di sottolineare come, in un’UE ormai a ventisette membri, tale regola renda
estremamente difficile il cammino dell’integrazione europea. Ci si attendeva,
pertanto, che il testo di Lisbona riducesse drasticamente i casi di decisioni
all’unanimita. Tale riduzione si ¢ in parte verificata, ma non nella misura auspi-
cata. Per molte decisioni in settori importanti dell’attivita dell’UE I’unanimita
rimane ancora la regola, non solo per le decisioni del Consiglio europeo, come
abbiamo ricordato piu sopra (si pensi all’azione esterna, alla politica estera e di
sicurezza comune, alla politica di sicurezza e di difesa comune), ma anche per
quelle del Consiglio stesso. Basti pensare, soprattutto, ma non solo, alla politica
fiscale e alla politica sociale.

Scorrendo 1 testi dei Trattati, si rileva che sono circa settanta i casi in cui il
Consiglio decide ancora all’unanimita, e questo nonostante I’estensione dell’uti-
lizzo della procedura legislativa ordinaria nella quale il Consiglio decide in
genere a maggioranza qualificata. Non ci sembra necessario, ai fini di questo
lavoro, elencare tutti i casi di decisioni del Consiglio da adottarsi all’unanimita,
ma, per mostrare che tali casi sono tutt’altro che marginali, come alcuni sem-
brano ritenere, ci si consenta di elencarne alcuni, a solo titolo di esempio,
seguendo 1’ordine nel quale essi sono previsti nei Trattati e non il loro grado di
importanza. L’ unanimita ¢ ancora prevista per alcune decisioni in materia di
lotta alle discriminazioni (art. 19, par. 1, TFUE), di misure relative alla sicurezza
sociale o protezione sociale (art. 21, par. 3, TFUE), di diritto di voto nello Stato
membro di residenza (art. 22, paragrafi 1 e 2, TFUE), di misure fiscali restrittive
dei movimenti di capitali (art. 64, par. 3 e art. 65, par. 4, TFUE) o volte a facili-
tare la libera circolazione delle persone (art. 77, par. 3, TFUE), di misure con
implicazioni transnazionali relative al diritto di famiglia (art. 81, par. 3, TFUE),

17



Ugo Draetta

di istituzione della Procura europea (art. 86 TFUE), di cooperazione di polizia
(art. 87, par. 3, TFUE), di intervento dell’autorita di uno Stato membro in un
altro Stato membro (art. 89 TFUE), di compatibilita degli aiuti di Stato con il
mercato interno (art. 108, par. 2, 3° comma, TFUE), di armonizzazione delle
legislazioni in materia fiscale (art. 113 TFUE), di ravvicinamento delle legisla-
zioni (art. 115 TFUE), di regimi linguistici dei titoli di proprieta intellettuale (art.
118, 2° comma, TFUE), di disposizioni che sostituiscono il protocollo sui disa-
vanzi eccessivi (art. 126, par. 14, 2° comma, TFUE), di affidamento di incarichi
specifici alla Banca centrale europea (art. 127, par. 6, TFUE), di politica sociale
(art. 153, par. 2, 3° e 4° comma, TFUE e art. 155, par. 2, 2° comma, TFUE), di
politica ambientale (art. 192, par. 2, TFUE), di politica di energia (art. 194, par.
3, TFUE), di associazione dei Paesi e territori d’oltremare (art. 203 TFUE), di
politica commerciale comune (art. 207, par. 4, 1° e 3° comma TFUE), di conclu-
sione di alcuni accordi internazionale (art. 218, par. 8, 2° comma, TFUE e art.
219 TFUE), di non copertura di un posto vacante nella Commissione (art. 246,
3° comma, TFUE), di attribuzione alla Corte di giustizia di competenza su con-
troversie in materia di titoli europei di proprieta intellettuale (art. 262 TFUE), di
modifica di una proposta della Commissione (art. 293, par. 1, TFUE), di emen-
damenti rispetto ai quali la Commissione ha dato parere negativo, nel corso della
procedura legislativa ordinaria (art. 294, par. 9, TFUE), di composizione del
Comitato economico e sociale (art. 301, 2° comma, TFUE) e del Comitato delle
regioni (art. 305, 2° comma, TFUE), di modifica dello Statuto della Banca euro-
pea per gli investimenti (art. 308, 2° comma, TFUE), di fissazione del quadro
finanziario pluriennale (art. 312, par. 2, TFUE), di autorizzazione di una coope-
razione rafforzata nel settore della politica estera e di sicurezza comune (art. 329,
par. 2, 2° comma, TFUE e art. 331, par. 2, 3° comma, TFUE), di regime lingui-
stico delle istituzioni (art. 342 TFUE), di modifica dell’elenco del materiale
bellico degli Stati membri (art. 346, par. 2, TFUE), di clausola di flessibilita (art.
352 TFUE).

L’elenco ¢ impressionante e testimonia 1’ attaccamento da sempre dimostrato
dagli Stati membri a mantenere la regola dell’unanimita, attaccamento che risale
ad epoca ormai storica, quando I’UE era ancora a sei membri e, nel 1965, la
Francia, disertando le riunioni del Consiglio in attuazione della c.d. politica
“della sedia vuota”, manifesto il proprio dissenso ad attuare le disposizioni dei
Trattati che prevedevano il passaggio dalla regola dell’unanimita a quella della
maggioranza qualificata per molte decisioni del Consiglio successive alla sca-
denza del periodo transitorio. L impasse fu allora risolta con il ¢.d. Compromesso
di Lussemburgo, adottato durante la seduta straordinaria del Consiglio del 18
gennaio 1966, il quale ripristinava, in sostanza, la regola dell’unanimita, a
dispetto di quanto previsto dai Trattati. Purtroppo tale atteggiamento degli Stati
membri non ¢ mutato nemmeno ora che, in un’UE a ventisette Stati, la regola
dell’unanimita dimostra ogni giorno i suoi effetti sempre piu perniciosi per il
processo di integrazione europea.

Ricordiamo che, quasi a compensare 1’ancora diffusa previsione del criterio
dell’unanimita, la sua sostituzione con il voto a maggioranza qualificata nell’ am-
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bito del TFUE o del Titolo V del TUE (ma non per le “decisioni che hanno
implicazioni militari o che rientrano nel settore della difesa”) pud avvenire
secondo una procedura di revisione semplificata (v. art. 48, par. 7, TUE).
Accanto a tale clausola “orizzontale”, inoltre, vi sono casi di “passerelle setto-
riali”, intese ad agevolare il passaggio dall’unanimita alla maggioranza qualifi-
cata in specifiche materie (per esempio, v. ’art. 31, par. 3, TUE e I’art. 312, par.
2, 2° comma, TFUE). Per dare attuazione a tali clausole occorre sempre, pero,
I’accordo unanime degli Stati membri, espresso a seconda dei casi in seno al
Consiglio europeo oppure al Consiglio; inoltre, nel caso della procedura di revi-
sione semplificata, ¢ sufficiente I’opposizione di un solo Parlamento nazionale
per impedire tali sviluppi. Tenuto conto di questi requisiti, ¢ difficile ipotizzare
un ampio ricorso alle accennate clausole, perlomeno nel prossimo futuro.

Il Consiglio puo anche, in alcuni casi, decidere a semplice maggioranza dei
membri che lo compongono (art. 238, par. 1, TFUE). Le decisioni a maggio-
ranza semplice sono in effetti utilizzate solo per provvedimenti interorganici o
adempimenti procedurali del Consiglio. Per alcuni esempi, si vedano le seguenti
norme: art. 150 TFUE, art. 160 TFUE, art. 240, paragrafi 2 e 3, TFUE, art. 241
TFUE, art. 242 TFUE, art. 245, 2° comma, TFUE, art. 247 TFUE, art. 337
TFUE.

Come per il Consiglio europeo, anche per il Consiglio, in caso di votazione,
ciascun membro puo ricevere delega da uno solo degli altri membri (art. 239
TUE). Inoltre, le astensioni di uno o pitt dei membri presenti o rappresentati non
ostano all’adozione di decisioni unanimi (art. 238, par. 4, TFUE). Una partico-
lare forma di astensione nel settore della politica estera e di sicurezza comune,
detta “astensione costruttiva”, ¢ disciplinata dall’art. 31 TUE. L’assenza di uno
o piu Stati membri non consente, invece, secondo un principio consolidato,
I’adozione di una delibera all’unanimita.

Il Consiglio si riunisce in seduta pubblica quando delibera e vota su un pro-
getto di atto legislativo. Altrimenti le sue sedute non sono pubbliche (art. 16, par.
8, TUE). Le modalita dell’apertura al pubblico delle sedute del Consiglio sono
stabilite dall’art. 8 del suo regolamento interno. L’accesso del pubblico ai docu-
menti si basa sul principio di trasparenza di cui all’art. 15 TUE ed ¢ disciplinato
dall’ Allegato II al regolamento interno del Consiglio.

4. Come abbiamo detto all’inizio, queste nuove norme inducono ad interro-
garsi sulla natura giuridica del Consiglio europeo e del Consiglio quale emerge
dalle norme stesse.

Quanto al Consiglio europeo, tale natura sfugge ad una definizione unitaria,
in quanto le sue attivita non sono omogenee. Indubbiamente, in alcune materie,
e segnatamente nel settore della politica estera e di sicurezza comune, o della
politica di sicurezza e di difesa comune, esso svolge la funzione di indirizzo
politico che gli & assegnata espressamente dai Trattati, indirizzo che dovra infor-
mare I’attivita delle altre istituzioni dell’UE, specie quelle che svolgono la fun-
zione legislativa (Consiglio e Parlamento europeo). A volte, pero, il Consiglio
europeo appare come un organo di politica attiva, integrando o attuando dispo-
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sizioni dei Trattati, come quando decide sulle formazioni del Consiglio o sulla
composizione del Parlamento europeo. In altri casi, ancora, esso appare agire
come un organo di presidenza collegiale dell’UE, come quando nomina il pro-
prio Presidente, I’ Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la poli-
tica di sicurezza o concorre con il Parlamento europeo alla nomina del Presidente
della Commissione. Inoltre, in alcuni casi in cui delibera all’unanimita, senza la
partecipazione del suo Presidente e del Presidente della Commissione, esso sem-
bra operare piuttosto come una riunione di organi degli Stati membri, al pari di
una conferenza intergovernativa, come, per esempio, quando, nell’ambito di una
procedura di revisione semplificata dei Trattati (art. 48, paragrafi 6 e 7, TUE), il
Consiglio europeo svolge in effetti le funzioni che sono proprie di una confe-
renza intergovernativa nell’ambito delle procedure di revisione ordinaria. Altre
volte, infine, il Consiglio europeo appare come un organo di seconda istanza
rispetto al Consiglio, o in qualche modo sovraordinato rispetto allo stesso, come
avviene, ad esempio, quando il Consiglio riferisce al Consiglio europeo le risul-
tanze del progetto sugli indirizzi di massima per le politiche economiche degli
Stati membri (art. 121, par. 2, TFUE); quando, in materia di sicurezza sociale, il
Consiglio, di fronte alla resistenza di uno Stato membro all’adozione di un atto
legislativo, puo chiedere che il Consiglio europeo sia investito della questione
(art. 48, 2° comma, TFUE); quando, in caso di adozione del c.d. “freno di emer-
genza” da parte di un membro del Consiglio, questo deferisce la questione al
Consiglio europeo nell’ambito della cooperazione giudiziaria in materia penale
(art. 82, par. 3, e art. 83, par. 3, TFUE), della cooperazione di polizia (art. 87,
par. 3, 2° comma, TFUE) o del mancato raggiungimento dell’unanimita relati-
vamente all’istituzione di una Procura europea (art. 86, par. 1, 2° comma,
TFUE); o quando, infine, al Consiglio, nella formazione “Affari generali”, viene
affidato il compito di preparare le riunioni del Consiglio europeo e assicurare in
seguito il necessario collegamento con il Presidente del Consiglio europeo (art.
16, par. 6, 2° comma, TUE).

Quanto al Consiglio, esso ¢ stato fin dall’inizio una istituzione dell’UE e,
come tale, i suoi atti sono imputabili all’UE stessa e non ai singoli Stati, tanto ¢
vero che uno Stato pud impugnare un atto del Consiglio dinanzi alla Corte di
giustizia per vizi di legittimita, ex art. 263 TFUE, anche se il suo rappresentante
ha votato in senso favorevole in sede di delibera del Consiglio®. Tuttavia, anche
per il Consiglio vale quanto gia osservato per il Consiglio europeo, e cio¢ che a
volte esso sembra operare, piuttosto che come una istituzione dell’UE, come una
riunione di organi degli Stati membri, al pari di una conferenza intergovernativa,
come, per esempio, per le delibere concernenti il completamento dei diritti deri-
vanti dalla cittadinanza europea (art. 25, 2° comma, TFUE), la procedura uni-
forme per I’elezione a suffragio universale diretto (art. 223, par. 1, 2° comma,
TFUE), le risorse proprie (art. 311, 3° comma, TFUE) o I’attribuzione alla Corte

3 V. la sentenza della Corte di giustizia del 12 luglio 1979, causa 166/78, Italia c. Consiglio,
Raccolta, p. 2675 ss.
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di giustizia di competenze connesse con controversie relative ai titoli europei di
proprieta intellettuale (art. 262 TFUE)), tutte delibere che richiedono 1’unanimita,
che vanno approvate da ciascuno degli Stati membri e relativamente alle quali il
Consiglio svolge in effetti le funzioni che sono proprie di una conferenza inter-
governativa nell’ambito delle procedure di revisione ordinaria dei Trattati. In
passato, il Consiglio aveva perfino concluso accordi internazionali in forma
semplificata, modificativi dei Trattati, che sono entrati in vigore senza la ratifica
da parte degli Stati membri, come ¢ avvenuto in occasione dei sopra citati
Compromessi di Lussemburgo e di loannina. In tutti tali casi potrebbe ritenersi
che le delibere del Consiglio siano imputabili agli Stati membri e non all’UE in
quanto tale.

Certamente imputabili agli Stati membri, e non all’UE, sono, invece, quelle
delibere che vengono prese “di comune accordo dai Governi degli Stati mem-
bri”, anche se I’adozione di tali delibere pud avvenire, anzi spesso avviene, nel
corso di riunioni del Consiglio. In tali casi, i partecipanti alla riunione, pur se
fisicamente gli stessi, agiscono non pit come componenti di una istituzione
dell’UE, ma come riunione dei rappresentanti degli Stati membri. Esempi di tali
delibere sono quelle per la nomina dei giudici e degli avvocati generali della
Corte di giustizia (art. 19, par. 2, 3° comma, TUE) o per la fissazione delle sedi
delle istituzioni (art. 341 TFUE).

A conclusione del nostro discorso sul Consiglio europeo e sul Consiglio
desideriamo solo osservare che I’ampiezza del loro ruolo, specie nei casi, ancora
numerosi, in cui essi decidono all’'unanimita, testimonia la persistente preva-
lenza della dimensione intergovernativa nell’equilibrio istituzionale dell’UE,
dimensione che si ¢ venuta perfino rafforzando con il testo di Lisbona.

Abstract

Composition and Functioning of the Council
and of the European Council in the Treaty of Lisbon

The article examines first of all the most important innovations contained in the
Treaty of Lisbon with regard to the European Council. They include the election of its
President for a term of two and a half years (renewable once) and, most importantly, the
full time nature of such assignment, which excludes the possibility for the President to
be also a chief or a member of a national Government. The European Council, depend-
ing on its functions, may act as an international conference of the Member States or as
an institution of the EU, with a role of an appeal instance with respect to the Council.
With regard to the Council, the article concentrates on its vote mechanism, underlining
that the most significant innovation (the double majority system for decisions requiring
qualified majority) unfortunately, from a practical viewpoint, will not enter into force
before April 1, 2017. Furthermore, the conservative rules of the so called “loannina

e ————
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compromise” are reinstated for an indefinite period of time. Finally, the articles points
out that the rules of unanimity still applies to the Council’s decisions in about seventy
cases.
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Limiti e controlimiti
nell’applicazione
del diritto comunitario

SomMARIO: 1. I principi generali dell’ordinamento comunitario come fattore del processo di inte-
grazione. — 2. La dottrina dei controlimiti. — 3. Il primato del diritto comunitario secondo il
Trattato costituzionale. — 4. Il Trattato di Lisbona e i tentativi di rafforzamento delle sovra-
nita statali. — 5. Ipotesi di contrasto del diritto interno col diritto comunitario. — 6. L’eccezione
di “situazione puramente interna”. — 7. L’opera della Corte di giustizia nella ricostruzione dei
principi generali. Il caso Mangold. — 8. 1l necessario “dialogo” tra Corte di giustizia e corti
supreme interne.

1. La giurisprudenza della Corte di giustizia ¢ notoriamente uno dei fattori
che maggiormente hanno contribuito all’evoluzione del processo di integrazione
europeo, e il principale strumento utilizzato a tal fine ¢ la teorizzazione e 1’ela-
borazione dei principi generali o fondamentali dell’ordinamento comunitario. E
tramite essi che la Corte ha cercato di assicurare la coerenza, 1’unita, il consoli-
damento dell’ordinamento comunitario, ma anche ¢ riuscita a dirigere tale pro-
cesso e farlo evolvere verso un ordinamento giuridico maggiormente integrato,
ossia pit omogeneo € meno frammentario.

Al di la dunque di alcuni celebri assiomi entrati a far parte del “DNA” comu-
nitario e fondamenti oramai imprescindibili dell’integrazione — supremazia,
efficacia diretta, effetto utile, leale cooperazione — 1’enunciazione variegata nel
tempo di una serie di principi generali dell’ordinamento comunitario, che rive-
stono dunque valore vincolante anche per gli ordinamenti degli Stati membri, ha
consentito di ricondurre, o tentare di ricondurre a unita le diverse articolazioni,
espressioni dei diritti statali, al fine di realizzare una compenetrazione o armo-
nizzazione, o comunque un maggiore coordinamento, tra principi degli ordina-
menti statali e principi comunitari.

Cosl, in una prima fase si assiste all’affermazione dell’esistenza di principi
non scritti dell’ordinamento comunitario che si impongono al rispetto non solo
delle istituzioni comunitarie ma anche degli Stati membri. Con il successivo e
inevitabile corollario della superiorita di tali principi generali che, facendo parte
del diritto comunitario, godono dello stesso carattere di preminenza nonché di
efficacia diretta negli ordinamenti giuridici nazionali, con il solo limite — ovvio,
ma non tanto definito, come vedremo — che la loro osservanza si impone sola-
mente nell’ambito delle materie di rilevanza comunitaria.
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Il secondo passaggio, indubbiamente assai delicato, ¢ costituito dall’opera di
rilevazione di tali principi ad opera della Corte, quando terra conto non solo
delle esigenze e delle finalita dell’ordinamento comunitario, ma anche dei prin-
cipi fondamentali dell’'uomo ricavabili dagli strumenti internazionali e dalle
tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri.

Il terzo passaggio, ancor piu delicato e problematico, € costituito da un ulte-
riore ampliamento del nucleo dei principi generali c