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La recente bocciatura del Trattato di Lisbona nel referendum irlandese, svoltosi il 12 giugno 2008, ha sollevato un ampio dibattito sul futuro dell’Unione Europea. Varie proposte sono state avanzate, soprattutto in ambito dottrinale, al fine di superare lo scoglio su cui il processo d integrazione si è arenato. Al momento appare chiaro che soluzioni alternative al Trattato di Lisbona non sono all’ordine del giorno; la sola ipotesi in campo è proseguire con il percorso in precedenza tracciato e portare a compimento le procedure di ratifica da parte degli altri 26 paesi dell’Unione che a differenza dell’Irlanda non hanno contemplato l’ipotesi di referendum.  

Nell’ambito dello scenario appena tracciato si colloca l’oggetto della presente trattazione, ossia la pronuncia resa il 25 giugno 2008 dalla England and Wales High Court nel procedimento Wheeler, R (on the application of) v Office of Prime Minister & Anor
 (da qui in poi Wheeler). La causa si fondava sul ricorso promosso dal magnate inglese, Stuart Wheeler, con cui si chiedeva alla corte di riesaminare la decisione assunta dal governo di ratificare il Trattato di Lisbona senza procedere a referendum. In altri termini, egli domandava alla corte di emettere un ordine per reintrodurre giudizialmente ciò che era stato escluso a livello politico. Mister Rabinder Singh QC, in rappresentanza del ricorrente, descrisse la causa in questi termini: “The government promised to consult the people by way of a referendum on the Constitutional Treaty and should keep to its promise. The promise applied by implication to any treaty having equivalent effect to the Constitutional Treaty. The Lisbon Treaty is a treaty having equivalent effect: it is in substance the same as the Constitutional Treaty and indeed "is nothing more than the Constitutional Treaty by another name", as it was put in the claimant's original skeleton argument. The promise was in respect of the procedure to be adopted prior to the decision to ratify. It gave rise to a legitimate expectation, based on principles of good administration and fairness, that the procedure would be followed. By refusing a referendum on the Lisbon Treaty, the government is acting in breach of that legitimate expectation. That is a justiciable error of law which, on ordinary principles of public law, will flaw any decision taken by the government to ratify the treaty. The case is not political in character but about the rule of law”.

Il procedimento, tutt’altro che teorico, ha assunto un rilievo decisivo ai fini dell’effettiva ratifica del Trattato di Lisbona da parte del Regno Unito. Nonostante un’iniziale resistenza, il governo britannico si è in seguito conformato alla richiesta della corte di rinviarla in attesa dell’esito del giudizio
.      
Quanto al contenuto, la sentenza ha il grande merito di offrire una panoramica di quella che è la posizione dello Stato nei confronti del nuovo Trattato. Schematicamente essa può essere suddivisa in due parti, che se pur strettamente collegate fra loro, assumono una propria e distinta fisionomia nel ragionamento della corte. Si può perciò distinguere un doppio filone argomentativo: l’uno, giuridico, che si addentra nello specifico ad analizzare la pretesa equivalenza dei due Trattati, l’altro, per lo più “politico”, che considera i motivi per cui la scelta di non prevedere il referendum non sia di per se illegittima.
La pretesa del ricorrente traeva la propria ragion d’essere nell’asserita uguaglianza fra i trattati; egli sosteneva che in realtà il Trattato di Lisbona altro non era che un Trattato Costituzionale mascherato, mantenendone intatti i caratteri fondamentali. 
La High Court ha espressamente escluso una simile impostazione, insistendo, dapprima, sulle diversità, così dette, formali fra i due testi
 e in un secondo momento su quelle contenutistiche. 
Senza apparente difficoltà la High Court giunge alla conclusione che non è possibile sostenere che non vi siano differenze sostanziali fra i due strumenti giuridici
. L’affermazione sembra porsi in controtendenza con la dottrina prevalente. Com’è noto, la questione del rapporto intercorrente fra il Trattato Costituzionale e il Trattato di Lisbona è stata ampiamente dibattuta. La maggioranza dei commentatori è concorde nel ritenere quest’ultimo un Trattato Costituzionale decostituzionalizzato che in pratica mantiene la sostanza e le innovazioni del precedente abbattendone la natura simbolica
. La medesima conclusione si ritrova nella lettura, anche sommaria, del mandato per la Conferenza Intergovernativa del 2007, predisposto dalla Presidenza Tedesca del Consiglio Europeo
. Un’autorevole conferma, infine, può trarsi dalle parole pronunciate da Valery Giscard d’Estaing, Presidente della Convenzione Europea che aveva il compito di redigere il Progetto di Trattato che istituisce una Costituzione per l’Europa, nel corso del discorso tenuto ai membri del Comitato per gli Affari costituzionali del Parlamento Europeo il 17 luglio 2007: “In fact, the content is the same. Legally, it is a matter of treaties, and they can be ratified as such by national parliaments. But the substance is still the Constitutional Treaty”.
 
Il ragionamento della High Court, tuttavia, non si sostanzia in un’analisi completa della materia ma, piuttosto, prende in esame taluni aspetti del Trattato di Lisbona (gli opt-out ottenuti dal Regno Unito nelle politiche relative allo spazio di libertà, sicurezza e giustizia, i poteri supplementari conferiti ai parlamenti nazionali in tema di controllo del rispetto dei principi di sussidiarietà e proporzionalità, le disposizioni riguardanti l’applicazione della Carta dei Diritti Fondamentali al Regno Unito, la previsione della competenza esclusiva degli Stati in materia di sicurezza nazionale, ed infine, l’esclusione della politica estera e di sicurezza comune dalle materie in cui si estende la competenza comunitaria in virtù della clausola di flessibilità) che, in massima parte, riflettono le “red lines” fissate dal Regno Unito in corso di trattativa
. È indubbio che una delle più evidenti differenze fra i due Trattati riguardi la presenza, nel secondo, di disposizioni di carattere derogatorio introdotte a favore di taluni Stati, che permettono ad essi (primo fra tutti il Regno Unito) di non applicare le politiche comuni dell’unione o di interpretarne il contenuto in maniera specifica. Se, perciò, il parametro di valutazione si attestasse sulla particolare posizione di tale Stato, si potrebbe concordare con l’assunto espresso dalla Corte. Al contrario, se si esaminano i singoli aspetti sollevati, escludendo quelli connotati da una spiccata valenza nazionale (si fa riferimento in questa sede alle disposizioni contenute nei Protocolli n. 21 Sulla Posizione del Regno Unito e dell’Irlanda rispetto allo Spazio di Libertà, Sicurezza e Giustizia e n. 30 Sull’Applicazione della Carta dei Diritti Fondamentali dell’Unione Europea alla Polonia e al Regno Unito
, allegati al Trattato di Lisbona), non sembra si possa affermare in modo netto che vi sia un’alterazione significativa della struttura ereditata dal Trattato Costituzionale. 

Tre, perciò, rimangono i punti su cui soffermare l’attenzione.
1. Maggiori poteri conferiti ai parlamenti nazionali in funzione del controllo dei principi di sussidiarietà e proporzionalità nel corso dell’attività “legislativa” comunitaria ed estensione dei tempi (da sei a otto settimane) per l’invio di pareri motivati: il rafforzamento delle prerogative dei parlamenti nazionali più che rappresentare una modifica sostanziale del contenuto del Trattato Costituzionale, sembra piuttosto riproporne lo spirito quale emerso dalle Dichiarazione di Laeken del 2001, riaffermando la volontà di creare un’Europa più democratica, responsabile e vicina ai propri cittadini in cui i parlamenti nazionali siano soggetti attivi del nuovo progetto
; 
2. La nuova previsione dell’articolo 4(2) del Trattato sull’Unione Europeo, come modificato dal Trattato di Lisbona, sulla responsabilità esclusiva degli stati in materia di sicurezza nazionale: pur non contenendo la medesima disposizione ora introdotta con il Trattato di Lisbona, il Trattato Costituzionale lasciava, comunque, impregiudicata la responsabilità degli Stati Membri in tema di sicurezza nazionale. L’articolo III 262, relativo allo spazio di libertà, sicurezza e giustizia, ripreso integralmente nell’articolo 72 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea modificato, sanciva, infatti, che: “Il presente capo non osta all’esercizio delle responsabilità incombenti agli Stati Membri per il mantenimento dell’ordine pubblico e la salvaguardia della sicurezza interna”; 
3. L’esclusione dalla politica estera e di sicurezza comune dalle materie su cui l’Unione può esercitare competenza in virtù della clausola di flessibilità: il nuovo articolo 352(4) (ex 308) del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea recita: “Il presente articolo non può servire di base per il conseguimento di obiettivi riguardanti la politica estera e di sicurezza comune e qualsiasi atto adottato a norma del presente articolo rispetta i limiti previsti nell’articolo 40, secondo comma, del Trattato sull’Unione Europea”. E’ difficile postulare che l’articolo in esame possa, singolarmente, costituire un mutamento sostanziale del contenuto del Trattato Costituzionale, per due diverse ragioni. In primo luogo, la regolamentazione della politica estera e di sicurezza comune rimane pressoché inalterata nel Trattato di Lisbona
. In secondo luogo, la materia continua ad essere caratterizzata da elementi di specificità quali, soprattutto, l’ampio utilizzo del metodo intergovernativo che già di per se limita l’azione comunitaria
.  
Per quanto condivisibile o meno nei contenuti, il ragionamento osservato dalla Corte sul rapporto intercorrente fra i trattati si dimostra essere una speculazione prettamente accademica, ininfluente ai fini dell’effettiva risoluzione della controversia. 
Ciò che la corte rende chiaro fin dal principio è che il ricorso proposto non può trovare esito positivo in una pronuncia giuridica, trattandosi essenzialmente di questioni il cui carattere è marcatamente politico
. Perno del ragionamento risiede nel fatto che, nonostante la scelta di prevedere un referendum sia frutto di un’espressa volontà del governo, la sua effettiva realizzazione si manifesta, in ultima istanza, attraverso un atto del parlamento che rientra nell’esclusiva discrezionalità dell’organo legislativo. 

Il principio di separazione dei poteri o il così detto “parliamentary privilege” anglosassone implica che le decisioni parlamentari siano liberamente assunte senza alcuna interferenza da parte dell’organo esecutivo, ma soprattutto del giudiziario
. In tale scenario, la corte definisce impensabile la richiesta avanzata dal ricorrente di emettere un ordine giuridico che vincoli l’organo legislativo nella predisposizione di un dato progetto di legge
. 

In ossequio ai principi enunciati, la High Court ha ritenuto che il parlamento avesse dato una chiara indicazione della propria volontà escludendo l’ipotesi di referendum dall’European Union (Amendment) Bill (atto con cui è data efficacia alle disposizioni del Trattato di Lisbona all’interno dell’ordinamento) e questo fatto fosse di per se sufficiente a rigettare il caso nel merito
.    
Il risultato cui perviene la corte non stupisce particolarmente. La materia del referendum e, più in generale della ratifica dei Trattati, è sempre stata oggetto di precise scelte politiche. Si pensi, a riguardo, che sette paesi avevano annunciato di voler procedere con referendum all’approvazione del Trattato Costituzionale, e solo uno, l’Irlanda
, nel caso del Trattato di Lisbona
. 

Le differenti posizioni mantenute dal Regno Unito sull’argomento, ne sono un’ulteriore conferma. Ancora un mese prima di quel fatidico 20 aprile 2004 in cui Tony Blair annunciò la propria volontà di sottoporre il Trattato Costituzionale all’approvazione degli elettori, la posizione del governo britannico era tutt’altro che favorevole alla previsione di un referendum. Esso, infatti, sosteneva che: “the draft constitution raised no particularly difficult constitutional issues and “the proposed changes, though important, do not involve any fundamental change in the relationship between the European Union and the Member States”
. Da lì a poco, spinto dalla pressione sempre maggiore dell’opinione pubblica e con le elezioni per il parlamento europeo alle porte, il governo decise di modificare la propria rotta
. Sul Trattato di Lisbona, al contrario, il Regno Unito ha da subito chiarito la propria scelta di non voler procedere a referendum. Le modifiche apportate al nuovo strumento giuridico hanno condotto all’inclusione di svariati privilegi per lo Stato. Studi pubblicati dai Comitati della House of Lords hanno dimostrato che le “red lines” ovverosia le posizioni non negoziabili del governo avevano trovato, in massima parte, risposta positiva nel contenuto del nuovo trattato
. In aggiunta, il tanto auspicato processo formale di decostituzionalizzazione era avvenuto. Alla luce di ciò, il primo ministro Gordon Brown ha potuto affermare: “Whilst the Constitutional Treaty warranted a referendum, the Reform Treaty is much more in the mould of previous treaty reforms”
. Il parlamento britannico, dal canto suo, ha sempre avvallato le scelte compiute. 
Per citare nuovamente le parole della High Court: “[…] a promise to hold a referendum lies so deep in the macro-political field that the court should not enter the relevant area at all. If the government, on election, had promised the electorate that it would call a further general election after, say, three years in office, it is to our mind unthinkable that this would be held to give rise to a legitimate expectation enforceable in the courts: the consequences of going back on such a promise would be a matter for Parliament and, when the opportunity next arose, for the electorate to determine. The same must be true of a promise to afford the electorate the opportunity to vote in a referendum on a particular issue such as the Lisbon Treaty”.
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