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Aspetti giuridici del pacchetto Svizzera-UE (Bilaterali lll):
struttura, referendum e rapporto con il diritto nazionale

Struttura: di che cosa si tratta?

Il pacchetto Svizzera-UE (Bilaterali Ill) comprende sia la modifica di accordi esistenti stipulati
nell’ambito dei Bilaterali | sia la conclusione di nuovi accordi, oltre ad adeguamenti della legi-
slazione svizzera e a nuove leggi per attuare gli accordi o definire misure di accompagnamento,
ad esempio la protezione dei salari o la clausola di salvaguardia in materia di immigrazione.
Gli accordi e gli atti normativi di attuazione (comprese le misure di accompagnamento con
modifiche legislative) sono sottoposti per approvazione al Parlamento. Allo scopo, il Consiglio
federale ha dovuto rispondere alle seguenti domande.

1. Quali accordi intende presentare insieme? (raggruppamento orizzontale)
2. Si applica il referendum facoltativo o quello obbligatorio?

3. Gili atti normativi di attuazione intende presentarli insieme al rispettivo accordo o separata-
mente? (raggruppamento verticale)

Con il messaggio il Consiglio federale sottopone al Parlamento la propria proposta in merito,
tenendo conto dei pareri pervenuti in sede di consultazione. Il Parlamento non & vincolato a
tale proposta: sara lui a decidere il tipo di referendum cui sottoporre il pacchetto Svizzera-UE
(Bilaterali 11).

Raggruppamento orizzontale degli accordi

Il Consiglio federale propone di suddividere il pacchetto Svizzera-UE (Bilaterali 1) in due parti.
La prima parte comprende gli accordi volti a stabilizzare le relazioni bilaterali: i Protocolli istitu-
zionali e quelli di modifica degli accordi esistenti (libera circolazione delle persone, trasporti
terrestri, trasporto aereo, agricoltura e reciproco riconoscimento in materia di valutazione della
conformita), i Protocolli sugli aiuti di Stato dellAccordo sui trasporti terrestri e di quello sul tra-
sporto aereo, I’Accordo sul contributo finanziario regolare della Svizzera per la riduzione delle
disparita economiche e sociali nel’Unione europea, I’Accordo sui termini e le condizioni della
partecipazione della Svizzera all’Agenzia del’'UE per il programma spaziale e I'’Accordo sulla
partecipazione della Svizzera ai programmi dellUE. Tutti questi strumenti sono raccolti in un
unico decreto federale in quanto vincolati dalla medesima clausola sull’entrata in vigore.

La seconda parte comprende tre nuovi accordi sullo sviluppo delle relazioni bilaterali in materia
di sanita, energia elettrica e sicurezza alimentare. Questi tre accordi sono oggetto di tre decreti
separati.

La parte sullo sviluppo delle relazioni bilaterali pud entrare in vigore solo se entra in vigore
anche la parte sulla stabilizzazione. Il Popolo pud invece approvare la parte sulla stabilizza-
zione e respingere uno o piu accordi sullo sviluppo delle relazioni bilaterali. La parte sulla sta-
bilizzazione pud quindi entrare in vigore anche se uno o tutti i nuovi accordi vengono respinti.



Il Consiglio federale sottopone dunque al Parlamento quattro decreti federali distinti: uno sulla
stabilizzazione e tre sullo sviluppo delle relazioni bilaterali. Questo modo di procedere, con-
forme al principio costituzionale dell’'unita della materia, ha ottenuto ampi consensi anche in
sede di consultazione (v. raggruppamento verticale piu sotto).

A questi quattro decreti il Consiglio federale ne aggiunge un quinto riguardante il Protocollo
sulla cooperazione parlamentare tra la Svizzera e 'UE; in quanto unico protocollo del pacchetto
Svizzera-UE (Bilaterali 1ll) non soggetto a referendum, & presentato al Parlamento separata-
mente.

Referendum

Il Consiglio federale chiede di sottoporre a referendum facoltativo sia gli accordi volti a stabiliz-
zare le relazioni bilaterali sia quelli sul loro sviluppo. Dopo un’attenta analisi dell’esito dei ne-
goziati e un esame approfondito delle decisioni prese in passato in casi analoghi, e tenendo
conto della dottrina e dei colloqui con i Cantoni e le Commissioni della politica estera, 'Esecu-
tivo & giunto alla conclusione che il referendum facoltativo € la soluzione piu conforme al diritto
costituzionale e piu solida in termini politici, come confermato anche in sede di consultazione,
dove la maggioranza dei partecipanti permanenti, tra cui 15 Cantoni e 5 partiti rappresentati in
Parlamento, si & detta favorevole alla decisione del Consiglio federale.

La Costituzione contempla il referendum facoltativo per i trattati internazionali comprendenti
disposizioni importanti che contengono norme di diritto o per I'attuazione dei quali & necessaria
'emanazione di leggi federali (art. 141 cpv. 1 lett. d. n. 3 Cost.). Per il referendum facoltativo &
richiesta la sola maggioranza del Popolo. L’adesione a organizzazioni di sicurezza collettiva o
a comunita sopranazionali sottosta al referendum obbligatorio (art. 140 cpv. 1 lett. b Cost.). In
questo caso ¢ invece richiesta la doppia maggioranza di Popolo e Cantoni.

Sia gli accordi volti a stabilizzare le relazioni bilaterali sia quelli sul loro sviluppo comprendono
disposizioni importanti contenenti norme di diritto o richiedono I'emanazione di leggi federali a
fini attuativi. Nessuno di essi prevede I'adesione a organizzazioni di sicurezza collettiva o a
comunita sopranazionali, per cui secondo le disposizioni costituzionali in vigore sottostanno al
referendum facoltativo.

In passato il Parlamento aveva sottoposto tre trattati internazionali al referendum obbligatorio,
anche se non previsto esplicitamente dalla Costituzione vigente all’epoca (cosiddetto «referen-
dum obbligatorio sui generis»). Il Consiglio federale ribadisce il parere secondo cui € possibile
ricorrere a tale strumento a titolo eccezionale se un trattato comporta ingerenze considerevoli
nella struttura interna della Svizzera (in particolare avendo un impatto sull’ordinamento costi-
tuzionale) o un riorientamento fondamentale della politica estera svizzera.

Il Consiglio federale ha appurato che gli accordi del pacchetto Svizzera-UE (Bilaterali 11l) non
soddisfano questi criteri poiché preservano I'ordinamento costituzionale e non comportano in-
gerenze considerevoli nella struttura interna della Svizzera. Il Consiglio federale e il Parlamento
avevano giudicato allo stesso modo anche i Bilaterali | e Il, sebbene gli Accordi di associazione
a Schengen/Dublino imponessero alla Svizzera il recepimento dinamico del diritto UE. Con gli
Accordi di associazione a Schengen/Dublino le conseguenze di un mancato recepimento sono
addirittura piu drastiche rispetto a quanto prevede il pacchetto Svizzera-UE (Bilaterali IIl). Il
Consiglio federale aveva tuttavia ritenuto che «lI'associazione a Schengen e a Dublino non
[comportasse] modifiche notevoli dei fondamenti del nostro Stato e non [interessasse] pertanto
il nostro ordinamento costituzionale delle competenze» (FF 2004 5273, in part. pag. 5588).
Questa posizione era stata confermata dal Parlamento.

Il pacchetto Svizzera-UE (Bilaterali 1ll) non comporta nemmeno un riorientamento fondamen-
tale della politica estera della Svizzera. Con questo pacchetto il Consiglio federale intende anzi
proseguire sulla via intrapresa con i Bilaterali | e II.

Optando per il referendum facoltativo, il Consiglio federale si mostra coerente con le sue deci-
sioni precedenti, dando continuita alla politica europea della Svizzera e garantendo al Parla-
mento la massima liberta d’azione possibile. Questa scelta, in linea con la prassi seguita per i
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Bilaterali | e Il, tiene anche conto dell’affossamento dell’iniziativa popolare «Accordi internazio-
nali: decida il popolo!» nel 2012, quando il 75,3 per cento dei votanti si era espresso contro un
referendum obbligatorio per i trattati internazionali comprendenti disposizioni importanti che
contengono norme di diritto. La soluzione proposta dal Consiglio federale consente infine di
raggruppare verticalmente gli accordi con i rispettivi atti normativi di attuazione (v. sotto).

La decisione finale sul tipo di referendum sara adottata dal Parlamento in occasione delle de-
liberazioni sul pacchetto Svizzera-UE (Bilaterali Ill).

Raggruppamento verticale degli accordi e degli atti normativi di attuazione

L’attuazione del pacchetto Svizzera-UE (Bilaterali ll) richiede inoltre alcuni adeguamenti della
legislazione federale e 'adozione di nuove leggi. Sono previste anche misure interne in materia
di protezione dei salari, d'immigrazione, di tasse universitarie, di energia elettrica e di trasporti
terrestri. Il Consiglio federale propone tali misure — non necessarie ai fini dell’attuazione — per
favorire I'accettazione politica del pacchetto Svizzera-UE (Bilaterali Il1).

Il Consiglio federale ritiene che in una prospettiva democratica gli accordi, le modifiche legisla-
tive e le misure di accompagnamento vadano considerati un tutt'uno. Propone pertanto di rag-
gruppare le modifiche legislative con I'accordo pertinente, includendole direttamente nei quat-
tro decreti federali relativi alla parte sulla stabilizzazione e a quella sullo sviluppo delle relazioni
bilaterali, come previsto dall’articolo 141a Cost. In questo modo chi vota sa che il «Si» a un
accordo equivale anche a un «Si» allatto normativo di attuazione e alle misure di accompa-
gnamento previste.

La proposta del Consiglio federale relativa al raggruppamento orizzontale e verticale ha ri-
$C0sso ampio consenso in sede di consultazione: é stata accolta con favore da tutti i Cantoni,
tutti i partiti, eccetto uno, e tutte le associazioni mantello.

Rapporto del pacchetto Svizzera-UE (Bilaterali lll) con il diritto nazionale

Negli accordi sul mercato interno, esistenti e nuovi, gli elementi istituzionali disciplinano le mo-
dalita di composizione delle controversie tra le parti contraenti, ossia la Svizzera e 'UE, le sole
ad avere qualita di parte in una procedura del genere. Pud perd capitare che un giudice sviz-
zero (0 un’altra autorita svizzera) debba decidere se una specifica legge federale sia in contra-
sto con un accordo sul mercato interno. Non & chiaro quale prassi adotterebbero i giudici sviz-
zeri per risolvere un eventuale conflitto normativo tra il diritto svizzero e I'accordo in questione.

La Costituzione federale non esplicita se in un caso del genere prevale la legge federale o il
diritto internazionale. Dal canto suo, il Tribunale federale ha invece fissato un ordine prioritario,
riconoscendo in genere al diritto internazionale il primato su quello nazionale, con alcune ec-
cezioni, ma non in materia di diritti umani. In due decisioni ha accennato a un primato incondi-
zionato dell’ALC. Tuttavia, la sua giurisprudenza &€ da sempre improntata a un approccio prag-
matico attento a salvaguardare, per quanto possibile, sia gli impegni internazionali della Sviz-
zera sia il margine di manovra legislativo.

Il nuovo meccanismo di composizione delle controversie cambia sostanzialmente il quadro giu-
ridico internazionale. Eventuali controversie rimaste irrisolte in seno al comitato misto possono
ora essere sottoposte a un tribunale arbitrale paritetico. Se quest’ultimo constata una violazione
di quanto convenuto tra le parti, quella soccombente & tenuta ad attenersi alla decisione arbi-
trale. Se tuttavia preferisce non ripristinare la conformita a quanto convenuto, l'altra parte con-
traente pud adottare misure di compensazione proporzionate per ristabilire un equilibrio nei
rapporti bilaterali. Questo meccanismo offre un nuovo margine di manovra alle parti che, ac-
cettando di subire eventuali misure di compensazione, possono rinunciare unilateralmente ad
attuare la decisione arbitrale e continuare a non adempiere agli impegni derivanti dall’accordo
in questione.
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Il Consiglio federale ritiene che questo nuovo quadro giuridico sara decisivo per risolvere i futuri
conflitti normativi tra il diritto nazionale e gli accordi sul mercato interno. Spettera in ultima
istanza al Tribunale federale tenere debito conto del margine di manovra concesso dagli ac-
cordi sul mercato interno, il che sarebbe inoltre in linea con la sua prassi attuale, caratterizzata
da un approccio differenziato nel risolvere i conflitti tra leggi federali e diritto internazionale.

La giurisprudenza del Tribunale federale non si applica ai casi in cui la Svizzera, nel quadro
del recepimento dinamico del diritto UE, rifiuta di recepire un atto giuridico del’UE nonostante
sia tenuta a farlo. In un caso del genere il tribunale arbitrale pud constatare una violazione
dell'obbligo di recepimento. Se la competente autorita svizzera (se del caso il Popolo) decide
comunque di non recepirlo, I'atto in questione non & integrato nell’accordo e la Svizzera non &
tenuta a rispettarlo. Una violazione dell’'obbligo di recepimento non pud essere contestata di-
nanzi ai giudici svizzeri, anche se accertata dal tribunale arbitrale.
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