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1. Le autonomie territoriali di fronte al processo di integrazione europea: alcune
premesse (metodologiche e contenutistiche)

Una compiuta riflessione circa gli effetti del processo di integrazione europea sui mu-
tamenti istituzionali che si sono prodotti a oltre sessant’anni dalla firma dei Trattati di Roma
non puo non includere il tema delle autonomie territoriali. Cio, sul piano descrittivo, per una
duplice ragione: anzitutto perché, al pari degli Stati membri, gli enti territoriali hanno progres-
sivamente risentito delle trasformazioni delle Comunita, prima, e dell’'Unione europea, poi,
che ha esercitato un’influenza crescente su di essi; in secondo luogo, poiché le autonomie
hanno concorso — specie nella fase piu recente del processo di integrazione — a modellare le
istituzioni europee e l'effettivo esercizio delle competenze tra Unione e Stati membri. In
quest’ultima prospettiva, non sono mancati, in dottrina, significativi tentativi volti a ricostruire

" Ordinario di Diritto costituzionale nell'Universita LUMSA, Dipartimento di Giurisprudenza di Palermo.

il presente contributo costituisce la versione rielaborata e ampliata della Relazione al Convegno “Le
trasformazioni istituzionali a sessant’anni dai Trattati di Roma”, tenutosi presso il Dipartimento di Giurisprudenza
dell’'Universita degli Studi di Catania, 31 marzo-1° aprile 2017.
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I'architettura istituzionale dell’Unione su un triplice livello territoriale di governo, che vedrebbe
alla sua base le autonomie stesse’.

A queste considerazioni dovrebbe inoltre aggiungersi, sul piano prescrittivo, che le
specifiche esigenze di democratizzazione della costruzione europea, tanto piu valorizzate dal
Trattato di Lisbona® non possono non passare per il riconoscimento delle autonomie territo-
riali quale strumento di piu compiuta realizzazione del principio democratico, in ragione delle
maggiori possibilita di partecipazione dei cittadini al’elaborazione delle decisioni pubbliche
nell’ambito dei governi che siano loro piu prossimi°.

Muovendo da queste premesse, occorre interrogarsi, anzitutto sul piano metodologi-
co, se il duplice processo sopra richiamato rifletta in misura maggiore I'approccio istituzionale
o quello normativo. In secondo luogo, sul piano contenutistico-finalistico, bisogna chiedersi,
guardando ai risultati che si sono sinora prodotti, se sia stato maggiore il condizionamento
dell’'Unione europea sugli enti sub-statali o quello che le autonomie territoriali, tramite gli Stati
membri, hanno esercitato sulla costruzione europea.

Dal primo punto di vista, volendo tracciare un sommario bilancio di ormai oltre ses-
sant’anni di storia, si dovrebbe anzitutto osservare che il processo di integrazione ha visto
sviluppare e consolidare la compresenza del metodo intergovernativo e di quello comunita-
rio-federalista. Il primo, ben lungi dal potersi considerare esaurito dalle tappe piu recenti della
costruzione europea, segna non soltanto la forte “ripresa” del ruolo degli Stati nazionali, ma
altresi — specie di fronte alla perdurante crisi economico-finanziaria — I'attivazione di mecca-
nismi “competitivi” tra di essi*. Basti pensare ai trattati “esterni” al diritto dell’Unione europea
che, gia di per sé, palesano limiti di ordine procedurale e sostanziale quanto ai meccanismi
di stabilita “interni” all’ordinamento euro-unitario, come ampiamente suffragato dalla recente
istituzione di strumenti finanziari di sostegno degli Stati del’Eurozona davanti alla crisi, posti
in essere da trattati internazionali a tali fini appositamente sottoscritti®>. La compresenza del

"n questa prospettiva, ad esempio, M.P. Chiti, Regionalismo comunitario e regionalismo interno: due
modelli da ricomporre, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1992, 33 ss.; A. D’Atena, /I difficile cammino europeo delle Re-
gioni italiane, in Le Regioni, 2000, 555 ss.

Sul punto, circa la valorizzazione del principio democratico nell’Unione europea, cfr. A. Manzella, Sui
principi democratici dell’'Unione europea, Napoli, Editoriale Scientifica, 2013.

% Cfr., in maniera esemplificativa, G. Berti, Art. 5, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Bran-
ca, art. 1-12, Principi fondamentali, Bologna-Roma, Zanichelli-ll Foro ltaliano, 1975, 277 ss.; Id., Considerazioni
sul principio di sussidiarieta, in Jus, n. 3, 1994, 405 ss., spec. 407 s.; A. D’Atena, Costituzione e principio di sus-
sidiarieta, in Quad. cost., 2001, 17 s.

* Per Io sviluppo di questa prospettiva di analisi, cfr. A. Guazzarotti, Crisi dell’euro e confiitto sociale.
L’illusione della giustizia attraverso il mercato, Milano, FrancoAngeli, 2016, passim, spec. 30 ss. e 63 ss.

Si vedano il c.d. Patto Euro Plus, sottoscritto nell’ambito del Consiglio europeo del 2011, che impegna
gli Stati aderenti ad adottare misure idonee a stimolare la competitivita e 'occupazione, e, soprattutto, a garantire
la sostenibilita delle finanze pubbliche e la stabilita finanziaria; il Trattato sulla stabilita, coordinamento e gover-
nance nell’'Unione economica e monetaria (c.d. Fiscal Compact); il Meccanismo europeo di stabilita (MES, c.d.
Fondo “salva-Stati’), che deriva dalle modifiche al Trattato di Lisbona; il Fondo europeo di stabilita finanziaria
(FESF), appositamente istituito dagli Stati del’Eurozona per assicurare adeguato sostegno finanziario. Per
un’analisi degli strumenti apprestati dagli Stati di fronte alla crisi, cfr. C. Pinelli, La dimensione internazionale della
crisi finanziaria e i suoi riflessi nelle istituzioni di cooperazione sovranazionale e sui rapporti tra queste e gli ordi-
namenti nazionali, in La Costituzione alla prova della crisi finanziaria mondiale, Giornate italo-ispano-brasiliane di
Diritto costituzionale, Lecce, 14-15 settembre 2012, in www.gruppodipisa.it, spec. 5 ss.; A. Brancasi, Il funziona-
mento dell’'Unione europea nel Trattato di Lisbona e dopo il Fiscal Compact, in Governance europea tra Lisbona
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paradigma funzionalista e di quello federalista, che ha costantemente accompagnato
I'evoluzione dell'ordinamento europeo®, rende difficile, accostandosi al tema oggetto del pre-
sente contributo, esprimere una netta opzione metodologica in favore della teoria istituziona-
le o di quella normativa, stante le oscillazioni che paiono costantemente ravvisabili nella co-
struzione europea, anche sul tema specifico delle autonomie territoriali. L’elemento istituzio-
nale, per espressa volonta degli Stati sottoscrittori dei Trattati, contribuisce a spiegare lo svi-
luppo dei fenomeni istituzionali e associativi — inclusivi del riconoscimento delle autonomie —
e l'effettivita del diritto dell’Unione, quale peculiare organizzazione sovranazionale concreta e
operante in maniera particolarmente incisiva sugli Stati membri, e, di riflesso, sugli enti sub-
statali. Nondimeno, la richiamata prospettiva non sembra collidere con il progressivo conso-
lidarsi dell’'approccio normativista, idoneo a meglio comprendere la progressiva incidenza del
diritto dell’'Unione’, anche e soprattutto quale parametro che concorre a creare 'ambiente
costituzionale a cui tende I'evoluzione del diritto europeo, specie mediante la tutela dei diritti
fondamentali quale fattore di integrazione culturale, politica e sociale®.

Quanto detto induce a privilegiare una diversa prospettiva di analisi in grado di meglio
cogliere le peculiarita della costruzione europea, che continua tutt'ora ad esprimere, tanto piu
di fronte alla crisi, specifiche esigenze di democratizzazione degli assetti istituzionali e dei
procedimenti decisionali. Questi ultimi non paiono né riconducibili ai tradizionali paradigmi
funzionalista o federalista (e pertanto non risolvibili, in via esclusiva, attraverso il metodo in-
tergovernativo, ovvero attraverso quello comunitario), né consentono di individuare una pre-
valente matrice istituzionale o normativa nel processo di conformazione degli Stati (e delle

e Fiscal Compact. Gli effetti dell'integrazione economica e politica europea sull’'ordinamento nazionale, a cura di
A. lacoviello, Milano, Giuffre, 2016, 99 ss., spec. 109 ss. Guardando al “versante regionale”, dovrebbe osservarsi
che i Fondi c.d. “salva Stati”, pur essendo I'unico strumento ragionevolmente praticabile per garantire la stabilita,
imponendo agli Stati membri misure fortemente “condizionali” per accedere a tali programmi di finanziamento,
appaiono distonici rispetto al principio di parita tra i membri dell’'Unione, e finiscono per acuire la competizione
anche tra aree regionali, per lo meno stando alle delicate questioni sottese al cospicuo contenzioso ingeneratosi
sulle misure di contrasto alla crisi (su cui, cfr. C. Pinelli, Prime pronunce delle Corti costituzionali sulle misure di
contrasto alla crisi dell’eurozona. Un bilancio critico, in Studi in onore di Giuseppe De Vergottini, Padova, Cedam,
2015, § 3 ss.; nonché, volendo, G. Rivosecchi, Il Meccanismo Europeo di Stabilita e il Fiscal Compact tra Karl-
sruhe e Lussemburgo, in Quad. cost., 2014, 425 ss.).

®La prospettiva richiamata &€ da tempo posta in rilievo nel processo di integrazione: cfr., ad esempio, S.
Cassese, La “Costituzione” europea del 1957 comparata con quella ora in preparazione, in Giorn. dir. amm., n.
8/2003, 869 s.

4 Soprattutto in termini di deroghe prodotte o indotte dal diritto dell’Unione europea sul riparto costituzio-
nale delle competenze legislative tra Stato e regioni: su cui v. 'approfondita analisi di P. Zuddas, L’influenza del
diritto dell’'Unione europea sul riparto di competenze legislative tra Stato e regioni, Padova, Cedam, 2010, 3 ss.

& Il riferimento &, soprattutto, al riconoscimento formale dei diritti fondamentali nella costruzione europea
e all'incorporazione della Carta di Nizza nei Trattati (cfr., per tutti, A. Manzella, P. Melograni, E. Paciotti, S. Rodo-
ta, Riscrivere i diritti in Europa, Bologna, il Mulino, 2001; F. Lanchester, La Carta europea dei diritti fondamentali
tra aspirazioni e realta, in Fondazione Lelio e Lisli Basso Issoco, Sfera pubblica e Costituzione europea, Roma,
Carocci., 2002, 71 ss.; C. Pinelli, I momento della scrittura. Contributo al dibattito sulla Costituzione europea,
Bologna, il Mulino, 2002, passim, spec. 209 ss.), quale “ambiente costituzionale” in cui si inscrive la giurispruden-
za delle Corti (in questa prospettiva, cfr., ad esempio, A. Ruggeri, Corti e diritti, in tempi di crisi — 21 settembre
2012, in www.gruppodipisa.it; Id., Un diritto costituzionale per I'Europa unita, in P. Costanzo, L. Mezzetti, A. Rug-
geri, Lineamenti di diritto costituzionale dell’'Unione europea, Torino, Giappichelli, 2014, 12 ss.).
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autonomie territoriali) al diritto dell’Unione e, secondo una tendenza eguale-contraria, di mi-
surare l'influenza degli Stati (e degli enti sub-statali) sul’Unione stessa®.

Tanto premesso, occorre comunque ricordare che l'originaria impostazione interna-
zionalistica dei Trattati istitutivi delle Comunita europee, per quanto potesse in essi ricono-
scersi un progetto di integrazione economica comunque idoneo ad esprimere obiettivi di in-
tegrazione politica, si rifletteva sugli scarni e poco significativi riferimenti non soltanto alle au-
tonomie territoriali, ma anche alla dimensione regionale nella realizzazione delle politiche
comunitarie. Sicché i richiami alle “regioni” contenuti nei Trattati stessi — peraltro contenuti a
taluni aspetti marginali di attuazione delle politiche — andavano prevalentemente riferiti a de-
terminate aree geografiche o economiche, piuttosto che a veri e propri enti politici territoria-
1i'. 1l piu significativo precipitato di questa impostazione poteva cogliersi nell’originaria giuri-
sprudenza da un lato della Corte di giustizia'', e, dall’altro, della Corte costituzionale'?, circa
la sostanziale indifferenza della Comunita, prima, e dell’lUnione, poi, rispetto al riparto interno
di competenze tra Stato e regioni'.

Tutto questo, come si vedra meglio appresso, non ha impedito alle autonomie territo-
riali di risentire fortemente del processo di integrazione europea in cui si era strutturalmente
inserito lo Stato italiano™. In primo luogo, alcune materie affidate alla competenza della Co-
munita erano, al contempo, gia attribuite a quella delle regioni, cosi da determinare incisivi
riflessi delle istituzioni europee sulle autonomie territoriali italiane'®. Sulla richiamata sovrap-
posizione di aree di competenze, ravvisabile sin dalla versione originaria dei Trattati istitutivi,
si innestava poi una vasta gamma di programmi relativi alle politiche regionali. Basti pensare
ai programmi integrati mediterranei o ai fondi di sviluppo regionale, su cui si sarebbe succes-
sivamente edificata, nella prima fase del processo di integrazione, larga parte delle politiche
europee. Non & certamente un caso che tali istituti costituirono 'oggetto delle prime pronun-
ce della Corte costituzionale con le quali fu riconosciuta la partecipazione diretta delle regioni

° sul rapporto “ambivalente” tra enti territoriali e Unione europea, cfr., tra i tanti, A. D’Atena, Il doppio in-
treccio federale: le Regioni nell’Unione europea, in Le Regioni, 1998, 1414 ss.; F. Raspadori, La partecipazione
delle regioni italiane all’'Unione europea dopo il trattato di Lisbona, Torino, Giappichelli, 2012, 10 ss.; A. Ruggeri,
Integrazione europea e autonomia regionale: un ossimoro costituzionale? (3 novembre 2016), in Diritti regionali,
anno 2017, fascicolo |, 51 ss.

0 Al riguardo, cfr. F. Raspadori, La partecipazione delle regioni italiane all’lUnione europea dopo il tratta-
to di Lisbona, cit., 65 s,

" Cfr., tra le tante e sotto vario profilo, le sentenze 6 giugno 1972, Schliiter. & Maack c. Hauptzollamt
Hamburg-Jonas, in causa 94/71; 7 luglio 1987, L’Etoile commerciale e Comptoir national technique agricole
(CNTA) c. Commissione delle Comunita europee, in cause riunite 89 e 91/86; 10 giugno 2004, Commissione del-
le Comunita europee c. Repubblica italiana, in causa C-87/02; 2 maggio 2006, Regione siciliana c. Commissione
delle Comunita europee, in causa C-417/04.

"2 Sj vedano, ad esempio, le sentenze n. 399 del 1987, punti nn. 2 e 3 del “Considerato in diritto”; n. 157
del 1991,?unto n. 2 del “Considerato in diritto”.

" n questo senso, per tutti, V. Onida, M. Cartabia, Le Regioni e 'Unione europea, in Trattato di diritto
amministrativo europeo, a cura di M.P. Chiti, G. Greco, Parte generale, tomo I, Il Ed., Milano, Giuffre, 2007, 993
s.

" La prospettiva € chiaramente colta, ad esempio, da M. Cartabia, L’ordinamento italiano e la Comunita
europea, in B. Beutler, R. Bieber, J. Pipkorn, J. Streil, J.H.H. Weiler, L’'Unione europea. Istituzioni, ordinamento e
politiche, Bologna, il Mulino, 1998, 139 ss.; M. Cartabia — J.H.H. Weiler, L’ltalia in Europa. Profili istituzionali e
costituzionali, Bologna, il Mulino, 2000, 199 ss.

Si pensi, quale esempio maggiormente significativo, alle politiche agricole.
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stesse all'attuazione dei regolamenti comunitari, cosi segnando il riconoscimento del primato
delle fonti del diritto dell’Unione, anche in deroga all’'ordine costituzionale delle competenze,
nei casi in cui — per rimanere a questa giurisprudenza — le norme comunitarie prevedevano
un coinvolgimento immediato delle autonomie direttamente interessate dai programmi di
azione'®.

E nella richiamata prospettiva metodologica e alla stregua della cornice storico-
evolutiva testé abbozzata che, muovendo dal formale riconoscimento delle autonomie territo-
riali nell’architettura istituzionale dell’Unione, nel presente contributo saranno esaminate le
piu recenti tappe della costruzione europea e la partecipazione delle autonomie territoriali ai
processi di produzione normativa. Cio per valutare, successivamente, l'incidenza dei vincoli
che discendono dall’appartenenza dell’ltalia allUnione europea sull’organizzazione e sulle
funzioni regionali, nonché, piu in generale, sulle autonomie territoriali, sino alla piu recente
fase segnata dalla crisi economico-finanziaria e dalle conseguenti incertezze circa le sorti del
processo di integrazione'”.

2. L’ingresso formale delle regioni nell’architettura istituzionale dell’Unione europea

Cio posto, al fine di valutare l'influenza dell’'Unione europea sulle autonomie territoria-
li, da un lato, e il contributo degli enti sub-statali alla costruzione europea, dall’altro, occorre
anzitutto ricordare che, gia a seguito del Trattato di Maastricht, le autonomie territoriali sono
formalmente entrate nell’architettura dell’Unione, anzitutto con I'istituzione del Comitato delle
regioni, organo consultivo del Consiglio e della Commissione, che dovrebbe assicurare la
rappresentanza istituzionale degli enti sub-statali. Esso costituisce infatti un’assemblea poli-
tica di titolari di cariche locali, elettive o non elettive, nominati per cinque anni dal Consiglio,
che delibera allunanimita su proposta degli Stati membri, giusto il disposto dell’art. 305
TFUE. Le funzioni consultive affidate a tale organo dovrebbero garantire il coinvolgimento
degli enti locali nei processi decisionali europei, incoraggiandone una maggiore partecipa-
zione, ancorché il tenore letterale delle norme del Trattato non sembri favorire forme di coo-
perazione tra enti che vadano al di 1a di semplici funzioni consultive®.

'® Si vedano le sentenze della Corte costituzionale n. 399 del 1987, punti nn. 2 e 3 del “Considerato in
diritto”; n. 157 del 1991, punto n. 2 del “Considerato in diritto”; n. 126 del 1996, spec. punti nn. 4.1.1 e 4.1.2 del
“Considerato in diritto”, in cui la Corte afferma chiaramente che gli organi comunitari non sono tenuti a rispettare
la disciplina nazionale, anche di rango costituzionale, sul riparto di competenze per garantire I'attuazione dei pro-
grammi di sviluppo regionale che vedono un coinvolgimento immediato delle autonomie territoriali.

Al riguardo, cfr., di recente, S. Mangiameli, Sovranita costituzionale degli Stati membri e vincoli euro-
pei. Il difficile percorso per l'integrazione politica, in Governance europea tra Lisbona e Fiscal Compact, cit., 321
ss., il quale sottolinea le implicazioni sulla costruzione europea derivanti dalla perdurante crisi economico-
finanziaria, spec. 337 s. (con riguardo ai riflessi sulle autonomie territoriali).

®n questo senso, occorre ricordare che la disciplina relativa al Comitato delle regioni € collocata nel
Capo 3 del TFUE (“Gli organi consultivi del’'Unione”), né alcuna altra norma sembra espressamente individuare
una funzione rappresentativa degli enti sub-statali, limitandosi, il Trattato, a disciplinare i poteri consultivi del Co-
mitato stesso, avendo esclusivamente riguardo all*interesse generale dell’'Unione” (cfr. art. 300, par. 4, del
TFUE).
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In realta, composizione, statuto giuridico, modalita di funzionamento e funzioni
dell’'organo non paiono idonee ad assicurare l'effettiva e genuina rappresentanza degli enti
territoriali'®. Quanto alla prima, pletorica e non sempre adeguatamente bilanciata per prove-
nienza istituzionale dei membri?’, non vi & alcuna garanzia circa la realizzazione dell’effettiva
rappresentanza delle autonomie, largamente “filtrata” dai decisivi orientamenti degli Stati
membri. E infatti appena il caso di ricordare che questi ultimi detengono un sostanziale mo-
nopolio del potere di nomina dei membri del Comitato, i quali possono, tra I'altro, costituire
delegazioni e gruppi — anche tra i membri provenienti da uno stesso Stato — sulla base di
affinita politiche, secondo quanto prevede il regolamento dell’organo. Cid finisce per introdur-
re elementi distonici rispetto all’effettivo conseguimento della rappresentanza dei territori e
alla realizzazione del principio collaborativo tra Unione europea ed enti sub-statali. Quanto
allo statuto giuridico dei suoi membri e alle modalita di funzionamento del Comitato, pur as-
sicurando, il Trattato, I'esercizio delle funzioni in piena indipendenza e nell’interesse genera-
le dell’Unione (art. 300, par. 4, TFUE), I'assenza di vincoli di mandato o anche soltanto di
forme di controllo indiretto da parte degli enti sub-statali (che i membri dell’organo sono
chiamati a rappresentare) sembra precludere la realizzazione dell’effettiva rappresentanza
dei territori. Infine, quanto alle funzioni, paiono numericamente assai esigue le fattispecie di
consultazione obbligatoria del Comitato espressamente previste dai Trattati, essendo invece
largamente prevalenti i casi di consultazione facoltativa, nonché, quando attivate, le funzioni
consultive svolte di propria iniziativa dal Comitato stesso, ai sensi dell’art. 307 TFUE.

Da quanto detto segue che i Trattati e I'architettura istituzionale del’Unione non paio-
no aver ancora garantito un ben definito statuto giuridico delle autonomie a livello europeo.
Nondimeno, le tappe piu recenti del processo di integrazione, e soprattutto il Trattato di Li-
sbona, sembrano perseguire un piu intenso raccordo del Comitato delle regioni con effettivi
processi di rappresentanza degli interessi dei territori. Basti pensare, ad esempio, all’art.
300, par. 3, TFUE, il quale prevede che i membri del Comitato siano titolari di un mandato
elettorale in seno a un ente regionale o locale, o “politicamente responsabili davanti a
un’assemblea eletta”. In secondo luogo, appare di indubbio rilievo la novita prevista dall’art. 8
del Protocollo n. 2 sull’applicazione dei principi di sussidiarieta e di proporzionalita, che legit-
tima il Comitato delle regioni a ricorrere alla Corte di giustizia per violazione del principio di
sussidiarieta — sia pure “avverso atti legislativi per I'adozione dei quali il trattato sul funzio-
namento dell’Unione europea richiede la sua consultazione” — cosi introducendo un istituto
potenzialmente idoneo a collocare I'organo tra quelli posti a salvaguardia del ruolo delle au-
tonomie nella costruzione europea. Pur non essendo i tempi ancora sufficientemente maturi
per fornire una compiuta valutazione delle novita introdotte dal Trattato di Lisbona, deve es-
sere comunque sottolineata I'innovativa portata della norma che prevede I'accesso del Comi-

19 Perplessita sono sollevate, ad esempio, da G. Avolio and A. Santini, The Committee of the Regions in
the EU Policy-Making Process: Actor or Spectator?, in R. Toniatti — F. Palermo — M. Dani (eds.), An Ever More
Complex Union. The Regional Variable as a Missing Link in the EU Constitution, Baden-Baden, Nomos, 2004, 85
ss., spec. 96 ss.

% i sensi dell'art. 305, par. 1, del TFUE, “Il numero dei membri del Comitato delle regioni non puo es-
sere superiore a trecentocinquanta”.
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tato al procedimento davanti alla Corte di giustizia, volta ad assicurare il controllo giurisdizio-
nale sull'applicazione del principio di sussidiarieta. Cid potrebbe consentire, nel presupposto
che 'organo agisca in effettiva rappresentanza degli enti sub-statali, di “doppiare” efficace-
mente il controllo di sussidiarieta — di natura, invece, politico-istituzionale — affidato alle as-
semblee elettive?.

Quanto al riconoscimento della dimensione e delle politiche regionali nel diritto
dell’Unione, occorre in estrema sintesi ricordare che l'ultimo ventennio del processo di inte-
grazione, a partire dai Trattati di Maastricht e di Amsterdam sino al Trattato di Lisbona, ha
visto significative innovazioni circa le modalita di gestione e attuazione del Fondo europeo di
sviluppo regionale, progressivamente attratto alla disciplina legislativa ordinaria, nonché, piu
in generale, lo sviluppo di una vasta gamma di programmi di sviluppo e di cofinanziamento
legati alla dimensione territoriale®’. Di qui, attraverso il costante sviluppo di una normazione
specificamente dedicata a tali azioni, I'incisivo ruolo assunto dalla coesione economico-
sociale, soprattutto a livello regionale, in particolare nella forma del cofinanziamento dei pro-
grammi di intervento intrapresi su iniziativa di uno Stato membro o della Commissione su
proposta dello Stato membro interessato?.

Guardando alle forme di esercizio del potere di cui sono espressione, anche questi
programmi, che hanno profondamente inciso la dimensione regionale, sembrano pero riflet-
tere, per riprendere le categorie di Fritz W. Scharpf, una legittimazione orientata all’output —
intesa quale “governo per il popolo” — vale a dire alla risoluzione di problemi comuni median-
te il conseguimento di risultati, volta a valutare, cioé, le “reazioni” del corpo elettorale ai risul-
tati stessi (nel caso di specie: i programmi di intervento, i fondi di sostegno alla politica regio-
nale...). Cio di cui & ben piu difficile trovare traccia nella costruzione europea, tanto piu in
relazione alle autonomie territoriali, sono forme di legittimazione del potere orientate all'input,
quale “governo da parte del popolo”, vale a dire — nel caso in esame — al consolidamento
delle autonomie come elemento del principio democratico®.

2 sul punto, cfr., ad esempio, L. Bartolucci e C. Fasone, Le procedure di raccordo con I"lUnione europea:
un bilancio in attivo, ma con qualche occasione persa, in www.osservatoriosullefonti.it, n. 1/2014, 15 ss.

2 per un approfondimento, sia consentito rinviare a G. Rivosecchi, voce Patti territoriali, in Digesto Di-
scipline pubblicistiche, || Aggiornamento, Torino, Utet, 2005, 579 ss.

z Spunti in E. Rossi, Intervento introduttivo al Seminario “Europa-Regioni: una politica di coesione con-
tro la crisi”, tenutosi a Palazzo Strozzi Sacrati con la presenza di Martin Schulz, MET, Firenze, 2011.

Riprendendo e declinando sul tema delle autonomie territoriali I'approccio di F.W. Scharpf, The Pro-

blem Solving Capacity of Multi-Level Governance, Centro Robert Schuman, Istituto Universitario Europeo, Firen-
ze, 1997, trad it. Governare I’Europa. Legittimita democratica ed efficacia delle politiche nell’'Unione europea, Bo-
logna, il Mulino, 1999, passim, spec. 13 ss. Al riguardo, si vedano anche, tra i numerosi autori che hanno ripreso
I'approccio richiamato, E. Scoditti, La Costituzione senza popolo. Unione europea e nazioni, Bari, Edizioni Deda-
lo, 2001, passim, spec. 140 ss.; F. Pizzetti, Le nuove esigenze di governance in un sistema policentrico “esplo-
so”, in Le Regioni, 2001, 1154 ss.; nonché, anche per ulteriori spunti, se si vuole, G. Rivosecchi, Le Assemblee
rappresentative di fronte ai processi di globalizzazione: spunti ricostruttivi, in Rass. parl., 2003, 499 ss.
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3. Il riconoscimento pleno iure delle autonomie territoriali nella costruzione europea e
la loro partecipazione ai processi di produzione normativa

Le piu recenti riforme dei Trattati e, in particolare, il Trattato di Lisbona hanno impres-
so una forte accelerazione in favore del principio di democratizzazione dell’ordinamento giu-
ridico del’'Unione europea mediante la valorizzazione del parlamento europeo e dei parla-
menti nazionali, nonché, per il profilo che qui rileva, degli enti territoriali sub-statali. Basti
pensare ai rinnovati principi dei Trattati, che, superando I'approccio originario, segnano il
formale e compiuto riconoscimento delle autonomie territoriali nella costruzione europea:
l'art. 4, par. 2, del TUE afferma infatti che “I'Unione rispetta I'uguaglianza degli Stati memobri
davanti ai Trattati e la loro identita nazionale [...] compreso il sistema delle autonomie locali
e regionalr’; 'art. 5, par. 3, del TUE, valorizza il principio di sussidiarieta; I'art. 6 del Protocol-
lo n. 2 annesso al Trattato di Lisbona riconosce la partecipazione dei parlamenti regionali al
controllo sull’applicazione del principio di sussidiarieta.

Le richiamate norme fondamentali dei Trattati e dei Protocolli allegati si riflettono sul
sistema delle autonomie territoriali determinando, anzitutto, il ridimensionamento della tesi
dell'indifferenza del diritto dell’Unione rispetto all’articolazione interna degli Stati membri. In-
fatti, sia che si riconosca una portata limitativa (in quanto le autonomie rileverebbero soltanto
come parte dellordinamento costituzionale dello Stato), sia che si privilegi una portata
estensiva (in quanto il rispetto dell'identita nazionale sarebbe effettivamente conseguito sol-
tanto garantendo gli enti sub-statali)®*, a seguito dei principi affermati dal Trattato di Lisbona
le autonomie territoriali assumono sicuro rilievo di enti politici territoriali pleno iure, andando
nel contempo a integrare gli elementi qualificanti dell’identita costituzionale nazionale che
'Unione & tenuta a rispettare. Al riguardo, potrebbe aggiungersi che il recente orientamento
della giurisprudenza costituzionale circa I'affermazione dei controlimiti e del rispetto
dell’identita costituzionale (sentenza n. 238 del 2014 e ordinanza n. 24 del 2017) potrebbe
essere non implausibilmente richiamato in favore del riconoscimento e della promozione
dell’autonomia quale parte integrante e fondamentale dell’identita costituzionale dello Stato
membro al cui rispetto sono tenute le istituzioni europee. Se si accede all’'interpretazione dei
Trattati privilegiata dalla giurisprudenza costituzionale testé richiamata, potrebbe oggi rico-
noscersi che I'Unione europea non soltanto non appaia piu indifferente nei confronti
dell’'organizzazione infra-statuale degli Stati membri, ma esprima un sostanziale favor nei
confronti degli enti territoriali®, presidiato dagli artt. 2 e 4, par. 2, del TUE che ostano a
un’evoluzione del diritto euro-unitario lesivo dei principi supremi dell’identita costituzionale
nazionale. Tra questi ultimi, dovrebbe infatti annoverarsi I'art. 5 Cost. sotto il profilo del rico-

% per un approfondimento delle due letture (con preferenza per la seconda), cfr. F. Raspadori, La parte-
cipazione delle regioni italiane all’'Unione europea dopo il trattato di Lisbona, cit., 83 ss.

% n questo senso, gia E. Di Salvatore, L’identita costituzionale dell’Unione europea e degli Stati membri.
Il decentramento politico-istituzionale nel processo di integrazione, Torino, Giappichelli, 2008, 64 ss. (con partico-
lare riguardo ai fondi di sviluppo regionale); N. Lupo, Perché il federalismo in Italia?, in | Quaderni di Italianieuro-
pei. Il federalismo, n. 1/2009, 29.
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noscimento e della promozione dell’autonomia, quantomeno stando alla recente interpreta-
zione delle summenzionate norme del TUE fornita dalla giurisprudenza costituzionale® .

La valorizzazione delle autonomie territoriali nel diritto dell’Unione sembra suffragata
dalle seguenti linee direttrici, che hanno profondamente connotato la fase piu recente del
processo di integrazione europea. In primo luogo, occorre sottolineare il richiamato incre-
mento dei poteri del Comitato delle regioni. Quest’ultimo, pur essendo, per quanto sopra det-
to®®, ancora inidoneo ad assicurare I'effettiva rappresentanza degli interessi regionali e locali
in sede europea e a svolgere incisive funzioni consultive, & stato dotato di ulteriori poteri dal
Trattato di Lisbona, cosi prefigurando, per lo meno in prospettiva, un ruolo di maggiore rilievo
nella costruzione europea.

In secondo luogo, bisogna ricordare che la partecipazione delle regioni ai processi di
produzione normativa euro-unitari &€ andata costantemente crescendo. Pur con tutti i limiti
che saranno anche qui di seguito analizzati, occorre comunque sottolineare che, dalla legge
5 giugno 2003, n. 131 (Disposizioni per I'adeguamento dell’ordinamento della Repubblica
alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3), alla legge 4 febbraio 2005, n. 11 (Norme ge-
nerali sulla partecipazione dell’ltalia al processo normativo dell’lUnione europea e sulle pro-
cedure di esecuzione degli obblighi comunitari), alla legge 24 dicembre 2012, n. 234 (Norme
generali sulla partecipazione dell’ltalia alla formazione e all’'attuazione della normativa e delle
politiche dell’'Unione europea), si esprimono tendenze volte ad assicurare I'apporto regionale
nei procedimenti di formazione degli atti normativi del diritto dell’Unione. Il tentativo si &
espresso, sotto un primo profilo, mediante la valorizzazione tanto della partecipazione c.d.
diretta, quanto di quella c.d. indiretta®. La prima include le forme di partecipazione orientate
a garantire il concorso diretto delle regioni alla formazione degli atti dell’Unione europea,
mentre la seconda si riferisce al coinvolgimento degli enti sub-statali nella determinazione
della posizione italiana in merito agli atti del diritto del’lUnione europea. Tale distinzione, de-

" Tale conclusione potrebbe essere sorretta da una lettura combinata delle pronunce n. 238 del 2014 e
n. 24 del 2017 della Corte costituzionale, in quanto, alla facolta di azionare i controlimiti, ora espressamente ri-
chiamati dalla sentenza n. 238 del 2014 quali principi supremi opponibili allingresso (tra l'altro) delle norme
dell’Unione europea, intesi quali “elementi identificativi ed irrinunciabili dell’ordinamento costituzionale, per cid
stesso sottratti anche alla revisione costituzionale” (sentenza n. 238 del 2014), tendono a corrispondere gli ele-
menti dell'identita costituzionale nazionale “insita nella struttura fondamentale dello Stato membro” (art. 4, par. 2,
del TUE)”. Questi ultimi, tanto piu in un “ordinamento caratterizzato dal pluralismo (art. 2 del TUE)”, come quello
europeo (espressioni virgolettate tratte dall’'ordinanza n. 24 del 2017, che non richiama espressamente i controli-
miti), non possono non includere nell’'identita costituzionale nazionale italiana il riconoscimento e la promozione
delle autonomie territoriali ex art. 5 Cost. quale “modo di essere della Repubblica” (G. Berti, Art. 5, cit., 286). Sic-
ché gli artt. 2 e 4, par. 2, del TUE, come interpretati dalla richiamata giurisprudenza costituzionale, dovrebbero
valere a presidiare la garanzia costituzionale delle autonomie territoriali. Che il rinvio pregiudiziale della Corte
costituzionale italiana nel c.d. caso Taricco (ordinanza n. 24 del 2017) “incroci” i principi supremi insuscettibili di
revisione (espressamente richiamati come controlimiti dalla sentenza n. 238 del 2014) € osservato, ad esempio,
da G. Piccirilli, L'unica possibilita per evitare il ricorso immediato ai controlimiti: un rinvio pregiudiziale che asso-
miglia a una diffida (nota a Corte cost., ord. n. 24 del 2017) (16 marzo 2017), in www.giurcost.org, 131 ss. Per
una lettura dell’art. 5 Cost. quale controlimite alla penetrazione del diritto dell’'Unione, cfr. P. Zuddas, L’influenza
del dirittozgell’Unione europea sul riparto di competenze legislative tra Stato e regioni, cit., 201 ss.

V. par. 2.

2 Per le piu recenti tendenze, alla luce della legge n. 234 del 2012, cfr. A. lacoviello, Strumenti e proce-
dure per la partecipazione dell’ltalia al processo decisionale europeo: il sistema delineato dalla legge 234/2012 e
dalle leggi regionali, in Governance europea tra Lisbona e Fiscal Compact, cit., 154 ss.
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sumibile dalle leggi n. 131 del 2003, n. 11 del 2005 e n. 234 del 2012, e ulteriormente avva-
lorata in dottrina, specie dagli internazionalisti e dai cultori del diritto dell’'Unione europea®,
non sembra pacifica, atteso che le forme di partecipazione qualificate tanto come indirette,
quanto come dirette sono, in realta, garantite soltanto sul piano interno®'. Potrebbe infatti os-
servarsi che esse non sembrano in alcun modo giustiziabili né davanti alla Corte costituzio-
nale, perché il titolo di competenza a cui ricondurre la disciplina in parola € di esclusiva spet-
tanza dello Stato®?, né davanti alla Corte di giustizia se non — per effetto delle novita introdot-
te dal Trattato di Lisbona — in via mediata, vale a dire tramite I'eventuale ricorso del Comitato
delle regioni per violazione del principio di sussidiarieta (qualora tale violazione coincida “oc-
casionalmente” con la violazione delle attribuzioni delle regioni, in caso di adozione di atti
normativi per i quali il TFUE richieda la consultazione del Comitato stesso).

Sicché, in estrema sintesi, pud dirsi che, anche dopo la legge n. 234 del 2012, il coin-
volgimento delle regioni nella fase ascendente € ancora consentito nella misura in cui &
“concesso” dal legislatore statale®, o, come si vedra appresso, assicurato nelle forme del
controllo di sussidiarieta dai regolamenti parlamentari, i quali, perd, non sono stati ancora
adeguati alle novita introdotte dal diritto del’Unione. Tutto ci6 conferma che, anche dopo le
piu recenti riforme, le regioni rimangono in posizione subordinata rispetto allo Stato e al Par-
lamento nazionale nella partecipazione ai processi normativi europei.

Andando per ordine, e utilizzando comunque la distinzione sopra richiamata per co-
me emerge dal diritto positivo, quanto alla partecipazione c.d. diretta delle regioni nella fase
ascendente, gia la legge n. 131 del 2003 assicura forme di coinvolgimento degli enti sub-
statali, disponendo che le regioni concorrano direttamente alla formazione degli atti comuni-
tari partecipando, “nell’'ambito delle delegazioni del Governo”, alle attivita del Consiglio e dei

%0 Cfr., ad esempio, U. Villani, I rapporti delle Regioni con I'Unione europea, in Studi sui rapporti interna-
zionali e comunitari delle Regioni, a cura di M. Buquicchio, Bari, Cacucci, 2004, 41 ss.; I. Ingravallo, Recenti svi-
luppi in tema di partecipazione regionale alla fase ascendente del diritto europeo, in Le istituzioni del Federali-
smo, n. 3-4/2013, 861 ss.

31 cfr. s. Mangiameli, La potesta normativa regionale, alla luce dell’art. 117, primo comma, della Costitu-
zione, in Studi in onore di Aldo Lojodice, vol. |, Bari, Cacucci, 2012, 233 s. In maniera non dissimile, cfr. M. Car-
tabia e L. Violini, Commento alla legge 4 febbraio 2005, n. 11, “Norme generali sulla partecipazione dell’ltalia al
processo normativo dell’'Unione europea e sulle procedure di esecuzione degli obblighi comunitari”, in Le Regioni,
2005, 475 ss., le quali osservano come il coinvolgimento delle regioni rilevi soltanto in relazione al “segmento
interno” del processo di formazione degli atti normativi dell’'Unione.

%2 Cfr., in particolare, le sentenze della Corte costituzionale n. 239 del 2004, punto n. 4 del “Considerato
in diritto”; n. 151 del 2011, punto n. 3.4 del “Considerato in diritto”; n. 63 del 2012, punto n. 4.1 del “Considerato in
diritto”. Sicché, per le regioni, non residua che la garanzia “indiretta” prevista dall’art. 5, secondo comma, della
legge n. 131 del 2005, per il quale, nelle materie di competenza legislativa regionale, il Governo pud proporre
ricorso dinanzi alla Corte di giustizia avverso gli atti normativi comunitari ritenuti illegittimi “anche su richiesta di
una delle Regioni o delle Province autonome”, essendo tenuto a farlo “qualora esso sia richiesto dalla Conferen-
za Stato-Regioni a maggioranza assoluta delle Regioni e delle Province autonome”.

B Al riguardo, si vedano le osservazioni critiche di P. Caretti, La legge n. 234/2012 che disciplina la par-
tecipazione dell’ltalia alla formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche dell’lUnione europea: un
traguardo o ancora una tappa intermedia?, in Le Regioni, 2012, 839 ss., il quale lamenta I'“assoluta debolezza
della disciplina dei rapporti tra Parlamento e Regioni’; nonché di M. Drigani, La legge 24 dicembre 2012, n. 234:
analogie e differenze con la legge Bulttiglione, in Le Regioni, 2013, 907 s.

* Per un approfondimento, sia consentito un rinvio a G. Rivosecchi, La riforma dei regolamenti parla-
mentari dopo il Trattato di Lisbona: un’occasione mancata, in www.osservatoriosullefonti.it, fasc. n. 3/2009.
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gruppi di lavoro e dei comitati del Consiglio e della Commissione europea. Nondimeno, a tali
fini, la legge n. 131 del 2003 non contiene alcuna disciplina esaustiva, limitandosi da un lato
ad affermare che deve essere garantita I'unitarieta della posizione italiana dal Capo delega-
zione, come successivamente ribadito dalla giurisprudenza costituzionale®, e, dall’altro, che
questi & designato dal Governo, senza escludere che possa essere individuato nel Presiden-
te di giunta regionale (art. 5 della legge n. 131 del 2003). Al riguardo, occorre infine ricorda-
re che, quanto alla disciplina delle modalita di partecipazione diretta delle regioni, la legge n.
131 del 2003 rinvia ad un accordo generale di cooperazione che & stato tardivamente rag-
giunto nel 2006. Quest’'ultimo, peraltro rimasto disatteso, soprattutto nella parte in cui preve-
de che siano individuati criteri per la composizione delle delegazioni e la determinazione del
Capo delegazione, idonei ad assicurare il coinvolgimento regionale, si limita a prevede che,
nel caso in cui siano in discussione atti normativi che incidono su materie di competenza le-
gislativa regionale, le delegazioni del Governo che partecipano all’attivita del Consiglio
dell’'Unione europea e a quelle dei gruppi di lavoro e dei comitati del Consiglio e della Com-
missione, debbano necessariamente includere un rappresentante delle regioni a statuto or-
dinario e uno delle regioni a statuto speciale®. Colpisce che nulla sia comunque disposto ai
fini dell’effettiva possibilita di incidere sulle scelte della delegazione nazionale: cio limita la
partecipazione diretta delle regioni nella fase ascendente®.

Alla stregua delle novita introdotte dalla legge n. 234 del 2012, la partecipazione c.d.
indiretta alla fase ascendente, volta ad assicurare il coinvolgimento delle regioni nella defini-
zione della posizione italiana in merito agli atti del diritto dell’Unione, & invece prevista
nellambito dell’attivita sia dell’organo di coordinamento politico (il Comitato interministeriale
per gli affari europei, CIACE), sia dell’organo di coordinamento tecnico (Comitato tecnico di
valutazione degli atti del’'Unione europea). Quanto al primo, I'art. 2, comma 2, della legge n.
234 del 2012 ha trasformato da facoltativa (come era prevista dalla legge n. 11 del 2005) in
obbligatoria la partecipazione del Presidente della Conferenza delle regioni alle riunioni del
Comitato interministeriale per gli affari europei in cui vengono trattate questioni di interesse
regionale®. Quanto al secondo, l'art. 19 della legge n. 234 del 2012 prevede che, quando
devono essere affrontate questioni che interessano regioni e province autonome, il Comitato

B principio per il quale la rappresentanza italiana nei confronti del’'Unione europea deve necessari-
amente essere caratterizzata da una posizione unitaria & affermato dalle sentenze della Corte costituzionale n.
425 del 1999, punto n. 5.2 del “Considerato in diritto”; n. 317 del 2001, punto n. 4.1 del “Considerato in diritto”; e
n. 239 del 2004, punto n. 6 del “Considerato in diritto”.

% Al riguardo, cfr. L. Violini, Il potere estero delle Regioni e delle Province autonome. Commento
all'articolo 1, comma 1, e agli articoli 5 e 6, in Stato, regioni ed enti locali nella legge 5 giugno 2003, n. 131, a cura
di G. Falcon, Bologna, il Mulino, 2003, 125 ss.

% Cfr. Provvedimento 16 marzo 2006, n. 2537 emanato dalla Conferenza permanente per i rapporti tra
lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano, recante “Accordo generale di cooperazione tra
il Governo, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano per la partecipazione delle regioni e delle
province autonome alla formazione degli atti comunitari”.

8 sul punto, criticamente, tra i tanti, F. Paterniti, Legislatori regionali e legislazione europea. Le prospet-
tive delle Regioni italiane nella fase ascendente di formazione del diritto dell’'Unione europea dopo il Trattato di
Lisbona, Torino, Giappichelli, 2012, 97; I. Ingravallo, Recenti sviluppi in tema di partecipazione regionale alla fase
ascendente del diritto europeo, cit., 863.

% Sul punto, cfr. M. Drigani, La legge 24 dicembre 2012, n. 234, cit., 910.
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tecnico sia convocato presso la Conferenza Stato-regioni, assicurando la partecipazione di
un rappresentante indicato da ciascun Presidente di giunta regionale e da alcuni rappresen-
tanti della Conferenza dei Presidenti delle assemblee legislative delle regioni.

Da questi rapidi cenni discende che la partecipazione indiretta delle regioni alla fase
ascendente di formazione del diritto dell’'Unione € inscritta nel sistema delle Conferenze, so-
prattutto nell’ambito dell’attivitd della Conferenza Stato-regioni, organo di raccordo verticale,
ma assicurando, in via preliminare, il coinvolgimento degli organi di raccordo orizzontali
(Conferenza delle regioni e Conferenza dei Presidenti dei consigli regionali). Cio al fine di
consentire, secondo gli usuali schemi privilegiati dal legislatore per garantire il fattivo apporto
delle regioni mediante gli organi di raccordo®, il riposizionamento del “fronte regionale” lungo
direttrici comuni, concordate in sede di coordinamento orizzontale, idonee a tradursi, nella
fase successiva, in piu incisive posizioni in sede di coordinamento verticale: in questo caso,
nel Comitato interministeriale per gli affari europei e nel Comitato tecnico di valutazione degli
atti dell’'Unione europea.

Nondimeno, in ragione della loro incompleta attuazione e della scarsa sperimentazio-
ne in via di prassi, i procedimenti in parola non hanno consentito un’incisiva partecipazione,
anche in via indiretta, delle regioni alla formazione del diritto europeo*'. Pertanto, al fine di
rafforzare la partecipazione indiretta delle regioni e degli enti locali al processo di formazione
degli atti dell’'Unione europea, gli artt. 22 e 23 della legge n. 234 del 2012 hanno intensificato
le sessioni europee della Conferenza Stato-regioni e della Conferenza Stato-citta, convocate
rispettivamente tre e due volte 'anno, per prendere in esame gli aspetti delle politiche
dellUnione europea di interesse delle regioni e degli enti locali, soprattutto in relazione al
rispetto dei principi di attribuzione, sussidiarieta e leale collaborazione. Sicché il ruolo della
c.d. sessione europea delle Conferenze sembra essere potenziato in relazione, da un lato,
alla disciplina delle sessioni di lavoro delle Conferenze — convocate con maggiore intensita
rispetto a quanto previsto dalla legge n. 11 del 2005 — ai fini dell’espressione dei pareri sugli
indirizzi generali relativi all’elaborazione e all’attuazione degli atti del’Unione europea, e,
dall’altro, allampliamento del termine (da venti a trenta giorni), ai fini della possibilita di con-
seguire intese sui progetti di atti normativi europei in materie di potesta legislativa regiona-
le*.

Nell'impianto delineato dalla legge n. 234 del 2012, per il resto prevalgono elementi di
continuita con la disciplina previgente, essendo confermato 'assetto degli strumenti di parte-
cipazione delle regioni e delle province autonome alla formazione degli atti del diritto
dell’'Unione europea che rientrano nelle materie di competenza regionale. Cid sia attraverso

0 Per un approfondimento delle sinergie tra organi di raccordo, in relazione alla partecipazione regionale
ai processi di formazione del diritto dell’Unione, sia consentito rinviare a G. Rivosecchi, Consigli regionali e rac-
cordi intergovernativi, in Il Filangieri — Quaderno 2009. Nuove regole per nuovi Consigli regionali, Napoli, Jovene,
2010, 275 ss.

Al riguardo, si vedano ancora le osservazioni critiche di P. Caretti, La legge n. 234/2012 che disciplina
la partecipazione dell'ltalia alla formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche dell’Unione europea,
cit., 840 ss.

“2n relazione alla disciplina contenuta nella legge n. 234 del 2012, valorizza questi aspetti I. Ingravallo,
Recenti sviluppi in tema di partecipazione regionale alla fase ascendente del diritto europeo, cit., 867 ss.
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'azione dei rappresentanti delle regioni ai gruppi di lavoro del Comitato tecnico, ai fini della
definizione della posizione italiana, sia — soprattutto — mediante gli obblighi di informazione
che devono essere tempestivamente assicurati dal Governo nei confronti degli enti sub-
statali tramite la Conferenza Stato-regioni sulle materie di loro competenza, nonché, in ses-
sione europea, nella fase di preparazione delle riunioni del Consiglio europeo e del Consiglio
dei ministri, e, infine, sui risultati dei Consigli stessi (art. 24 della legge n. 234 del 2012).

Sotto un secondo profilo, 'apporto della partecipazione regionale al processo di for-
mazione degli atti normativi del diritto del’'Unione & invece passato per il coinvolgimento dei
consigli regionali nelle procedure introdotte dai Protocolli n. 1 e n. 2 allegati al Trattato di Li-
sbona e, sul versante interno, dalla legge n. 234 del 2012, circa il controllo di sussidiarieta.
Queste ultime riconoscono, infatti, specifiche prerogative di natura prevalentemente collabo-
rativa in capo ai Parlamenti nazionali, nonché, di riflesso, ai consigli regionali®.

A partire dal “modello danese” sul potenziamento del Parlamento nella fase ascen-
dente, che vede I'’Assemblea fornire al Governo un vero e proprio mandato ad agire nel Con-
siglio dei ministri dell’'Unione (c.d. mandate system)**, passando per il Protocollo sul ruolo dei
parlamenti nazionali allegato al Trattato di Amsterdam (1997) e per le due Convenzioni ri-
spettivamente destinate all’elaborazione della Carta dei diritti (2000) e al Trattato che istitui-
sce una Costituzione per I'Europa (2004), il cammino dell’'Unione & segnato dal progressivo
riconoscimento del ruolo delle assemblee elettive come strumento di compensazione
dell’originario deficit di democraticita*®. Tale tendenza ha indotto a parlare di vero e proprio
sistema parlamentare euro-nazionale*.

In questa prospettiva, non dovrebbe essere trascurato il ruolo delle assemblee regio-
nali che, con il Trattato di Lisbona, per la prima volta sono formalmente ricomprese
nell’architettura istituzionale dell’'Unione europea, assieme ai parlamenti nazionali. E bene

3 In relazione al ruolo dei parlamenti nazionali delineato dal Trattato di Lisbona, possono invero distin-
guersi (prevalenti) funzioni di natura cooperativa (procedure di early warning e possibile arresto della procedura
di co-decisione; revisione ordinaria dei Trattati; cooperazione interparlamentare mediante la COSAC e le altre
sedi di “dialogo” con il Parlamento europeo, con particolare riferimento allo spazio di liberta, sicurezza e giustizia,
al controllo politico di Europol e di Eurojust; procedure di adesione) da funzioni di natura invece oppositiva (ac-
cesso “indiretto” alla Corte di giustizia per violazione del principio di sussidiarieta; interventi per I'applicazione
delle c.d. clausole passerella): per un approfondimento, cfr. C. Fasone, Sulle proposte volte ad adeguare la legge
n. 11 del 2005 e i regolamenti parlamentari al Trattato di Lisbona, in www.osservatoriosullefonti.it, fasc. n. 1/2010,
2 s., la quale peraltro colloca il ruolo riconosciuto ai parlamenti nazionali nell’ambito delle procedure di early war-
ning, con conseguente possibile arresto della procedura di co-decisione, a meta strada tra gli interventi di natura
collaborativa e quelli di natura interdittiva; nonché, ampliamente, M. Olivetti voce Parlamenti nazionali
nell’lUnione europea, in Dig. disc. pubbl., V Aggiornamento, Torino, Utet, 2012, 510 ss.

Al riguardo, cfr. J. Fitzmaurice, National parliaments and european policy-making: the case of Den-
mark, in Parliamentary affairs, vol. 29, n. 3, 1976, 291 ss.; E. Cannizzaro, Il ruolo dei parlamenti nazionali nel pro-
cesso di integrazione europea: in margine ad uno scritto inedito di Leopoldo Elia, in Il diritto dell’Unione europea,
n. 2/2009, 459 s.

5 sul punto, cfr. M. Olivetti, voce Parlamenti nazionali nell'Unione europea, cit., 501 ss.; nonché, volen-
do, G. Rivosecchi, La partecipazione dell’ltalia alla formazione e attuazione della normativa europea: il ruolo del
Parlamento, in Giorn. dir. amm., n. 5/2013, 463 ss.; Id., Il Parlamento nazionale nella costruzione europea, dopo
la “costituzione” abbandonata, in Studi in onore di Francesco Gabriele, tomo Il, Bari, Cacucci Editore 2016, 853
SS.

5 Cfr. Il sistema parlamentare euro-nazionale. Lezioni, a cura di A. Manzella e N. Lupo, Torino, Giappi-
chelli, 2014.
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pero chiarire che mentre questi ultimi sono riconosciuti come interlocutori diretti delle istitu-
zioni europee, in posizione (potenzialmente) distinta da quella dei rispettivi Governi, le prime
sono richiamate in posizione sostanzialmente subordinata*’. Da questo punto di vista, occor-
re ricordare che la legge n. 234 del 2012 & soprattutto volta a dare compiuto seguito al succi-
tato ruolo dei parlamenti nazionali e, in misura piu limitata, dei consigli regionali,
nell’architettura costituzionale dell’Unione, riconosciuto sia dal Trattato, sia dai Protocolli al-
legati. A tale fine, € stata prevista una vasta e articolata gamma di poteri diretti delle Camere
riconducibili a prerogative parlamentari che il Parlamento ha sinora esercitato prevalente-
mente in via di prassi “rinforzate” da lettere e circolari presidenziali interpretative delle obso-
lete norme regolamentari*®.

Il riconoscimento dei parlamenti nazionali nei Trattati, positivamente disciplinato nei
termini cennati, pur con i notevoli limiti che ha gia palesato®®, potrebbe rivelarsi utile per assi-
curare quel surplus di legittimazione democratica di cui la Commissione stessa fruisce rispet-
to alle altre istituzioni europee grazie al meccanismo di “allerta precoce” e al c.d. dialogo poli-
tico. Tali istituti consentono infatti alle assemblee elettive di intervenire preventivamente sulle
decisioni europee proprio mediante il dialogo diretto con la Commissione.

Sotto questo profilo, assume particolare rilievo, da un lato, il coinvolgimento delle
Camere parlamentari e delle assemblee legislative regionali nelle procedure di controllo della
conformita al principio di sussidiarieta dei progetti di atti normativi dell’'Unione europea (art. 8
della legge n. 234 del 2012), e, dall’altro, la loro partecipazione, appunto, al c.d. dialogo poli-
tico con le istituzioni del’Unione europea (art. 9 della legge n. 234 del 2012). Le norme ri-
chiamate riconoscono infatti 'autonomia costituzionale e regolamentare di ciascuna Camera
— in quanto interlocutrice diretta delle istituzioni europee — nella disciplina e nello svolgimento
della suddetta funzione, prevedendo, nel contempo, il coinvolgimento del Governo, quale
destinatario, assieme a Parlamento europeo, Consiglio del’Unione europea e Commissione
europea, dei pareri sull’applicazione dei principi di sussidiarieta e di proporzionalita e delle
ulteriori osservazioni e proposte sugli atti trasmessi dalle istituzioni europee, onde evitare —

47 Cfr. rart. 12 TUE: “ parlamenti nazionali contribuiscono attivamente al buon funzionamento

dell’Unione: a) venendo informati dalle istituzioni dell'Unione e ricevendo i progetti di atti legislativi dell’Unione in
conformita del protocollo sul ruolo dei parlamenti nazionali nel’Unione europea; b) vigilando sul rispetto del prin-
cipio di sussidiarieta secondo le procedure previste dal protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarieta e di
proporzionalita; c) partecipando, nellambito dello spazio di liberta, sicurezza e giustizia, ai meccanismi di valuta-
zione ai fini dell'attuazione delle politiche dell'Unione in tale settore, in conformita dell’articolo 70 del trattato sul
funzionamento dell’Unione europea, ed essendo associati al controllo politico di Europol e alla valutazione delle
attivita di Eurojust, in conformita degli articoli 88 e 85 di detto trattato; d) partecipando alle procedure di revisione
dei trattati in conformita dell’articolo 48 del presente trattato; e) venendo informati delle domande di adesione
al’'Unione in conformita dell’articolo 49 del presente trattato; f) partecipando alla cooperazione interparlamentare
tra parlamenti nazionali e con il Parlamento europeo in conformita del protocollo sul ruolo dei parlamenti nazionali
nell’Unione europea”.

8 Alla stregua della gia ricordate lacune dei regolamenti parlamentari, nonostante i principi affermati dal
Trattato: cfr. G. Rivosecchi, La riforma dei regolamenti parlamentari dopo il Trattato di Lisbona: un’occasione
mancata, cit.; C. Fasone, La procedura sperimentale per la partecipazione della Camera dei deputati alla “fase
ascendente”:  quali margini di intervento per le  Assemblee legislative  regionali?, in
www.amministrazioneincammino.luiss.it.

9 Cfr. V. Lippolis, Gli effetti del processo di integrazione europea sul Parlamento italiano, in questa Rivi-
sta, n. 2/2017.
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come peraltro si & gia verificato in qualche occasione — che le Camere assumano in sede
europea posizioni divergenti rispetto a quelle del Governo.

Diretto riflesso dell’art. 6, primo paragrafo, del Protocollo n. 2 sull’applicazione dei
principi di sussidiarieta e proporzionalita appare invece il coinvolgimento dei consigli regiona-
li e delle regioni nelle suddette procedure, previsto tanto nel c.d. controllo di sussidiarieta,
quanto nel c.d. dialogo politico, mediante il quale le assemblee legislative trasmettono alla
Commissione europea osservazioni su progetti di atti ad esse inviati (artt. 8, comma 3, e 9,
comma 2, della legge n. 234 del 2012). Tali norme, in combinato disposto con l'art. 25, relati-
vo alla partecipazione delle assemblee regionali al meccanismo di “allerta precoce”, consen-
tono di far pervenire alle Camere osservazioni in tempo utile per 'esame parlamentare dei
progetti di atti comunitari.

| procedimenti richiamati sembrano volti a replicare sul versante interno, vale a dire
nei rapporti tra Parlamento nazionale e regioni, quanto previsto in relazione al rapporto tra le
Camere e le istituzioni europee. Cid finisce per potenziare il ruolo del Parlamento nazionale
piuttosto che porre le basi per I'efficace inserimento delle istituzioni regionali, in posizione di
autonomia, nei processi decisionali relativi alla formazione di atti normativi dell’'Unione euro-
pea. D’altra parte, &€ assai dubbio che lo stesso art. 6, primo paragrafo, del richiamato Proto-
collo n. 2, nella parte in cui dispone che “spetta a ciascun parlamento nazionale o a ciascuna
Camera dei parlamenti nazionali consultare all’occorrenza i parlamenti regionali con poteri
legislativi”, e gli stessi art. 8, comma 3, e 9, comma 2, della legge n. 234 del 2012, che han-
no previsto le forme della richiamata consultazione, possano interpretarsi quali norme volte a
riconoscere specifiche attribuzioni dei consigli regionali nei confronti delle istituzioni europee
e del Parlamento nazionale, effettivamente garantite e giustiziabili. La scelta in merito alla
consultazione dei consigli regionali rimane pertanto nella piena disponibilita di ciascuna Ca-
mera®.

In secondo luogo, € assai difficile che, senza il necessario adeguamento dei regola-
menti parlamentari — in un sistema a intarsio con le norme richiamate, secondo il rinvio
espresso alla fonte regolamentare contenuto, per il controllo di sussidiarieta, nell’art. 8,
comma 3, della legge n. 234 del 2012 —, sia possibile garantire I'effettivo coinvolgimento del-
le assemblee regionali, ormai, invece, pienamente postulato dal diritto del’'Unione®'. Dovreb-
be, quindi, muoversi in questa direzione, favorendo una formalizzazione nei regolamenti par-
lamentari (e in quelli dei consigli regionali) del controllo sull’applicazione del principio di sus-
sidiarieta in cui sono coinvolte le assemblee legislative regionali®®.

Per quanto scontino il limite di essere nella disponibilita del Parlamento nazionale, il
controllo di sussidiarieta e il dialogo politico, “replicati” sul versante regionale, nella fase piu
recente in qualche occasione hanno consentito un significativo coinvolgimento dei consigli

% |n questo senso, anche M. Drigani, La legge 24 dicembre 2012, n. 234, cit., 915 ss.
" Per un approfondimento, sia consentito un rinvio a G. Rivosecchi, Le assemblee legislative regionali
nel processo decisionale europeo: una questione aperta, in Le Istituzioni del Federalismo, n. 3-4/2009, 381 ss.
Pur nell'incompiuto processo, prime indicazioni in C. Fasone, I Trattato di Lisbona quale fattore di in-
novazione dell’'organizzazione e del funzionamento degli organi di governo regionali. In particolare, la Regione
Veneto, in questa Rivista, n. 2/2012, spec. 4 ss.
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regionali nella partecipazione alla fase ascendente. Come ad esempio dimostrano i dati con-
tenuti nei Rapporti annuali sulla legislazione dell’Osservatorio sulla legislazione della Came-
ra dei deputati — ISSIRFA-CNR, negli ultimi cinque anni si & registrato un cospicuo incremen-
to del ricorso a entrambi i procedimenti, ravvisandosi frequentemente casi in cui si registra
una certa incidenza dell’atto di indirizzo del consiglio regionale su quello successivamente
predisposto dal Senato®. Al riguardo, devono essere almeno richiamati, sia pure in rapida
sintesi:

a) i progetti di atti normativi concernenti la riforma della politica agricola comune
(PAC) del 2011, che ha visto cinque consigli regionali (Calabria, Emilia-Romagna, Marche,
Sardegna e Veneto) operare in stretto coordinamento per esprimere atti di indirizzo, ripresi
dalle Commissioni politiche dell’lUnione europea e agricoltura del Senato e riconosciuti come
rilevanti dalla Commissione politiche dell’Unione europea della Camera ai fini della definizio-
ne della posizione italiana nella fase ascendente (incluso un significativo parere negativo sul-
la sussidiarieta reso dal Consiglio regionale del Veneto, di cui ha tenuto conto la Commissio-
ne politiche dell’Unione europea del Senato);

b) il “pacchetto” di riforma della politica di coesione del 2011, il cui iter ha visto ripren-
dere i pareri di singoli consigli regionali negli atti di indirizzo votati dalla Commissione politi-
che dell’Unione europea del Senato, parte integrante del successivo parere del Senato;

c) il “pacchetto” legislativo sulla c.d. economia circolare del 2016, nell’ambito del dia-
logo politico, che ha visto I'elaborazione di un denso parere della Commissione politiche
dell’Unione europea del Senato, inclusivo di numerose osservazioni, alla luce di atti di indi-
rizzo e pareri dei consigli regionali.

Dalle richiamate prassi applicative del controllo di sussidiarieta e del dialogo politico
si desume la maggiore incidenza dei consigli regionali sugli atti di indirizzo adottati dal Sena-
to, in cui, dal 2014, é stata tra l'altro appositamente istituita, nel’ambito della XIV Commis-
sione, una Sottocommissione permanente per i rapporti con le regioni in tema di politiche
dell’Unione europea. E presumibile che i dati riflettano I'opportuna tendenza della seconda
Camera a dare seguito a quanto previsto dal Trattato di Lisbona, sino a perseguire, pero,
un’impropria “anticipazione” della riforma costituzionale, approvata dal Parlamento nella XVII
legislatura e successivamente respinta dal corpo elettorale nel referendum del 4 dicembre
2016. Non ¢ infatti implausibile ritenere che le richiamate prassi del Senato, avviate mentre il
progetto di riforma era ancora in itinere, riflettessero quanto previsto dal suo art. 1, il quale,
nel modificare I'art. 55 Cost., affidava alla seconda Camera, tra le altre, funzioni connesse
alla partecipazione alle decisioni dirette alla formazione e all’attuazione degli atti normativi e
delle politiche dell’Unione europea, nonché alla valutazione delle politiche pubbliche e
dell’attivita delle pubbliche amministrazioni, inclusa la verifica dellimpatto delle politiche
dell’Unione europea sui territori.

% Per un approfondimento dei dati e delle prassi, si rinvia all’attenta analisi di A. lacoviello, Strumenti e
procedure per la partecipazione dell’ltalia al processo decisionale europeo, cit., 164 ss.
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Un’ultima linea direttrice circa la partecipazione delle regioni al diritto del’'Unione eu-
ropea — che in questa sede pud essere soltanto accennata — & infine costituita dalle opzioni
espresse dalle recenti riforme dei Trattati, che si riflettono sull’azione del legislatore naziona-
le, esprimendosi nel sempre maggiore coinvolgimento attivo delle regioni (0 comunque di
enti sub-statali) non soltanto come aree socio-economiche, ma anche come soggetti istitu-
zionali compartecipi delle principali politiche comunitarie (a partire dai fondi strutturali e dalle
politiche di coesione).

Nonostante le richiamate tendenze che vedono il progressivo consolidamento delle
autonomie territoriali nella costruzione europea, sono ravvisabili non pochi limiti circa
I'effettiva valorizzazione degli enti sub-statali come espressione del principio democratico
nell’'Unione. Cio soprattutto in ragione della prevalente esigenza di assicurare I'uniforme ap-
plicazione del diritto euro-unitario, che non sempre consente di garantire 'adeguato bilan-
ciamento con i parametri del Trattato e con quelli costituzionali, volti a sorreggere
I'autonomia politica degli enti territoriali, con la conclusione che il principio del primato finisce
spesso per assorbire gli altri principi fondamentali del diritto dell’Unione, incluso il rispetto
delle autonomie territoriali quale elemento costitutivo dell’identita costituzionale, e perfino il
principio della ottimizzazione della tutela dei diritti fondamentali®*.

A questi rischi potrebbe ovviarsi affermando l'inderogabile rispetto del valore
dell’autonomia, quale elemento identificativo e irrinunciabile dell’ordinamento costituzionale,
ora presidiato dall’interpretazione degli artt. 2 e 4, par. 2, del TUE fornita dalla sopra richia-
mata giurisprudenza costituzionale®®. Cid potrebbe consentire di avvalorare un’accezione
“difensiva” del principio autonomistico a fronte della penetrazione di fonti del diritto
dellUnione inidonee a realizzare l'adeguato bilanciamento tra l'esigenza di assicurare
I'uniforme applicazione del diritto euro-unitario, da un lato, e i parametri costituzionali e (or-
mai) del diritto primario europeo volti a garantire e promuovere le autonomie stesse,
dallaltro.

4. L’incidenza del diritto dell’Unione europea sull’organizzazione e sulle funzioni
regionali

Da quanto detto segue che I'apporto delle regioni nella c.d. fase ascendente di for-
mazione degli atti del’'Unione europea, nel suo sviluppo storico e nel suo piu recente appro-
do, sembra rivelare luci e ombre. All'influenza del diritto dell’Unione sulle autonomie territo-
riali, segue il faticoso tentativo degli enti sub-statali di contribuire allo sviluppo della costru-
zione europea, perseguendo la valorizzazione del principio autonomistico.

Non vi & invece dubbio che il processo di integrazione europea abbia prodotto
un’incidenza diretta e immediata sull’organizzazione e sulle funzioni regionali, molto spesso
producendo l'effetto di comprimere le competenze regionali, anche per le modalita mediante

% Cosi, A. Ruggeri, Integrazione europea e autonomia regionale, cit., 56.
By, supra nota 27.
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le quali il legislatore statale e la giurisprudenza costituzionale hanno interpretato i vincoli che
discendono dall’appartenenza dell’ltalia al’'Unione europea. Al riguardo, in questa sede pos-
sono essere richiamate soltanto alcune linee di tendenza, peraltro gia indagate in dottrina,
che esprimono, da un lato la necessaria “apertura” degli enti sub-statali alla dimensione eu-
ropea, con particolare riguardo all’organizzazione dell’ente regione e alla forma di governo,
e, dall’altro, I'incidenza sul riparto di competenze tra Stato e regioni. Quanto al primo aspetto,
gli effetti del processo di integrazione europea si sono anzitutto prodotti sull’organizzazione e
sulla forma di governo regionale, segnata dall’apertura degli enti territoriali alla “dimensione
europea” e dal’'adeguamento dell’organizzazione regionale anzitutto mediante I'adozione dei
nuovi statuti di autonomia, che ha fatto seguito alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3
(Modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione). Sul punto, si deve anzitutto os-
servare che gli statuti contengono ormai specifiche discipline di raccordo con il diritto
dell’Unione europea volte ad assicurare la partecipazione regionale. Per quanto, in taluni ca-
si, abbiano perseguito il difficile recupero del ruolo dei consigli regionali, soprattutto nella fa-
se piu recente della partecipazione regionale alla formazione del diritto del’'Unione®, essi
rimangono, perd, complessivamente orientati a valorizzare gli Esecutivi, peraltro in sintonia
con i tratti essenziali della forma di governo regionale®. Sia pure in maniera non sempre li-
neare, tali innovazioni spesso sono state successivamente doppiate, in molte regioni, dalla
riforma dei regolamenti consiliari®®.

I mutamenti nell’organizzazione regionale sono andati di pari passo al progressivo
adeguamento ai principi relativi alla partecipazione degli enti sub-statali al’Unione europea.
Le trasformazioni che si sono prodotte sull’organizzazione regionale riflettono peraltro quelle
determinatesi sulle funzioni. E indubbio che l'incidenza pill immediata e diretta del processo
di integrazione europea si sia prodotta su quest'ultimo profilo, con particolare riguardo alla
funzione legislativa. Su quest'ultima, soprattutto in relazione alla c.d. fase ascendente, di
formazione del diritto dell’Unione europea, si sono successivamente riflesse le novita intro-
dotte dal Trattato di Lisbona, che ha indotto le regioni ad approvare leggi di procedura “spe-
cializzate” per gli affari europei, e, successivamente, ad aggiornare i regolamenti consiliari,
anche se tale obiettivo non € sempre stato adeguatamente garantito.

Uno sguardo alla legislazione regionale sugli affari europei consente di apprezzare il
tentativo di favorire una piu compiuta partecipazione regionale ai processi di produzione
normativa dell’'Unione®. Le leggi regionali di procedura, tra l'altro, includono molto spesso

®y, supra, par. 3.

Per un approfondimento, sia consentito rinviare a G. Rivosecchi, Le assemblee legislative regionali nel
processo decisionale europeo, cit., 387 ss.

Ulteriori indicazioni, se si vuole, in G. Rivosecchi, Il principio maggioritario tra statuti regionali e rego-
lamenti consiliari, ovvero della difficile transizione verso un modello di democrazia decidente, in Rass. dir. pubbl.
europ., n. 2/2005, 105 ss.; nonché, sugli aspetti critici di tale adeguamento, in Id., | regolamenti consiliari: uno
strumento di dubbia utilita per assicurare il recupero del ruolo delle Assemblee nelle forme di governo regionali, in
Studi parl. pol. cost., nn. 167-168/2010, 241 ss.

In tema, nell’ambito di una copiosa letteratura, cfr. F. Paterniti, Legislatori regionali e legislazione eu-
ropea, cit., 157 ss.; A. lacoviello, Strumenti e procedure per la partecipazione dell’ltalia al processo decisionale
europeo, cit., 154 ss.
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una disciplina dettagliata anche sul controllo di sussidiarieta gia nella fase antecedente
all'approvazione del Trattato di Lisbona, secondo il disegno riformatore portato a compimen-
to da molte regioni®. Altre, invece, hanno adottato la legge “specializzata” per gli affari euro-
pei soltanto dopo il 2010°"; altre ancora hanno adottato la legge di procedura direttamente in
relazione ai Trattati, senza prevedere la procedura di controllo sul principio di sussidiarieta®.
Tra le possibili soluzioni con riguardo al rapporto tra Giunta e Consiglio regionale negli affari
europei e, in particolare, nel modello di partecipazione alla fase ascendente, nella legislazio-
ne regionale & prevalso il modello collaborativo tra Esecutivo e Legislativo®. Tale scelta, ba-
sata sulla consultazione reciproca tra i due organi, si lascia apprezzare in quanto appare
maggiormente idonea a favorire il reinserimento dei consigli regionali nell’elaborazione delle
scelte di indirizzo al Governo nazionale negli affari europei soprattutto al fine di bilanciare le
peculiarita della forma di governo regionale, connotata, come affermato dalla giurisprudenza
costituzionale, dalla necessaria “consonanza politica” tra Presidente e Consiglio posta dagli
artt. 122 e 126 Cost., che pu0 essere superata solo da un atto tipico quale la mozione di sfi-
ducia®. Nondimeno, guardando alle prassi applicative, occorrerebbe precisare che la Giunta
rimane I'organo preponderante nell’esprimere la posizione regionale. In secondo luogo, la
differenziata tempistica con cui le sopra citate leggi regionali hanno disciplinato la partecipa-
zione alla fase ascendente, non ha sempre consentito di rafforzare un “fronte comune” re-
gionale in grado di incidere sulla posizione espressa dall’ltalia in sede europea, laddove il
“peso” effettivo delle regioni rimane ancora difficiimente valutabile.

Permangono, pertanto, ancora numerosi interrogativi circa le insufficienti garanzie per
le regioni nella partecipazione ai procedimenti decisionali euro-nazionali, soprattutto sotto il
profilo del mancato adeguamento dei regolamenti parlamentari e dei regolamenti dei consigli
regionali alla rinnovata configurazione della fase ascendente e alle procedure di controllo
sull’applicazione del principio di sussidiarieta.

5. Segue: la crisi economico-finanziaria e i rinnovati vincoli europei sulle autonomie
territoriali

Nella fase piu recente della costruzione europea, segnata dalla perdurante crisi eco-
nomico-finanziaria, che a sua volta ingenera non poche incertezze circa le sorti del processo
di integrazione, gli effetti maggiormente incisivi del diritto europeo si sono prodotti sulla fun-

€ Cfr., ad esempio, le leggi regionali Abruzzo n. 22 del 2009; Basilicata n. 31 del 2009; Campania n. 18
del 2008; Emilia-Romagna n. 16 del 2008; Molise n. 32 del 2008; Toscana n. 26 del 2009.

%1 Si vedano, ad esempio, le leggi regionali Lombardia n. 17 del 2011; Puglia n. 24 del 2011; Sardegna
n. 13 del 2010; Sicilia n. 10 del 2010.

62 Cfr., ad esempio, le leggi regionali Friuli-Venezia Giulia n. 10 del 2004; Marche n. 14 del 2006.

% Come messo in rilievo, rispetto ai possibili modelli alternativi (partecipazione autonoma e indipendente
tra Giunta e Consiglio nella fase ascendente; intervento prevalente della Giunta nell’espressione della posizione
regionale; conseguimento dell’'intesa tra Giunta e Consiglio agli stessi fini; consultazione reciproca tra i due organi
ai fini dell’espressione dell’atto di indirizzo regionale), da C. Fasone, Il Trattato di Lisbona quale fattore di innova-
zione dell’'organizzazione e del funzionamento degli organi di governo regionali, cit., 3.

% Sj vedano soprattutto le sentenze della Corte costituzionale n. 2 del 2004 e n. 12 del 2006.
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zione legislativa e sul riparto di competenze tra Stato e regioni. Cid soprattutto per la scelta,
peraltro non condivisa da tutti gli ordinamenti, di riaccentrare i processi decisionali e di pro-
duzione normativa davanti alla crisi stessa®.

E appena il caso di ricordare che, anche e soprattutto per assicurare gli obiettivi e i
principi fondamentali dei Trattati, la giurisprudenza costituzionale anzitutto ha determinato
I'espansione delle clausole di competenza trasversale®, a partire dalla tutela della concor-
renza (art. 117, secondo comma, lett. e), Cost.) e dalla tutela del’'ambiente (art. 117, secon-
do comma, lett. s), Cost.). L’interpretazione del primo parametro costituzionale richiamato ha
segnato, ad esempio, la progressiva attrazione al legislatore statale della disciplina di ogni
aspetto delle gare pubbliche o di gestione dei servizi pubblici, sulla scorta di una malintesa
dottrina della concorrenza “per il mercato” di derivazione comunitaria®, quando taluni profili
relativi alla disciplina dei contratti pubblici o le regole generali di gestione dei servizi pubblici
potrebbero ritenersi non sempre riconducibili alla disciplina della concorrenza del diritto
dell’Unione; sicché il richiamato orientamento della giurisprudenza costituzionale talora
esprime la tendenza a ricondurre in favore dello Stato “qualunque scelta di politica economi-
ca, con esclusione di ogni possibile indirizzo alternativo”®. Di analoga portata onnivora ri-
spetto alle competenze regionali pud ritenersi anche I'espansione del titolo di competenza
statale relativo alla tutela dellambiente, anche se, in relazione ad esso, gli itinerari seguiti
dalla giurisprudenza costituzionale appaiono meno tortuosi e piu saldamente ancorati alla
nozione di ambiente che discende direttamente dal diritto europeo®.

Il parametro costituzionale che, nel riparto di competenze tra Stato e regioni ridise-
gnato dalla giurisprudenza costituzionale, ha maggiormente inciso in senso restrittivo sulle
autonomie territoriali € indubbiamente costituito dal coordinamento della finanza pubblica
(art. 117, terzo comma, Cost.). Cio costituisce il diretto riflesso dei rinnovati vincoli europei al
governo dei conti pubblici, peraltro mutevoli nel tempo’®, che hanno avuto un seguito costan-
te nella legislazione, largamente avallata dal Giudice costituzionale. La tendenza richiamata
€ ancor piu evidente negli ultimi anni, alla luce della perdurante crisi economico-finanziaria e

% su questi processi, indicazioni, in chiave critica, in S. Mangiameli, Crisi economica e distribuzione ter-
ritoriale del potere politico, in Associazione italiana dei Costituzionalisti, Spazio costituzionale e crisi economica,
Atti del XXVIII Convegno annuale, Padova, 17-19 ottobre 2013, Napoli, Jovene, 2015, 55 ss., spec. 108 ss.

% Secondo I'originaria definizione di G. Falcon, /I nuovo titolo V della parte Il della Costituzione, in Le
Regioni, 2001, 5 ss.

67 Esemplificative, sul punto, le sentenze della Corte costituzionale n. 401 del 2007, n. 326 del 2008, n.
221 del 2010.

% Cosi, G. Falcon, Le materie trasversali: tutela del’ambiente, tutela della concorrenza, livelli essenziali
delle prestazioni, Relazione al Seminario di Studio “Il sindacato di costituzionalita sulle competenze legislative
dello Stato e delle Regioni. La lezione dell’esperienza”, Palazzo della Consulta, 15 maggio 2015, in
www.cortecostituzionale.it, 6 (del paper).

“La giurisprudenza costituzionale in materia & vastissima: si vedano, tra le tante, quanto al nesso con il
diritto dell’'Unione e alla conseguente necessita di assicurare una tutela uniforme, le sentenze n. 437 del 2008, n.
164, n. 225, n. 249 e n. 314 del 2009; n. 244 del 2011, 54 del 2012, 285 del 2013.

" Dal divieto di disavanzi pubblici eccessivi del Trattato di Maastricht, alle regole poste dal patto di stabi-
lita del 1997, ai limiti allindebitamento strutturale del c.d. patto Euro Plus del 2011, alla politica di bilancio “pru-
dente” del c.d. Six Pack del 2011, alle misure maggiormente restrittive del c.d. Two Pack del 2012.
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della conseguentemente rinnovata configurazione dei vincoli sovranazionali al governo dei
conti pubblici.

In questo contesto, 'adozione di numerosi decreti-legge c.d. anticrisi, a partire dal
decreto-legge 31 maggio 2010, n. 78 (Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria
e di competitivita economica), convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n.
122, i quali, costituiscono dapprima l'oggetto dei giudizi di costituzionalita instaurati dalle re-
gioni che impugnano le norme statali di coordinamento, e, successivamente, le fonti da cui
sono tratte le norme interposte per dichiarare costituzionalmente illegittime le leggi regionali,
ha consentito di conseguire gli obiettivi di finanza pubblica al prezzo di comprimere
I'autonomia politica degli enti territoriali’’. Un rapido cenno agli orientamenti del legislatore
(largamente avallati dalla giurisprudenza costituzionale) conferma che tali vincoli e limiti
estesi alle autonomie affondano le loro radici negli obblighi derivanti dall’appartenenza
dell'ltalia all’Unione europea. Al riguardo, in estrema sintesi, pud qui ricordarsi che & stata
anzitutto limitata la spesa corrente delle regioni e degli enti locali, con particolare riferimento
alla spesa per il personale’. In secondo luogo, la giurisprudenza costituzionale ha ricono-
sciuto carattere vincolante agli accordi sui piani di rientro dal disavanzo in materia sanitaria’.
In terzo luogo, & stato assicurato il rispetto dell’'obbligo di copertura delle leggi regionali e
I'equilibrio di bilancio degli enti territoriali’®. Ancora: nella stessa prospettiva, la giurispruden-
za costituzionale ha garantito il rispetto della veridicita e dell’attendibilita delle leggi regionali
di bilancio, nonché assecondato il processo di armonizzazione dei bilanci’®, sino a quando la
materia non & transitata dalla potesta concorrente al titolo di competenza esclusivo dello Sta-
to con la legge costituzionale 20 aprile 2012, n. 1 (Infroduzione del principio del pareggio di
bilancio nella Carta costituzionale)’®.

Analogamente, costituisce diretto riflesso dei vincoli europei un ormai corposo “filone”
della giurisprudenza costituzionale relativo ai controlli della Corte dei conti sugli enti territoria-
li, recentemente intensificati dal legislatore quali controlli volti a prevenire squilibri di bilancio,
distinti da quelli sulla gestione, e fatti salvi dalla Corte costituzionale con costanti richiami agli
obblighi che discendono dal diritto del’Unione per il tramite degli art. 11 e 117, primo com-
ma, Cost.””. Non puo infine sottacersi il cospicuo orientamento della giurisprudenza costitu-

" Per un approfondimento, sia consentito un rinvio a G. Rivosecchi, Il coordinamento della finanza pub-
blica: dall’'attuazione del Titolo V alla deroga al riparto costituzionale delle competenze?, in Il regionalismo italiano
tra giurisprudenza costituzionale e involuzioni legislative dopo la revisione del Titolo V, a cura di S. Mangiameli,
Milano, G7i2uffré, 2014, 147 ss., spec. 177 ss.

Tra le tante, le sentenze n. 310 del 2010; n. 68, n. 69, n. 108 e n. 155 del 2011; n. 262 del 2012.

B Ex plurimis, le sentenze n. 98 e n. 193 del 2007; n. 52, n. 100 e n. 141 del 2010; n. 163 del 2011; n.
32 del 2012.

;‘; Ex multis, le sentenze n. 359 del 2007 e n. 213 del 2008.

Cfr. le sentenze n. 51 e n. 138 del 2013.

’® Cfr. la sentenza n. 184 del 2016.

™ Ex plurimis, le sentenze n. 60 del 2013, n. 39 e n. 40 del 2014. Sul punto, cfr. B. Caravita e E. Jorio,
La Corte costituzionale e I'attivita della Corte dei conti (Una breve nota sulle sentenze nn. 39 e 40 del 2014), in
www.federalismi.it, n. 6/2014, 6.
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zionale volto ad avvalorare vincoli e limiti alla spesa degli enti locali, sino a determinare una
lettura restrittiva della Carta europea delle autonomie locali’®.

La crisi economico-finanziaria (e le “reazioni” delle istituzioni europee di fronte alla
crisi stessa) hanno infine determinato il piu incisivo riflesso sugli enti territoriali per effetto
della costituzionalizzazione dell’equilibrio di bilancio, introdotto dalla richiamata legge costi-
tuzionale n. 1 del 2012, ed esteso agli enti territoriali. La tendenza, peraltro, era gia stata an-
ticipata dal punto di vista contabile e da quello dell’effettivita della gestione di bilancio quan-
do ancora il processo di attuazione della riforma costituzionale non era stato completato. In-
fatti, le autonomie territoriali erano gia da tempo assoggettate a limiti stringenti al fine di fron-
teggiare i vincoli europei: il pareggio (o I'avanzo) di bilancio, di fatto, era gia stato imposto dal
legislatore statale e dalla giurisprudenza costituzionale.

A conferma di quanto detto, & sufficiente una rapida rassegna delle diverse declina-
zioni del c.d. patto di stabilita interno — il quale definisce I'apporto degli enti territoriali al con-
seguimento degli obiettivi di finanza pubblica — che dimostra il consistente contributo richie-
sto agli enti sub-statali negli ultimi anni. Al riguardo, si vedano, in particolare, le norme sul
patto di stabilita interno del 2010, 2011, 2012, quando la crisi mostra il suo volto piu aggres-
sivo, peraltro spesso non contenute nelle leggi di stabilita, bensi in decreti-legge. Quindi,
mediante il ricorso sistematico alla decretazione d’'urgenza, agli enti territoriali & stato impo-
sto di conseguire un vero e proprio surplus di bilancio, spesso utilizzato non tanto a fini di
spending review, quanto per risanare i conti pubblici, anche perché i bilanci delle autonomie
sono stati ripetutamente destinatari di “tagli lineari”, che perseguono finalita opposte al mi-
glioramento della qualita della spesa e all’affinamento delle priorita allocative. L'uso combi-
nato delle leve richiamate, doppiato dall'introduzione del pareggio di bilancio, ha finito per
comprimere I'autonomia politica degli enti territoriali’®. Soltanto per dare la dimensione quan-
titativa del fenomeno richiamato, basti pensare che i “tagli” imposti agli enti territoriali dal
2010 ad oggi oscillano tra il 17 e il 20 per cento del risparmio sulla spesa pubblica comples-
siva, a seconda delle diverse fasi e dell’entita delle manovre. Il dato non tiene contro, tra
l'altro, della spesa sanitaria, che assorbe larga parte della spesa regionale e che ha proprie
regole di finanziamento. Anche quest’ultima, peraltro, nelle ultime due leggi di stabilita & sta-
ta disciplinata in maniera fortemente accentrata, essendo stato sistematicamente privilegiato
il ricorso ora a fondi con vincolo di destinazione, ora a incisive misure di coordinamento, og-
getto di un rinnovato contenzioso costituzionale. Tutto cid conferma che la riduzione della
spesa degli enti territoriali e, molto spesso, il loro potere impositivo si sono rivelati funzionali
a soddisfare le esigenze del legislatore statale di “fare cassa” per fronteggiare oneri finanziari
che discendono da vincoli alla spesa pubblica imposti dal diritto dell’Unione europea.

"8 Cfr. la sentenza n. 50 del 2015, punto n. 3.4.3 del “Considerato in diritto”.

0 Cfr., ad esempio, F. Bilancia, Spending review e pareggio di bilancio. Cosa resta dell’autonomia loca-
le?, in Diritto pubblico, 2014, 45 ss. Che il richiamato orientamento della giurisprudenza costituzionale sia il diretto
riflesso dei vincoli europei, anche nella fase antecedente alla crisi, € ad esempio osservato da C. Pinelli, Patto di
stabilita interno e finanza regionale, in Giur. cost., 2004, 515, il quale lamenta versioni gia eccessivamente restrit-
tive del patto di stabilita interno, che nascondono un forte recupero della discrezionalita del legislatore statale a
scapito delle autonomie territoriali.

RIVISTA AIC

22



Non vi & dubbio che la perdurante crisi-economico finanziaria abbia fortemente limita-
to [lattuazione del disegno autonomistico, specie in relazione al pieno sviluppo
dell’autonomia finanziaria e tributaria degli enti territoriali, cosi determinando incisivi riflessi
non soltanto sugli orientamenti del legislatore, ma anche su quelli della giurisprudenza costi-
tuzionale. Occorre nondimeno osservare che gli eventi emergenziali degli ultimi anni sono
stati affrontati privilegiando un robusto disegno di accentramento delle decisioni in materia
finanziaria, quando le ragioni dell’autonomia avrebbero potuto trovare un maggiore fonda-
mento proprio di fronte alla crisi. Quest’ultima, infatti, richiama tutti gli enti territoriali al con-
seguimento degli obiettivi di finanza pubblica secondo principi di autonomia e responsabilita
nella gestione dei bilanci e nella ripartizione degli oneri finanziari tra i diversi livelli territoriali
di governo®. Al contrario, la tendenza degli ultimi anni del legislatore statale & stata spesso
quella di utilizzare il potere impositivo degli enti sub-statali e la loro potesta tributaria in con-
trasto con il principio autonomistico, al fine di fronteggiare oneri finanziari imposti dai livelli
territoriali di governo ultraregionali, in quanto prevalentemente riconducibili alla responsabili-
ta dello Stato in sede europea per 'andamento dei conti pubblici®’.

Sarebbe invece auspicabile che I'esercizio dell’autonomia tributaria, che determina lo
spessore concreto di ogni disegno autonomistico, pur nell’affermazione delle inderogabili
istanze unitarie, non fosse condizionato da eventi congiunturali e mantenesse una visione
prospettica di lungo periodo, funzionale alla piena valorizzazione dei principi costituzionali. In
questi termini, il legislatore potrebbe fornire quella necessaria stabilita alla disciplina degli
ambiti del potere impositivo e di spesa di ciascun ente territoriale, senza incorporare impro-
priamente in riforme ordinamentali le pur rilevanti esigenze imposte dalla crisi economico-
finanziaria. Tanto piu che la giurisprudenza costituzionale ha ripetutamente affermato che gli
effetti “emergenziali” della crisi economico-finanziaria non possono consentire deroghe
all'ordine costituzionale delle competenze®.

Quanto detto, oltre che dal punto di vista del diritto costituzionale degli enti sub-
statali, sempre piu limitati nella loro autonomia politica, desta non poche perplessita anche
dal punto di vista della teoria economica. Anzitutto, il quadro comparatistico — che in questa
sede non pud essere approfondito — mostra con sufficiente chiarezza che non si riscontrano
ordinamenti in cui sia richiesto agli enti territoriali un surplus, un avanzo di bilancio; al piu, &
imposto il vincolo del pareggio. Quest’ultimo, anche negli Stati federali, grava sugli Stati
membri, e non gia sulla Federazione. Ad analoghe conclusioni si potrebbe pervenire pren-
dendo in esame diversi Stati ad ampia autonomia regionale. In secondo luogo, la teoria eco-
nomica, sia pure con diversita di approccio, non ha mai espresso particolare favore nei con-

80 Al riguardo, cfr. L. Antonini, /I cosiddetto federalismo fiscale. Un giudizio d’insieme su una riforma
complessa, in Le Regioni, 2014, 15 ss.

In questo senso, cfr. A. Brancasi, I/l coordinamento della finanza pubblica nel federalismo fiscale, in Di-
ritto pubblico, 2011, 452 ss.; nonché, se si vuole, G. Rivosecchi, Profili di diritto tributario nel contenzioso Stato-
regioni (Iuglio 2016), in “Studi e interventi”, www.issirfa.cnr.it.

8 Trale tante, cfr. le sentenze n. 148 e n. 151 del 2012 e n. 99 del 2014.
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fronti del pareggio contabile di bilancio, inteso in senso matematico-aritmetico, sul rilievo che
esso si tradurrebbe, come effetto, nella difficolta a promuovere investimenti®.

Al riguardo, & largamente sostenuta la teoria secondo la quale la crisi economico-
finanziaria non pud che essere gestita mediante un robusto accentramento delle decisioni di
finanza pubblica. In realta, se si muove dal presupposto che l'uscita dalla crisi non presup-
ponga un rafforzamento del vincolo di bilancio in sé, quanto piuttosto la necessita di unire al
rigore finanziario introduzione di misure volte a favorire la crescita economica®, stabilire
vincoli di bilancio cosi rigidi per le autonomie significa impedire che l'attivita di investimento
sia gestita dagli enti sub-statali, mentre, in realta, & proprio a livello locale che & piu facile
attrarre investimenti e favorire la ripresa economica. Quest'ultimo costituisce uno degli aspet-
ti piu rilevanti della crisi dello stato sociale, aggravata dai limiti, di fatto, cosi imposti alla ca-
pacita delle autonomie territoriali di erogare servizi®®.

6. Verso una conclusione

Dall’'analisi condotta segue che, quanto ai meccanismi istituzionali, gli sviluppi
dell'ultimo ventennio del processo di integrazione tendono ad avvalorare la prospettiva del
riconoscimento degli enti territoriali quali elementi che concorrono alla realizzazione del prin-
cipio democratico, posto a fondamento delle rinnovate versioni dei Trattati. Di qui, la tenden-
za, per quanto ancora incompiuta, a raccordare le autonomie territoriali ai processi di produ-
zione normativa e di realizzazione delle politiche europee, sino a individuare un modello isti-
tuzionale che, sia pure con evidenti limiti, muove verso un meglio definito statuto giuridico
degli enti sub-statali.

Rispetto a questa propensione, la fase piu recente ha invece segnato, anche in ra-
gione della perdurante crisi economico-finanziaria, I'instaurazione di ulteriori e piu incisivi
vincoli all'indirizzo politico-finanziario degli Stati membri, che, di conseguenza, si riflettono
sulle autonomie, tra l'altro proprio nel momento in cui 'Unione rivela elementi di fragilita. Da
Cid seguirebbe la necessita di assicurare un adeguato e garantito coinvolgimento degli enti
territoriali, tanto piu evidente quando essi sono chiamati a concorrere in maniera particolar-
mente cospicua al conseguimento degli obiettivi di finanza pubblica determinati in sede eu-
ropea. D’altra parte, una prospettiva, come quella avvalorata dal Trattato di Lisbona, che
ponga al centro della costruzione europea il principio democratico, non pud certamente es-
sere incentrata soltanto sulle esigenze dell’'uniforme applicazione del diritto euro-unitario, ma
dovrebbe tenere conto in misura maggiore delle autonomie, quale strumento idoneo a favori-
re la prossimita dei cittadini all’elaborazione delle decisioni pubbliche. Tutto cid dovrebbe im-

8 per un’approfondita analisi, cfr. O. Chessa, La Costituzione della moneta. Concorrenza, indipendenza
della banca centrale, pareggio di bilancio, Napoli, Jovene, 2016, 369 ss.

8 gul punto, cfr. 'analisi di C. Buzzacchi, Bilancio e stabilita. Oltre I'equilibrio finanziario, Giuffré, Milano,
2015, passim, spec. 117 ss.

% Diffusamente, sul punto, le pregnanti considerazioni di S. Mangiameli, Crisi economica e distribuzione
territoriale del potere politico, cit., 113 ss.
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plicare la necessita di riservare agli enti sub-statali rinnovate e ben definite attribuzioni
nell’architettura istituzionale dell’'Unione, anzitutto al fine di rispondere alle esigenze di de-
mocraticita e di rappresentanza, a partire, quindi, da Parlamento europeo e Consigli086.

In conclusione, ripercorrendo il processo di integrazione a sessant’anni dai Trattati
istitutivi, I'obiettivo di meglio definire il riconoscimento delle autonomie territoriali quali ele-
menti qualificanti della costruzione europea, sembra fondamentale in prospettiva tanto inter-
governativa, quanto comunitario-federalista. Infatti, dal primo punto di vista, gli Stati membri
possono incidere piu efficacemente sulle scelte di indirizzo europee, assicurando un maggio-
re tasso di democraticita, se “sorretti” nelle decisioni da assumere dagli enti territoriali in cui
si articolano al loro interno. Dal secondo angolo visuale, natura e vocazione di ogni disegno
di integrazione che voglia dirsi comunitario-federalista non pud non essere incentrato sulle
autonomie. In tal modo, sarebbero contemperati i due approcci sin dalle origini compresenti
nella costruzione europea.

& Al riguardo, sulle esigenze connesse ai processi di rappresentanza, cfr. A. Ciancio, Democrazia e so-
vranazionalita: ripensare il Parlamento europeo, in questa Rivista, n. 3/2016.
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