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1. Una questione complessa

Stemperati gli entusiasmi del dopo-Maastricht vm_,, I'illusoria pro-
spettiva di una «Europa delle Regioni»!, giurist e politologi hanno av-

~

* Una precedente versione di questo scritto & stata presentata al convegno su
«Principi generali del diritte amministrativo ed autonomie territoriali», tenutosi a
Copanello il 30 giugno-1° luglio 2006.

! 11 Trattato di Maastricht del 1992, come & noto, ha accolto zlcune delle pitx
pressanti richieste regionali, tese a dare un rilieve istituzionale, a livello europeo, agli
enti territoriali {si' veda #fra, par. 2.2). Questo parziale successo ha indotto alcuni’
osservatori a prefigurare l'imminente avvento di una «Europa delle Regioni», ciod
di un ordinamento dotato di un terzo livello regionale in concorrenza con quello
statale. Si vedano, ad esempio, M.P. CHITI, Regionalismo comunitario e regionalismo
interno: due modelli da ricomporre, in Riv. it dir. pubbl. comunit. 1992, 33 ss; e A,
WEBER, Federalismo e regionalismo nell Unione europea, in Riv. 1. dir pubbl. comu-
ngt, 1993, 704 ss. Tra le opinioni scettiche, si segnalano M. KEATING, Is There 2 Re-
gional Level of Government in Europe?, in P. LE GALRS, C. LEQUESNE (eds.), Regions
n Burope, London 1998, 11 ss.; V. WRIGHT, Intergovernmental Relations and Re-
gional Government in Europe: A Sceptical View, ivi, 39 ss.; e C. JEFFERY, Farewell the
Third Level? The German Linder and the European Policy Process, in ID. {ed.), The
Regional Dimension of the European Union. Towards a Third Level in Europe?, Lon-
don 1997, 56 ss. Sulle big four demands regionali accolte nel Trattato di Masastricht,
risssuntivamente, J. KOTTMANN, Europe and the Regions: Sub-national Entity Rep-
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viato, agli albori del XXI secolo, una pilt matura riflessione sul ruolo
dell’autonomie territoriali nell’ordinamento comunitario. La questione,
approfonditamente discussa anche durante i lavori della Convenzione
europea?, & di particolare interesse per almeno tre motivi.

11 primo attiene alla legittimazione democratica delle decisioni so-
vranazionali. Nella misura in cui il baricentro del pubblico potere si
sposta verso l'alto, cio& verso le istituzioni comunitarie (e internazio-
nali), la distanza tra il cittadino e le sedi di esercizio del pubblico
potere si accentua. La catena della rappresentanza si allunga. Con
essa si affievolisce la percezione dei cittadini di essere parte attiva di
una community of fate. Il coinvolgimento delle Regioni® e delle au-
tonomie locali nei processi decisionali ultrastatali costituisce uno dei
timedi principali. La stessa Commissione europea ne ha sottolineato
Pimportanza, proponendo di rafforzare la partecipazione al decision-
making europeo degli enti sub-nazionali, in quanto unitd politiche
pilt prossime ai cittadini®. :

1l secondo motivo & di ordine efficientistico o funzionale. Regioni
ed enti locali sono i principali terminali esecutivi dell'ordinamento
europeo (e globale). La loro consultazione nella c.d. fase ascendente
consentirebbe di anticipare la soluzione di problemi attuativi che
altrimenti sono destinati a essere fronteggiati, nella c.d. fase discen-
dente, da amministrazioni territoriali con diverso grado di capacita
operativa. La questione, dunque, attiene sia alla efficacia {in termini
di capacita di problem-solving), sia alla effettivitd (in termini di coms-
pliance) del processo decisionale europeo. Inoltre, la partecipazione
territoriale servirebbe a ovviare all’attuale uneven distribution of pay
and say’: Regioni ed enti locali, infatti, sopportano la maggior parte

resentation at Community Level, in European Law Review 2001,159 ss. Si veda, in-
fine, il rapporto del Conseil d’Etat, L'administration francaise et ['Union européenne:
Quelle influence? Quelle strategie?, Paris 2000.

2 Cfr. Gruppo I — Sussidiarietd, Relazione finale, CONV 286/02; Praesidium, La
déimensione regionale e locale in Europa, CONV 518/03; Sintesi dei lavori del Gruppo
d conzatro «Poteri locali e regionali», CONV 523/03.

3 1| termine «Regioni» & qui usato per indicare il livello di governo intermedio

tra Stato ed entl locali sia negli ordinamenti federali, sia in quelli regionali.

4 Cfr. Commissione europea, Libro bianco sulla governance emropea, COM
(2001) 428 def., 12 5. Sulle implicazioni democratiche della questione, L. TORCHIA,
Regioni e Unione europea: temsi e problemi, in questa Rivista 2000, spec. 496 s.; e F
MOoRraTA, Come migliorare la governance democratica europea con le Regiond, in Ist.
Jfed. 2004, 23 ss.

5 T. BORZEL, States and Regions in the European Union, Cambridge 2002, 53 e
passin.
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dei costi legati all’attuazione del diritto comunitario (pay), mentre il
peso che la loro «voce» ha nell’elaborazione di quel diritto (say) &
irrisorio.

I terzo motivo di interesse, infine, & di ordine costituzionale.
Alcuni dei principali Stati europei sono ordinamenti federali (Ger-
mania, Austria e Belgio} o regionali (Spagna, Italia e Regno Unito)
nei quali le competenze legislative ed esecutive sono distribuite tra
diversi livelli di governo. Il trasferimento di competenze territoriali a
livello comunitatio non solo erode gli spazi di autonomia regionale,
ma, in assenza di adeguati meccanismi di partecipazione al decision-
making europeo, finisce altresi per alterare la distribuzione dei poteri
a livello domestico: nella misura in cui vengono «comunitatizzates, le
competenze delle Regioni sono di fatto esercitate dagli apparati sta-
tali, che traggono cosi profitto, sul piano interno, dal regime stato-
centrico che caratterizza la responsabiliti e la rappresentanza esterna.
La struttura bidimensionale dell'Unione europea determina, in altr
termini, una sorta di «neo-centralismo statale»®.

Tali motivi di rilevanza, stigmatizzati dal Comitato delle Regioni e
dal Parlamento europeo, convergono nel porre accento sul c.d. plu-
ralistic deficit dell’ordinamento comunitario. I'Unione europea, da un
lato, professa la sua adesione incondizionata al principio pluralistico:
la formula unity in diversity compare anche nel preambolo al Trattato
che adotta una Costituzione per I'Europa (d’ora in avanti Trattato co-
stituzionale); dall’altro, perd, si rivela incapace — o ostile all’idea — di
assegnate al livello territoriale un peso effettive nel suo processo de-
cisionale. Questa «cecitd regionale» deriva dall'impostazione stato-
centrica, tipicamente internazionalistica, che ancora imbriglia e condi-
ziona 'assetto istituzionale comunitario.

Tuttavia, & lecito dubitare che sia sufficiente sostituire 'imposta-
zione ‘internazionalistica tradizionale con il disegno di una «Europa
a tre livelli> per ottenere la «quadratura del cerchio». Il pluralistic
deficit dell’'Unione non & il mero retaggio -di una (superatae) cultura

¢ Daspetto pidl vistoso di questo fenomeno & la progressiva erosione delle com-
petenze legislative assegnate alle Regioni dalle costituzioni degli ordinamenti federali
e regionali. Si vedano, a riguardo, i lavori di R VULLLERMOZ, Le Belgigue, I'Espa-
gne et I'ltalie face 2 Pintégration Communautaire, Bruxelles 2003; e di F DOMINGUEZ
GARCEA, Las Regiones con competencias legislativas, Valencia 2005, P in generale,
sul problema della erosione dei poteri regionali come conseguenza della partecipa-
zione statale all’ordinamento europeo, V, ONIDA, M. CARTABIA, Le Region: e FUnione
eurapea, in M.P. CHITIL, G. GRECO {(a cura di), Trattato di diritto amministrativo euro-
peo, pt. gen., Milano 2007, 995 ss.; e AK. BOURNE, The Impact of European Integra-
tion on Regional Power, in Journal of common market studies 2003, 597 ss.
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istituzionale, ma ha, al contrario, un suo solido e articolato fonda-
mento. Ai tre argomenti menzionati, che depongono a favore di una
pil intensa integrazione delle autonomie territoriali nell'Unione eu-
topea, si possono, infatti, contrapporre argomenti speculari. Sotto i
profilo democratico, la partecipazione diretta degli enti sub-pazionali
al processo decisionale comunitario potrebbe indebolire la paral-
lela promozione degli interessi unitari da parte dello Stato e, percio,
compromettere la qualita della rappresentanza democratica a livello
sopranazionale. Sotto il profilo efficientistico, Pattuazione decentrata
del diritto comunitario si rivela molto spesso tardiva e disfunzionale,
o causa dei ricorrenti conflitti di competenza tra Stato e Regioni,
nonché della ridondante moltiplicazione di atti esecutivi regionali ¢
locali. Quanto, infine, al profilo costituzionale, la struttura bi-dimen-
sionale europea non € mera conseguenza di una vetusta impostazione
culturale, bensi riflesso del delicato equilibrio istituzionale definito
nei Trattati e della natura composita su cui poggia Ja costituzione
materiale dell’ordinamento europeo’.

La questione del regionalismo in Europa &, come gia si evince da
questi primi cenni, pii complessa di quanto possa apparire se la si
guarda esclusivamente dal punto di vista regionale®. L'analisi che se-
gue &, percid, diretta a esamuinare le dinamiche del regionalismo in
Europa in una duplice, complementare, prospettiva: prima comunita-
ria e poi statale. Nella prima parte (par. 2), si esaminano i profili fun-
sionali e istituzionali dell’integrazione regionale nell'Unione europea:
I'obiettivo & mettere a fuoco Uambivalenza della strategia comunitaria

7 Sull’Unione europea come ordinamento composito fondato su una unione di
entith statali, S. CASSESE, Che tipo di potere pubblico & Unione europea?, in In., Lo
spazio giwridico globale, Roma-Bari 2003, 55 ss.. e I'Untone europea come organizza-
zione pubblica composita, in ID., La crisi dello Stato, Roma-Bari 2002, 67 ss. Le irn-
plicazioni derivanti da questa impostazione sono esaminate in G. DELLA CANANEA,
I Unione europea. Un ordinamento composito, Roma-Bari 2003,

8 Ja complessiti della questione emerge in modo efficace dal volume di R. To-
NraTTL, F. PALERMO, M. DaNI (eds.), An Ever More Complex Union. The Regional
Viariable as a Missing Link in the EU Constitution?, Raden-Baden 2004; nonché da
P. Bancl, FG. PIzzeTTL, Aspetti e problemi del costituzionalismo multilivello, Mi-
lano 2004, 181 ss. Ur altro utile swumento di comprensione & la comparazione tra
le diverse esperienze nazionali: si vedano, nella letteratura italiana, A. D’ATENA {a
cura di), Federalismo e regionalismo in Europa, Milano 1994; A. ID’ATENA (2 cura
di}, I'Europa delle autonomie. Le Regioni e FUnione europes, Milano 2003; R. SCAR-
CIGLIA (a cura di), Unione europea e autonomie regionali. Prospettive per una costitu-
zione europea, Torino 2003, spec. 33 ss.; L. CHIEFFI (a cura di), Regioni e dinamiche
di integrazione europea, Torino 2003; e T ASTONE, Le amministrazioni nazionali nel
processo di formazione ed attuazione del diritto comunitario, Torino 2004, 175 ss.
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rispetto alla questione regionale. Nella seconda parte (par. 3), si esa-
mina la «reazione» degli ordinamenti domestici — ¢ in particolare di
quello italiano — al problema in discussione ¢ se ne trae spunto per
evidenziare un dato forse inatteso: a dispetto di quanti prospettano
Perosione della sovranitd statale come esito dello «schiacciamentos
tra livello comunitario e livello regionale (c.d. sandwich thesis), I'eu-
ropeizzazione, in realtd, rafforza lo Stato- vis-a-vis le autonomie terri-
toriali®. I’indagine si conclude con tre osservazioni riassuntive, art-
colate in forma di paradossi (par. 4).

2. La «cecitd regionale» della Comunita: passato o presente?

La Comunitd economica europea viene concepita, nel 1957, se-
guendo uno schema internazionalistico: un segretariato — la Com-
missione — dotato di poche centinaia di funzionari, incaricato di pro-
potre; un organo intergovernativo — il Consiglio — attraverso il quale
i governi statali decidono. Non sorprende, percid, che i rapport tra
la nuova entita sovranazionale e gli Stati membri siano ricostruiti,
dalla scienza giuridica, seguendo I'approccio dualistico consolidato:
in alto, lordinamento comunitario; in basso, separati dal primo, gli
ordinamenti nazionali'®. Di conseguenza, la partecipazione al pro-
cesso decisionale sovranazionale & considerata esclusivo appannag-
gio degli esecutivi statali ed & coordinata dai ministeri degli esteri.
Le questioni comunitarie sono considerate «affari esteri», al pari de-
gli altri affari internazionali. Lesclusione di altre entita infranazionali
dalle scelte europee non solo non sorprende gli osservatori, ma non
determina neppure significativi inconvenienti pratici: la Germania,
unico dei paesi fondarori ad avere una struttura federale, provvede a

" introdurre meccanismi — molto elementari, ma ritenuti sufficienti — di

 Cfr. M. KEATING, L. HOOGHE, By-passing the Nation State? Regions and the
EU Policy Process, in J. RICHARDSON {ed.), European Union. Power and Policy-mak-
ing, London 1996, 216 ss.; ¢ L. HOOGHE, G. MARKs, Malti-level Governance and
European Unipn, Lanham 2001. .

1° Tn tal senso, nella letteratura italiana, si vedano, tra gli alti, G. BALLADORE
PALLIERY, Le Comunitd europee e gli ordinamenti interni degli Stati membri, in Di-
vitto internazionale 1961, 3 ss; e A, MIGLIAZZA, Le Comunitd eurapee in vapporto al
diritto internazionale e al diritto degli Stati membri, Milano 1964, spec. 53 ss. Per un
recente tiesame della questione, si veda A. D’ATENA, Sovranazionalitd ed autonomie
regionali: linee evolutive di un rapporto difficile, in In., Le Regioni dopo il big bang. Il
viaggio continuag, Milano 2005, 231 ss.
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informazione dei Linder rispetto alle decisioni comunitarie', mentre
negli altri cinque Stati membri originari (Francia, Italia, Belgio, Paesi

Bassi e Lussemburgo) il problema non si pone, poiché prevale un as- -

setto centralizzato.

Lindifferenza della Comunitd europea rispetto all’articolazione
del potere pubblico all'interno degli Stati membri perdura, sostan-
zialmente immutata, fino alla metd degli anni '80 del XX secolo.
Una setie di fattori — la maturazione del processo federale in alcuni
ordinamenti (il Belgio)?, 'adesione alla Comunitd di nuovi Stati a
struttura autonomista (la Spagna)®?® e 'espansione delle competenze
comunitarie (con I'Atto Unico del 1986, ma ancor piu con il Trattato
di Maastricht del 1992) — contribuiscono ad alimentare I'insoddisfa-
zione verso la Landesblindbeit o «cecita» dell’ordinamento comunita-
tio nei riguardi delle Regioni*. La Comuniti europea non «vede» ol-
tre lo Stato; di qui '«originaria estraneitd delle Regioni ai processi di
fondazione e gestione delle istituzioni comunitarie», nonché il «oro
coinvolgimento solo passivo, come destinatari obbligati e riflessi di
decisioni prese senza di loro»®.

- U T ptimi aceorgimenti sono previst gid nella legge di autorizzaziene alla rati-
fica del Trattato di Roma (art. 2, 1. 25 febbrajo 1957} e rifiniti attraverso Uaccordo di
Lindaun del 27 ottobre 1957. .

12 1 Costituzione belga, risalente al 1831, & stata modificata incisivamente nel
1970 (e poi nel 1980, 1988 ¢ 1993) per riformare I'assetto unitario dello Stato in
senso federale: i Belgio & oggi suddiviso in tre Comuniti e tre Regioni (artt. 2 ¢ 3
della Costiruzione belga). Le leggi dell’s e 9 agosto 1980 hanno disciplinato le im-
plicazioni comunitarie della riforma costituzionale, prevedendo forme di rappresen-
tanza territoriale nell’ambito delle delegazioni che partecipano al processo decisio-
nale cotounitario. .

B T’adesione della Spagna alla Comunitd europea, avvenuta nel 1986, & stata ac-
compagnata, nel 1988, dalla entrata in funzione di una Conferencia para los asuntos
relacionados con l Comunidades Enropeas (CARCE), fa cud esistenza & stata forma-
lizzata dall’accordo di isttuzionalizzazione del 28 ottobre 1992. La CARCE non ha
poteri decisionali, ma ha il compito di coordinare il lavoro delle conferenze intergo-
vernative settoriali (istituite dall’art. 4 della L n. 12/1983 del Processo Autonomico)
sulle tematiche comunitarie. Per una valutazione in chiave critica del funzionamento
di questo sistema di conferenze, da ultimo, A.M. CARMONA CONTRERAS, La enropeiz-
zazione delle Comunitd Autonome spagnole: una sfida (ancora) costituzionalmente per-
dente, in questa Revista 2006, 6539 ss., spec. 565-661.

# La fortunata espressione Landesblindbeis (letteralmente, «cecitd federale»)
& stata coniata da H.P IpsEN, Als Bundesstaat in der Gemeinschaft, in EV. CAEM-
MERER, HJ. SCHLOCHAUER, E. STEINDORFF, Probleme des Europiischen Rechis. Fe-
stschrift fir Hallstern, Prankfurt 1966, 248 ss., spec. 256,

5 G. FALCON, La «cittadinanza eurcpea» delle Regioni, in questa Revista 2001,
329. _
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A distanza di cinquant’anni dalla nascita della CEE, si pone il se-
guente interrogativo: se e in quale misura l'originaria «cecitd regio-
nale» dell’ordinamento europeo sia superata. Per rispondere, occorre
esaminare due profili dell’integrazione europea, connessi ma distinti,-
cioé quello funzionale (che attiene al modo in cui le Regioni sono
coinvolte nell’elaborazione e attuazione delle singole politiche co-
munitarie), e quello istituzionale (che riguarda i meccanismi — non
settoriali, ma generali o «istituzionalizzati» ~ di partecipazione delle
Regioni al processo decisionale europeo).

2.1, Lintegrazione funzionale

La politica comunitaria che ha prodotto il maggiore impatto sul-
I'assetto degli ordinamenti nazionali & senza dubbio la. politica regio-
nale®®. Questa nasce nel 1975, allorché nasce il Fondo europeo di svi-
luppo regionale (FESR) e, parallelamente, viene istituito il Comitato
per le politiche regionali, organo di settore con compiti consultivil’.
In questa fase, le Regioni sono menzionate nella normativa sovrana-
zionale unicamente come aree economiche, e non come soggetti isti-
tuzionali. Lo stesso approccio emerge dal Trattato CEE, che, fino al
Trattato di Maastricht, fa riferimento alle Regioni, sia nel titolo sulla
coesione economiica e sociale!®, sia in altri’®, essenzialmente nella loro
dimensione socio-economica. _

Una diversa impostazione comincia ad affermarsi nel diritto deri-
vato intorno alla meta degli anni "80. Nel regolamento del Consiglio
n. 2088/85, del 23 luglio 1985, relativo ai Programmi europei inte-
grati, si prevede un coinvolgimento effettivo delle autonomie territo-
riali nella fase di elaborazione ed attuazione delle decisioni europee.

16 Per una aggiotnata vahatazione del suo impatto sull’ordinamento italiano, V.
Farcion, L. MORLING, S. PROFETI (a cura di), Buropeizzazione e rappresentanza ter-
ritoriale. Il caso italiano, Bologna 2006.

7 Sulla nascita e lo svituppo delle politica regionale comunitaria, H.W. ARM-
STRONG, The Role and Evolution of European Community Regional Policy, in B. Jo-
NES, M. K24TING (eds.), The European Union and the Regions, Oxford 1995, 23 ss.

18 Cfr. gli artt. 158 ss. Trattato CEE, inseriti in occasione della stipulazione del-
TAtto unico europeo (1986).

¥ 8i vedano, tra le disposizioni del Trattato che fanno riferimento alle Regiond,
Tart. 33, c. 2, lett. &), in materia di agricoltura; I'art. 40, lett. 4), in materia di circo-
lazione dei lavoratori; ghi artt. 71, c. 2, e 76, ¢. 2, in materia di trasporti; l'art. 87, c.
3, in materia di aiuti di Stato; I'art. 174, cc. 2 e 3, in materia di ambiente; Part, 267,
lett. @), riguardante la BEL .
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Alle Regioni o alle altre autoritd territoriali designate da ciascuno
Stato membro, il diritto comunitario assegna un pluralita di compiti,
tra i quali quelli di elaborare il programma che le riguardi (art. 5, c.
2), di stipulare contratti di programma con la Commissione, lo Stato
membro e le altre parti interessate (art. 9 e Allegato IV), di presen-
tare alla Commissione Je domande di pagamento dei contributi con-
cessi (art. 16, c. 1). :

Nella stessa direzione muove il successivo regolamento del Con-
siglio n. 2052/88, del 24 giugno 1988, in materia di fondi strutturali.
Il principio innovativo ivi stabilito & quello della partnership, che im-
plica una «stretta concertazione tra la Commissione, lo Stato mem-
bro interessato e le competenti autoritd desighate da quest'ultimo a
livello nazionale, regionale, locale o altro, i quali agiscono in qualita
di partner che perseguono un obiettivo comune (...). La partnership &
operante in fatto di preparazione, finanziamento, misure di accompa-
gnamento e valutazione delle azioni»®. Il relativo regolamento di at-
tuazione?! specifica le attribuzioni degli enti sub-nazionali, stabilendo
che, in base al principio di sussidiariet3, i piani siano elaborati «al
livello geografico ritenuto pilt appropriato {...) dalle autoritd compe-
tenti designate dallo Stato membro 2 livello nazionale, regionale o al-
tro» (art. 5, c. 1); che siano predisposte, non solo a livello nazionale,
ma anche regionale e locale «le strutture amministrative adeguate per
garantire 'attuazione integrata del programma» (art. 13, ¢. 1, lett. ¢));
che gli enti regionali e locali partecipino all’attuazione dei programmi
anche in termini finanziari, in un’ottica di complementarieta (art. 17,
c. 2). Gli stessi principi di sussidiarietd, partenariato e complementa-
tietd, tesi a valorizzare il ruclo di Regioni ed enti locali, compatono,
wlteriormente rafforzati, anche nei successivi regolamenti di riforma
del 1999 e del 2006, che danno, altresi, impulso alla cooperazione
transfrontaliera interregionale?.

Le norme descritte hanno determinato una trasformazione parti-
colarmente incisiva in molti ordinamenti nazionali, specie in quelli di

2 Art. 4, ¢ 1, reg. n. 2052/1988. )

21 Regolamento del Consiglio n. 4253/88, del 19 dicembre 1988, recante dispo-
sizioni di applicazione del regolamento n. 2052/88.

22 §i vedano in particolare, gii art. 8, cc. 1-3, 15, ¢ 1 e 20 c. 1, del regola-
mento del Consiglio n. 1260/1999, del 21 ghugno 1999, recante disposizioni generali
swi Fondi strutturali, e gli artt. 3, . 1, dett. ¢}, 11 e 59, del regolamento del Consi-
glio n. 1083/2006, dell’'L1 luglio 2006, che abroga il precedente. Per un commento
alla pili recente normativa, G.P. MANZELLA, La #uovs politica regionale ewropea, in
Grorn. dir. amm. 2006, 1253 ss.

REGIONI E UNIONE EUROPEA 441

tipo unitario. Per potere convenientemente attuare la politica di coe-
sione europea, gli Stati membri inizialmente privi di articolazione ter-
ritoriale interna hanno istituito enti sub-nazionali e adottato politiche
di decentramento®. In molti casi, dalle c.d. NUTS?* — le aree socio-
economiche regionali individuate a fini statistici per ['esecuzione delle
politiche comunitarie con impatto territoriale ~ hanno progressiva-
mente preso corpo entitd di tipo politico”. Cosi, a partire dagli anni
’80 del XX secolo, sono sorti enti regionali in Francia (1982), in Gre-
cia (1986), in Irlanda (1994} e in Finlandia (1994), sono state istituite
cinque commissioni regionali di coordinamento in Portogallo, e nel
1998 il processo di regionalizzazione ha condotto, in Gran Bretagna,
all'istituzione del Parlamento scozzese e dell’Assemblea del Galles®.

La medesima tendenza si & manifestata nei paesi che hanno ade-
rito all’'Unione europea negli ultimi anni. In vista dell’adesione, sono
state istituite, per rispettare i criteri finanziari e statistici dettati dalla
disciplina dei fondi strutturali, sette Regioni amministrative in Un-
gheria e quattordici nella Repubblica Ceca. In Polonia il processo ha
portato alla costituzione di entitd regionali di tipo politico, fondate
sull’elezione diretta dei rispettivi consigli. Anche in Stati membri pin
piccoli, complessivamente classificati come Regioni unitarie, la Com-
missione ha ottenuto la definizione — sia pure in via transitoria, come
nel caso della Slovenia — di unitd amministrative sub-nazionali?’.

2 Non sempre, tuttavia, istituzione di enti territoriali ha determinato un ef-
fettivo decentramento dei poteri di elaborazione ed esecuzione delle decisioni co-
mumitarie. Sul tema, N. BERNARD, Multi-level Governance and the Structural Funds,
in In., Multi-level Governance in the European Union, New York 2002, 99 ss; D.
ALLEN, Cobesion and Structural Adjustment, in H. WALLACE, W. WALLACE (eds.),
Policy-Making in the European Union, Oxford 1999, 223 ss.; e J. ScoTT, Regional
Policy: An Evolutionary Perspective, in P. CRAIG, G. DE BURCA (eds.}, The Evolution
of EC Law 1999, 639 ss. i _

2 Dal francese, Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques. Si veda il re-
golamento CE n. 105%/2003 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 maggio
2003, relativo all’istituzione di una classificazione comune delle unitd territoriali per
la statistica {INUTS). : . )

% Questo processo evolutivo & descritto da F PALERMO, A. SANTINI, From
NUTS to Coustitutional Regions: Addressing EU Regiors in the EU Framework, in R.
ToniarTL, F. Parermo, M, DaNT (eds.), Az Ever More Complex Union cit., 3 ss.

% Sull'esperienza regionale britannica e sui condizionamenti europei 5. BULMER,
M. CurcH, C. CartEr, P. HOOGWOOD, A. SCOTT, British Devolution and Enropean
Policy-Making. Transforming Britain into Multi-Level Governance, Basingstoke 2002.
Per un quadro generale, si veda il rappotto del Parlamento europeo, Regionalism in
Europe, Luxembourg 2000, 63 ss.

27 §i vedano i rappord sull’adesione dei singoli Stati, redatti dalla Commissione
(ad esempio, Report on Hungary's Progress Towards Accession for 2002, COM



442 M. SAVINO

La spinta comunitaria alla «pluralizzazione» del pubblico po-
tere a livello domestico non sembra destinata a esaurirsi. Nel Libro
bianco sulla governance europea del 2001, la Commissione ha posto
Paccento sulla opportunita di un pitt forte coinvolgimento della di-
mensione territoriale nella elaborazione delle politiche europee®®. Lo
strumento principale indicato per raggiungere tale obiettivo ¢ la con-
clusione di contratti tripartiti tra lo Stato, gli enti regionali o locali da
esso designati e la Commissione?®. Una prima fase di sperimentazione
& stata avviata nel settore ambientale, e ulteriori politiche saranno in-
teressate da questd svilupp#. Il principio del partenariato, dunque,
probabilmente trovera applicazione anche in ambiti diversi dalla stra-
tegia'di coesione (ambiente, sviluppo sostenibile, trasporti, ricerca e
sviluppo). Pur senza alterare in misura significativa gli equilibri della

(2002) 700, 100 ss). Per un quadro d’insieme, O. FARKaS, The Structural Funds and
the Enlargement Challenge, in R. Toniarti, F PALERMO, M. DANI {eds.), An Ever
More Complex Union cit.,, 221 ss., spec. 334 s.; e M. BAUN, EU Regional Policy and
the Candidate States: Poland and the Czech Republic, in Journal of European Integra-
tion, n. 3/2002, 261 ss. '

2 1] Libro bianco pud leggersi come risposta alle pressioni in tal senso eserci-
tate dal Parlamento europeo. In proposito, A, SCRIMALL I/ Parlamento europeo e la
promozione delle autonomie locali negli Stati membri dell Unione europes, in Riv. .
dir. pubbl. comunit, 2005, 899 ss.

29 Commissione europea, Libro bianco sulla governance europea, COM (2001)
428 def., 13 5.

30 T’idea avanzata nel Libro bianco viene precisata nella Comunicazione della
Commissione, Legiferare meglio, COM (2002) 275 def. (ove, a p. 3, s legge: «S8i pre-
vede di procedere alla conclusione di un numero limitato di contratti pilota tra la
Comimissione, alcuni Stati membsi ed enti regionali o comunali per conseguire obiet-
tivi comuritari di sviluppo sostenibile, come la gestione sostenibile delle zone co-
stiere e la mobilita urbana, salvo il rispetto delle disposizioni costituzionali vigenti in
ciascuno Stato membro. Questi contratti avranno carattere volontario e non compor-
teranno impegni giuridici vincolanti. Sulla base di questo esperimento pilota si av-
viera una seconda fase che potrebbe condurre alla modifica di alcuni testi legislativi
allo scopo di consentire la semplificazione delle loro modalitd d’esecuzione, tenendo
meglio conto dei contesti locali»), e poi compiutamente sviluppata nella successiva
Comunicazione della Commissione, Un guadro per ¢ contratsi e le convenzioni tripar-
it aw %?.&&.S fra la Comunits, gli Stati e le autoritd regionali e locali, COM (2002}
709 det.

Dando seguito all'iniziativa, avallata dal Parlamento europeo (Risoluzione del
Parlamento europeo sulla comunicazione della Commissione dal titolo «Un guadro per
¢ contratti e le convenzioni tripartiti di obiettivi tra la Comunitd, gli Stati e le autoritd
regionali e locali», 2003/2088 (INT), P5_TA(2003)0550) e dal Comitato delle Regioni
(Parere globale del Comitato delle Regioni sul tema 1l seguito del Libro bianco e la
governance europea, 10 luglio 2003, CONST-013}, la Commissione ha avviato, nel
mese di ottobre 2003, primi tre progetti-pilota di convenzione tripartita nel settore

dell’ambiente.
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multi-level governance europea (i contratti tripartiti non mettono, in-
fatti, in discussione la responsabilita ultima dello Stato per la corretta
attuazione del diritto comunitario)’!, tale strumento impone agli or-
dinamenti unitari di pluralizzarsi, per eseguire con la necessaria fles-
sibilit territoriale un numero crescente di politiche sovranazionali.
L’evoluzione descritta dimostra come le esigenze funzionali legate
alla corretta esecuzione delle politiche comunitaric possato prevalere,
e di fatto in alcuni settori prevalgano, sulla originaria «cecita regio-
nale» europea. Da oltre un ventennio, il diritto comunitario attribui-
sce espressamente alle autonomie territoriali compiti di elaborazione
ed esecuzione delle decisioni comunitarie. In tal modo, I'Unione eu-
ropea penetra nelle unitd statali, disintegrandole. Lo Stato non solo
non esercita pill una signoria esclusiva sulla sfera amministrativa in-
terna e sulla distribuzione di poteri tra «centro» e «periferias, ma &
altresi costretto ad abbandonare, laddove esistente, 'originario as-
setto centralistico, in favore di una organizzazione interna plurale ¢

multi-livello.

2.2. Lintegrazione istituzionale

Gli anni 90 del XX secolo sono considerati I'«era dell’“Europa
delle Regioni”»*2, In quel decennio, infatti, compaiono alcune novita
che attenuano la «cecitd regionale» dell’ordinamento europeo anche
sotto il profilo istituzionale. Le principali innovazioni, introdotte con
il Trattato di Maastricht, consistono nella istituzione del Comitato
delle Regioni (artt. 263-265 Tr. CE) e nella facolta di includere espo-
nenti territoriali nelle delegazioni che rappresentano lo Stato membro
in Consiglio (art. 203 Tr. CE).

A distanza di tre Justri, tali novitd non sembrano aver modificato
in misura sostanziale né il modo in cui le politiche europee sono ela-
borate, né la distribuzione di potere nell’ambito del processo decisio-
nale. Le ragioni sono diverse.

Quanto al Comitato delle Regioni, & vero che la sua istituzione
fornisce per la prima volta alle unitd sub-nazionali un canale di rap-

3! Come sottolinea M. MazzOLENI, Le Regioni nel decision-making europeo se-
condo i progetto della Convenzione: continuitd o cambiamento?, in Ist. fed. 2004, 149
s8., spec. 161-166, ove si esaminano le prospettive del principio del «nuovo partena-
T1atos,

% C. JesreRY, Conclusions: Sub-national Authorities and «Buropean Domestic
Policy», in Ip. (ed.), The Regional Dimension of the Buropean Union cit., 204,
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presentanza diretta 4 livello comunitario, incrinando il monopolio
statale. I altresi vero, perd, che si tratta di un organo dotato di po-
teri consultivi deboli?® e di una scarsa coesione interna, data la etero-
genea rappresentanza regionale e locale che lo compone™.

Quanto, poi, alla possibilita di accesso al Consiglio prevista dal-
Part. 203 Tr. CE, non si tratta, a ben vedere, di un meccanismo di
rappresentanza regionale o locale. Gli interessi curati dai delegati ~
siano ove di tratd di componenti regionali — sono pur sempre quelli
statali. Si tratta, percid, di un meccanismo di rilievo intra-statale: la
composizione della delegazione nazionale e la definizione della posi-
zione da difendere devono essere definiti in cooperazione con il go-
verno centrale nella fase preparatoria domestica. Sebbene, dunque,
Iart. 203 Tr. CE sia considerato un extra-state channel, si deve conve-
nire con quanti hanno osservato che «regional influence will be more
successful in the phase of internal preparations rather than within
the Council meeting»*.

Su altri due fronti, decisivi per la tutela delle attribuzioni rico-
nosciute agli enti territoriali dalle Costituzioni nazionali, le istanze
regionali, al di 12 delle apparenze, sono state sinora disattese. Ci si
riferisce al principio di sussidiarietd e alla legittimazione a ricorrere
contro atti comunitari davanti alla Corte di giustizia.

Per quanto concerne la sussidiarietd, le Regioni sono riuscite a
ottenere solo dichiarazioni «cosmetiche»*®, che non alterano il dato

3 Tn base all’art. 265 Tt CE, 1a consultazione del Comitato delle Regioni, talora
obbligatoria, non & mai vincolante: le istituzioni comunitarie con poteri decisionali
possono discostarsi dai suoi pareri senza neppure motivare.

34 1] numero complessivo di rappresentanti regionali e locali, distribuiti in mi-

. sura ponderata tra i vari Stati membti, non pud superare le trecentocinquanta unitd
(art. 263 Tr. CE). Sul ruolo del Comitato delle Regioni nel processo decisionale eu-
ropeo, la letteratura & ampia; ci si limita a segnalare M. Mascia, Il Comitato delle
Regioni, Padova 1996; J. LOUGHLIN, Representing Regions in Europe: The Committee
of Regions, in C. JEFFeRY {ed.), The Regional Dimension of the European Union cit.,
147 ss.: RE. McCarTHY, The Committee of Regions: An Advisory Body’s Tortuous
Path to Influence, in Journal of Buropean Public Policy 1997, 449 ss;; A. WARLEIGH,
The Committee of Regions: Institutionalising Multi-Level Governance?, London 1999;
G. AVORIO, A. SANTINL, The Committee of the Regions in the EU Policy-making Proc-
ess: Actor or Spectator?, in R. TONIATTI, E Parermo, M. Dant (eds.), An Ever More
Complex Union cit., 85 ss.

3 Cost, M. Morass, Austria: The Case of @ Federal Newcomer in European Union
Politics, in C. YErFERY {ed.), Tke Regional Dimension of the Furopean Union cit., 84.

3% (i s riferisce alla dichiarazione, contenuta in allegato al Trattato di Amster-
dam, in base alla quale «Per i governi tedesco, austriaco e belga resta inteso’ che
azione della Comunith europea in base al principio di sussidiarietd non riguarda

REGION!I E UNIONE EUROPEA 445

sostanziale. Come si evince dalla formulazione dell’art. 5 Tr. CE, il
principio di sussidiarietd & diretio a tutelare esclusivamente le com-
petenze statali, non anche quelle regionali. Un’apertura appena mag-

~

giore & rinvenibile nel Trattato costituzionale. E vero che la nuova

" enunciazione del principio fa riferimento non solo agli Stati, ma

anche alla dimensione territoriale’. Ed & vero che la Commissione
dovrebbe tener conto, quando elabora le proposte legislative, degli
interessi regionali e local?’®. Tuttavia, innanzi tutto, questa previsione
non introduce alcun obbligo a carico della Commissione. Inolire, e
soprattutto, il meccanismo di early warning che dovrebbe garantire
il rispetto delle competenze nazionali da parte dell’'Unione non con-
sente alle Regioni di difendere autonomamente la propria sfera di at-
tribuzioni, essendo necessaria la cooperazione dei parlamenti nazio-
nali®’,

Analogo nella sostanza & il discorso che riguarda la legittimazione
regionale a impugnare atti comunitari®’. La Corte di giustizia ha ne-
gato alle Regioni la legittimazione «privilegiata», spettante agli Stati
membri e alle principali istituzioni comunitarie in base all’art. 230,

~

c. 2, Tr. CE*. L'accesso regionale alla giustizia comunitaria & am-

solo ghi Stati membri ma anche le loro entitd, nella misura in cui questi dispongono
di un proprio potere legislativo conferito loro dal diritto costituzionale nazionales
{Dichiarazione 1. 3 della Germania, dell’ Austria e del Belgio sulla sussidiarietd).

3 Art. I-11, . 3: «In virth del principio di sussidiarietd, nei settori che non
sonc di sua competenza esclusiva, 'Unione interviene soltanto se e nella misura in
cui gli obiettivi dell'azione prevista non possono essere sufficientemente raggiunti
dagli Stati membri, né a livello centrale né a fvello regionale e locale, ma possono, a
motivo della portata o degli efferti dell’azione in questione, essere meglio raggiunti a
livello di Unione» (corsive aggiunto). .

38 Ai sensi dell’art. 2 del Protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarieta

e proporzionalits, le consultazioni della Commissione «devono tener conto, se del

caso, della dimensione regionale e locale delle azioni previste» (corsivo aggiunto).

3 Lart. 6 del Protocollo sullapplicazione dei principi di sussidiarieta e propor-
zionalita stabilisce, infatti, assegna il potere di early warming ai parlament] nazionali,
che devono esercitarlo dopo aver consultato «alloccorrenza i patlament regionali
con poteri legislativi» (corsivo aggiunto). Sul contenuto non particolarmente innova-
tivo del Trattato costituzionale rspetto alla questione regionale, P. PErzz TREMPS, L.
VioL, La Costituzione europea e organizzazione territoriale degli Staii membri, in
Rip. it dir. pubbl comunit. 2004, 1431 ss.

4 Tinteresse di una Regione all'impugnativa & ipotizzabile, ad esempio, quando.
un atto comunitario leda Pautonomia costituzionale di una Regione, ne sacrifichi gli
interessi, o quando si tratti di decisioni di condanna dello Stato di appartenenza per
violazioni del diritto comunitario evvenute a livello regionale.

4 §i vedano la causa C-95/97, Région tballonne ¢ Commissione, ordinanza 21
marzo 1997 in Race. 1997, I-1787, e la causa C-180/97, Regrone Toscana c. Commis-
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messo solo entro 1 ristretti limiti in cui & riconosciuto ai privati, ciog
per I'impugnativa di decisioni indirizzate alle Regioni oppure di atti
normativi che Je riguardino «direttamente ed individualmente» (art.
230, c. 4, Tr. CE)~. In particolare, i ricorsi regionali sono ammessi
— in virtt di una giurisprudenza comunitaria notoriamente restrittiva
in tema di legittimazione processuale ~ solo contro decisioni comu-
nitarie che ledano loro competenze costituzionali (a condizione che
interesse a ricorrere sia differenziato da quello dello Stato)”, con-
tro decisioni assunte a conclusione di un procedimento amministra-
tivo nel quale la Regione sia stata coinvolta*, oppure contro atti
normativi, quali i regolamenti, emanati disattendendo uno specifico
obbligo di considerare la peculiare situazione della Regione ricor-
rente?®, T Trattato costituzionale, qualora approvato, non segnerebbe

sione, ordinanza 1° ottobre 1997, in Racc. 1997, 1-5245. In entrambe le ordinanze,
la Corte di giustizia ha chiarito che alle Regioni non pud essere riconosciuta la le-
gittimazione privilegiata di cui all’art. 230, c. 2, Tv CE, sulla base del seguente ar-
gomento: «Emerge con chiarezza dal sistema generale del Trattati che la nozione di
Stato membro, ai sensi delle norme istimzionali e, in particolate, di quelle relative ai
ricorst ghurisdizionali, comprende le sole autorita di governo degli Stati membri delle
Comunith europee e non pud estendersi agli esecutivi di Regioni o di comunitd au-
tonome, indipendentemente dalla portata delle competenze attribuite a questi ultimi.
Ammettere il contrario equivarrebbe a mettere in pericolo I'equilibtio istituzionale
voluto dai Trateatis. Questo orientamento & stato confermato, di recente, nella causa
C-417/04, Regione siciliana c. Commissione, 2 maggio 2006, in Racc. 2006, 13881, su
cui il commento di L. Segni, La Regione soggetto fantasma dell ordinamento comuni-

S ._. - tarto?, In Giorn. dir. amme. 2007, 371 ss. ,

%V ricordato che le Regioni possono contestare la legittimitd degli atdd comu-
nitari anche per via indiretta, attraverso il rinvio pregiudiziale promosso dai giudici

- nazionali ai sensi delPart. 234 Tr. CE, oppure tramite i governi nazionali, negli Stati

" che abbiano introdotto una simile previsione. Quest’ultimo meccanismo di accesso
postula la cooperazione dello Stato ed & regolato, nell’ordinamento italiano, dall’art.

5, ¢. 2, 1. 5 giugno 2003, n. 131 (c.d. legge La Loggia), 21 sensi del quale «Nefle

materie di competenza legislariva delle Regioni, il GGoverno pud proporte ricorso di-
nanzi alla Corte di giustizia avverso gli atti normativi comunitari ritenuti illegittimi
anche su richiesta di una delle Regioni. Il Governo & tenuto a proporre tale ricorso
qualora esso sia richiesto dalla Conferenza Stato-Regioni a maggioranza assoluta
delle Regionis.

4 Causa T-214/95, Het Vigamse Gewest (Regione fiamminga) ¢. Commrissione,
30 aprile 1998, in Race. 1998, I1-717; e causa 1-288/97, Regione autonoma Friuli-Ve-
nezia CGiulia ¢ Commissione, 15 giugno 1999, in Race. 1999, I1-1871.

# Causa T-81/97, Regione Toscana c. Commissione, 16 luglio 1998, in Race.
1598, 11.2885. :

% Cause riunite T-32/98 e T-41/98, Governo delle Antille olandesi c. Commis-
sione, 10 febbraio 2000, in Racc. 2000, I1-201. Per una completa deostruzione dei
percorsi giurisprudenziali, M. DANI, Regions Standing Before the EU Courts — To-
wards ¢ Constitutional Theory on «Direct and Individuals Participation of the Regions
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una svolta neppure sotto questo profilo. L'art. IT11-365, ¢. 3, ricono-
sce al Comitato delle Regioni la legittimazione a ricorrere davanti alla
Corte di gitstizia, ma non per difendere gli interessi individuali delle
regionali, bensi esclusivamente per tutelare le proprie atteibuzioni®,

Da questa duplice carenza (costituzionale e giurisdizionale) di
tutela delle prerogative regionali derivano conseguenze rilevanti. In-
nanzi tutto, si produce una asimmetria tra costituzioni nazionali e
Costituzione europea: le prerogative territoriali sono garantite dalle
prime (negli ordinamenti federali e regionali), ma non dalla seconda.
In secondo luogo, e comseguentemente, ['assenza di adeguati stru-
menti di tutela a livello europeo «scaricas la questione costituzionale
a livello nazionale, in quanto, in base al principio di autonomia isti-
tuzionale, la distribuzione domestica di competenze nelle matetie di
intervento dell’'Unione compete agli Stati*’.

2.3, Lapparente «indifferenza» dell’ Unione europea: verso un neo-cen-
tralismo statale?

Dall’analisi fin qui compiuta si pud trarre una prima conclusione:
vi & una evidente asimmetria tra integrazione funzionale e integrazione
istituzionale delle Regioni nell’'Unione europea. Sul piano funzionale,
la politica regionale e le altre politiche nelle quali va affermandosi il
principio della wzultilevel partnership favoriscono la regionalizzazione
di Stati unitari e implicitamente riconoscono «cittadinanza comu-
nitaria» alle Regioni; pertanto, sotto questo profilo, la «cecitd regio-
nale» dell'Unione europea pud dirsi superata®®. Sul piano istituzionale
& vero, invece, il contrario. Al di 1a della retorica sull’«Europa delle
Regioni» e sul «terzo livello» della governance europea, il grado di

in the EU Decision-Making Processes, in R. TONIATTI, F. PALERMO, M. DANI. {eds.),
An Ever More Conplex Union cit., 181 ss., spec. 188-195.

% Tale previsione porrebbe il Comitato delle Regioni sullo stesso piano delle
altre istituzioni europee «non privilegiate» previste dall’art. 230, ¢. 3, Tr. CE, ciog
la Corte dei conti e la BCE. Sul tema, si veda anche M. EsPosiTO, Dal Libro bianco
sulla governance ewropes alla Comvenzione sul futuro dell'Europa: il Comitato delle
Regioni e le sue components, in Ist. fed. 2004, 123 ss.

- 47 Per una diversa lettura, M.P. Chiti, Regioni e Unione europea dopo la riforma
del Titolo V, in questa Rivista 2002, 1401 ss., spec. 1410, ove si afferma che anche
sul piano istituzionale risulterebbe «ormai acquisita la soggettivitd comunitaria delle
Regiont».

4 Per un’opinione analoga sul punto, ma divergente negli approdi finali, G.
FALCON, La «cittadinanza exropeas detle Regioni cit.
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integrazione & debole: alle Regioni e agli enti locali & assicurata una
partecipazione limitata e simbolica, che lascia il processo decisionale
europeo saldamente nelle mani degli esecutivi statali®. .
La spiegazione solitamente addotta per spiegare questa asimimne-
tria & di tipo giuridico: al di fuori dei pochi ambiti in cui l'integra-

zione funzionale delle Regioni & indispensabile (politica regionale i -

prinzds), il principio di fondo che prevale, e impedisce la costruzione
di una «Europa a tre livelli», & il principio dell’autonomia istituzio-
nale degli Stati. Enunciato dallart. 6, c. 3, Tr. UE, tale principio
comporta l'indifferenza dell’'Unione rispetto alla distribuzione dei
poteri allinterno degli ordinamenti statali’*. Ma si tratta dayvero di
indifferenza? O dietro il principio dell’autonomia istituzionale si na-
sconde una logica istituzionale diversa, che non & di indifferenza ma
stato-centrica?

La risposta qui avanzata & nel secondo senso: in primo luogo, il
principio di autonomia istituzionale non & neutrale rispetto al riparto
di competenze interne agli Stati; in secondo luogo, quella non-neu-

49 Una ulteriore conferma & desumibile dal potere di ratifica def trattati europei:
tale potere & riservato agli Stati, anche quando la decisione comport lattrazione a -
vello europeo di competenze regionali. D’altra parte, negli ordinamenti dotati di una
camera federale, il coinvolgimento di questa nefla procedura di ratifica agevola la so-
luzione del problema. Cost, in océasione della ratifica de! Trattato di Maastricht, che
prevedeva la comunitarizzazione di materie d'interesse dei Lander (quali I'ambiente,
iz pubblica istruzione, la cultura, i trasporti), it Bundesrat ha subordinato il proprio
assenso alla garanzia di partecipazione dei Linder at processo decisionale comunita-
o, garanzia da allora sancita in Costituzione. ‘

3 Ove si sancisce che «Unione rispetta l'identitd nazionale dei suoi Stati
membri», 1l medesimo principio & ribadito nell'art. I3, c. 1, Tr. Cost. che prevede:
«LUnione rispetta Puguaglianza degli Stati membri davanti alla Costituzione e la loro
identith nazionale insita nella loro struttura fondamentale, politica e costituzionale,
compreso il sistema delle autonomie locali e regionali», 11 siferimento alla dimensione
locale e regionale non costituisce una novitd sostanzale, poiché non altera in alcun
modo la struttura bidimensiorale dell’Unione europea. Se ne pud trarte conferma an-
che dalla formulazione del principio di leale cooperazione, in base al quale «I"Unione
¢ gli Stati membri [non anche gli enti territoriali] si rispettano e si assistono recipro-
camente nell'adempimento dei compiti derivanti dalla Costituzione» (azt. I-5, ¢. 2).

51 Sul principio delautonomia istituzionale degli Stati membri, L.M. DIEZ-P-
cazo, Il principio di autonomia istituzionale degli Stati membri dellUnione europea,
in Quad. cost. 2004, 865 ss. Per la sua specificazione in siferimento alla sfera ammi-
nistrativa, H. OBERDOFF, Une Communauté administrative pour I'Europe ou ladmi-
nistration en réseau, in Revue politigues et management public, 15, 1997, 3, 8; e §.
KADELEACH, Enropean Administrative Law and the Law of a Europeanized Admini-
stration, in C. JOERGES, R. DEHOUSSE (eds.), Good Governance in Europe’s Integrated
Marker, Oxtord 2002, 169 ss. )
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‘tralitd o non-indifferenza trova una giustificazione nella logica funzio-

nalista che permea il processo di integrazione europea.

11 principio -dell’autonomia istituzionale degli Stati ha due corollar,
che rafforzano i poteri centrali e indeboliscono il principio autonomi-
stico. Il primo — la rappresentanza unitaria degli interessi nazionali nel
decision-making europeo (in particolare, nel Consiglio e nei comitati)
~ si traduce nell'impossibilita per le delegazioni nazionali di rappresen-
tare a livello sovranazionale la varieta di posizioni interne. Ne deriva,
anche nelle materie di competenza regionale esclusiva, il sacrificio de-
gli interessi delle Regioni «non allineates, €, con esso, una compres- .
sione dell’autonomia loro costituzionalmente riconosciuta in quelle ma-
terie. Il secondo corollatio — la responsabiliti esclusiva e unitaria dello
Stato per l'inadempimento di obblighi comunitari, anche se causato da
(in)attivita regionale o locale™ — incide, invece, sulla fase di attuazione
del diritto comumitario e legittima 'introduzione di poteti sostitutivi a
favore dello Stato. In tal modo, gli organi centrali penetrano in aree
riservate a Regioni ed enti locali, appropriandosi di loro competenze.

E, dunque, erroneo sostenere che il principio di autonomia isti-
tuzionale degli Stati si traduca in indifferenza dell’'Unione verso la
distribuzione dei poteri a livello domestico. Tale principio, al contra-

rio, incide sugli equilibri di potere all'interno dei sistemi federali ¢

regionali. In tali ordinamenti, gli enti territoriali sono titolari di rile-
vanti poteri esecutivi e legislativi, ma la loro competenza viene erosa
dalle norme comunitarie, subisce interferenze statali {(ad esempio,
attraverso l'esercizio di poteri sostitutivi) e non si converte neppure
nel diritto a promuovere i propri interessi a livello europeo (poiché
quel diritto & «assorbito» dagli organi centrali rappresentativi dello
State-as-a-unit). Dal principio dell’autonomia istituzionale degli Stati
deriva, dunque, una «cecita» o «indifferenza» solo apparente rispetto
all’assetto domestico dei poteri. In realtd, quel principio sospinge gli

% Cfr. cause rivnite 51 a 54/71, International Fruit Company ed altri ¢ Produk-
tschap voor Groenten en Fruit, 13 dicembre 1971, in Race. 1971, 1107, par. 4, ove la
Corte di giustizia afferma: «Qualora il trattato o i regolamenti attribuiscano poteri
o impongano obblighi agli Stati membri ai fini dell'applicazione del diritto comu-
nitario, la soluzione del problema relative al modo in cui 'esercizio di detti poted
e l'adempimento di detti obhlighi possano essere affidati dagli Stati a determinati
organi intemi dipende unicamente dal sistema costituzionale dei singoli Stath». Sul
principio, ribadito nella causa 100/81, Commissione ¢. Regno dei Faesi Bassi, 25
maggio 1982, in Racc. 1982, 1837, vi & ommai una giurisprudenza consclidata. Lo si
riscontri, pitt di recente, in causa C-387/97, Commissione c. Repubblica ellenica, 4
luglio 2000, in Raee. 2000, 1-5047, par. 70.
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ordinamenti domestici verso un «neo-centralismo» statale, cioé verso
un surrettizio accentramento dei poteri regionali in capo allo Stato™.

Chiarito perché il principio di autonomia istinrzionale non pud con-

siderarsi «neutrale» rispetto al riparto interno di competenze, occorre
spiegare quale sia la logica funzionale sottesa al «neo-centralismo» sta-
tale che quel principio asseconda. Per illustrare questo aspetto, occorre
muovere dalla considerazione degli interessi in gioco. Le Regioni hanno
interesse 4 far sentire la loro voce nella fase ascendente del processo de-
cisionale e ad applicare il diritto europeo in modo differenziato. Questo
interesse regionale alla partecipazione e alla differenziazione. & strumen-
tale a una adeguata salvaguardia e promozione delle peculiaritd econo-
miche, politiche, sociali e storiche def singoli tertitori. I'Unione europea
ha, invece, un interesse diametralmente opposto: evitare che il processo
decisionale europeo sia appesantito dalla partecipazione di altri soggetti
e, al contempo, otrenere che il diritto europeo trovi uniforme applica-
zione a livello domestico. Questo interesse comunitario alla esclusione e
all uniformiti serve a massimizzare Uefficienza del processo decistonale
e Teffettivita delle norme sovranazionali™.

Il principio di autonomia istituzionale degli Stati maschera e sup-
porta appunto questultimo interesse. Serve a preservare il gia artico-
lato decision-making europeo da ulteriori «costi di partecipazione»,
custodendone P'assetto stato-centrico. E serve altresi a semplificare I'at-
tivita di controllo della Commissione sulla uniforme applicazione del
diritto comunitario, non solo attraverso il corollario della responsabi-
lita statale unitaria {che consente alla Commissione di avere come unici
referent i governi centralf), ma anche attraverso la semplificazione del
quadro normativo che si produce quando lo Stato sostituisce il pro-
prio (singolo) atto ai molteplici atti di esecuzione territoriale: verificare

5 $i noti come ua problema analogo si ponga in rapporto all’ordinamento glo-
bale: le competenze delle organizzazioni internazionali interferiscono in misura cre-
scente con l'azione degli enti regionali e locali, senza che questi possano accedere

-~ alle sedi nelle quali le decisioni globali vengono assunte. La letteratura statunitense,

particolarmente attenta a questo decisional shift, concentra tuttavia l'attenzione sul
problema della partecipazione dei privati (pitt che degli Stati federati) al decision-
making globale. Sul tema, per tutti, RB. STEWART, U.S. Adwministrative Law: A model
for Global Administrative Low?, in Law and Contemporary Problems, 68, 2005, 63 ss.

54 & spiega cosi, ad esempio, la pressione ad armonizzare gli atti di esecuzione
del diritto europeo a livello nazionale e territoriale, spesso esercitata dalla Commis-
sione europea nella sua attivitd di monitoraggio sul corretto adempimento degli ob-
blighi comunitari a livello nazionale. Lo rileva . BUSSIAGER, Inmplementing and En-
forcing EU Law at Regional Level, in R. TONIATTI, E PALERMO, M. DANT {eds.), An
Ever More Complex Union cit., 159 ss., spec. 172.
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il corretto recepimento delle direttive da parte di ventisette legislatori
statali &, per i non numerosi funzionari della Commissione, certamente
meno gravoso che vagliare I'operato di centinaia di legislatori regionali.

3. La reazione dello Stato: il caso italiano

Il nesso tra I'«ecuropeizzazione» e l'assetto interno degli Stati
membri & retto da un paradosso, che si desume agevolmente dal-
Uindagine fin qui svolta: 'Unione europea esercita sugli ordinamenti
statali pressioni sia nella direzione del decentramento, sia in quella
opposta dell’accentramento. Llintegrazione funzionale delle Regioni
nelle politiche comunitarie — specie in quella di coesione — ingenera
pressioni al policentrismo, che, a loro volta, conducono alla creazione
di un livello regionale negli Stati membzi a struttura unitaria. Vice-
versa, spinte in senso contratio sono indotte dall’'impostazione stato-
centrica del decision-making europeo, che tende a modificare la di-
stribuzione domestica delle competenze a favore dello Stato centrale:
questa contro-spinta interessa maggiormente gli ordinamenti statali
federali e regionali, nei quali il neo-centralismo statale di matrice co-
munjtaria minaccia il decentramento realizzato™.

E sulle implicazioni di questo paradosso che si intende ora con-
centrare I'attenzione. Lobiettivo & verificare se I'Unione europea dia
con una mano cid che toglie con 'altra, ovvero se la traiettoria au-
tonomistica degli Stati membri, sollecitata dalla politica regionale eu-
topea, sia destinata, quando giunge a maturazione (cioé quando con-
duce ad assetti federali o regionali avanzati), a subire una torsione al-
Pindietro, per effetto delle spinte accentratrici europee. Al fondo della
questione, si agita il seguente dilemma: pud il neo-centralismo prove-
niente «dall’alto» essere gestito e adeguatamente arginato dai poteri
nazionali? Oppure si tratta di una tendenza inarrestabile, ¢ dunque

* Secondo un punto di vista diffuso, Pintegrazione giuridica europea incide, al-
terandone gli equilibri istituzionali, pid sugli Stati «composti», nel quali Pautonomia
delle entitd territoriali si estende alla sfera legislativa (in quest’ultima categoria rien-
trano sia gli Stati regionali, come 1'Italia, la Spagna e il Regno Unito, sia gli Stad fe-
derali, dove la partecipazione delle Regioni al processo di decisione federale avviene
tramite una camera federale, come la Germania, I'Austria, e il Belgio); e meno, in-
vece, sugli Stati unitar decentrati, ciog sugli Stati pei quali 'autonomia delle aurorita
territoriali riguarda unicamente la sfera esecutiva, Uopinione, in parte viziata dalla
maggiore attenzione accordata alla dimensione legislativa risperto a quella esecutiva,
& ben argomentata in R. VUILLERMOZ, Le Belgigue, ['Espagne er [Ttalie Face @ inté-
gration Communautaire cit., 3 ss.



452 M. SAVINO

ci si deve abituare a pensare al federalismo e al regionalismo come a
processi che, nella misura in cui 'europeizzazione avanza, sono desti-
nati a essere svuotati della loro sostanza, a divenire illusori?

Si tratta evidentemente di un dilemma cruciale, giacché ipoteca il
futuro del regionalismo negli ordinamenti europei. Nelle pagine che se-
guono, si tentera di verificare — concentrando vaﬁﬁmﬁﬁaﬁm mE. caso ita-
fiano, ma muovendo da cenni comparatistici — se esistano, a livello do-
mestico, strumend di garanzia del regionalismo interno e i che modo
quegli strumenti siano utilizzati, La verifica & condotta esaminando
prima la disciplina nazionale che riguarda la fase discendente (o di at-
tuazione del diritto comunitario), poi quella che attiene alla fase ascen-
dente (o di partecipazione al processo decisionale sovranazionale).

3.1. La fase discendente |

Per preservare il generale riparto di competenze tra Stato e Re-
gioni nella fase di attuazione del diritto comunitario, esistono, a li-
vello domestico, due strumenti. : ‘

1l primo & il principio di non alterazione della distribuzione in-
terna delle competenze, fondato sul parallelismo tra affari europei e
affari interni. Le Costituzioni austriaca e belga, ad esempio, espres-
samente stabiliscono che I'esecuzione del diritto comunitario avviene
nel rispetto dellordinario riparto di competenze®, e il medesimo
principio & sancito in Spagna’’ e osservato in Germania™.

5 §i vedano lart. 23d, c. 5, della Costituzione austriaca e I'art. 167, ¢. 3, della
Costituzione belga. .

57 Nella sentenza 20 dicembre 1988, n. 252, la Corte costituzionale spagnola
ha affermato, in assenza di norme costituzionali tiguardanti il diritto comunitario,
che Pappartenenza della Spagna all'ordinamento europeo non incide sulla divisione
di competenze tra lo Stato e le Comunitd autonome. Tale principio & stato ribadito
in mumerose altre pronunce, per cul pud considerarsi orfentamento consolidato. Sul
tema, L.M. Diez Picaro, Le Comunité autonome spagnole e I'Unione europea, in A.
T’ATENA (a cura di), L'Europa delle autonomie cit., 237 ss. )

58 Dove il principio & implicitamente desunto dalla c.d. eternity clause o irretrat-
tabilita della struttura federale (art. 79, c. 3, della Legge fondamentale) e dalla equi-
parazione del diritto comunitario direttamente efficace al diritio federale Anom conse-
guente applicazione al primo dell’'ordinario riparto di competenze in base all’art. 83,
¢. 1, Legge fondamentale). Sul tema, V. GOTZ, La partecipazione dei Lander tedeschi
alle procedure decisional dell Unione europea, in R. SCARCIGLIA (a cura di), Unione
europea e autonomie regionals cit., 57 ss.; D. SCEEFOLD, L'Europa delle autonomi: le
Regioni e PUnione europea. Lesperienza tedesca, in A. I’ATENA (a cura di), L'Europa
delle autonomie cit., 95 ss.; ed F. DI SAILVATORE, I Linder tedeschi nel processo di in-
tegrazione europea, vi, 117 ss.
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Il secondo strumento & la rigorosa delimitazione dei poteri so-
stitutivi, riconosciuti allo Stato in quanto responsabile ultimo della
corretta esecuzione del diritto europeo. Negli ordinamenti federali,
la sostituzione delle autoritd federali nell’esercizio di competenze re-
gionali & autorizzata solo quando la Corte di giustizia (nel caso del-
I'Austria e del Belgio) o i giudici costituzionali (nel caso tedesco)
accertino I'inadempimento di un obbligo comunitario causato dagli
eenti federati, con la conseguenza che i poteri sostitutivi non vengono
praticamente mai utilizzati®®.

* Udlizzando tali strumenti, gli ordinamenti domestici hanno, dun-
que, la possibilita di «disinnescare» buona parte delle pressioni all’ac-
centramento derivanti dall’Unione europea. Esistono meccanismi di tu-
tela analoghi nell’ordinamento italiano? E in che modo sono utilizzati?

Per quanto riguarda il primo strumento di garanzia, la risposta &
negativa. La Corte costituzionale italiana ha inizialmente ammesso la
derogabilitd del riparto interno di competenze (in-favore delle Re-
gioni)®®; poi, ha aderito al principio opposto, per cui una norma comu-
nitaria «non & idonea a incidere sulla articolazione delle competenze
nei rapporti tra Stato e Regioni»®:; quindi, & tornata definitivamente
sui suoi passi. Nella pronuncia pili importante in materia, si legge che
«le norme comunitarie possono legittimamente prevedere, per esigenze
organizzative proprie dell'Unione europea, forme attuative di sé mede-
sime, e quindi normative statali derogatrici di tale quadro della nor-
male distribuzione costituzionale delle competenze interne, salvo il =i-
spetto dei principi costituzionali fondamentali e inderogabili»®2.

Questo orientamento, tibadito anche di recente®®, appare criti-

7 §i veda l'efficace analisi comparativa condotta, in riferimento agli ordina-
menti federali e regionali dell'Unione europea, da P. BUSSIAGER, Implementing and
Enforcing EU Law at Regional Level cit., 173 ss.

8 Corte. cost., 11 novembre 1987, n. 399, in merito alla disciplina comunitaria
dei Programmi integrati mediterranei (PIM).

61 Corte. cost., 24 febbraio 1993, n. 115, punto 4 della motivazione in diritto.

82 Corte. cost., 17 aptile 1996, n. 126, punto 3, lett. ¢), della motivazione in
diritto. Veniva cosi consolidato 'orientamenio gia riabbracciato in Corte, cost, 26
maggio 1994, n. 224, nella quale si era affermato che le lengi statali di attmazione
delle direttive comunitarie possono «incidere sulfesercizio delle competenze regio- -
nali quand’anche le stesse risultino fissate in norme di rango costituzionale (ma sem-
pre a condizicne di non intaccare i principi supremi dell’ordinamento)» (punto 10,
lett. ¢}, della motivazione in diritto).

¢ Corte. cost., 20 novembre 2006, n. 398, punto 3.1, ove si precisa che «le esi-
genze unitarie poste a base di un eventuale accentramento nello Stato della com-
petenza ad attuare una direttiva comunitaria — in deroga al guadro costitwzionale
interno di ripartizione della funzione legislativa — devono discendere con evidenza
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cabile, in. quanto espone l'ordinamento nazionale a una permanente
destabilizzazione e riallocazione «dall’alto» delle competenze interne.
Innanzi tutto, esso contraddice l'impostazione dualistica tradizional-
mente seguita dalla Corte in tema di rapporti con 'ordinamento co-
munitario®. In secondo Iuogo, anche sostenendo che tale giurispru-
denza comporti «I'implicita accettazione del principio — pure espres-
samente ancora contestato — della integrazione tra i due ordinament
giuridici»®, la contraddizione si ripropone sotto altro profilo, poiché la
Cotte costituzionale nega in nome di presunti vincoli comunitari quel
principio di autonomia istituzionale degli Stati membri che la stessa
Unione europea riconosce. In terzo luogo, I'attribuzione alle istituzioni
europee di un simile potere di riallocazione appare di dubbia coerenza
con il principio autonomistico che permea il nuovo Titolo V e lascia,
percid, aperto un interrogativo di fondo: «8i le principe d’autonomie
des entités régionales, qui est I'une des composantes essentielles pour
la préservation de la forme régional de I'Erat, est susceptible d’étre sa-
crifié au profit de lintégration juridique communautaire»®.

Veniamo al secondo strumento di garanzia delle prerogative re-
gionali, rappresentato, negli ordinamenti federali, dalla rigorosa deli-
mitazione — e conseguente eccezionalitd — dei poteri sostitutivi statali
. nei confronti delle Regioni. Nell’ambito della stratificata disciplina
italiana in tema di attuazione della normativa comunitaria®, tale stru-

dalla stessa normativa comunitaria, sulla base di esigenze organizzative che ragione-
volmente facciano capo all'Unione europeas.

& Ta Corte costituzionale, da un lato, com’® noto, sostiene che la supremazia
del diritto comunitario non sia frutto di una auronoma legittimazione di-quel diritto
e di quell’ordinamento, ma riposi sull'ancoraggio a specifiche disposizioni della Co-
stituzione italiana (art. 11); dall’altro, perd, ammette che i diritto comunitario possa
modificare il riparto di competenze definito dal Titolo V, cosl riconoscendo una au-
tonoma superiore legittimazione al diritto comunitatio e un suo «intransigente pri-
matow sul diritto interno {anche di fonte costifuzionale).

¢ M.P. CuITl, Regioni e Unione europea dopo la riforma del Titolo V cit., 1417.

& Cosi, R. VUILLERMOZ, Le Belgique, {'Espagne et Pltalie face & l'intégrarion
Communautaire cit., 701, che non esita a definire paradossale l'orientamento della
nostra Corte costituzionale. |

& Puntuali ricostruzioni dell’evoluzione normativa in materia di recepimento
del diritto comumnitario da parte delle Regioni sono rinvenibili in G. GRrECO, Szro
e Regioni nel quadro della partecipazione italiana al sistema comunitario, in Rév. if.
dir. pubbl. comunit. 2000, 287 ss,; M. CARTABIA, JH.H. WEILER, LTtaliz in Europa.
Profili istituzionali e costituzionali, Bologna 2000, 199 ss;; e F ASTONE, Le ammini-
strazioni nazionali nel processo di formazione ed attuazione del diritto comunitario cit.,
301 ss. Tra le analisi pilt aggiornate, si segnalano F. FURLAN, Recenti sviluppi in ma-
teria di attuazione della normativa comunitaria da parte delle Regioni, in Riv. i, dir.
pubbl. comunit. 2005, 125 ss.; G. TURATO, Le Regioni italiane ¢ il processo decisionale
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mento si converte nel suo opposto, ciod in un meccanismo di ero-
sione delle competenze regionali. Ve ne sono due forme: la sostitu-
zione ordinaria, di tipo preventivo, e la sostituzione straordinaria, di
tipo successivo®®, .

La sostituzione preventiva & prevista dal nuovo art. 117, ¢. 5,
Cost. Questa nuova disposizione — in continuitd con !'orientamento
costituzionale sopra ricordato — ammette deroghe al generale riparto
di competenze legislative nel caso (e solo in quello} di inadempienza
nell’attuazione di accordi internazionali e atti comunitari. Cos, il pa-
rallelismo tra affari europei e affari interni, esistente negli Stati fede-

~

rali e in Spagna, & soppiantato dal parallelismo tra affari europei e-
internazionali. Le questioni sopranazionali conservano, dungue, come
in passato una specialitd rispetto aghi affari interni che legittima il re-
gime derogatorio, I'impostazione internazionalistica traspare anche
dal fatto che la definizione della procedura di esecuzione degli att
comunitari & riservata allo Stato, senza necessitd di consultazione o
concertazione con le Regioni®. ,

La disciplina analitica & dettata dalla legge 4 febbraio 2005, n.
11. Questa normativa prevede, rispetto a quella previgente, un raf-
forzamento delle prerogative regionali’®. L'intervento statale di tipo

europeo, Milano 2003, 51 ss.; e ID., LUE e la rappresentanza territoriale regionale, in
questa Ripisia 2006, 679 ss.

68 Si segue, con alcuni correttivi, la classificazione operata da G. MARAZZITA,
I poteri sostitutivi tra emergency clause ¢ assetto dinamico delle competenze, in Iss.
Sfed, 2003, 819 ss., spee. 844 s., che individua, nel dettato costituzionale, quattro ipo-
tesi di sostituzione: ordinaria legislativa (art. 117, c. 5}, ordinarda amministrativa (art.
118), straordinaria legislativa {art. 77) e straordinaria amminfstrativa {art. 120, c. 2).
La prima e I'ultima ipotesi assumono particolare rilieve in questa sede, perché r-
guardano specificamente Yadempimento di obblighi comunitari. La distinzione tra
sostituzione preventiva e successiva, pilt rilevante nell’economia del discorso qui svi-
luppato, & meglio approfondita in F CALIANDRO, Poteri sostitutivi, obblighi comumni-
tari ed assetto delle fonti normative dopo la viforma del Titolo V della Costituzione, in
Riv, 2. dir. pubbl. comunit. 2004, 435 ss., spec. 442 ss.

¥ Tl punto & pilt accuratamente sviluppato #fra, nel par. 3.2.

7 Tra i primi commenti alle norme della c.d. legge Butiiglione tiguardanti la
partecipazione regionale e locale alla fase ascendente e discendente del processo de-
cisionale europeo, A. SCRIMALL, La partecipazione degli enti infraregionals all'elabora-
zione delle scelte nazionali in materia comunitaria. Note minime al d.d4.1. Buttighone,
in Isz. fed. 2004, 177 ss; e D. DIVERIO, La partecipazione delle Regioni italiane ai la-
vori della Commissione nel procedimento normativo comunitaric, in Rev. &t dir. pubbl.
comunit. 2005, 1153 ss. Per un commento generale, M. CaxTaBIA, L. VIOLINL Le
norme generali sulla partecipazione dell'Italia al processo normaiivo dell’Unione euro-
pea & sulle procedure di esecuzione degli obblighi comunitari. Commento alln legge 4
Jfebbraio 2005, n. 11, in questa Rivista 2005, 477 ss.




456 M. SAVINO

preventivo, in passato, era ammesso in termini molto ampi: prima,
come presupposto necessario per 'adozione di leggi regionali di det-
taglio’'; poi, come presupposto per Uintervento delle sole Regioni a
statuto ordinario™; quindi, come intervento facoltativo dello Stato,
per tutelare esigenze di carattere unitario” o per dettare norme di
principio inderogabili™. Oggi, invece, quel potere statale & ricondotto
nell’alveo dei poteri sostitutivi (in quanto le norme statali producono
effetto solo dopo il verificarsi dell’inadempimento, come richiesto
dall’art. 117, ¢. 5, Cost.). Inoltre, & ridimensionato in vario modo: la
normativa che lo Stato intenda dettare a scopo cautelare, per preve-
nire l'inadempimento causato da ritardi o inadempienze dei legisla-
tori regionali, & necessariamente cedevole (perde comunque -efficacia
dalla data di entrata in vigore della normativa regionale), deve recare
I'esplicita indicazione della natura sostitutiva del potere esercitato e
del cararttere cedevole, ed & sottoposta al preventivo esame della Con-
ferenza Stato-Regioni”. A

Nonostante i progressi in termini di tutela degli interessi regio-
nali, la disciplina descritta appare ancora carente se si utilizza il pa-
rametro delle esperienze federali sopra ricordate. 1i, i poteri sostitu-
tivi dello Stato sono solo successivi, ciod ammessi esclusivamente a
inadempimento accertato. Qui, invece, il regime esistente sconta un
tasso di statalismo ancora evidente, potendo le autoritd centrali inter-
ferire nelle materie di competenza regionale esclusiva o concorrente,
prim’ancora che si produca l'inadempimento, e anche senza dimo-
strare Desistenza di esigenze specifiche, diverse dal mero tischio di
inadempimento.

7 Ast. 6, d PR 24 luglio 1977, n. 616. _

72 Art, 13 1, 16 aprile 1987, n. 183 e, poi, art. 9, ce. 1 € 2, 1. 9 marzo 1989, n. 86.

B A 9, ¢ 5, L n. 86/1989 e art. 8, 1. n. 59/1997.

7 Art. 9, 1 n. 86/1989, come modificato dall’art. 13, 1. 24 aprile 1998, n. 128.

% B questa la disciplina dettata dalla 1. n. 1172005 in riferimento agli atti sosti-
tutivi non solo a carattere legislativo (art. 16, ¢. 3), ma anche regolamentare (art. 11,
c. 8) e tecmico (art. 13, c. 2). In quest'ultima ¥potesi, nonostante il carattere sostitu-
tive dell’intervento statale, realizzato mediante decreto ministeriale, non & previsto
il previo parere della Conferenza Stato-Regioni, probabilmente in'ragione del limi-
tato ‘contenuto discrezionale dellintervento. La condizione della cedevolezza della
normativa statale che intervenga in via preventiva era stata gid imposta dal giudice
costituzionale (C. cost., sent. n. 126/1996 ¢it. e 27 ottobre 1999, n. 425). Le altre
condizioni sono state introdotre dal legistatore, dapprima nelle leggl comunitarie an-
nuali, e poi nella 1. n. 11/2005, seguendo le indicazioni formulate nel parere della
Adunanza plenaria del Consiglio di Stato del 25 febbraio 2002, 0. 2.
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Veniamo alla seconda forma di sostituzione — straordinaria e di
tipo successivo — che & prevista dall’art. 120, c. 2, Cost. e disciplinata
dall’art. 8, 1. 5 giugno 2003, n. 131. Si tratta di una ipotesi sostitutiva
che sembra rignardare l'attivita di esecuzione in via amministrativa,
pitt che in via legislativa: il potere di intervento, infatti, & affidato
non genericamente allo Stato, ma al governo, ed & esercitabile nei
confronti non solo delle Regioni, ma anche degli enti locali’.

Questo intervento- governativo sostitutivo & ammesso solo ad al-
cune condizioni, stabilite al fine di garantire le competenze regionali
dal rischio di ingerenze arbitrarie. Innanzi tutto, il governo pud in-
tervenire solo dopo aver «messo in mora» U'ente regionale, cioé dopo
averghi assegnato un congruo termine per adottare i provvedimenti
necessari. Inoltre, decorso il termine, il Consiglio dei ministri deve
decidere sul caso alla presenza del presidente della giunta regionale
interessata o comunque dopo aver sentito 'organo interessato’’. In-
fine; come la Corte costituzionale ha chiarito, il potere in esame deve
considerarsi straordinario, cioé utilizzabile solo come extrema ratio,
in assenza di rimedi alternativi’®.

Nonostante tali garanzie, anche il regime italiano della sostitu-
zione successiva, se raffrontato con i regimi stranieri sopra evocati,
sembra concedere allo Stato un margine piuttosto ampio di-discre-

zionalitd, sull'az come sul guando. Lesistenza o meno dell'inadempi--

% Sull'ammissibilitd di atti sostitutivi di natura legislativa ai sensi dell'art. 120,
c. 2, Cost,, il dibattito & molto denso e le posizioni alquanto differenzate. La tesi
pill convincente & quella negativa, sostenuta, ex mulris, da G. SCACCIA, I potere df
sostituzione in via normativa nella legge n. 131 del 2003, in questa Rivista 2004, 883
55., Mw quale si rinvia per una sintesi degli orientamend emersi nella scienza costitu-
zionale.

T Cost Part. 8, cc. 1 e 2, L. n. 131/2003,- che ricalca, con alcune variazioni, il
regime precedente dettato dall’art. 11, 1. n. 86/198%. La disciplina vigente & integrata
dal dettato dell’art. 10, c. 3, L n. 11/2005, che stabifisce: «Qualora gli obblighi di
adeguamento ai vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario riguardino materie di
competenza legislativa o amministrative delle Regioni e delle province autonome, il
Presidente del Consiglio dei ministri o il Ministro per le politiche comunitarie in-
forma gli enti interessati assegnando un termine per provvedere e, ove necessatio,
chiede che la questione venga sottoposta all’esame della Conferenza permanente per

i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano per

concordare le iniziative da assumere. In caso di mancato tempestivo adeguamento
da parte dei suddetti enti, il Presidente del Consiglio dei ministrd o il Ministro per
le politiche comunitarie propone al Consiglio del ministri Je opportune infziative ai
fini dell’esercizio dei poteri sostitutivi di cui agli artt. 117, quinto comma, e 120, se-
condo comma, della Costituziones.

8 (. cost., 20 gennaio 2004, n. 43.
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mento, cui & subordinata I'intervento statale (a7), non & accertata da
un organo giurisdizionale imparziale (la Corte di giustizia o un giu-
dice costituzionale), ma dallo stesso governo centrale, cui compete
anche la scelta sul guando, ossia sul momento in cui attivare il mec-
canismo della messa in mora.

1l quadro normativo italiano, dunque, offre & neocentralismo sta-
tale di derivazione comunitaria a_,co canali privilegiati di manifesta-
zione e potenziamento. Il primo & costituito dalla mancata equipara-
zione tra affari europei e affari interni, da cui deriva la cedevolezza
del riparto interno di competenze rispetto alle «esigenze comunita-
rie». Il secondo & rappresentato dalla varietd e ampiezza del poteri
sostitutivi che lo Stato ha a disposizione non solo per rimediare al-
I'inadempimento regionale, ma anche per prevenirlo’.

1| Hmmw&mﬂoﬁ italiano ha, d’altra parte, previsto alcuni correttivi.
Il primo & di tipo _.UHOnmmE.m_m ed & ispirato alla leale cooperazione,
in quanto comporta la partecipazione regionale alla elaborazione de-
gli atti surrogatori. Come si & visto, infatti, sono previsti, nell'ipotesi
di sostituzione preventiva, 'esame preliminare dell’atto da parte della
Conferenza Stato-Regioni, e, nell’ipotesi di sostituzione successiva, il
coinvolgimento nella decisione governativa di rappresentanti dell’ente
regionale inadempiente.

L’altro correttivo & di portata, per cosi dire, sistemica e consiste
nell'introduzione di leggi comunitarie regionali ricalcate sull’'esem-
pio della corrispondente legge statale®. La non brillante performance
delle Regioni nell’attuare le direttive comunitarie costituisce un for-
midabile elemento di legittimazione def poteri statali sostitutivi, e ne
giustifica 'ampiezza. Il ricorso a leggi comunitarie dovrebbe favorire
un pitl sistematico recepimento a livello regionale e ridurre, petcio,
I'esigenza di interventi statali in via sostitutiva, specie degli interventi
preventivi.

" Sotto quest’ultimo profilo, il caso italieno presenta analogie con il caso spa-
gnolo: anche nell’ordinamento iberico la Costituzione assegna allo Stato poterd sosti-
tutivi (art. 155) e di armonizzazione (art. 150, ¢. 3) alquanto ampi, frequentemente
utilizzati per interferire nell’esecuzione territoriale del diritto europeo. Sull’esecu-
zione del diritto comunitario in Spagna, da uitimo, A. ROjo SALGANG, La riforma
in senso federalista del modello spagnolo delle autonomie. Il miglioramento delle rela-
zioni intergovernative, in Ist. fed 2006, 65 ss., spec. 92 ss.

& Per una approfondita analisi di tale istituto e dei risultati che il suo impiego
ha prodotto, a partire dalla sua introduzione con L n. 86/1989, si veda A. Prrvo,
Verso uma legge commnitaria. Stato e Regioni tra Pattuazione del Titolo V e il muovo
Trattato che adotta una Costituzione per I'Buropa, Torino 2005. :
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Per concludere sul punto, si possono formulare due osservazioni.
La prima & che il potere di arbitraggio tra le spinte europee all’accen-
tramento e il principio autonomistico ¢ nelle mani dello Stato. Sono
i poteri statali, infatti, che regolano le «valvoles dalle quali dipende
I'equilibrio tra le esigenze di effettivita e uniformita b&umﬁwromﬁonm
del diritto comunitario ¢ le contrapposte esigenze di preservazione
dei poteri legislativi e amministrativi regionali. La seconda & che il
grado di apertura di quelle «valvole» & condizionato dalla maturita
dell’assetto regionalistico, e, in particolare, dalla capacitd operativa
degli enti regionali. Nel caso italiano, la debolezza legislativa ¢/o am-
ministrativa di molte Regioni spiega e legittima, in termini di sussi-
diarieta, il ricorrente accentramento di poteri e decisioni in capo allo
Stato.

3.2. La fase ascendente

Il coinvolgimento delle Regioni nella fase ascendente del processo
decisionale comunitario & legato ad almeno tre esigenze. In primo
luogo, serve a compensare I'ingerenza dell'Unione europea in mate-
rie di competenza regionale®’. ’adozione di atti comunitari in quelle
materie progressivamente restringe la sfera decisionale a disposizione

delle Regioni (c.d. effetto di pre-emprion). Poiché I'accesso diretto al

- decision-making europeo & limitato a forme poco incisive, la princi-

pale possibilitd per le Regioni di promuovere i loro interessi & parte-
cipare alla fase preparatoria nazionale, nel tentativo di influenzare la
posizione governativa rispetto al dossier europeo. In secondo luogo,

" negli ordinamenti nazionali decentrati, gli enti territoriali sono i prin-

cipali terminali esecutivi dell’'Unione europea e, al contempo, data
la loro prossimita, i principali interpreti dei bisogni dei cittadini. La
loro partecipazione alla fase discendente serve, percid, sia a valutare

8 A ttolo esemplificativo, L. TORCHIA, I vincoli derivanti dall' ordinamento co-
munttario nel nucvo Titolo V della Costituzione, in questa Rivista 2001, 1207, men-
ziona la disciplina delle professioni, dell’alimentazione, dell’agricoltura e dell'in-
dustria tra le materie di competenza regionale concorrente o esclusiva coperte dal
diritto comunitario. A. SCRIMALL, Il Parlamento europeo ¢ la promozione delle auto-
nomie locali negli Stati membri dell Unione europea cit., 925-928, elenca, tra le ma-
terie d’intervento comunitario che, a livello domestico, I'art, 117 Cost. assegna alla
competenza legislativa regionale, I'occupazione, la paritd uomo-donna, la formazione
professionale, la cultura, la sanitd pubblica, la protezione dei comsumatori, Pindu-
sttia, la coesione economica e sociale la politica di ricerca e sviluppo, 'ambiente e la
protezione civile,
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Je ricadute amministrative di una decisione, sia rappresentare le esi-
genze della collettivitd. In mancanza, aumenta il rischio di #on com-
pliance e di insoddisfazione dei cittadini europei®. In terzo luogo,
le norme europee possono prevedere forme onerose di attuazione o
introdurre procedimenti amministrativi gravosi. Quando lesecuzione
compete alle Regioni, queste, se non coinvolte nella fase ascendente,
sopportano i costi finanziari e amministrativi di quelle scelte, senza
potetle influenzare. Si produce, ciod, quella uneven distribution of
pay and say®® che aggrava il rischio di mancata attuazione del diritto
europeo®. _ o

In che modo gli ordinamenti nazionali danno risposta a queste
esigenze? Due esempi particolarmente significativi forniscono utili in-
dicazioni a riguardo.

Si consideri, innanzi tutto, la disciplina tedesca della partecipa-
Zione territoriale al c.d. segmento nazionale della fase ascendente.
Lart, 23 della Legge fondameniale prevede che la partecipazione dei
Linder avvenga attraverso la camera federale, il Bundesraz, in base
alla procedura di Bundesratsverfabren (introdotta al momento della
ratifica dell’Atto unico europeo). Il principio & quello della corri-
spondenza tra affari europei e affari interni®. Di conseguenza, al
Bundesrat sono assegnati poteri di condizionamento delle decisioni
federali che hanno un’intensitd crescente secondo che si tratti di
competenze prevalentemente federali o regionali. Nell'ipotesi di com-
petenze prevalentemente federali, la deliberazione del Bundesrat deve
essere tenuia nel debito conto dal governo federale, ma non & vinco-
lante; nell'ipotesi di competenze prevalentemente regionali, al contra-
rio, quella deliberazione & vincolante {c.d. co-decisione)®.

& Simili argomenti, declinati in termini di efficienza e democraticitz delle poli-
tiche europee, sono ricorrenti nella letteratura politologica. Si veda, per una sintesi,
G. TURATO, Le Regioni italiane e il processo decisionale eurapec cit., 41 ss.

& Supra, par. L. ,

% T, BORZEL, States and Regions in the Buropean Union cit., 53.

8 A sensi delPart. 23, c. 4, Lf: «Il Bundesrar deve essere associato alla forma-
zione della volonts della Federazione nella misura in cui il suo concorso sia richiesto
sul piano interno per una misura analoga, ovvero qualora i Lander siano competenti
sul piano intemnon. . .

8 Tarr. 23, c. 5, L.f, a! riguardo, stabilisce: «Qualora in una sfera di compe-
tenza esclusiva della Federazione siano toccati interessi dei Lénder, oppure qualora
la Federazione abbia ad altro titolo il diritto di legiferare, il Governo federale tiene
conto della posizione del Bundesrar. Se somo coinvolte in maniera preponderante
competenze legislative dei Linder, Uorganizzazione di loro uffici o il loro procedi-
mento amministrativo, nella formazione della volontd della Federazione deve essere
considerato 7 modo determinante it parere del Bundesrat; in ogni caso deve essere
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Per quanto riguarda, invece, il coinvolgimento regionale nel c.d.
segmento comunitario della fase ascendente, degna di nota & la di-
sciplina belga. Anche qui, il criterio ispiratore & rappresentato dal
riparto interno di competenze: in rapporto a esso si determina la
composizione della delegazione nazionale in Consiglio®. Piu esatta-
mente, in base a un accordo di cooperazione del 1994, si distinguono
quattro ipotesi o categorie. La prima assegna ai ministri federali la
rappresentanza esclusiva nelle formazioni del Consiglio che trattano
materie assegnate, a livello domestico, alla competenza esclusiva della
federazione (affari generali, ecofin, bilancio, ecc.). La seconda vale
per le formazioni consiliari che intervengono in aree di competenza
federale prevalente (agricoltura, energia, affari sociali) e prevede che
il ministro federale guidi la delegazione e sia accompagnato da un
ministro regionale, dotato di funzioni consultive. All'opposto, nella
terza categoria, che concerne materie di competenza regionale princi-
pale (industria e ricerca), il mnistre-stégeant & un rappresentante re-
gionale (unico abilitato a impegnare il Belgio con il suo voto), mentre
i1 ministre-assesseur & un rappresentante federale (con compiti con-
sultivi). La quarta ipotesi, infine, ha ad oggetto le materie di compe-
tenza regionale esclusiva e contempla una rappresentanza esclusiva-
mente regionale®®. 4

Dagli esempi tedesco ¢ belga si pud desumere un criterio di mas-
sima, utile per valutare le scelte compiute nell’ordinamento italiano.
Il criterio & quello del parallelismo tra affari europei e interni, che
consente di «minimizzare» 'erosione delle potestd regionali. Al fine
di preservare i poteri delle Regioni, il peso di queste nella determina-

mantenuta la responsabilita della Federazione per linsieme dello Stato. Nelle que-
stioni che possono comportare aumenti di spese o a diminuzioni di entrate della Fe-
derazione, & necessario Iassenso del Governo federale» {corsivo aggiunto).

¥ Nei comitati e gruppi di lavore della Commissione e del Consiglio, si se-
guono regole meno rigide, fondate su accordi informali, che tendenzialmente con-
sentono la compresenza di funzionali federali e regionali. Cfr. J. WOELK, A Place
at the Window: Regional Ministers in the Council, in R. TONIATTL, E PALERMO, M.
Dant (eds.), An Fver More Complex Union cit., 134. Si rinvia a questo scritto per
una accurata comparazione tra i tre ordinamenti federali europei (Germania, Austria
e Belgio}, in merito alla disciplina della fase ascendente. Si vedano, altresi, S. oz,
Regioni europee e processi decisionali dell' Unione: quale equilibrio? 1 casi di Belgio,
Spagna, Germania ¢ Regno Unito, in Riv. it. dir. pubbl. comunir. 2003, 339 ss.; e KJ.
NAGEL, Lintervento delle Regioni nella politica europea. Un’analisi comparata, in Ist.
fed. 2004, 43 ss, o

8 Per una pi: ampia disamina, II. BRBOSIA, Lz participation su sein des
Consedls et des CI.G., in Y. LEJEUNE (dit.), Lz participation de iz Belgigue & 'élabora-
tion et & [z mise en veuvre du droit européen, Bruxelles 1992, 92 ss.
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zione della posizione nazionale ¢ nella composizione della rappresen-

tanza in Consiglio & calibrato in modo da riflettere il riparto interno
di competenze.

Passando a esaminare la normativa italiana, un dato preliminare
va sottolineato: mentre le discipline tedesche e belga appena de-
scritte sono frutto di accordi tra autoritd centrali e autoritd regio-
nali®? in Ttalia lo Stato pud regolare quasi tutta la materia da solo,
senza concordame il contenuto con le Regioni. Posta di fronte al-
Vinterrogativo se la materia della partecipazione regionale al decr-
sion-making europeo rientri nella competenza esclusiva dello Stato
o, piuttosto, nella potestd legislativa concorrente, la Corte costitu-
zionale ha optato per la prima soluzione. Ha, infatti, asserito che
la competenza statale prevista dall’art. 117, c. 5, Cost.”® prevale, in
quanto «ulteriore e speciale», sulla competenza concorrente in mate-
ria di «rapporti internazionali ¢ con 'Unione europea delle Regioni»

~

(art. 117, c. 3). Di conseguenza, la disciplina in questione & ri-
messa in via esclusiva — almeno nelle sue linee fondamentali®* — allo
Stato®,

Cid premesso, le modaliti concrete di partecipazione delle Re-

8 Questa affermazione trova riscontro non solo in ordinamenti di tipo fede-
rale, come la Germania (dove Part. 23, c. 7, L4. stabilisce che «i particolari di cui
al commi quarto e sesto sono stabiliti da wma legge che richiede I'approvazione del
Bundesrat», cioé della camera in cul sono rappresentati i Linder) o il Belgio (dove
la disciplina esaminata & prevista in un accordo di cooperazione tra la federazione e
gli enti regionali federad del’8 marzo 1994), ma anche in ordinamenti di tipo regio-
nale. Una disciplina molto simile a quella tedesca & infatti prevista in Spagna, dove
la fonte & ancora una volta un accordo tra Stato e Regioni (c.d. Accordo-quadro del
30 novembre 1994). Su quest'ultima disciplina, oltre ai gi* menzionati scritti sull’or-
dinamento spagnolo, si veda, con specifico riferimento alla partecipazione alla fase
ascendente, T. GROPRI, The Involvernent of EC Regions in the EU Decision-making
Process: The Case of the Italian and Spanish Regions, in R, TONIATTI, E PALERMO,
M. DanT {eds.), An Ever More Complex Union cit., 143 ss.

% Lart. 117, c. 5, Cost. stabilisce che le Regioni, «nelle materie di Joro compe-
tenza, partecipano alle decisioni dirette alla formazione degli atti normativi comuni-
tari (...) nel rispetto delle norme di procedura stabilite da legge dello Statos.

91 Tunico aspetto delegato a un accordo in sede di Conferenza Stato-Regioni
riguarda la composizione delle delegazioni naziopali {art. 5, L n. 131/2003). ‘

2 (. cost., 8 luglic 2004, n. 239, punto 4. In una pronuncia di poco successiva,
& stata ammessa la legittimitd di una norma del ouovo statuto toscano (art. 70, c. 1)
che affida al legislatore regionale il potere di stabilire, nel rispetto della legistazione
statale, le modalitd con Je quali gli organi di governo e il consiglio regionale parte-
ciparo alla formazione e all’attuazione degli atti comunitari nelle materie di compe-
tenza regionale {C. cost., 29 novembre 2004, n. 372, punto 7). Previsioni analoghe
compaiono ora anche in altti statut regionali. :
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gioni alla fase domestica del processo decisionale europeo sono defi-
nite dalla 1. n. 11/2005, che prevede due procedure alternative.

La procedura ordinaria consiste in un meccanismo di #otice and
comment. 1l governo da alle Regioni tempestiva notizia dei progettd
e aitl comunitari che rientrano nelle materie di competenza regio-
nale (notice}. Su tali progetd e atti, le Regioni possono trasmettere
entro venti giorni al governo le loro osservazioni (comment), tramite
la Conferenza dei presidenti delle Regioni. In mancanza, cio¢ qua-
lora le osservazioni non giungano entro la data indicata nell’atto di
trasmissione del progetto, il governo pué ugualmente pronunciarsi
sui relativi atti comunitari®. Dunque, pur trattandosi di decisioni che
intervengono in ambiti decisionali regionali, la posizione nazionale
& definita dal governo: le Regioni hanno meri poteri consultivi, non
obbligatori, né vincolanti. :

La procedura alternativa &, invece, pit stringente per il governo.
Essa si attiva quando, trattandosi di un progetto comunitario che
incide su una competenza legislativa regionale, una o pit Regioni
richiedono al governo di convocare la Conferenza Stato-Regioni.
I fine sarebbe quello di definire la posizione nazionale mediante
il raggiungimento di un’intesa tra Stato e Regioni, cioé attraverso
un meccanismo di co-decisione®. Sennonché, la posizione nego-
ziale delle Regioni vis-a-vis il governo & fortemente indebolita da
due regole procedurali: ['unanimitd dei consensi, richiesta per la
conclusione di un’intesa®, e il necessario raggiungimento dell'intesa
entro venti giorni, trascorsi i quali il governo pud ugualmente pro-
cedere®. In virtli di queste regole, anche qualora le Regioni concor-
dino una posizione negoziale unitaria, al governo basta dissentire, o
semplicemente dilazionare i tempi della deliberazione in seno alla
Conferenza, per riguadagnare un potere di scelta esclusivo in me-
tito a questioni di competenza regionale. Questa variante procedu-
rale, dunque, sovverte anch’essa i ruoli definiti dalla’ Costituzione
attraverso il riparto di competenze, rimettendo allo Stato Uesercizio
di competenze che dovrebbero spettare alle Regioni, in quanto tito-

% Arm. 5, cc. 13 e 6, 1. n. 11/2005.

% Sui poteri consultivi e di concertazione della Conferenza Stato-Regioni, da ul-
dmo, R. CARPING, Evoluzione del sistema delle Conferenze, in Ist. fed. 2006, 13 ss.

%5 Af sensi dellart. 3, c. 2, dlgs. 28 agosto 1997, n. 281, «le intese si perfe-
zionano con 'espressione dell’assenso del Governo e dei presidenti delle Regioni e
delle province autonome di Trento e di Bolzanos.

% An. 3, c 4,1 n 11/2005.
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lari della potesta legislativa su cui l'atto comunitario & destinato a
incidere”.

D’assetto descritto caratterizza non solo la formazione della posi-
zione nazionale su singoli dossers comunitari, ma anche la definizione
delle linee politiche gencrali in tema di partecipazione italiana alle
decisioni europee. Il coordinamento «verticale» tra governo e Regioni
avviene in occasione della sessione comunitaria della Conferenza
Stato-Regioni. Tra i compiti che essa svolge vi & appunto, quello di

«raccordare le linee della politica nazionale relativa all’elaborazione

degli atti comunitari con le esigenze rappresentate dalle Regioni {...)
nelle materie di competenza di queste ultime»®. Inoltre, il governo

& tenuto a riferire alla Conferenza Stato-Regioni, riunita in sessione

comunitaria, «sulle praposte e sulle materie di competenza delle Re-
gioni e delle province autonome che risultano inserite all’ordine del
giorno, illustrando la posizione che il Governo intende assumere»”.
Queste forme di consultazione e coordinamento con le Regioni, per
. quanto importanti, non risultano, perd determinanti. La definizione
ultima delle linee politiche avviene, anche in materie di interesse re-
gionale, & affidata al neo-istituito Comitato interministeriale per ghi
affari comunitari europei- (CIACE), organo di coordinamento «oriz-
zontales a composizione interministeriale’®. Quando quest’organo si
occupa di questioni comunitarie di rilevanza regionale, il legislatore
si limita ad attribuire al presidente della Conferenza dei presidenti
delle Regioni la facolta di partecipare alle riunioni'®. Nella decisiva
fase di coordinamento orizzontale, quindi, la considerazione degli in-
teressi regionali & marginale.

Per quanto concerne, infine, la partecipazione delle Regioni al
segmento comunitario della fase ascendente, 1 principali aspetti crifici
della disciplina — contenuta nell’art. 5, della 1. n. 131/2003 -~ emer-
gono da una recente pronuncia della Corte costituzionale.

%7 In proposito, R. BIFULCO, Il modello dtaliano delle conferenze Stato-autonomie
territoriali (anche) alla luce delle esperienze federali, in questa Rivista 2006, 233 ss.,
spec. 249 ss. : .

% Art. 5, dlgs. n. 281/1997.

% Art. 5, c. 10, L n. 11/2005.

00 Arg 2 ¢. 1,1 n. 11/2005, .

W Arg 2, ¢ 2, L on. 11/2005. Si veda anche lart. 3, c. 3, dPC.M. 9 gennaio
2006, recante regolamento per il funzioramento del CIACE. Un’analoga disposizione
prevede che il Comitato tecnico permanente incaricato di preparare le decisioni del
CIACE sia integrato, quando si tratti di questioni regionali, dagli assessori regionali
competenti per le matexie in trattazione (art. 2, ¢. 4, L. n. 11/2003).
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Innanzi tutto, I'art. 5 menzionato prevede la partecipazione delle
Regioni «alle attivita del Consiglio e dei gruppi di lavoro e dei co-
mitati del Consiglio e della Commissione europea, secondo modalita
da concordare in sede di Conferenza Stato-Regioni»'®. Come si puo
notare, la norma non prevede nessuna garanzia a tutela della effet-
tiva partecipazione regionale, limitandosi a rinviare a un accordo tra
Stato ¢ Regioni. La Corte costituzionale ha ritenuto che lo strumento
partecipativo cosi definito non sia inadeguato (e incostituzionale), es-
sendo la sua specificazione affidata a un istituto che costituisce appli-
cazione del principio di leale cooperazione™®.

Il secondo aspetto critico riguarda anch’esso cid che la norma
non dice. In particolare, il legislatore non stabilisce alcun criterio per
la composizione delle delegazioni nazionali in rapporto alla distri-
buzione interna delle competenze. In altri ordinamenti europei (si &
accennato all’esempio belga), a fronte di una competenza regionale
esclusiva, si prevede che la rappresentanza in Consiglio ¢ nei comitati
spetti in via esclusiva alle Regioni. La Corte ha, perd, obiettato che
una simile pretesa sarebbe in contrasto con la «perdurante compe-
tenza statale in tema di relazioni internazionali e con 'Unione euro-
pea»'®. Si tratta di un argomento debole, perché confonde il profilo
della competenza legislativa (cui fanno riferimento le norme dell’art.
117), con il profilo della rappresentanza a livello comunitario, ri-
spetto al quale la Costituzione non formula alcuna direttiva. Cid non-
dimeno, questa promuncia ha condizionato 'esito della negoziazione
in sede di Conferenza Stato-Regioni. UAccordo di cooperazione del
2006 ammette la presenza di componenti regionali sia in Consiglio,
sia nel comitati, ¢ tuttavia affida invariabilmente al rappresentante
statale Ja funzione di Capo delegazione — con il correlativo potere di
enunciare la posizione nazionale e impegnare lo Stato — anche nelle
materie di competenza esclusiva'®, Non si pud fare a meno di os-
servare che soluzioni di segno contrario, pit rispettose del riparto
interno di competenze, sono scguite non solo dal Belgio (di cui si

12 Art 5,¢.1, L n. 13172003,

15 Te modalitha di composizione delle delegazioni sono ora definite da un Ac-
cordo generale di cooperazione sulla partecipazione delle Regioni alla formazione
degli atti comunitari, concluso in sede di Conferenza Stato-Regioni nella seduta del
16 marzo 2006.

04 C, cost., & Iuglio 2004, r. 239, punto 3. .

105 Art, 4 dell’Accordo di cooperazione del 16 marzo 2006, siglato in sede di
Conferenza Stato-Regioni.
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& detto) e dagli altri due ordinamento federali (Ja Germania e I'Au-
stria)'®, ma anche da un ordinamento regionale come la Spagna'®.

3.3. Il caso italiano: peculiare, ma non troppo

Alla Iuce dell’analisi compiuta, la reazione dell’ ordinamento ita-
liano al neo-centralismo statale ingenerato dal processo di europeizza-
zione appare contraddittoria. Da una parte, la necessaria osservanza
degli obblighi comunitari viene utilizzata per favorire un. progressivo
ri-accentramento delle competenze, che contrasta con il processo di
«devoluzione» in corso. Dall’altra, 'adattamento all'integrazione eu-
ropea porta alla (timida) introduzione di tecniche federali di parteci-
pazione e cooperazione. 1l risultato & un rafforzamento o — se si pre-
ferisce ~ un mancato «aggiramento» dello Stato. Le autoritd centrali,
agevolate dalle tendenze centripete innhescate dall’'Unione europea, si
riappropriano di potestd in linea di principio spettant alle Regioni,
indebolendo il principio autonomistico. Lesito cosi descritto deve
considerarsi un wricum dettato dalle peculiarita del caso italiano?

Se il caso italiano ha una sua originalitd, essa probabilmente con-
siste nel fatto che i fattori esterni esaminati si sommano ad altre ten-
denze neo-centraliste di origine interna — 'orientamento statalista del
giudice costituzionale e la timidezza delle riforme legislative dirette a
irrobustire gli intra-state channels — e contribuiscono alla incompiu-
tezza del disegno autonomistico tracciato dal nuovo Titolo V1%,

La comparazione con altri ordinamenti europei, d’altra parte, in-
duce a non sopravvalutare le specificita del caso italiano.

Un dato comune anche ad altri ordinamenti &, ad esempio, la
difficile ricerca del giusto equilibrio tra la necessita di coinvolgere
le Regioni nel decision-making europeo e l'opportunita di salvaguar-
dare contrapposte esigenze di carattere funzionale (I'unitarietd della
posizione nazionale, la rapiditd di definizione della stessa, 'uniforme
e tempestiva attuazione delle norme sovranazionali). In ordinamenti
come quello italiano, nei quali gli istituti della leale cooperazione
sono lacunosi o deboli, quelle esigenze funzionali fanno pendere la

105 Cfr. J. Woelk, A Place ar the Window cit., 130 ss. .

107 AM. Carvona CONTRERAS, La ewropeizzazione delle Communitd Autonome
spagnole cit., 661 ss. :

18 Cfy ¥ MERLONL I/ paradosso italiano: «federalismos ostentato e cemtralismo
rafforzato, in questa Rivisza 2005, 469 ss.
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bilancia del potere decisionale in tema di affari europei dalla parte
dello Statol®.

Un secondo aspetto del caso italiano che appare comune agli al-
tri ordinamenti nazionali & costituito dalla centraliti che le istituzioni
statali conservano nella dialettica multi-livello alimentata dall’'Unione
europea. Nonostante le aperture comunitarie al contatto diretto
con le Regioni, lo Stato conserva il ruolo di gate-keeper. Conserva,
ciog, gran parte della sua originaria capacita di controllare le forme
e l'intensita della partecipazione delle Regioni al processo decisio-
nale sovranazionale. Anche laddove I'Unione dischiuda prospettive
di accesso regionali diretto, gli Stati membri tendono a occupare
quegli spazi, per regolarne modi e limitl di condivisione con gli enti
territoriali e alterare a proprio vantaggio il riparto interno di compe-
tenze'C,

Tuttavia, la stessa analisi comparata dimostra che la centralita
dello Stato, seppur ineliminabile, pud essere efficacemente delimitata
in modo da attenuare l'erosione delle prerogative regionali. Istituti
volti a garantire il rispetto di quelle prerogative sono stati introdotti,
come si & visto, in diversi sistemi federali e regionali, nei quali le
questioni comunitarie sono «addomesticate», cioé qualificate e disci-
plinate alla stregua di questioni interne’!. Negli ordinaménti in cu
erosione delle potesta territoriali & maggiore (tra questi vi & I'Ttalia),
gli affari europei conservano invece una loro specialiti, che continua
ad accomunarli agli affari internazionali e legittima la previsione di
deroghe pitt o meno vistose all’ordinaria distribuzione di compe-
tenzellZ,

105 Considerazioni analoghe, e anzi ancor pilt marcate, possono formularsi in i-
ferimento al Regno Unito, nel quale il processo di regionalizzazione di Scozia e Gal-
les, avviato nel 1998, appare ancora in una fase di sviluppo embrionale. Per un’ana-
lisi comparata del regionalismo britafinico e della sua connessione con il processo di
europeizzazione, A. Ross, M.S. Crespo, The Effect of Devolution on the Implemen-
tation of European Community Law in Spain and United Kingdom, in Ewropean Law

" Revézw 2003, 210 ss.

U0 Sy questa attitudine statale a «occupy the regional decision-making arena to
thwart new developments», P. JORN, Europeanization in a Centralizing State: Muiti-
level Governance in the UK, in C. JerrERY (ed.), The Regional Dimension of the Bu-
ropean Union cit., 138,

1 T medesimo concetto & espresso in C. JEFFERY, Conclusions: Sub-national
Authorities and «Buropean Domestic Policy» cit., spec. 216, ticorrendo alla formula
domestic European policy. .

12 Ad avviso di alcuni studiosi, questi due percorsi istituzionali tendono a di-
varicarsi. Cfr. R, VUILLERMOZ, Le Belgigue, UEspagne er Ilialie face @ I'intégration
Communautaire cit., 28, il quale osserva che, di fronte all’integrazione europea, «le
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Linterrogativo ultimo che si pone &, dunque, il seguente: basta
riformare i poteri sostitutivi statali ¢ i meccanismi di coinvolgimento
regionale, adeguandoli al principio di equivalenza tra affari interni
e comunitari, per soddisfare le esigenze garantistiche e partecipative
connesse alla questione regionale in Europa? Il problema del regio-
nalismo minacciato dall’europeizzazione pud essere, ciog, risolto in-
teramente a livello domestico oppure esiste un pluralistic deficit del-
I’'Unione europea che impone ['adozione di tiforme anche a livello
sopranazionale? :

E probabile che un deficit pluralistico a livello .comunitario eu-
ropeo esista, se lo si valuta misurando la pressione neo-centralistica
sprigionata dalle norme ¢ dall’'assetto istituzionale dell Unione euro-
pea. Ed & probabile che, per colmare quel deficit, le istituzioni comu-
nitarie preferiscano accentuare ['integrazione funzionale (ad esempio,
estendendo il principio della partnership a nuovi ambiti e moltipli-
cando’ le procedure amministrative multi-livello o composite dirette
a coinvolgere le amministrazioni territoriali), piuttosto che affrontare
le incognite di una revisione dell’equilibsio istituzionale bi-dimensio-
nale'®. E persino possibile che la Corte di giustizia, in un futuro non
troppo lontano, accolga i dettami del multilevel constitutionalism™*
¢ promuova le Regioni al rango di ricorrenti privilegiati, per consen-
tire loro di difendere le prerogative costituzionali lese da fonti sovra-
nazionalil”®, Quel che, perd, & certo & che si tratta di una questione
sempre meno eludibile, che va affrontata tenendo conto del carattere
non federale ma composito dell’ordinamento europeo'®.

~

processus de régionalisation ou de fédéralisation se trouve face 4 une alternative:
pousser ce processus vers adoption de soludons de plus en plus proches du mo-
déle federal, en s'orientant vers une forme coopérative et participative, ou bloguer
ce processus et procéder 4 une recentralisation des compétencess.

I3 La previsione secondo cul «broader margins for regional involvement seem
o be offered by a “voluntary, self-selecting, procedural participation”» & avanzata,
sia pure in termini un po’ astratti, da M. DaNI, E PALERMO, Towards an Ever More
Complex Union: An Epilogue, in R. TONIATTI, F. PALZRMO, M. DaNI (eds.), An Ever
More Complex Union cit., 326 (e passim).

W Sulla teoria del wmeultilevel constitutionalism, 1. PERNICE, Multilevel Constitu-
tionalism and the Treaty of Amsterdam: Eurcpean Constitution-making revisited, in
Common Market Law Review 1999, 703 ss.; e ID., Multilevel Constitutionalism in the

- Buropean Union, in Buropean Law Review 2002, 511 ss.

115 T tal senso, M. DaNI, Regions Standing Before the EU Courts cit., 187 s

16 Sulle implicazioni di carattere generale detivanti dalla configurazione compo-
sita dell'Unione europea, S. CASSESE, Che tipo di potere pubblico & ['Unione europea?
cit.; e G. DELLA CANANEA, L'Unione europea. Un ordinamento composito cit.
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4. I tre pavadossi del regionalismo in Europa

In conclusione, si pud tentare di riepilogare gli approdi di que-
st'indagine enucleando alcuni paradossi'’. Rispetto alla «questione
regionale europea», le posizioni dell'Unione europea, delle Regioni
e dello Stato, apparentemente divergenti, sono affette da contraddi-
zioni intrinseche, che per certi versi le riavvicinano e che spiegano la
forza di resistenza al cambiamento insita negli equilibri istituzionali
esistenti. _

L Unione europea, da un punto di vista strettamente funzionale,
ha un duplice interesse: evitare che il processo decisionale euro-
peo sia appesantito dalla partecipazione di altri soggetti (Regioni,
enti locali, privati), e, al contempo, assicurare che il diritto euro-
peo trovi uniforme applicazione a livello domestico. La margina-
lizzazione delle Regioni e 'erosione dei loro poteri soddisferebbe,
in teoria, entrambi questi obiettivi: sotto il profilo della rappresen-
tanza (nella fase ascendente) la sintesi degli interessi domestici sa-
rebbe affidata a un solo soggetto, lo Stato; sotto il profilo dell’uni-
formita di attuazione (nella fase discendente), la sostituzione statale .
in ambiti di competenza regionale eviterebbe la proliferazione di
norme territoriali differenziate. Tuttavia — e in ¢id sta il primo para-
dosso — Pinteresse comunitario all’esclusione e all’uniformita incon-
tra un limite nella debole legittimazione democratica dei poteri so-
vranazionali: da questo punto di vista, la partecipazione del poteri
regionali all’elaborazione e alla esecuzione del diritto europeo ap-
pare indispensabile sia per «avvicinare» 1'Unione europea ai citta-
dini e interpretarne i bisogni, sia per garantire U'efficacia del diritto
comunitario e adeguarne i precetti alla multiforme realt territoriale
degli Stati. Il coinvolgimento delle Regioni nel decision-making co-
munitario, pur non opportuno sotto il profilo efficientistico, appare,.
dunque, necessario sul piano della democraticitd della costruzione
europea e dell’efficacia del suo diritto. :

Questa contraddizione fornisce una chiave di lettura della rilevara
asimmetria tra integrazione funzionale e istituzionale delle Regioni
nell’ordinamento europeo'®, Sul versante funzionale, 'Unione euro-
pea favorisce il coinvolgimento degli enti territoriali quando cio sia

17 Sui paradossi del regionalismo in Europa, si veda, amplins, V. WRIGHT, In-
tergovernmental Relations and Regional Government in Europe cit., 45 ss.
18 Supra, par. 2. .
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necessario per attuare una specifica politica comunitaria®®. Sul ver- .

sante istituzionale, invece, I'Unione riconosce alle Regioni forme sim-
boliche di partecipazione, che non servono a tutelare le prerogative
delle Regioni, ma solo a rafforzare la legittimazione democratica del
decision-making. _

Ancor pit evidente & il paradosso che riguarda la posizione regio-
nale (¢ ne indebolisce la coerenza). Linteresse delle Regioni a parte-
cipare alla fase ascendente e ad assumere una posizione centrale nella
fase discendente trova un limite nelle capaciti operative delle Regioni
medesime. Non di rado, gli apparati regionali meno dotati hanno dif-
ficolts a comprendere la portata delle complicate norme comunitarie
e a sostenerne i costi di attuazione. La conseguenza & duplice. Nella
fase ascendente, la scarsa consapevolezza circa le ricadute politiche e
amministrative derivanti da una proposta della Commissione induce i
rappresentanti regionali ad atteggiamenti di acquiescenza rispetto alla
volonta prevalente nelle sedi nazionali e comunitarie alle quali ab-
biano accesso. Nella fase discendente, il ventaglio delle implicazioni &
pitt ampio: Pipotesi pessimistica & quella dell'inadempimento causato
da inerzia o inadeguata attuazione regionale, con conseguente inter-
vento statale in via sostitutiva; Iipotesi ottimistica & che le soluzioni
degli enti regionali pill attrezzati vengano «imitatex dagli uffici delle
altre Regioni, con la conseguenza che la differenziazione in nome
della quale i poteri regionali sono invocati, di fatto, non si produce.
Questo fenomeno di spontanea armonizzazione «dal basso» revoca in
dubbio — e in cid sta il secondo paradosso — il fondamento stesso dei
poteri decisionali delle Regioni: tenacemente rivendicati come vessillo
di autonomia, quei poteri risultano, alla prova dei fatti, esercitati in
modo insufficiente o uniforme, con un palese effetto di ridondanza e
moltiplicazione di atti territoriali inadeguati o identici.

Questo secondo paradosso aiuta a spiegare come I'uniformita ri-
cercata dall'Unione europea si produca ugualmente, sebbene per al-
tra pitl tortuosa ¢ dispendiosa via. E consente, altresi, di intuire per-
ché le Regioni italiane siano tanto ferme nel rivendicare la titolarita
di poteri legislativi ed esecutivi, quanto acquiescenti di fronte al si-
lenzioso processo di sottrazione delle Joro atttibuzioni prodotto dal
neocentralismo statale di matrice comunitaria.

19 1] caso principale, come si & visto, & quello della politica regionale, che non
solo non esclude, ma anzi presuppone una applicazione «mirata», cioé territorial-
mente diversificata, e dunque richiede il coinvolgimento delle amministraziont regio-
nali sia nella fase della elaborazione, sia in quella della attuazione.
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L'ultimo paradosso riguarda il molo dello Stato. La «sandwich
theory», in voga alla metd degli anni '90, prefiguirava una sovranita
statale destinata a una crescente e ineluttabile erosione «dall’alto» e
«dal basso». Al contrario, I'analisi comparata degli ordinamenti fede-
rali e regionali (nei quali pii forte dovrebbe essere quella erosione)
fornisce indicazioni di segno contrario. Della tensione tra europeizza-
zione e regionalizzazione &, infatti, lo Stato a trarre maggior profitto.

Da un lato, sia nella fase ascendente {in virtt del principio di
autonomia istituzionale e della rappresentanza unitaria a livelio eu-
ropeo), sia nella fase discendente (in virtd del principio di responsa-
bilita statale in caso di inadempimento e dei conseguenti poteri sosti-
tutivi), le autoritd centrali esercitano poteri che il riparto interno as-
segnerebbe agli enti territoriali e definiscono le modalita di coinvolgi-
mento delle Regioni nel processo decisionale europeo. Cosi, i poteri
legislativi e amministrativi dello Stato si rafforzano in modo selettivo
e lo Stato stesso assume il ruolo di arbitro e regolatore nel processo
di osmosi tra europeizzazione e regionalizzazione.

Dall’altro lato, lo Stato resta il principale — se non Funico — limite
alla progressiva attrazione di poteri a livello comunitario. Sono i go-
verni centrali, in quanto «signori dei trattati», a decidere quali com-
petenze assegnare all’'Unione; e sono ancora gli esecutivi nazionali,
attraverso i loro rappresentanti nel Consiglio e nei comitati, a eserci-
tare un controllo costante e meticoloso sulle norme comunitarie.

Se una indicazione conclusiva pud trarsi, essa discende dall’analisi
dei correttivi apportati negli ordinamenti federali pil evoluti, dove il
principale contro-limite al neo-centralismo statale innescato dal li-
vello sovranazionale & il rafforzamento del modello cooperativo. La
lezione potrebbe essere cosi riassunta: I'Unione europea, dopo aver
sollecitato con la politica regionale il decentramento dei poteri nazio-
nali, condanna il regionalismo a svilupparsi in senso cooperativo, o
ad arretrare, |



