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1. Osservazioni preliminari

L’entrata in vigore del Trattato sul funzionamerdell’'Unione europea —
TFUE introduce novita importanti negli assetti istitnzali e procedurali dell’'Unione.
Le novita comprendono le disposizioni in tema dblgica amministrazione, |l
rinnovato coinvolgimento delle amministrazioni temiali (regioni ed enti locali) nei
meccanismi decisionali europei e gli incentivi altaesione territoriale.

Quanto alla pubblica amministrazione, le novita pilevanti sono tre.
Anzitutto, I'espresso riferimento al carattere gligamente vincolante della Carta
europea dei diritti fondamentaliQuindi, la definizione di una nuova competenza
dell’'Unione per il sostegno, coordinamento o cortgrteento dell’azione degli Stati
membri nel settore della cooperazione amminis@atiQuestacompetenza puo
essere esercitata sia direttamente dall’Unionealamdosi delle strutture a propria
disposizione, sia indirettamente, consentendo aileeamministrazioni nazionali (sia
centrali che territoriali) di creare strutture pri@pper incentivare la cooperazione. |
gruppi europei di cooperazione territoriale Ed® ad esempio, sono organisdatati
di personalita giuridica, composti da rappresentdalle amministrazioni statali e
regionali e creati appositamente per superare gfhooli che si incontrano nella
cooperazione transfrontaliera, facilitando l'atioaz di programmi o progetti di
cooperazione territoriale. Per questo motivo, i hendei GecT sono liberi di
concordare la durata, le condizioni di scioglimeatle funzioni esercitaté La terza
innovazione, infine, deriva dal riconoscimento &si@ di una pubblica
amministrazione diretta dell’Unione, la cui conoetizzazione, pero, € ormai
consolidata nella letteratura.

Due ragioni rendono particolarmente importantetribatema indicato, quello
del coinvolgimento delle amministrazioni territdrianei meccanismi decisionali

! Cfr. la Comunicazione della Commissione europeaM(ZD10) 573 Strategy for the
effective implementation of the Charter of FundamlenRights by the European Union
Particolarmente importanti sono le norme che saoo il diritto alla buona amministrazione. Ne
derivano conseguenze per le procedure decisiondlitté le amministrazioni — € il caso ad esempio
della «cittadinanza amministrativa» — compresejamente, quelle regionali e locali.

2 Cfr. l'articolo 6 el'articolo 197del TFUE.

% Per approfondimenti si veda il reg. (CE) 1082/2@@6Parlamento europeo e del Consiglio,
relativo a un gruppo europeo di cooperazione teriéle (GECT)



europei. La prima € la accresciuta consistenza ricanéegli interlocutori regionali e
locali dell’'Unione: a seguito dell'allargamentdJhione comprende circa 250 regioni
e pit di 100.000 autorita locdliCi sono poi da considerare le esigenze legate
all’efficacia delle politiche europee che, sempitegpesso, producono i loro effetti su
scala territoriale. In questo contesto, alle amstiazioni regionali e locali & affidato
il ruolo di partnersdell’Unione sia durante I'elaborazione delle gohe europee, sia
nella valutazione successiva della coerenza eeffetbicia di quelle tra esse a forte
impatto territoriale.

Coerentemente, quindi, iIFUE esalta il ruolo delle amministrazioni territoriali
all'interno dei meccanismi decisionali europdon soltanto vengono confermati gli
strumenti di partecipazione gia esistenti a favdedle amministrazioni territoriali
degli Stati membri e delle istituzioni europee dberappresentano — ed e il caso
soprattutto del dialogo strutturdte- ma si introducono anche nuove funzioni e
prerogative a favore di entrambe.

Pochi cenni, infine, merita I'ultima novita dekJE: la coesione territorial®.
La promozione dedl coesione economica, sociale e territoriale elidarieta tra gli
Stati membri (chealiventano uno degli obiettivi politici dell’'Unione, nonostante le
perplessitd manifestate dal Comitato delle RegiolibR,” una nuova dimensione
delle politiche regionali)sono sviluppate attraverso due strumenti: il fordlo

* Si tratta di un calcolo inevitabilmente approssiumg anche in ragione delle diversita che
distinguono le articolazioni istituzionali sul teéorio negli Stati membri. Pur limitandosi alle sol
regioni, in Europa se ne possono distinguere alnoémgue tipi diversi. Idistretti amministrativi(o
articolazioni amministrative dello Stato) sono aitéosubordinate al governo, le cui funzioni miramo
promuovere lo sviluppo regionale basandosi sullabilitezione delle collettivita locali e delle
organizzazioni economiche (& il caso di Greciatdmilo, Svezia e Inghilterra). Ci sono poi le myi
intese comeenti di secondo livellofraggruppamenti di enti locali) che dispongono nahggiore
autonomia e cooperano con le istituzioni centrali ipraggiungimento di obiettivi comuni (€ il caso
tra gli altri, di Danimarca, Finlandia e Paesi BasSon leregioni amministrativel governo centrale
crea una nuova collettivita territoriale a un lieeduperiore rispetto a quello delle collettivigaritoriali
esistenti. La regione assume quindi un’espresggiitazionale specifica e forma una nuova categoria
di collettivita territoriale, dellastessa natura giuridica di quelle esistenti, masthdistingue per una
circoscrizione piu ampia, che comprende quest'd@fine per le suecompetenze a vocazione
essenzialmente economica o mirata allo sviluppbdaéso francese). Ci sono poinegioni autonome
o politiche dotate di un proprio sistema elettivo, come radocitaliano. Ultime vengono lentita
federate tipiche della Germania.

® Cfr. A. SMONATI, Il dialogo strutturato e la partecipazione deglitelocali alla formazione
delle politiche europee: un nuovo strumento di ammpazione «indirettax?in «Federalismi.i,
10/2011

® Si rimanda, per l'analisi dettagliata del temaCabitolo XX di questo volume.

" Nella Raccomandazione n.137 del 2010 — CEMEATO DELLE REGION|, Recommendations
to the European Commission and to the Council enftliure composition of the Committee of the
Regions of the European UnioR/CdR 137/2010, 2010, Cap. Il — ibR riconosce I'importanza delle
politiche per la coesione territoriale, ma critiGaientamento della Commissione. In particolate, i
CDR insiste su tre punti. Il primo punto riguardarieonsiderazione delle politiche di coesione che,
secondo il ©R, dovrebbero divenire uno strumento autonomo pmreacere l'influenza delle
amministrazioni sub-statali nella definizione dedlgitiche europee, e non soltanto un aggregate del
politiche settoriali. Per far questo, spiega la daeandazione 137/2010 introducendo il secondo
punto, € necessario investire sul coinvolgimentivatdelle amministrazioni territoriali (tanto
individualmente quanto attraverso gli organi igtituali di rappresentanza) nell’assunzione delle
decisioni da parte della Commissione. Sul versapfmsto, ed € questo il terzo punto, iFRCinsiste
sulla necessita di un maggiore coinvolgimento datepaella Commissione nelle occasioni di
definizione di decisioni che interessano le regiomil esempio nell'identificazione dell'impatto
territoriale che avviene durante la fase legistativ



coesion® e i fondi strutturafi. La gestione di entrambe le tipologie di fondi
incoraggia la cooperazione politica e amministeatna 'Unione e le amministrazioni
sub-nazionalt® In particolarea gestione dei fondi strutturali, comporta I'adwz di
iniziative finalizzate sia al rafforzamento dellgusture (come nel caso d@EcCT,
illustrato in precedenza) sia piu propriamente edocali (nuove funzioni di
supervisione della Commissione e conclusione ditepariati con le autorita
amministrative regionali e localft}.

Due considerazioni prima di passare alla trattazidndettaglio. La prima é
che le tre novita introdotte daFJE sono strettamente legate tra loro. Le politiche di
coesione precedono (e sostengono) lo sviluppo distema decisionale a piu voci e
articolato su piu livelli: europeo, nazionale, mtale e locale. Questo sistema di
governancea sua volta, e essenziale per veicolare il peaemento del ruolo delle
regioni e degli enti locali nei meccanismi decisibbndel’Unione. A cio si
aggiungono le novita in tema di pubblica ammindtae. Anche queste lasciano
presagire I'adozione di un modello amministrativwopeo maggiormente inclusivo,
aperto cioe al contributo di un pit ampio numercaljgetti, tra i quali rientrano a
pieno titolo le pubbliche amministrazioni territalri

La seconda considerazione € che lincidenza detleitan del TFUE sui
problemi relativi al ruolo delle amministrazionirtiéoriali nel’Unione europea
precedenti I'entrata in vigore del nuovo Trattated®esimo € ancora tutta da
verificare. Questi problemi, com’e noto, si possdigiinguere in quattro categorie. Il
primo, e piu conosciuto, e quello della scarsaaiteza tradizionalmente rivestita dalle
articolazioni territoriali degli Stati membri nerqressi decisionali europei. Le ragioni
dell'originaria assenza di uno spazio d’azione tmaiamministrativo specifico delle
regioni, a sua volta, sono almeno tre. Anzituttostrutturazione della Comunita su
base statale. Inoltre, il fatto che soltanto irualcStati membri fossero presenti livelli
di governo regionale (ltalia e Germania per esengidine, la caratterizzazione

8 L'art. 170 TFUE precisa che al Fondo di coesione si attinge pasetire alle collettivita
regionali e locali di beneficiare dei vantaggi #ariti dall'instaurazione di uno spazio senza frengi
interne attraverso un sistema di reti trans-eurapaesettori delle infrastrutture dei trasporti/lele
telecomunicazioni e dell’energia.

° Si tratta di uno dei settori di competenza concugalel’Unione. Cfr.Titolo XVIII del
TFUE (Coesione economica, sociale e territoriale). &lano anche iLibro verde sulla coesione
territoriale. Fare della diversita territoriale unpunto di forza SEC(2008) 2550; @VMISSIONE
EUROPEA— DG REGIO, The Future of Cohesion Policy in Richer RegioNarking Papem. 03/2009,
2009.1 fondi strutturali sono distinti in tre categarié Fondo europeo agricolo di orientamento e di
garanzia (legato all’'elaborazione e all'attuazigledla politica agricola comune, ai sensi dell’atic
43 TrUE), il Fondo sociale europeo (regolato dall’articdlé4 TFUE) e il Fondo europeo di sviluppo
regionale. L'ultimo dei tre fondi, in particolareé,destinato a contribuire alla correzione dei ppalc
squilibri regionali esistenti nell’'Unione, parteaipdo allo sviluppo e all'adeguamento strutturalkede
regioni in ritardo di sviluppo e alla riconversiogelle regioni industriali in declino.

19| sostegno finanziario al Fondo di coesione éagtio dal Parlamento e dal Consiglio
europei. Questi deliberano secondo la procedursldtiga ordinaria e previa consultazione del
Comitato economico sociale e del Comitato dellei®@dCfr. art. 192 del FUE).

™ Un altro esempio concreto di politiche di coesiatteaverso cui favorire il coinvolgimento
attivo delle amministrazioni territoriali e incevdre la collaborazione diretta tra queste e la
Commissione & dato dalla strategia Europa 202Q0. @fMITATO DELLE REGIONI, Resolution of the
Committee of the Regions on the Stronger involvenfdrocal and Regional Authorities in the Europe
2020 strategyR/CdR 199/2010, 2010. IR, dopo aver sottolineato I'importanza delle polig di
coesione, sostiene l'iniziativa del Parlamento pamrelativa alla realizzazione di un Patto teridie
delle autorita regionali e locali sulla strategiar@a 2020. Tra le attivita dell’'organismo (cui si
affianca unaMonitoring Platform gia operante presso iIDR) dovrebbero rientrare I'analisi delle
proposte legislative, la comunicazione istituzienall’adozione di una serie fiagship initiativessui
temi cari alla strategia Europa 2020.



originaria del diritto comunitario come strumentmalizzato all’unitarieta tra le
componenti politico-amministrative della ComurfitéD’altro canto, i tentativi della
Commissione europea per definire il contributo eleditituzioni comunitarie e dei
governi nazionali all'individuazione delle regolencernenti le autonomie territoriali
nazionali sono stati fallimentari. Oltre al LibraaBco sullagovernanceeuropea, la
Commissione € intervenuta sul tema in piu occasiosistendo sull’opportunita di
incentivare la comunicazione con tutti i soggetiteiessati*®, oppure facendo
riferimento al dialogo con le associazioni degli ¢erritoriali** e con il ®r .

Un secondo problema € quello (della individuaziomi criteri)
dell’autonomia istituzionale degli enti territoiialn questo caso non si discute tanto
del peso esercitato da regioni ed enti locali nececanismi decisionali, quanto
piuttosto del soggetto, tra I'Unione europea e $tati membri, titolare della
competenza a decidere sull’assetto delle regial@gh enti locali. Le conseguenze di
guesta scelta sono importanti. Esse, infatti, rignardano solo le amministrazioni
decentrate, ma incidono sugli equilibri del rappdra istituzioni europee e nazionali.
Le interpretazioni degli studiosi divergono sul germAlcuni autori sostengono che il
principio di autonomia istituzionale degli Stati meri si sia tradotto in una
sostanziale indifferenza — alcuni usano la suggestiefinizione di «cecita
dell'ordinamento comunitario» — dell’Unione nei ¢amti delle modalita di
distribuzione dei poteri a livello domestitd Altri autori, muovendo dal presupposto
che il principio di autonomia istituzionale risp@nalle esigenze di garantire la
rappresentanza unitaria di tutti gli interessi @@sare la responsabilita unitaria dello
Stato in caso di inadempimento, sostengono la dbei il principio medesimo
favorisce I'adozione di soluzioni di tipo centréiti® *'.

La terza e la quarta categoria di problemi riguaodarispettivamente, il
riparto di responsabilita e il rispetto della sdgmieta e proporzionalita delle
decisioni assunte a livello europ&bd In particolare, poiché lo Stato & responsabile
delladempimento di tutti gli obblighi derivanti Wappartenenza alla Unione

12 Quello della rappresentanza delle articolaziomitteiali & un problema che si & riproposto
anche successivamente all’entrata in vigore aeleT Si pensi, per citare un caso esemplificativo, al
rilancio della Strategia di Lisbona del 2000. Ndaoge il fatto che quest’ultima rivesta un'imporzan
cruciale nel FUE, gli addetti ai lavori hanno piu volte espressblawsulle possibilita di successo della
strategia, facendo nuovamente riferimento al radatbinvolgimento degli enti territoriali nella
preparazione dei programmi nazionali di riforma.

13 Cfr. ComMISSIONE EUROPEA Comunicazione della CommissioneVerso una cultura di
maggiore consultazione e dialogo. Principi genegliequisiti minimi per la consultazione delle part
interessate ad opera della Commissio@©M(2002) 704, 2002.

14 Cfr. CoMMISSIONE EUROPEA Comunicazione della Commissione Bialogo con le
associazioni degli enti territoriali sull’elaboraane delle politiche dell’Unione europg&aOM(2003)
811, 2003. Nella comunicazione la Commissione siceatra sull’'opportunita di aprire a un dialogo
complementare rispetto alle altre procedure di aiteione definite dal trattato e dai testi norwviei
finalizzato a incentivare I'apertura, la partecipae, la coerenza e l'efficacia.

15 Cfr. CoMITATO DELLE REGIONI, Protocollo di cooperazione tra la Commissione e il
Comitato delle regionitR/CDR 86/2007), 2007.

16 |'espressiond_andesblindheitcecita federale) & coniata da Ipsen nel suo itondr Als
Bundesstaat in der Gemeinschaiit E.V. CAEMMERER, H.J. SCHOLOCHAUER E. STREINDORFF
Probleme des Europaischen Rechts. Festchrift fulskéan, Francoforte 1966.

7 Cfr. M. SavINO, Regioni e Unione europea: il mancato «aggiramergthodStato in «Le
regioni», 2007, pp. 443 ss.

18 Alcuni autori menzionano un quarto ordine di peshi, quello della limitatatutela
giurisdizionale delle Regioni. Per un’analisi afpralita dei diversi problemi si veda @ESPERIN| Il
diritto europeo e la ripartizione nazionale dellerapetenze tra lo Stato e le regiom «Rivista
italiana di diritto pubblico comunitario», 2008, \p. 1427 ss.



(compresi quelli la cui attuazione € demandataaieninistrazioni periferiche) ci si
chiede quali siano le conseguenze dellinadempimeidvuto all’inerzia delle
amministrazioni territoriali. Al rispetto dei priips di sussidiarieta e proporzionalita e
invece legata l'esigenza di circoscrivere l'inflzandelle istituzioni europee e
nazionali nella definizione e nell'attuazione dgdl@itiche decisionali, evitando cosi
il verificarsi di ingerenze sulla sfera decisiondédle amministrazioni territoriali.

Le pagine che seguono, dunque, oltre a descriveraolita del FUE,
ricostruiscono i problemi relativi alle relazionrat 'ordinamento europeo e le
articolazioni territoriali degli Stati membri primdell’entrata in vigore del AUE. A
tale ultimo proposito, va precisato sin da oralGhdagine si sofferma, in particolare,
sulle sole amministrazioni regionali, dedicandojete, uno spazio solo marginale
agli enti provinciali e locali. La scelta e motigada due necessita. Anzitutto, quella di
evitare la dispersione della trattazione, concentivai invece sulle protagoniste del
processo di formazione e attuazione delle politiebeopee: le regioni. La seconda
necessita risponde a esigenze di carattere pratioo: tutti gli Stati memobri
dispongono della stessa tipologia di articolaziteritoriale. La parte finale dello
scritto analizza le conseguenze che le innovaziamnodotte possono avere sulla
soluzione dei problemi di cui s’e detto.

2. Le amministrazioni regionali nel sistema istitunale europeo dopo il Trattato di
Lisbona. Le novita in tema di consultazione, corngmse e legittimazione attiva del
Comitato delle Regioni

I CDR rappresenta il principale canale istituzionale pecoinvolgimento
delle amministrazioni regionali e locali nel siseemtituzionale europeo e nei relativi
meccanismi decisionali. Le novita introdotte dabE riguardano la consultazione, la
composizione e la legittimazione attiva delRCstesso a ricorrere presso la Corte di
giustizia.

Per cominciare, oltre che in tutte le ipotesi gi@viste dai Trattati, il GR puo
essere consultato da un’istituzione politica, quamedsa lo ritiene opportuno, in
particolare per le attivita inerenti la cooperagdransfrontalierd’ D’altro canto, ai
sensi dell’art. 307. 4 delFUE, il CDR ha la facolta di formulare autonomamente un
parere qualora lo ritenga opportuno. Sebbene miviefficacia vincolante nei
confronti della Commissione, del Consiglio e delrl&aento europei, i pareri
rappresentano una opportunitd preziosa peroR @er intervenire nei processi
decisionali della Unione europea e introdurvi giiteressi propri delle istanze
territoriali. Il numero dei pareri espressi annuahte, mediamente cinquanta, non e
particolarmente elevato. Il loro contenuto, tutégvinteressa tutti gli aspetti piu
importanti delle politiche dell’Unione: lavoro, phlica istruzione, politiche agricole,
economia, sicurezza e, naturalmente, pubblica amtramione. Gli esempi sono
molti. Nel parere COR/11/20 dell'aprile 2011 ibR € intervenuto sul tema della
cooperazione amministrativa, contribuendo allardefone dei nuovi obiettivi degl
aiuti regionali®® In precedenza, il 6R ha espresso pareri in tema di misurazione dei

9 Cfr. Art. 307. 1, FUE.

2 Oltre alla valutazione complessiva sul funzionatoetel sistema dei finanziamenti, ib&
invoca un aumento della dotazione di bilancio ¢akdistenza tecnica per la cooperazione terri®ria
tra enti regionali e locali.



costi amministrativi e riduzione degli oneri amnsinativi?* oppure in tema di
politiche di semplificazioné®

Altre disposizioni del FUE sono dedicate alla composizione debRC La
durata in carica dei membri € aumentata da quattioque anni. Come per il sistema
precedente l'entrata in vigore delFUE, e stabilito che il BR & composto da
rappresentanti delle collettivita regionali e loacahe sono titolari di un mandato
elettorale nell’ambito delle collettivita di rifenento, oppure sono politicamente
responsabili dinanzi a un’assemblea el&ttth. TFUE prevede inoltre che le regole
sulla natura e la composizione debRC debbano essere riesaminate a intervalli
regolari dal Consiglio, affinché si possa teneratcodell’evoluzione economica,
sociale e demografica nellUnione. La possibilita geriodiche revisioni della
composizione del GR dovrebbe garantire l'adeguamento delle attivita d
guest'ultimo alle modifiche istituzionali che sigalurranno nei prossimi anni a livello
europeo.

I CDR ha gia avuto modo di esprimere la propria poszigul tema in
almeno due occasioni. Inizialmente, a gennaio 26d0¢ state modificate le regole di
procedura interne per adeguare le attivita deliom alle nuove prerogative
riconosciute dal FUuE. Con la Raccomandazione n. 137 del 2010, poi,DiR Qa
espresso l'avviso che, per le future modifiche gfapria composizione, non sia
opportuno — diversamente da quanto proposto danialcassumere a riferimento la
composizione del Parlamento europeo. Questo, prdaisisoluzione, € un organo
legislativo; quello e invece un organo consultiVoa i criteri proposti, allora, dalla
raccomandazione per definire le future modifichd @er sono menzionati la
continuita rispetto al sistema precedente, la gaaadella pluralita delle opinioni
espresse, la proporzionalitd demografica, la sistiéa e la sicurezza?

L’ampliamento dei poteri del @R, infine, riguarda la legittimazione attiva a
ricorrere presso la Corte di Giustizia. Ci sono dpeioni da considerare. In generale,
sono garantite condizioni di legittimazione ampés pricorsi avverso gli atti lesivi
delle prerogative dello stess@R (art. 263.3 FUE).>° Il CDR & inoltre legittimato a
ricorrere alla Corte di giustizia, a due condizioanzitutto, che si tratti di atti
legislativi in merito ai quali € obbligatoria I'agigizione di un suo parere; inoltre, che
la violazione riguardi il rispetto del principio gussidiarietZ®. In questo modo, il

2L Cfr. Parere COM(2006) 691 def. e Parere COM(2Q37ef.

22 Cfr. Parere COM(2006) 690 def.

2 Cfr. Art. 300. 3, FUE. L'articolo 305, invecedisciplina il numero massimo di componenti
del @R (non pit di 350) e la durata in carica di quaktmi. Attualmente il ®R conta 344 membri di
27 Stati diversi.

24 Cfr. COMITATO DELLE REGIONI, Recommendations to the European Commission arfteto t
Council on the future composition of the Committéehe Regions of the European Unid/CdR
137/2010, 2010.

% Cosi nel testo:la Corte & competente, alle stesse condizionipayrciarsi sui ricorsi che
la Corte dei conti, la Banca centrale europea edCobmitato delle regioni propongono per
salvaguardare le proprie prerogative Le «medesime condizioni» sono quelle indicatecoema
precedente. Si tratta della competenza a pronwgicai ricorsi per incompetenza, violazione delle
forme sostanziali, violazione dei trattati o di pigsi regola di diritto relativa alla loro appliane.
Ovvero, infine, per sviamento di potere.

% art. 8. 2, Protocollo n. 2FDE. Questo prevede chelLa Corte di giustizia del’Unione
europea € competente a pronunciarsi sui ricorsi pmlazione, mediante un atto legislativo, del
principio di sussidiarieta proposti secondo le miitdapreviste all'articolo 230 del trattato sul
funzionamento dell’'Unione europea da uno Stato menttrasmessi da quest’ultimo in conformita
con il rispettivo ordinamento giuridico interno @me del suo parlamento nazionale o di una camera
di detto parlamento nazionale



TFUE offre una garanzia ulteriore alle funzioni conudtidel MR e, al tempo

medesimo, rafforza quella della corretta applicaziael principio di sussidiarieta,
per prevenire la lesione delle prerogative ricongsalle amministrazioni territoriali.
Ad oggi, tuttavia, questa facolta non é stata amesercitata.

3. I meccanismi di tutelaindiretta» delle assemblee e governi regionali.

Il TFUE opera sporadici riferimenti diretti al contributielle assemblee e dei
governi regionali alla formazione delle decisionir@pee. Indirettamente, tuttavia,
introduce nuovi meccanismi (o rafforza quelli ggiseenti) di tutela indiretta delle
prerogative che spettano alle regioni nella forrmaidelle politiche della Unione. Si
tratta, a ben vedere, di un'impostazione conformeella dettata dalla Commissione
europea in tema di cdovernancamulti-livello, definita per la prima volta nel Lib
bianco COM(2001) 428’. Per grandi linee, secondo la Commissiongioiernance
multi-livello postula I'abbandono dell'impostazionerticistica nell’adozione delle
decisioni. In base ad essa, infatti, alla Commissispettano il potere di iniziativa e
guello di attuazione; al Consiglio e al Parlamestioopei, I'adozione delle decisioni
con la partecipazione attiva delle autoritd nadioearegionali®® Queste ultime
acquisiscono dunque maggiore peso nell’elaborazidelée politiche decisionali
europee.

Nel concreto, i passaggi delFde che introducono meccanismi di tutela
indiretta a favore delle assemblee e dei govemiorali — e meritano dunque un
approfondimento — sono cinque. Non tutti rappressmiuna novita assoluta, essendo
i rispettivi ambiti di applicazione gia disciplinatel sistema precedente aFUE.
Tuttavia, alcuni tra questi (in particolare il manssmo di allerta precoce e la
valutazione d’'impatto) introducono importanti elarieli novita.

Il primo profilo riguarda il rispetto dell'identitinazionale. E fatto obbligo
espresso all’Unione di rispettare I'identita nazlendegli Stati membri, insita nella
loro struttura fondamentale, politica e costitualen(comprese dunque le autonomie
locali e regionali}®

Secondo — e pill importante — & il principio di @issieta® Il TFuE specifica
che, nelle materie di competenza concorrente, dbmiagisce solo quando la sua
azione risulta piu efficace di quella svolta a livenazionale, regionale o locale. E
dunque imposta ad essa, tra le altre cose, undacdupérifica prima di agire:
anzitutto, della possibilita che gli obiettivi ngpossano essere raggiunti a livello
nazionale (come gia accadeva prima dell'entrataigore del FUE); quindi — ed e

" La nozione digovernancemulti-livello & contestata in letteratura. Per mgpndimenti sul
tema si vedano |. BcHE, M. FLINDERS, Multi-level governanceOxford 2004; NBERNARD, Multi-
level Governance in the European Uniohhe Hague, New York, 2004; ARENZ, B. EBERLEIN,
Regions in European Governance: The Logic of Migtiel Interaction RSC Working Paper, No
98/31, 1998. Si veda ancheRasoluzione del 14 dicembre 2010 del Parlamentopag, 2009/2231
(INI) sulla sana gestione in materia di politicgiomale dell’'Unione europea, lettera C.

8 La relazione della Commissione 2003 sull'attuagioel Libro Bianco elenca, tra le scelte
pil importanti compiute in attuazione delgovernancemultilivello le seguenti tre. Anzitutto,
'avviamento di un dialogo intenso con le assodazieuropee e nazionali delle amministrazioni
regionali per coinvolgerle nell’elaborazione dgdiélitiche europee. Inoltre, I'introduzione di caattr
tripartiti per semplificare i compiti legislativi @ attuazione delle politiche comunitarie a fdrtgpatto
territoriale; infine, I'incentivazione della proafta del comitato delle Regioni

29 Cfr. Art. 4, paragrafo 2 AUE.

30 Cfr. Art. 5, paragrafo 3 delFDE.



guesta la novita rispetto al sistema precedentella dossibilita che gli obiettivi non
possano essere raggiunti a livello regionale déo@al. sussidiarieta sub-nazionale).

Questa ultima & una novita di spessore. E, infattiaverso la sussidiarieta
sub-nazionale che il sistema decisionale europ&ms costretto a confrontarsi con
I'obiettivo dell’inclusivita imposto dal #UE, non potendo piu evitare di tener conto
delle esigenze provenienti dal territorio.

Ne offrono dimostrazione i due meccanismi di gai@andel principio di
sussidiarieta sub-nazionale. Del primo meccanisnéagg detto. E quello che fa leva
sul R, riconoscendogli legittimazione attiva nei confiasella Corte di giustizia,
appunto nelle ipotesi di violazione del principibsdssidiarieta. L'altro meccanismo
di garanzia — che rappresenta il terzo profilo tegdle di approfondimento — fa
invece leva sui Parlamenti nazionali. Si tratta helccanismo dearly warning®
Introdotto dal Protocollo sul ruolo dei Parlamemdizionali annesso al Trattato &E
guesto, nella formulazione attuale, produce unifsogiivo rafforzamento del ruolo
dei Parlamenti nazionali, attribuendo loro la fuuma di vigilare sulla ripartizione
delle competenze tra I'Unione e gli Stati membat&ibuendo loro il controllo del
rispetto dei principi di sussidiarieta e proporzlitd nellesame dei progetti
normativi dell’'Unione. Il controllo dei Parlamentiazionali serve ad accertare —
rispettivamente — che, nelle materie in cui nomaie di competenza esclusiva,
'Unione intervenga solo nella misura in cui gliaBt membri non riescano a
raggiungere gli obiettivi previsti dai Trattati {pcipio di sussidiarietd) e che la forma
e il contenuto delle azioni dell’'Unione sia stratente necessario al raggiungimento
di tali obiettivi (principio di proporzionalita).| Imeccanismo di allerta precoce
consente a ciascun Parlamento nazionale di soflewdmiezioni circa la non
conformita di un progetto legislativo al principiosussidiarieta, e puo essere attivato
entro le otto settimane successive alla trasmissiteh medesimo nelle lingue ufficiali
dell’'Unione. L'obiezione assume la forma di un parmotivato, inviato ai Presidenti
del Parlamento europeo, del Consiglio e della Casnimne®,

3L Cfr. Art. 2, Protocollo 2, FUE.

32 Nella sua formulazione originaria il meccanismalierta precoce attribuiva ai Parlamenti
nazionali il controllo sul rispetto del principia dussidiarieta. Un ruolo centrale era attribuitia a
Conferenza degli organi specializzati negli affaomunitari ed europei — @SAC, che riunisce i
rappresentanti delle commissioni competenti per affari europei e comunitari dei Parlamenti
nazionali dell’'Unione europea e i rappresentantiRiglamento europeo. LaoSAC aveva facolta di
trasmettere al Parlamento europeo, al ConsiglitaoGommissione qualsiasi contributo ritenuto utile
alle attivita legislative dell’'Unione, in particaka quelli relativi all’applicazione del principioi d
sussidiarieta. Addirittura nel Protocollo sul ruadei Parlamenti nazionali annesso al Trattato che
adotta una Costituzione per I'Europa, spariva adeiimento allesame dei profili di sussidiarieda
parte della ©sAc. Per approfondimenti si veda BsposiTQ La COSAC e il controllo di sussidiarieta:
un caso di (parziale e problematica) anticipaziodegli effetti del trattato costituzionaglein
«www.forumcostituzionale .

33 Gli effetti del parere motivato cambiano a secodea pareri espressi e della procedura
decisionale secondo cui il progetto & esaminatprdfetto deve essere riesaminato, qualora i pareri
motivati rappresentino almeno un terzo dei votilatiti ai parlamenti nazionali e di almeno un doar
se si tratta di proposte relative allo spazio loieita, sicurezza e giustizia (c.d. «cartellinolgigl Al
termine del riesame il progetto pud essere maremubdificato o ritirato dalla Commissione o dagli
altri autori del progetto, con decisione motivafalora si tratti invece di proposte che seguono la
procedura legislativa ordinaria e i pareri motivappresentino almeno la maggioranza semplice dei
voti attribuiti ai parlamenti nazionali, la propast oggetto di riesame, al termine del quale, gas&re
mantenuta, modificata o ritirata (c.d. «cartellamancione»). Con la maggioranza del 55% dei membri
del Consiglio o con la maggioranza dei voti espriessede di parlamento europeo, si pud decidere di
non riesaminare piu la proposta in quanto incdipe con il principio di sussidiarieta.




E vero che l'allerta precoce rafforza i Parlameraizionali, e dunque il ruolo
degli Stati membri. Il FuE pero dispone che ciascun Parlamento (0o Camera
nazionale), nelle votazioni che precedono l'adoziael parere, pud consultare i
Parlamenti regionali con poteri legislativi. Ne ai#ade un vincolo indiretto nei
confronti della Commissione che, nell’eserciziol'ddivita decisionale, é tenuta a
ponderare attentamente le esigenze proveniente dgdartizioni amministrative
territoriali degli Stati membri affinché si evitinn sede di verifica del rispetto della
sussidiarieta, obiezioni da parte di queste ulti@wn particolare riferimento all’ltalia,
le Giunte per il regolamento della Camera dei Dafpeat del Senato della Repubblica
hanno proposto alcune modifiche per I'adeguamermtte dorocedure interne alle
nuove prerogative attribuite daFJE. Sono state inoltre presentate diverse proposte
di legge con la finalita di modificare i meccanischirecepimento della normativa
della Unione. Di entrambi si dira piu approfonditamte nei paragrafi successivi.

Sempre a proposito di sussidiarieta, € utile riacgcthe il Parlamento italiano
ha avviato un’opera di adeguamento del quadro nraaichiesta dalle nuove
disposizioni in materia, seppure prevalentemente@ansperimentale. In generale, le
proposte al vaglio di Camera e Senato mirano apmecée innovazioni del AUE
attraverso I'attuazione delle nuove prerogativenasciute al Parlamento nazionale, e
in particolare quelle legate all’allerta precocenché attraverso la semplificazione e
I'armonizzazione delle procedure decisionali goadike e parlamentari, per garantire
maggiore efficacia e tempestivita nell'espresside#ie posizioni nazionali in sede
comunitaria®® Un primo passo & stato compiuto dalla Giunta pRegolamento della
Camera che ha approvato, il 6 ottobre 2009, unr@anieca gli opportuni adattamenti
delle procedure di collegamento con I'UE. La nuopeocedura sperimentale
attribuisce alla Commissione XIV (politiche per tildne europea) il compito di
verificare la conformita delle leggi in fase di amazione al principio di
sussidiarieta. L'esame della Commissione puo adaeeesiti. Pud cioé concludersi
con l'adozione di un parere a rilevanza estermajtdtamente alle questioni di
sussidiarieta, da trasmettere alla Commissione etenge nel merito e al Governo.
Oppure puo portare alla formulazione di un pares confronti della sola
Commissione competente per le questioni di mérito

Analogamente a quanto avvenuto alla Camera, anah&ilinta per il
Regolamento del Senato ha formulato proposte peradgttamenti procedural
necessari a garantire 'adeguamento alle novitadtte dal FUE. Anche la proposta
del Senato punta a rafforzare il ruolo delle Consmisi di merito e in particolare

3 Oltre alle modifiche regolamentari di cui si datonel Paragrafo, & bene ricordare che sia
alla Camera che al Senato sono state presentgiegpeodi riforma della I. n. 11 del 2005d. Legge
Stucchi-Buttiglione)concernente appunto la «partecipazione delle Caalkereerifica del rispetto del
principio di sussidiarieta».

% Le novita introdotte in via sperimentale alla Caanleanno sollevato alcune perplessita. Per
un verso, infatti, la centralita attribuita alla @missione XIV — che diviene a tutti gli effetti fgano
specializzato per i profili legati all'attuazionelth normativa comunitaria — & dettata dall'esigedz
rispettare i tempi ristretti (appena otto settimaper il perfezionamento del parere. Per il verso
opposto, per scongiurare la sottrazione di poteeeistbnale allAssemblea, la Giunta per |l
regolamento si € riservata la possibilita di valkeital termine della sperimentazione, la possibilii
suggerire allAssemblea di esercitare da sé il )gottecisionalerelativo ai profili di sussidiarieta,
perlomeno in riferimento alle questioni di maggioilevanza. La Giunta ha ipotizzato due scenari
operativi. Una prima ipotesi di lavoro prevede allAssemblea sia attribuita la competenza su tiette
questioni, previo parere della Commissione XIV lazione della Commissione competente sul merito.
In alternativa, & previsto che la competenza veaijgbuita alla Commissione competente, previo
parere della Commissione XIV, e facendo salva Issitilita di remissione all’Assemblea qualora lo
richieda umquorumqualificato di deputati o il Governo.



della Commissione politiche dell’'Unione europea rf@aissione XIV). Ci sono pero
due differenze sostanziali rispetto alla CameraDaggutati. Anzitutto, al Senato € piu
circoscritto il peso della Commissione XIV che,ll@siame dei profili di sussidiarieta,
deve sempre essere affiancata dalle Commissiometlito competenti in materia.
Inoltre, per consentire il passaggio del testo ssénblea, si propone di richiedere
parere favorevole di almeno un terzo dei membidadébmmissione che ha adottato
il documento.

Con particolare riferimento al tema della consuttag delle Assemblee
legislative regionali, la Giunta per il regolamendel Senato suggerisce che la
Presidenza del Senato trasmetta ai Consigli reljituia i progetti di atti legislativi,
astenendosi dal compiere valutazioni al riguardeccBssivamente, se le Assemblee
regionali formulano osservazioni sui testi, quasegono comunicate al’Assemblea
e trasmesse alla Commissione di merito competentenauralmente, alla
Commissione XI\V?®

Altre novita comprendono I'estensione della prasgjuita per I'esame degli
atti normativi dell’Unione europea a tutti gli atelle istituzioni dell’Unione non
direttamente rubricabili nella categoria gerogetti di atti legislativi»; la garanzia del
tempestivo esame dei progetti di atti legislativell'dnione europea; infine,
I'attribuzione alla Commissione XIV di un poteresstutivo nei casi di inerzia delle
Commissioni competenti per materia.

L'importanza del nuovo sistema di controllo prelaie della sussidiarieta
trova ulteriore testimonianza nel progetto di gperntazione condotto dalb®R e
tutt'ora in corso. Le rilevazioni svolte finora dan’apposita rete di monitoraggio
hanno rivelato che, nella prassi, il maggiore adtaall'uso efficace dei nuovi
strumenti finalizzati a incentivare il coinvolgintereffettivo delle regioni e il termine
relativamente breve e non prorogabile di otto ettie, dato ai parlamenti nazionali
per esprimere il proprio parere (avendo acquisitoha quello delle articolazioni
territoriali coinvolte}’. Le sperimentazioni condotte dabR simulano i meccanismi
di interazione istituzionale e hanno due obiettidefinire parametri certi nel
coordinamento tra enti pubblici territoriali e nazali e uniformare gliitinera
procedurali per I'assunzione delle decisioni. DAD2 la sperimentazione & condotta
da un apposito organismo, Subsidiarity Monitoring Network- Sun %, al quale
prendono parte i rappresentanti dei ParlamentenalBkee e giunte regionali e locali,
oltre alle associazioni che riuniscono le autoptébbliche territoriali. Le modalita
della sperimentazione sono molteplicilbrking Planapprovato dall’'S8N nel marzo
2011 prevede I'organizzazione di conferenze e wmgsa tema, nel corso delle quali
confrontare e discutere delle proposte avanzatgadaecipanti. Sono inoltre creati
appositi gruppi di lavoro dedicati a temi come hmgrazione, i diritti sociali,
linnovazione e la sanita. Il programma di speritagione prevede infine
'organizzazione di consultazioni (siatatrgeted> — a tema — che riferite alla
valutazione di impatto) delle parti interessate. lo®nsultazioni, condotte
generalmente attraverso la distribuzione di un tjegEio di valutazione delle

% Le modifiche proposte al regolamento rimandanogeefinizione delle modalita tecniche
di trasmissione dei progetti di atti legislatividé ricezione delle osservazioni, alle valutazioei d
Comitato paritetico previsto dal Protocollo d'irdedel 21 luglio 2009 tra il Senato, la Camera e la
Conferenza dei Presidenti delle Assemblee legigatgionali.

37 Le modalita di acquisizione del parere delle attizioni territoriali coinvolte & uno degli
aspetti su cui si confrontano le parti istituzion&éh generale & previsto un doppio passaggio:adall
Commissione parlamentare competente all’Assemblegiomale e, a seguito dellesame di
guest'ultima, dall’Assemblea regionale alla Comioiss parlamentare.

38 Cfr. http:/portal.cor.europa.eu/subsidiarity/pages/meie.aspx
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proposte normative della Commissione, sono finateza raccogliere giudizi sulla
praticabilita delle soluzioni ideate dalle istitomi comunitarie in tema di sussidiarieta
e proporzionalita.

Il Subsidiarity Annual Repodel 2010, infine, e interamente dedicato a questo
tema>® Nel Report si da anzitutto notizia dell’adozione delle nuokegole di
procedura interne (entrate in vigore nel gennaid020e dell’obbligo di fare
riferimento ai principi di proporzionalita e sudsideta in tutte le opinioni
dell’'organo. Le nuove regole procedurali miranocoaaretizzare le novita delrFUE,
in particolare restringendo i tempi per I'emissiodei pareri e concentrando
I'attenzione del GR su proporzionalita e sussidiarieta. Il rapportmuaie illustra
anche i risultati delle consultazioni svolte dabRCtra le parti interessate (in
particolare tra le amministrazioni territoriali) Issistema di monitoraggio della
sussidiarieta e di quelle che verranno svolte weta del 2011. In questo caso lo
scopo e quello di dare conto delle attivita deNS dell’ampio coinvolgimento dei
partners nel progetto sperimentale da questo aoatali

Il quarto meccanismo di tutela indiretta riguardacbnsultazioni di tutte le
parti interessate (tra le quali sono certamentkigecle amministrazioni territoriali)
che la Commissione & tenuta a svold@ré tale proposito & interessante citare
I'opinione del Parlamento europeo nella Risoluzi@@9/2231 (INI) del 2010 sulla
sana gestione in materia di politica regionale’dalbne europea. Questa chiede agli
Stati membri di intensificare sia la cooperazioraelé amministrazioni centrali e le
autorita regionali e locali, sia quella tra le peindue e la Commissione. La
Risoluzione, poi, suggerisce alla Commissione ditame i funzionari di tutti i livelli
dellamministrazione alle riunioni periodiche orgezrate presso la Commissione
medesima. In alternativa, € suggerita listituziagiepatti territoriali europei che
associno i vari livelli europei di governo.

Ultima & la valutazione di impatfd.E obbligatorio accompagnare tutti i
progetti legislativi europei con schede tecnicheaispetto dei principi di sussidiarieta
e proporzionalita al fine di valutarne I'impattollaulegislazione regionale e sugli
oneri (finanziari e amministrativi) che ricadon@bwenti regionali o localf?

4. | profili strutturali

Dall’analisi delle nuove attribuzioni del o®, del rafforzamento (o della
creazioneex novQ di meccanismi di tutela indiretta a favore dglkrtecipazione di
assemblee e governi regionali ai processi deciBi@u@opei € possibile trarre una
prima, e importante, considerazione: #RUE non opera una svolta netta rispetto al
passato. Piuttosto, si inscrive allinterno di urogesso piu ampio, certamente
risalente, attraverso il quale il legislatore e@oa provato a rimodellaredécision-
makingeuropeo in conformita alle esigenze e in rispasfaoblemi di regioni ed enti
locali. Se si osservano con attenzione, le modifictrodotte dal FuE all’architettura
istituzionale europea toccano tutti i profili prebiatici descritti nella introduzione di
guesto capitolo. Al problema dei Ilimiti alla tutelgiurisdizionale delle
amministrazioni territoriali, il FUE tenta di trovare una soluzione attraverso Il

39 Cfr. COMITATO DELLE REGIONI, Subsidiarity Annual Report 201B/CdR 57/2011, 2010.

0 Cfr. Art. 11, paragrafo 3,FAUE.

L Cfr. Art. 5, Protocollo 2, FUE.

2| tema della valutazione di impatto & stato idttio e trattato organicamente per la prima
volta dalla Commissione nella Comunicazione in tethgalutazione d’impattoCOM(2002)276, del
giugno 2002.
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riconoscimento di legittimazione attiva albR presso la Corte di giustizia. Piu
complesso e il discorso relativo ai problemi legdla sotto-rappresentazione delle
amministrazioni locali netlecision-makingeuropeo e, di conseguenza, al riparto di
responsabilita tra governo e amministrazioni regiioh cambiamenti introdotti a tale
proposito dal FUE sono due e incidono, rispettivamente, sul piamottstale e su
guello procedimentaleSi tratta, naturalmente, di profili che si influeamo (e
sovrappongono) reciprocamente. La bi-partizione doe si propone e dunque
motivata esclusivamente da esigenze di chiarezzesiiva. Si introducono dunque
prima i profili di natura strutturale e, poi, si aizzano gli aspetti di natura
procedimentale.

Quanto ai profili strutturali — oltre alle nuoveepogative del OR, di cui s'e
detto in precedenza — vanno presi in considerazstada costituzione di organismi
informali di cooperazione tra le diverse articotamiterritoriali del’amministrazione,
sia la creazione di reti di collaborazione tra aiffidi rappresentanza delle
amministrazioni territoriali di Stati membri diver$n generale, tanto la costituzione
dei primi quanto la creazione delle seconde ingam@s il piano nazionale e quello
sopranazionale. In realta pero a livello sopranmed®m diversamente da quello
nazionale, il problema principale € quello di reredgiu efficace I'esercizio di poteri
o di opportunita che sono gia riconosciuti alleigtire regionali. Per questo si creano
nuove strutture o si ristrutturano quelle esistedal resto, gia prima dell’entrata in
vigore del FUE operavano numerodora ultrastatali o organismi informali di
cooperazione. Si pensi alla Conferenza delle Askmmbegislative (CALRE), al
LegReg (che riunisce i governi delle regioni corepolegislativi) o allEuropean
Network of Ombudsmafuna rete informale dei difensori civici regionalilocali,
coordinata dall’ufficio del Mediatore europeo a&aStiurgo):® A livello nazionale,
invece, la creazione di organizzazioni dirette atcordo tra le amministrazioni
regionali di diversi Paesi mira a rendere piu iveisa componente regionale nel
processo decisionale europeo. Un esempio é datdGdar, di cui s'e detto in
precedenza.

Poiché le novita del AUE in tema di cooperazione amministrativa incentivano
la ricerca di nuovi canali di comunicazione, e tiémgio aspettarsi un aumento del
numero di questi organismi. Il caso italiano é gdédioativo. | d.d.l. attualmente in
discussione sui meccanismi di partecipazione allen&zione e all’attuazione delle
politiche dell’'Unione rafforzano gli organismi cegliali gia esistenti o ne creano di
nuovi. Si pensi, per i primi, al Comitato internstariale per gli affari comunitari
europei — @\CE gia operante presso la Presidenza del Consigiiavidgstri dal
marzo 2006. Alle riunioni del BCE possono prendere parte il Presidente della
Conferenza delle regioni e delle province autonoinéresidente dell’Associazione
nazionale dei comuni d’ltalia, il Presidente dehiione province d’ltalia e, infine, il
Presidente dell’'Unione nazionale comunita enti raontLe proposte al vaglio delle
competenti commissioni parlamentari ribadisconenfiortanza del @GCE quale
strumento di composizione tra gli interessi cdnegaquelli delle amministrazioni
territoriali *~. Un nuovo organismo collegiale, invece, & il Caiat tecnico

*3 Un’elencazione esaustiva degli organismi di coapene e delle funzioni che esercitano &
offerta da GBERTEZzOLQ La scomposizione degli enti regionali e la tuteddl’dhteresse pubblico in
prospettiva ultrastatalgin «Rivista italiana di diritto pubblico comunita», 2010, I, pp. 1 ss.

4 Si vedano il DdI n. 2254/2010N«ove norme in materia di partecipazione dell’lzakl
processo normativo dell’Unione europea e procediiresecuzione degli obblighi comunitarnonché
i testi della XIV Commissione permanente della Caardei Deputati (Politiche dell’'Unione europea)
licenziati il 22 settembre 2010 e il 1 marzo 20l11lresanti entrambi Morme generali sulla
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permanente per gli affari europei, istituito press®ipartimento per le politiche
europee della Presidenza del Consiglio dei Ministti quale prendono parte i
rappresentanti di regioni e province autonome.

Analogamente a quanto avviene a livello centrateha a livello regionale i
provvedimenti legislativi adottati (o in corso diazione) prima o dopo I'entrata in
vigore del FUE incentivano le modifiche strutturali necessame gecepire e attuare
la normativa europea, anche attraverso la creazoinerganismi informali di
cooperazioneGli esempi sono, anche in questo caso, nhumerosl.rLdell’Emilia
Romagna n. 6 del 2004 prevede la possibilita dicare le funzioni di conferenze o
organismi collegiali operanti a livello provinciate locale all'interno di un unico
organismo (anche) al fine di accelerare la conzene tra le strutture amministrative
operanti sul territorio e coinvolte nei processicidionali comunitarf®> La L.r.
dell’Abruzzo n. 22 del 2009 attribuisce alla Giurgaall'Ufficio di Presidenza del
consiglio il potere di concordare le misure di enigaazione interne piu idonee ad
assicurare il raccordo tra le strutture regionalirae queste ultime e le istituzioni
europeé'® Cosi anche, tra le altre, la Regione Tostae#a Regione Camparfa.

Un fenomeno ancora diverso (benché ovviamente degjéd moltiplicazione
degli organismi di cooperazione) €& quello della cedisaggregazione
dell'organizzazione amministrativa» delle regiof. questo caso non é lintera
regione, ma i singoli uffici di questa che si matian relazione con gli enti locali di
altri Stati membri, dando vita a forme di coopeoaa piu 0 meno articolate. | casi piu
noti sono quelli di INTERREG e LEADER, che rapprs@o lo sforzo congiunto
delle amministrazioni regionali di partecipare (@dersi assegnati) i fondi messi a
disposizione dalle istituzioni comunitarie. Anchi gffici di rappresentanza delle
amministrazioni regionali a Bruxelles sono asciivéoquesto fenomeno. In Toscana,
ad esempio, la L.r. 22 maggio 2009, n. 26, istitelisun apposito ufficio di
rappresentanza a Bruxelles cui affida il raccoogerativo e I'assistenza tecnica a
favore delle strutture regionali competenti peralgivita di rilievo comunitario,
nonché I'attivita di sostegno e informazione a favdegli enti locali e delle imprese
della Toscana.

5. | profili procedurali. Nuove ipotesi di interamie tra amministrazioni territoriali e
istituzioni europee

Al rapporti tra istituzioni europee e amministragicegionali e locali delineati
in precedenza si aggiunge I'ampia gamma di meccards interazione attraverso i
qguali le amministrazioni territoriali dialogano ti@o, scambiano esperienze e buone

partecipazione dell’ltalia alla formazione e attiaze della normativa e delle politiche dell’Unione
europe.

4 Cfr. L.r. 24 marzo 2004, n. 6,Riorma del sistema amministrativo regionale e leca
Unione europea e relazioni internazionali. Innovam e semplificazione. Rapporti con l'universita

“ Cfr. Ir. 30 ottobre 2009, n. 22Disposizioni sulla partecipazione della Regione udzo ai
processi normativi dell’'Unione europea e sulle prdare di esecuzione degli obblighi comunitai$i
veda anche la I.r. n. 59 del 22 dicembre 2010,ntecdisposizioni per I'adempimento degli obblighi
della Regione Abruzzo derivanti dall'appartenengd’lfalia al’Unione Europea.

47 Cfr. I.r. 22 maggio 2009, n. 26Disciplina delle attivita europee e di rilievo delRegione
Toscana.

“8 Cfr. I.r. 11 dicembre 2008, n. 18,egge comunitaria regionate
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pratiche, interagiscono con le amministrazioni oaali e europee e influenzano la
formazione delle decisioni che le riguardano alliveuroped*’

Poiché, come si & appena detto, il nuovo assetitnizisnale propone il
superamento dellidea meramente amministrativaadedigione (o piu in generale
delle amministrazioni sub-nazionali) e ne sviluppavece una concezione
costituzionale di istituzione politica, € possibitee cio produca nuove forme di
interazione. Ci sono due piattaforme attraverso suiluppare l'interazione tra
amministrazioni territoriali, nazionali e europdea prima e quella delle reti di
cooperazione ufficiali, che coinvolgono cioe emgionali e locali europei entro una
cornice istituzionale. Esistono poi reti informadisterne alla cornice istituzionale
dellUnione, e consistenti prevalentemente in formhie aiuto e coordinamento
politico-amministrativo.

Le reti ufficiali di cooperazione sono numerose. thso esemplificativo &
guello del Sistema di Informazione del Mercato inte— Mi, lanciato nel febbraio
2008 a supporto della direttiva sul riconoscimedgle qualifiche professionali
(direttiva 2005/36/CE) e, dal dicembre 2009, estdsoampo di applicazione della
direttiva sui servizi (direttiva 2006/123/CE) pex parte relativa allo scambio di
informazioni tra le amministrazioni degli Stati miem Allo stato attuale sono
registrati nel sistemavi 5.700 autorita e 11.000 utenti. kil &€ un’applicazione in
linea multi-lingue sviluppata dalla Commissione dollaborazione con gli Stati
membri, che consente alle autorita nazionali, megjice locali dei trenta Stati membiri
dello Spazio economico europeo di comunicare rapetge con i loro omologhi
degli altri Paesi. L' facilita gli utenti nell'ipotesi in cui sia neces® individuare o
comunicare con l'autorita di un altro Paese e,tiaplconsente di seguiratér della
richiesta di informazione grazie a un meccanismadiciabilita.

L’esperienza dell\ e destinata a crescere. Nel febbraio 2011 Ila
Comunicazione della Commissione SEC(2011) 206 rizmdita al Parlamento e al
Consiglio europei, al Comitato economico e soc@aleopeo e al Br, ha proposto
I'estensione dell¥ a settori di regolazione diversi rispetto ai sareidze qualifiche
professionali. L’elenco di azioni da porre in essper raggiungere |'obiettivo indica
anzitutto la necessita per gli Stati membri di deee I'attuale organizzazione
nazionale dell per adeguarla alle esigenze di una rete allargiddaquale avra
accesso un numero piu ampio e vario di utenti ffif@into 3.3). La Commissione
insiste anche sull’opportunita di coinvolgere tudeparti interessate (punto 3.5). Per
farlo sara necessario insistere su una struttistiogale trasparente, nella quale siano
coinvolti tutti gli utenti che, a diverso titoloceedono al sistentd.Nelle conclusioni
della comunicazione la Commissione dichiara di vplecedere al controllo puntuale

9 Puo essere utile ricordare che prima dell’entimtédgore del FUE i canali di influenza del
diritto comunitario sulle amministrazioni territali erano sostanzialmente quattro: I'attribuzione
diretta di funzioni alle articolazioni territorialies. fondi strutturali); 'adozione di atti genkra
d’indirizzo da parte di istituzioni comunitarie elativi (anche) all’esercizio dei poteri nelle pedare
decisionali (€ il caso del Libro bianco sufjavernancesuropea); le iniziative di promozione delle reti
di cooperazione tra regioni di Stati membri divgl@il esempio INTERREG, URBAN, LEADER);
l'influenza diretta del diritto comunitario sullasgiplina nazionale dei rapporti interni Stato-Regi
Cfr. L. SOVERING, | servizi pubblici nell’Euroregione: nuove prospeét di diritto comunitario per la
cooperazione transfrontaliera, tra Consiglio d’'Eya e potere estero delle Regioni (a proposito di
reg. CE 1082/2006)n Rivista italiana di diritto pubblico comunitarj@009, I, pp. 17 ss.

0 Attualmente il Comitato direttivo delkMi comprende i rappresentanti di tutti i soggetti
partecipanti al progetto: il proprietario del siatg il fornitore del sistema, un comitato consultper
il mercato interno (hac)e gli utenti del sistema. Gli utenti finali deNil sono rappresentati nel
Comitato direttivo dalle unita della Commissionspensabili dei settori legislativi coperti dal sisia
(professioni regolamentate e servizi).
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della cooperazione amministrativa e, soprattuitesdminare le implicazioni pratiche
dell'attuazione di nuove disposizioni legislativa garte delle autorita pubbliche
nazionali, regionali e locali (punto 4.1). La vex#, da ultimarsi entro dicembre 2011,
e finalizzata alla definizione di obblighi di coompeione amministrativa chiari e
concreti.

Altrettanto numerose sono le reti di cooperaziooe rstituzionali. Queste
ultime sono pero piu difficili da censire, soprétuin ragione dell’assenza di criteri
precisi per definirne le caratteristiche fondaiti.generale, si tratta giartnerships
disciplinate attraverso appositi protocolli d'irkeshe coinvolgono soggetti pubblici
(le amministrazioni regionali e locali, le camere dommercio, gli ordini
professionali, le universita) ma anche privati (ienglitori e organizzazioni non
governative) e finalizzate prevalentemente allondga di competenze e buone
prassi, oltre che al reperimento di fondi europdn esempio interessante é
rappresentato dai patti territoriali europei di sié fatto cenno in precedenza. Questi
patti rappresentano la volonta delle amministraziterritoriali di combinare
provvedimenti a breve termine, volti prevalentereesigestire le urgenze, con altri a
medio e lungo termine. Altrettanto interessanticstenreti di cooperazione informale
che coinvolgono amministrazioni regionali, univi&sie centri di ricerca,
generalmente con la finalita di diffondere le bugmatiche e agevolare I'accesso ai
fondi comunitari. Un’altra esperienza di cooperaegioinformale e quella del
partenariato transfrontaliero delle Camere di Concioee dell’Economia dell’area
geografica del Mar Adriatico, finalizzata al remeento e distribuzione di fondi
europei sull'innovazione tecnologica.

6. Conclusioni

A conclusione dell'indagine é possibile svolgereuak riflessioni d’insieme
sul processo di trasformazione della formaziondedgblitiche dell’Unione — nei
confronti del quale, come si & detto, #UE si lega in funzione di continuita — e,
dunque, anzitutto, sulle conseguenze che si pospoodurre nel breve e medio
termine sugli assetti strutturali e procedimeni@dile amministrazioni regional
(anche in ragione delle modifiche gia approvatdan @orso di approvazione, dai
Legislatori nazionale e regionale alle articolaz@mmministrative e alle procedure che
recepiscono e attuano la normazione comunitaria).

Lo si & anticipato in premessa: tradizionalmenteyalo degli enti territoriali
di primo e secondo livello nella formazione dellelifiche comunitarie € stato
marginale. Ne e derivata una contraddizione traadpirazioni dell'ordinamento
comunitario, votato alla sussidiarieta, e la so#jopresentazione delle
amministrazioni che, operando a diretto contatto itderritorio, avrebbero dovuto
essere i soggetti attuatori privilegiati delle demni assunte a livello europeo. Quando
poi si & cercato di riconoscere a regioni ed etali maggiore spessore, sono sorti i
problemi noti della ripartizione delle competenazella fase cd. «ascendente», e della
attribuzione delle responsabilita, nella fase disecendentex».

Cosa cambia realmente con RUE? Per un verso, tenuto conto di quanto si e
detto circa il legame tra ilFUE e gli indirizzi favorevoli all'inclusivita gia défiti dal
legislatore comunitario, le modifiche che quest@afa agli assetti strutturali e
procedimentali delle amministrazioni territorialipgaiono, se non dirompenti,
guantomeno dotate di un potenziale notevole, gr@ehe) alle nuove prerogative
riconosciute alle amministrazioni territoriali. Paltro verso, tuttavia, si tratta di
novita che richiederanno tempo per essere assemilai sistemi amministrativi
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nazionali. Agli Stati membri € infatti chiesto ddeguarsi all'impostazione filo-
federalista dell’'Unione europea, attraverso un’aecopera di re-distribuzione delle
funzioni e delle risorse tra governo centrale ®aoinie territorial®*

Non mancano dunque le perplessita. Per comincibagmento delle
articolazioni sopranazionali delle regioni e, comperaneamente, dei reticoli formali
e informali di dialogo si presta a valutazioni distanti. Vero € che le reti e le
strutture di cooperazione tra amministrazioni raglo hanno consentito a queste
ultime di aggirare (0 quantomeno «contenere») gfiacoli posti a livello europeo e
nazionale alla piena partecipazione alla formaziatedle politiche europee.
L’associazionismo, in altre parole, ha permess® athministrazioni sub-nazionali di
costituirsi in «massa critica» e far fronte comuwala sotto-rappresentazione nel
decision-makingcomunitario. Oggi pero, nonostante le modifichieodotte dal FUE
sembrino voler registrare un cambio di rotta apoeakth partecipazione diffusa delle
amministrazioni territoriali tanto nella fase asdente quanto in quella discendente
delle politiche europee, non solo la tendenza allestrutturazione, Ilungi
dall'interrompersi, trova conferma nei piu recemtierventi normativi. L'ulteriore
moltiplicazione delle strutture di collaborazioneche certamente rappresenta una
conseguenza naturale degli impegni piu onerosiitip®ne il nuovo protagonismo
delle regioni voluto dal AUE — rischia di allontanare le amministrazioni temili
dalle comunita locali, anziché avvicinarle, e casdare contro lo spirito delFUE e
dei documenti ad esso correlati.

Al problema della rappresentazione seguono quelldpbssibile) pregiudizio
al buon andamento dell’azione amministrativa e silllssidiarieta. Le perplessita sul
primo problema rimandano proprio alle conseguengka drammentazione degli
organismi di cooperazione tra enti regionali e lioca

La cooperazione tra regioni pone infatti due proteentrambi legati
all’esigenza di garantire il buon andamento deilbae amministrativa e relativi,
rispettivamente, alla promozione degli interesstarndegli Stati membri e al buon
andamento dell’azione amministrativa. In assenzandsistema di regole omogenee
che coordini i rapporti tra le amministrazioni qalfit e quelle sub-nazionali, la
partecipazione diretta degli enti territoriali atopesso decisionale europeo puod
indebolire la promozione degli interessi unitarilaleStato, compromettendone la
posizione unitaria a livello europ€d La maggiore cooperazione transnazionale tra
regioni, in altre parole, modifica i termini neialusi pone il tradizionale problema
della partecipazione regionale alla definizioneladgbosizione nazionale. Se le
amministrazioni regionali di Stati diversi coopevaisu questioni di rilevanza
comunitaria, da un lato ne risulta semplificatopiioblema della rappresentanza
unitaria. Ma dall’altro, ne risulta indebolita lagmnozione degli interessi unitari degli

*1 Non solo. Come notano alcuni commentatori (V.SMONATI, op. cit, p. 3) uno dei tratti
distintivi della riforma di Lisbona per quanto rigyda il processo di democratizzazione delle pbidic
comunitarie & stato il riconoscimento della comsigh demografica degli ordinamenti nazionali. A
questi, in sostanza, € riconosciuto il potere didere sul contenuto delle decisioni collegialnirsura
direttamente proporzionale al numero dei cittadini.

%2 Cid ha comportato una pill intensa responsabili@rizo dei Legislatori regionali. Non & un
caso se la «legge comunitaria» 2007 ha introdéttbriito di rivalso ad integrare la disciplina del
rapporto Stato- Regioni nelle questioni europe¢atiedalla |. 11/2005. Il diritto di rivalsa puodsese
esercitato dal governo centrale nei confronti délegioni responsabili di violazioni del diritto
comunitario che abbiano dato luogo a sentenzemtiana corredate dal pagamento di una penalita in
capo allo Stato (I'unita entita responsabile alloveli Unione). Sulle «insidie» legate alla formaze
di uno spazio giuridico europeo si veda H.GHaFMANN, Mapping the European Administrative
Spacein «West European Politics», 2008, 31-1V, pp. 662
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Stati di appartenenza. L'attuazione decentratalidiio della UE puo inoltre risultare
tardiva o disfunzionale, a causa del moltiplicalsi passaggi amministrativi tra gli
enti coinvolti. Le ricerche condotte sul tema daglidiosi di diritto amministrativo
europeo confermano il dato: il buon coordinamemgo amministrazioni centrali e
amministrazioni operanti a livello territoriale essenziale per consentire alle
rappresentanze degli Stati membri di perorare conesso le proprie esigenze presso
le competenti sedi istituzionali comunitarfeSe, infatti, & vero che l'accresciuta
cooperazione transnazionale tra regioni (sia foentdle informale) ha consentito di
ridurre i tempi delle decisionf, & vero anche che sono aumentati i costi di gestio
ed e aumentata la dispersione dei processi dealsi@ono entrambi fenomeni
causati dal numero elevato dei canali di coopergzistituzionale e non, e dunque
dalla accresciuta difficolta di coordinamento delézisioni). E in particolare a questo
secondo profilo che mirano le modifiche adottatév@llo nazionale e regionale, di
cui si da conto di seguito.

In questo senso, si avverte con preoccupazionsefem di un progetto
normativo organico che, a livello regionale o naaie, ipotizzi un coordinamento
nella formazione delle politiche europee. Il risché quello della ulteriore
parcellizzazione nella definizione di quali orgamissi occupano della definizione
degli obiettivi e di quali si interessano all’athi@ne delle politiche europee, con i due
effetti indesiderati sulla promozione degli intesiesnitari degli Stati e della buona
amministrazione.

E pur vero che tanto a livello nazionale quantdvellb locale sono state
proposte (e in alcuni casi approvate) iniziative gantemperare tutte queste esigenze.
Si e gia parlato delle proposte in discussioneaalafento che, seppure incentrate
sulla sussidiarieta, mirano anche al contenimeeiaampi procedurali e dunque al
buon andamento dei meccanismi decisionali. Propssteli esistono a livello
regionale. Il legislatore regionale ha dettato mormper la partecipazione alla
definizione delle politiche europee, sia rafforzad@spetto strutturale (lo si e detto
in precedenza) sia insistendo sui profili procell@dunzionali, privilegiando cosi la
rapidita ed efficacia dell’attivita amministrativhlonostante le varianti presenti da
regione a regione, si possono isolare almeno deraegiti ricorrenti. |l primo é quello
relativo alla «procedimentalizzazione» dei mecaanisli recepimento degli atti
normativi europei. Tutte le regioni ne adottano ttibpit delle volte uniformandosi
al sistema nazionale che prevede la promulgazioneallegge a scadenza annuale,
all'interno di una apposita sezione comunitarialaAegge comunitaria nazionale,
quindi, si aggiungono tante leggi comunitarie regio Il secondo elemento
ricorrente € la trasparenza dei processi decisionatorso. | legislatori regionali
tornano a piu riprese sulla necessita di garariaremassima diffusione delle
informazioni sia a livello inter-istituzionale, sreei confronti dei singoli cittadini e
delle comunita locali. Le modalita per garantiraitiusione delle informazioni sono
molteplici. Ad esempio, € previsto in alcune ipotgee i cittadini possano seguire in
tempo reale la discussione di una relazione in @bos monitorandone liter e

%3 Cfr. D. PANKE, Good Instruction in No Time? Domestic Coordinat@mrEU Policies in 19
Small Statesin «West European Politics», 2010, 33-1V, pp. 880

** Sj pensi al caso del coordinamento degli ufficiapipresentanza delle Regioni a Bruxelles,
presieduto dalla Rappresentanza Permanente. IHic@mnento ha consentito, in taluni casi, un piu
efficace dialogo con le amministrazioni regionalaliane, contribuendo a ridurre gli ostacoli
burocratici.

%5 Una definizione molto ampia nella quale sono camsertipologie eterogenee, ad esempio le
sentenze della Corte di giustizia e gli altri &tdocumenti prodotti dalle istituzioni comunitage
idonei a produrre effetti a livello regionale.

17



prendendo visione degli emendamenti proposti e laccltre alla pubblicazione

delle relazioni sul Bollettino Ufficiale Regionalks informazioni relative ai processi
decisionali sono spesso diffuse attraverso i %t welle amministrazioni. Altre volte

(e il caso, tra gli altri, della Campania) gli oighii di trasparenza vengono assolti
attraverso la ri-definizione dei rapporti istituzadi tra la Giunta e il Consiglio

regionale. Si prevede cioé I'obbligo di diffusiomei documenti che vengono
scambiati tra i vari organi istituzionali, oltreecka pubblicazione di rapporti periodici
sullo stato di avanzamento dell’attuazione dellditippe comunitarie. Lo stesso
accade per la concertazione tra 'amministrazieggonale e le autonomie locali.

Alcune perplessita le pone I'analisi delle misurgoategno della sussidiarieta,
soprattutto nel panorama nazionale. Il fatto clesistate predisposte due diverse
procedure, una della Camera e una del Senato, paooamente un problema di
coordinamento. Anche qui €& stato suggerito un wetgo strutturale. La proposta
presentata al Senato ipotizza la creazione di gamr bicamerale cui attribuire tutte
le funzioni previste dal AUE, e in particolare quelle relative all’allerta poee e al
controllo della sussidiarieta. La commissione bieeate avrebbe il compito di
monitorare il flusso delle direttive approvate iredes comunitaria ai fini
dellorientamento e della promozione dellautonomiziativa legislativa
parlamentare per I'attuazione delle direttive stets Commissione bilaterale inoltre
dovrebbe promuovere l'attivazione del Governo wii diellimpugnazione innanzi alla
Corte di giustizia degli atti legislativi comunitgper violazione del principio di
sussidiariet&°

Certamente quella della commissione bicamerale rappma soluzione
sensata. Si potrebbe pensare, in alternativa, ak@zione di una piattaforma
condivisa tra Stato centrale e amministrazionioedgii. La possibilita di strutturare il
dialogo in forma telematica abbatterebbe i costitempi. La piattaforma potrebbe
inoltre consentire la condivisione delle buone giraavvalendosi ad esempio del
sistema wiki, ovvero di uno spazio virtuale, libeente (e gratuitamente) accessibile
dagli utenti, nel quale condividere opinioni, ideenateriali. Molte amministrazioni
pubbliche ne fanno gia uso in via sperimentaledutilita dello strumento permette
di ipotizzarne I'utilizzo in un numero infinito diituazioni, tra cui quella relativa al
coordinamento della sussidiarieta. Se poi si prawasservare il problema secondo
una logica di lungo periodo, la piattaforma potelstvolgere anche una funzione di
informazione nei confronti di soggetti terzi nometiamente coinvolti (es. attori della
societa civile) e addirittura incentivarne la peipazione.

In conclusione, I'impressione che si ricava dakdtura del FUuE e dei
documenti correlati € quella di un cantiere ape@o.sono mutamenti importanti
connessi direttamente e immediatamenteralET e altri mutamenti che si producono
in parallelo, pur non essendo diretta e immediataseguenza del FOE stesso.
Tuttavia, la proattivita del &R, da sola, non puo essere sufficiente. Serviranno
impegno dei governi nazionali per definire medsam snelli di concertazione e
confronto e, in subordine, una verifica piu attediaCommissione, Consiglio e
Parlamento affinché i principi di sussidiarietanelusivita rappresentino non piu un
obiettivo ma una dimensione concreta delle poliehropee.

%% La Commissione sarebbe inoltre competente a nomiaarappresentanza del Parlamento
nazionale nell'ambito della Conferenza degli orgapecializzati negli affari comunitari ed europaie
tutti gli altri organismi comunitari, assicurandaweo possibile il riconoscimento di una specifica
rappresentanza istituzionale ai Gruppi parlamentari
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