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L’ordinamento dell’Unione europea e i suoi rapporti con l’ordinamento italiano

(4 unità didattiche)

Unità 11
– L’idea delle “limitazioni di sovranità” come fondamento dell’ordinamento sovranazionale europeo

– I trattati istitutivi delle tre Comunità europee originarie

– Gli sviluppi istituzionali fino agli anni ‘70

– Il progressivo ampliamento dei Paesi membri

– La revisione dei trattati: l’Atto Unico Europeo del 1986

– Il Trattato sull’Unione europea firmato a Maastricht nel 1992

– Il Trattato di Amsterdam del 1997

– I Trattati di Nizza (2001), di Atene (2003) e di Lussemburgo (2005)

– Il Trattato che adotta una Costituzione per l’Europa firmato a Roma nel 2004

− Il Trattato di Lisbona e i nuovi trattati sull’Unione europea e sul funzionamento dell’Unione europea

L’idea delle “limitazioni di sovranità” come fondamento dell’ordinamento sovranazionale europeo

Come si è già accennato nella Unità 4 del Modulo I, l’ordinamento sovranazionale cui hanno dato vita i trattati istitutivi delle Comunità europee e dell’Unione europea si caratterizza per il fatto di contemplare una serie di istituzioni legittimate ad emanare provvedimenti di carattere generale (regolamenti e direttive) e provvedimenti di carattere individuale (ordini e sanzioni) che non hanno bisogno di essere “recepiti” da ciascuno Stato membro, ma che “entrano” direttamente nel diritto interno degli Stati medesimi, prevalendo su di esso. Si tratta, dunque, di vere e proprie limitazioni della propria sovranità cui lo Stato italiano ha acconsentito al momento di ratificare i trattati che hanno dato vita all’ordinamento comunitario (oggi ordinamento dell’Unione europea).

Queste “limitazioni di sovranità” trovano fondamento e copertura costituzionale nel principio di cui all’art. 11 Cost., che consente esplicitamente, “in condizioni di parità con gli altri Stati, le limitazioni di sovranità necessarie ad un ordinamento che assicuri la pace e la giustizia fra le Nazioni”, e sancisce l’impegno dell’Italia a promuovere e favorire “le organizzazioni internazionali rivolte a tale scopo”.

Art. 11 Cost.

L’Italia ripudia la guerra come strumento di offesa alla libertà degli altri popoli e come mezzo di risoluzione delle controversie internazionali; consente, in condizioni di parità con gli altri Stati, alle limitazioni di sovranità necessarie ad un ordinamento che assicuri la pace e la giustizia fra le Nazioni; promuove e favorisce le organizzazioni internazionali rivolte a tale scopo.
Le limitazioni di sovranità imposte dall’ordinamento sovranazionale europeo sono particolarmente rilevanti: sia perché la legittimazione ad intervenire in rappresentanza dell’Italia nel procedimento di formazione degli atti normativi delle istituzioni europee spetta quasi esclusivamente al Governo (un ruolo del tutto marginale è riconosciuto sia al Parlamento nazionale sia alle Regioni); sia perché il diritto prodotto in sede di Unione europea prevale − salvo alcune ipotesi limite − sul diritto degli Stati membri e, dunque, è in grado di vincolare non soltanto i legislatori ma anche gli organi amministrativi e giurisdizionali, producendo una vera e propria subordinazione dei cittadini italiani ai poteri delle istituzioni europee.

I trattati istitutivi delle tre Comunità europee originarie

L’ordinamento europeo è il risultato di un lungo ed articolato processo di integrazione tra gli Stati europei, i quali − come si è detto − hanno dato vita, mediante la stipula di trattati internazionali, ad un’organizzazione sovranazionale che è in grado di perseguire politiche comuni, mediante norme e decisioni direttamente efficaci negli ordinamenti interni degli Stati membri.

Con il Trattato del 18 aprile 1951 fu, dapprima, istituita la Comunità Europea del Carbone e dell’Acciaio (C.E.C.A.). Di essa facevano parte sei paesi (Francia, Germania, Italia, Belgio, Paesi Bassi e Lussemburgo) che si ponevano un duplice obiettivo: garantire la pace prevenendo possibili conflitti tra Francia e Germania; creare un mercato comune delle materie prime, carbone ed acciaio, di cui quei due paesi erano i maggiori produttori. 

Il 25 marzo 1957 si giunse alla sottoscrizione dei Trattati di Roma (entrati in vigore il 1° gennaio 1958) istitutivi, rispettivamente, della Comunità economica europea (CEE) e della Comunità europea dell’energia atomica (CEEA o EURATOM).

Scopo della CEE era quello di formare un’unione doganale ed economica tra gli Stati associati, abolendo i dazi doganali e le restrizioni in genere alla circolazione delle persone, dei servizi, delle merci e dei capitali, nonché di istituire una tariffa doganale comune verso gli Stati terzi e di concordare una politica economica comune.

Scopo dell’EURATOM era quello di creare un’industria nucleare europea a scopi pacifici, sviluppando conseguentemente le ricerche scientifiche e dirigendo gli investimenti in questi campi, nonché esercitando un controllo sulle materie fissili. 

Alla CEE e all’EURATOM dettero vita i sei paesi che avevano sottoscritto il trattato CECA. Insieme con l’istituzione della Comunità economica europea, fu firmata una convenzione che istituiva una sola Assemblea ed una sola Corte di giustizia per tutte e tre le Comunità.

Gli sviluppi istituzionali fino agli anni ‘70

Nel 1965, con il trattato di Bruxelles (c.d. “atto di fusione”) venne istituito un Consiglio dei ministri unico delle Comunità europee.

Le Comunità europee rimasero a lungo paralizzate dall’attività anticomunitaria della Francia che, in base all’accordo – peraltro non formalizzato – di Lussemburgo del 1966, ottenne che le decisioni degli organi delle Comunità europee venissero prese all’unanimità.

Nel 1976, il Consiglio delle Comunità europee approvò all’unanimità l’atto relativo all’elezione dei rappresentanti dell’Assemblea (ora Parlamento europeo) a suffragio universale. Le prime elezioni si svolsero nel 1979. Da allora il Parlamento europeo è stato rinnovato ogni cinque anni (l’ultima elezione è avvenuta nel giugno del 2009).

Il progressivo ampliamento dei Paesi membri

La Gran Bretagna, che non aveva partecipato ai negoziati e non aveva aderito alle tre Comunità, ha aderito al Trattato di Roma solo nel 1973, insieme con la Danimarca e l’Irlanda (EIRE).

Nel 1981, ha aderito la Grecia. Nel 1986, hanno aderito la Spagna e il Portogallo.

Dal 1° gennaio del 1995, sono entrate a far parte delle Comunità europee Austria, Svezia e Finlandia.

Infine, si è avviato l’“allargamento” ai paesi dell’Est europeo (e ad altri minori), che ha portato, dal 1° maggio 2004, all’ingresso di altri 10 Stati (Cipro, Estonia, Lettonia, Lituania, Malta, Polonia, Repubblica Ceca, Slovacchia, Slovenia, Ungheria) e, dal 1° gennaio 2007, della Romania e della Bulgaria.

Oggi gli Stati membri dell’Unione europea sono dunque 28.

La revisione dei trattati: l’Atto Unico Europeo del 1986

Sin dai primi decenni, i poteri delle istituzioni comunitarie si sono sviluppati con una tendenza espansiva (secondo lo spirito, più che secondo la lettera, dei trattati).

Le azioni comunitarie hanno favorito le libertà di circolazione delle persone, delle merci, dei servizi e dei capitali, sulle quali sin dall’inizio si è fondato il mercato comune europeo, ma hanno anche sviluppato ampiamente le politiche comuni, sia quelle esplicitate nei trattati sia quelle riferite a temi e settori non espressamente menzionati.

Come naturale sviluppo di questa tendenza, nel 1986 è stato approvato l’“Atto unico europeo”, che ha provveduto ad una revisione complessiva dei tre trattati originari. In particolare, l’A.U.E.:

- ha individuato le linee di una vera e propria “cooperazione politica europea”, in grado di incidere sulla politica estera dei singoli Stati membri;

- ha istituzionalizzato il Consiglio europeo (riunioni periodiche dei capi di Stato e di Governo dei paesi membri delle Comunità);

- ha ampliato le procedure di cooperazione tra Commissione, Consiglio e Parlamento europeo.

L’A.U.E., inoltre, ha previsto la trasformazione del “mercato comune” in “mercato interno”, assicurando così pienamente la libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali, mediante l’armonizzazione delle legislazioni nazionali (misure di riavvicinamento delle norme legislative, regolamentari ed amministrative dei vari Stati, dirette a consentire il funzionamento del mercato).

Il Trattato sull’Unione europea firmato a Maastricht nel 1992

Il 1° novembre 1993, è entrato in vigore il Trattato sull’Unione europea, sottoscritto dai Paesi membri delle Comunità europee, a Maastricht, il 7 febbraio 1992.

Il Trattato ha istituito l’“Unione europea”, segnando una nuova tappa nel processo di creazione di un’unione sempre più stretta tra i popoli dell’Europa, in cui le decisioni siano prese il più vicino possibile ai cittadini.

In base a questo trattato l’Unione europea risultava fondata su tre grandi “pilastri”: al primo, costituito dalla vecchia “Comunità economica europea” che assumeva la nuova denominazione di “Comunità europea” (CE), si aggiungevano i due “pilastri” nuovi, della cooperazione per la politica estera e della sicurezza (PESC) e della cooperazione di polizia e giudiziaria (GAI).

Il Trattato di Maastricht introduceva, tra l’altro, norme programmatiche e procedurali dirette a completare il processo di integrazione europea, affidando la revisione dei quattro trattati esistenti (quello sull’Unione e quelli istitutivi delle tre Comunità) al metodo delle conferenze intergovernative.

Il Trattato di Amsterdam del 1997

Il Trattato di Amsterdam, sottoscritto il 2 ottobre 1997 ed entrato in vigore il 1° maggio 1998, ha rafforzato i principi di cooperazione tra gli Stati membri dell’Unione europea ed ha apportato limitate, ma significative, modifiche al Trattato istitutivo della Comunità europea.

In particolare, ha inciso sul ruolo della Corte di Giustizia, ampliando le sue funzioni istituzionali a tutela delle libertà fondamentali garantite dall’ordinamento comunitario.

I Trattati di Nizza (2001), di Atene (2003) e di Lussemburgo (2005)

Il Trattato di Nizza del 26 febbraio 2001, entrato in vigore il 1° febbraio 2003, ha introdotto significative modifiche ai Trattati vigenti, dirette a rafforzare le strutture dell’Unione e della Comunità europea, in vista dell’allargamento ai paesi dell’Europa centrale e orientale, ampliando in particolare il ricorso al principio di maggioranza nelle decisioni delle istituzioni comunitarie.

Nella stessa occasione è stata proclamata, seppure senza un valore giuridico vincolante, la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, in cui taluni hanno voluto intravedere il primo nucleo di una futura Costituzione europea.

Con il Trattato di Atene, del 16 aprile 2003, entrato in vigore il 1° maggio 2004, è stata ammessa l’adesione dei 10 nuovi Stati della c.d. “Europa allargata”, con alcune modifiche alle regole di composizione delle istituzioni comunitarie.

Con il Trattato di Lussemburgo, del 25 aprile 2005, entrato in vigore il 1° gennaio 2007, hanno aderito all’Unione anche la Romania e la Bulgaria.

Il Trattato che adotta una Costituzione per l’Europa firmato a Roma nel 2004

Con la dichiarazione di Laecken, del 15 dicembre 2001, è stata, nel frattempo, avviata un’ulteriore fase di sviluppo del processo di integrazione europeo, destinato a dare vita al procedimento che ha portato al “Trattato che adotta una Costituzione per l’Europa”, sottoscritto a Roma il 29 ottobre 2004.

L’Italia ha autorizzato la ratifica con legge n. 57 del 2005 (in ciò seguita dalla maggioranza degli altri Stati membri).
Il Trattato, tuttavia, forse proprio per la sua esplicita ambizione di dotare l’Unione europea di una “costituzione” in senso formale, non è stato ratificato dalla totalità degli Stati membri (decisiva è stata la mancata approvazione dei referendum svoltisi in Francia e nei Paesi Bassi, rispettivamente, il 29 maggio e il 1° giugno 2005).

Questo Trattato, dunque, non è mai entrato in vigore, costringendo il processo di integrazione europea e riprendere la via già sperimentata delle conferenze intergovernative e dei trattati di riforma di quelli preesistenti.

Il Trattato di Lisbona e i nuovi trattati sull’Unione europea e sul funzionamento dell’Unione europea

Seguendo il metodo tradizionale, con il Trattato di Lisbona, sottoscritto il 13 dicembre 2007, sono state approvate “modifiche al Trattato sull’Unione Europea ed al Trattato che istituisce la Comunità europea”, dirette a recuperare i contenuti essenziali del “Trattato” firmato a Roma nel 2004.

Il Trattato di Lisbona è entrato in vigore il 1° dicembre 2009. L’art. 1 dispone in 61 punti le modifiche al Trattato sull’Unione europea (TUE), la cui denominazione resta immutata. L’art. 2 dispone in 295 punti le modifiche al Trattato istitutivo della Comunità europea, il quale assume la nuova denominazione di Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE).

In aggiunta, sono previsti cinque articoli di disposizioni finali, tra le quali vengono stabiliti: la durata illimitata del trattato di riforma (art. 3); l’allegazione al trattato di un protocollo n. 1 con le modifiche ai protocolli allegati ai trattati preesistenti e di un protocollo n. 2 con le modifiche al Trattato della Comunità europea dell’energia atomica (art. 4); l’allegazione, come parte integrante del trattato di riforma, delle “tabelle di corrispondenza” con la nuova numerazione da applicare agli articoli, alle sezioni, ai capi, ai titoli e alle parti del TUE e del TFUE (art. 5).

In linea generale, tra i molti contenuti innovativi del Trattato di Lisbona, si segnalano almeno i seguenti:
− il rafforzamento dei valori fondamentali dell’Unione (art. 2 TUE);

− l’enunciazione più estesa ed analitica degli obiettivi dell’Unione (art. 3 TUE);

− il riconoscimento dello stesso valore giuridico dei trattati alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea (art. 6 TUE);

− l’attribuzione di un potere di iniziativa diretta dei cittadini (almeno un milione, che abbiano la cittadinanza di un numero significativo di Stati membri) nei procedimenti di formazione degli atti giuridici dell’Unione (art. 11 TUE);

− la modernizzazione e l’adeguamento delle istituzioni dell’Unione (artt. 13-19 TUE);

− l’istituzione della nuova figura del Presidente del Consiglio europeo (art. 15 TUE) e dell’Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza (art. 27 TUE);

− il riconoscimento esplicito della personalità giuridica unica dell’Unione (art. 47 TUE), la cui logica conseguenza è la soppressione della struttura dell’Unione a tre pilastri: sparisce il pilastro costituito dalla Comunità europea, mentre i due pilastri della politica estera e di sicurezza comune e della cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale rientrano nel diritto comune dell’Unione;

− la consacrazione, per la prima volta in termini espliciti, del primato del diritto dell’Unione sul diritto interno degli Stati membri (Dichiarazione n. 17 allegata al Trattato di Lisbona, ai sensi della quale «La Conferenza ricorda che, per giurisprudenza costante della Corte di giustizia dell’Unione europea, i trattati e il diritto adottato dall’Unione sulla base dei trattati prevalgono sul diritto degli Stati membri alle condizioni stabilite dalla summenzionata giurisprudenza»).
Unità 12
– I valori fondanti dell’Unione europea

– Gli obiettivi dell’Unione europea
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– La Commissione europea

– La Corte di giustizia dell’Unione europea

– Le altre istituzioni dell’Unione

− L’alto commissario per gli affari esteri e la politica di sicurezza

− Il ruolo dei parlamenti nazionali

I valori fondanti dell’Unione europea

L’Unione europea, in base alla prima proposizione dell’art. 2 TUE, è fondata sui seguenti valori:

− il rispetto della dignità umana;

− la libertà;

− la democrazia;

− l’uguaglianza;

− lo stato di diritto;

− il rispetto dei diritti umani, compresi i diritti appartenenti a minoranze.

L’enunciazione di questi valori non ha solo un significato storico e simbolico ma assume anche una natura propriamente giuridica almeno sotto due profili:

− il rispetto di questi valori e l’impegno concreto alla loro promozione costituiscono condizioni di accesso all’Unione per gli Stati europei che attualmente non ne facciano parte (art. 49 TUE);

− la violazione grave e persistente di questi valori può condurre ad una decisione di sospensione dello Stato membro che se ne sia reso responsabile da alcuni dei diritti di partecipazione, compresi i diritti di voto nel Consiglio (art. 7 TUE).

Nella seconda proposizione dell’art. 2 viene precisato che i valori dell’Unione «sono comuni agli Stati membri in una società caratterizzata dal pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla solidarietà e dalla parità tra donne e uomini». Si tratta dell’individuazione di ulteriori caratteristiche che non sembrano avere la medesima forza giuridica dei valori enunciati nella prima parte dell’articolo ma che valgono a definire in termini più compiuti il modello europeo di società.

Gli obiettivi dell’Unione europea

Nell’art. 3 TUE sono enunciati gli obiettivi dell’Unione.

Innanzitutto, vengono indicati la promozione della pace, dei suoi valori e del benessere dei popoli dell’Unione.

Segue l’obiettivo di «uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia senza frontiere interne, in cui sia assicurata la libera circolazione delle persone insieme a misure appropriate per quanto concerne i controlli alle frontiere esterne, l’asilo, l’immigrazione, la prevenzione della criminalità e la lotta contro quest’ultima».
A questi scopi si aggiunge quello tradizionale dell’instaurazione di un mercato interno, al quale si collega l’esplicita affermazione secondo la quale «l’Unione istituisce un’unione economica e monetaria la cui moneta è l’euro».

Tale scopo è opportunamente bilanciato da un’ampia serie di obiettivi a carattere sociale: lo sviluppo sostenibile basato su una crescita economica equilibrata e sulla stabilità dei prezzi, l’economia sociale di mercato, la piena occupazione e il progresso sociale, l’elevato livello di tutela e di miglioramento della qualità dell’ambiente, il progresso scientifico e tecnologico, la lotta all’esclusione sociale e alle discriminazioni, la giustizia e la protezione sociali, la parità tra donne e uomini, la solidarietà intergenerazionale, la tutela dei minori, la coesione economica, sociale e territoriale, la solidarietà tra Stati membri.

Si precisa, inoltre, che l’Unione «rispetta la ricchezza della sua diversità culturale e linguistica e vigila sulla salvaguardia e sullo sviluppo del patrimonio culturale europeo».
Oltre agli obiettivi “interni” all’ordinamento dell’Unione, sono individuati anche gli obiettivi che l’Unione si propone di perseguire «nelle relazioni con il resto del mondo»: tra questi, la pace, la sicurezza, lo sviluppo sostenibile della Terra, la solidarietà e il rispetto reciproco tra i popoli, il commercio libero ed equo, l’eliminazione della povertà, la tutela dei diritti umani e, in particolare, di quelli dei minori, la rigorosa osservanza e lo sviluppo del diritto internazionale nel rispetto dei principi della Carta delle Nazioni Unite.

I principi “costituzionali” dell’ordinamento dell’Unione
Gli obiettivi dell’Unione sono perseguiti, oltre che nel rispetto dei valori di cui all’art. 2 TUE, in conformità ai seguenti principi (artt. 4, 5 e 6 TUE):

· l’eguaglianza e l’identità nazionale degli Stati membri «insita nella loro struttura fondamentale, politica e costituzionale, compreso il sistema delle autonomie locali e regionali»;

· il rispetto delle funzioni essenziali dello Stato e, in particolare, delle funzioni di salvaguardia dell’integrità territoriale, di mantenimento dell’ordine pubblico e di tutela della sicurezza nazionale;
· il principio di leale cooperazione, in base al quale «l’Unione e gli Stati membri si rispettano e si assistono reciprocamente nell’adempimento dei compiti derivanti dai trattati»;

· il principio di attribuzione, in base al quale «l’Unione agisce esclusivamente nei limiti delle competenze che le sono attribuite dagli Stati membri nei trattati per realizzare gli obiettivi da questi stabiliti. Qualsiasi competenza non attribuita all’Unione nei trattati appartiene agli Stati membri»;

· il principio di sussidiarietà, in base al quale «nei settori che non sono di sua competenza esclusiva, l’Unione interviene soltanto se e in quanto gli obiettivi dell’azione prevista non possono essere conseguiti in misura sufficiente dagli Stati membri, né a livello centrale né a livello regionale e locale, ma possono, a motivo della portata o degli effetti dell’azione in questione, essere conseguiti meglio a livello di Unione»;

· il principio di proporzionalità, in base al quale «il contenuto e la forma dell’azione dell’Unione si limitano a quanto necessario per il conseguimento degli obiettivi dei trattati»;

· il rispetto dei diritti fondamentali «garantiti dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (cfr. Modulo IX, Unità 50) e risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri», i quali «fanno parte del diritto dell’Unione in quanto principi generali» (l’art. 6 TUE prevede, inoltre, la formale “adesione” dell’Unione alla Convenzione europea).
La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea
Proprio nell’art. 6 TUE, come si è già accennato, si afferma che «l’Unione riconosce i diritti, le libertà e i principi sanciti nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea del 7 dicembre 2000, adattata il 12 dicembre 2007 a Strasburgo, che ha lo stesso valore giuridico dei trattati».

Nello stesso articolo si precisa che «le disposizioni della Carta non estendono in alcun modo le competenze dell’Unione definite nei trattati» e che «i diritti, le libertà e i principi della Carta sono interpretati in conformità delle disposizioni generali del titolo VII della Carta che disciplinano la sua interpretazione e applicazione e tenendo in debito conto le spiegazioni cui si fa riferimento nella Carta, che indicano le fonti di tali disposizioni».
Per comprendere l’effettiva portata normativa della Carta e la notevole complessità dei problemi applicativi che ne derivano, occorre tenere presente alcune “clausole orizzontali” della medesima:

· il rispetto delle disposizioni in essa contenute si impone solo all’Unione (istituzioni, organi e organismi) e agli Stati membri allorché attuino il diritto dell’Unione;
· i diritti della Carta previsti anche da altre disposizioni dei trattati si esercitano secondo queste ultime;

· i diritti della Carta corrispondenti a quelli della Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (CEDU) hanno significato e consistenza eguali a quelli conferiti dalla Convenzione, non essendo preclusa, peraltro, una protezione più estesa da parte dell’Unione;

· i diritti della Carta corrispondenti a quelli risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri sono interpretati in armonia con le suddette tradizioni;

· i principi, distinti dai diritti, contenuti nella Carta possono essere invocati davanti ad un giudice solo ai fini dell’interpretazione e del controllo di legalità degli atti con i quali siano messi in opera da parte dell’Unione o degli Stati membri in sede di attuazione del diritto dell’Unione.
La competenze attribuite all’Unione
Gli articoli 2 e ss. del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE) contengono le norme fondamentali sulle competenze attribuite all’Unione europea in base al già menzionato principio di attribuzione.

Si distinguono tre categorie di competenze: le competenze esclusive, le competenze concorrenti o condivise e le competenze di appoggio.

Le competenze esclusive consentono solo all’Unione di legiferare e adottare atti giuridicamente vincolanti, mentre agli Stati membri è consentito farlo autonomamente soltanto se autorizzati dall’Unione o per dare attuazione agli atti dell’Unione. Tali competenze sono previste nei seguenti settori: unione doganale, regole di concorrenza necessarie al funzionamento del mercato interno, politica monetaria per gli Stati della c.d. “zona euro”, conservazione delle risorse biologiche del mare, politica commerciale comune, accordi internazionali necessari per l’esercizio di competenze interne all’Unione.

Le competenze concorrenti o condivise consentono sia all’Unione che agli Stati membri di legiferare e adottare atti giuridicamente vincolanti; gli Stati membri, tuttavia, possono esercitare la loro competenza solo nella misura in cui l’Unione non abbia esercitato la propria o abbia deciso di cessare di esercitare la propria. Si tratta di tutte le competenze attribuite dai trattati e non riconducibili ai settori di competenza esclusiva o di appoggio; tra i principali settori sono previsti: il mercato interno, alcuni profili della politica sociale, la coesione economica, sociale e territoriale, l’agricoltura e la pesca (tranne la conservazione delle risorse biologiche del mare), l’ambiente, la protezione dei consumatori, i trasporti, le reti transeuropee, l’energia, lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia, alcuni aspetti inerenti a problemi comuni di sicurezza in materia di sanità pubblica.

Le competenze di appoggio sono quelle in cui il trattato parla di azioni di sostegno, coordinamento o completamento da parte dell’Unione rispetto agli ordinari interventi degli Stati membri. I settori interessati da queste azioni sono: tutela e miglioramento della salute umana, industria, cultura, turismo, istruzione, formazione professionale, gioventù e sport, protezione civile, cooperazione amministrativa. In questi settori è vietata all’Unione l’adozione di atti finalizzati all’armonizzazione delle disposizioni legislative e ragolamentari nazionali.

Restano al di fuori della tripartizione delle competenze appena descritta le due competenze specifiche del coordinamento delle politiche economiche e dell’occupazione e della definizione e attuazione di una politica estera e di sicurezza comune (PESC), della quale è parte integrante la politica di sicurezza e di difesa comune (PSDC).
A chiusura del quadro delle competenze attribuite all’Unione si colloca la c.d. “clausola di flessibilità”, la quale, rifacendosi al principio di matrice internazionalistica dei “poteri impliciti”, consente all’Unione − solo a determinate condizioni e con limiti più rigorosi rispetto al passato − di provvedere ad azioni necessarie alla realizzazione degli obiettivi dei trattati anche in assenza dei poteri che sarebbero richiesti a tal fine (art. 352 TFUE).

Articolo 352 TFUE

1. Se un’azione dell’Unione appare necessaria, nel quadro delle politiche definite dai trattati, per realizzare uno degli obiettivi di cui ai trattati senza che questi ultimi abbiano previsto i poteri di azione richiesti a tal fine, il Consiglio, deliberando all’unanimità su proposta della Commissione e previa approvazione del Parlamento europeo, adotta le disposizioni appropriate. Allorché adotta le disposizioni in questione secondo una procedura legislativa speciale, il Consiglio delibera altresì all’unanimità su proposta della Commissione e previa approvazione del Parlamento europeo.

2. La Commissione, nel quadro della procedura di controllo del principio di sussidiarietà di cui all’articolo 5, paragrafo 3 del trattato sull’Unione europea, richiama l’attenzione dei parlamenti nazionali sulle proposte fondate sul presente articolo.

3. Le misure fondate sul presente articolo non possono comportare un’armonizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari degli Stati membri nei casi in cui i trattati la escludono.

4. Il presente articolo non può servire di base per il conseguimento di obiettivi riguardanti la politica estera e di sicurezza comune e qualsiasi atto adottato a norma del presente articolo rispetta i limiti previsti nell’articolo 40, secondo comma, del trattato sull’Unione europea.

La cittadinanza dell’Unione

Fin dalla creazione dell’Unione europea con il trattato di Maastricht, è stato introdotto l’istituto della cittadinanza dell’Unione, presupposto della quale è la cittadinanza di uno Stato membro.

Gli artt. 9 TUE e 20 TFUE affermano con chiarezza che «è cittadino dell’Unione chiunque abbia la cittadinanza di uno Stato membro», precisando che «la cittadinanza dell’Unione si aggiunge alla cittadinanza nazionale e non sostituisce quest’ultima».

La cittadinanza statale diviene, pertanto, parziale e deve essere integrata attraverso il riferimento alle situazioni soggettive che sorgono in base al trattati europei ed alle relative norme di attuazione. Sempre secondo l’art. 20 TFUE, infatti, «i cittadini dell’Unione godono dei diritti e sono soggetti ai doveri previsti nei trattati».

In particolare, tra i “diritti” vengono espressamente menzionati i seguenti:

- il diritto di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati membri;

- il diritto di elettorato attivo e passivo alle elezioni del Parlamento europeo e alle elezioni comunali nello Stato membro in cui si risiede, alle stesse condizioni dei cittadini di tale Stato;
- il diritto di godere, all’interno del territorio di un Paese terzo, della tutela da parte delle autorità diplomatiche e consolari di qualsiasi Stato membro alle stesse condizioni dei cittadini di tale Stato, qualora lo Stato di nazionalità non sia rappresentato nello Stato terzo;
- il diritto di presentare petizioni al Parlamento europeo ed il diritto di ricorrere al Mediatore europeo (eletto dal Parlamento europeo e incaricato di esaminare le denunce verso la cattiva amministrazione delle istituzioni europee − esclusa la Corte di giustizia − e degli organi o organismi dell’Unione), nonché di rivolgersi alle istituzioni e agli organi consultivi dell’Unione in una delle lingue dei trattati e di ricevere una risposta nella stessa lingua.
Il quadro istituzionale

L’art. 13 TUE stabilisce che «l’Unione dispone di un quadro istituzionale che mira a promuoverne i valori, perseguirne gli obiettivi, servire i suoi interessi, quelli dei suoi cittadini e quelli degli Stati membri, garantire la coerenza, l’efficacia e la continuità delle sue politiche e delle sue azioni».

Le istituzioni dell’Unione sono sette:

— il Parlamento europeo;
— il Consiglio europeo;
— il Consiglio;
— la Commissione europea;
— la Corte di giustizia dell’Unione europea;
— la Banca centrale europea;
— la Corte dei conti.

Il Parlamento europeo, il Consiglio e la Commissione − i quali costituiscono il c.d. “triangolo istituzionale decisionale” dell’Unione − sono assistiti da due organi che esercitano funzioni consultive: il Comitato economico e sociale, che rappresenta le categorie produttive di tutti gli Stati membri, e il Comitato delle regioni, in cui sono rappresentate le autonomie regionali e locali.
La disciplina delle istituzioni dell’Unione è contenuta negli artt. 13 e ss. del TUE e negli artt. 223 e ss. del TFUE.
Il Parlamento europeo

Il Parlamento europeo è eletto a suffragio universale diretto, libero e segreto, per un mandato di cinque anni.

È l’istituzione cui è affidata la rappresentanza dei cittadini dell’Unione, secondo un sistema di ripartizione dei seggi per Stati membri. Il numero massimo dei suoi membri non può essere superiore a 750 più il Presidente. Il numero minimo di eurodeputati per Stato membro è 6, mentre il numero massimo per i Paesi più popolosi è 96 (all’Italia spettano attualmente 73 seggi). Il sistema elettorale varia da Stato a Stato, ma è allo studio una legge elettorale unitaria.

L’art. 14 TUE sintetizza le funzioni del Parlamento europeo nei termini seguenti: «Il Parlamento europeo esercita, congiuntamente al Consiglio, la funzione legislativa e la funzione di bilancio. Esercita funzioni di controllo politico e consultive alle condizioni stabilite dai trattati. Elegge il presidente della Commissione».

Si tratta di funzioni che testimoniano il sensibile rafforzamento del ruolo del Parlamento (quale organo dotato di legittimazione democratica diretta) all’interno dell’architettura istituzionale dell’Unione. Infatti, la generalizzazione della procedura legislativa ordinaria (v. infra, Unità 13) lo rende ormai un vero e proprio “colegislatore” per circa il 95% degli atti legislativi; analogamente, la semplificazione e la razionalizzazione della procedura di bilancio lo rendono “codententore” del potere di bilancio; infine, l’elezione del Presidente della Commissione, sulla base di una proposta del Consiglio europeo formulata «tenuto conto delle elezioni del Parlamento europeo» (art. 17, par. 7, TUE), incrementa notevolmente il suo peso politico nel sistema dell’Unione.
Il Consiglio europeo

Il Consiglio europeo, pur non facendo parte del c.d. “triangolo istituzionale decisionale”, può essere considerato il titolare del potere di indirizzo politico dell’Unione. Esso, infatti, secondo quanto stabilisce l’art. 15 TUE, «dà all’Unione gli impulsi necessari al suo sviluppo e ne definisce gli orientamenti e le priorità politiche generali. Non esercita funzioni legislative».
È composto dai capi di Stato o di governo degli Stati membri, nonché dal suo presidente e dal presidente della Commissione. Partecipa ai lavori del Consiglio europeo anche l’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza. Ciascun membro può decidere di farsi assistere da un ministro e il presidente della Commissione da un membro della medesima.

Si riunisce due volte a semestre su convocazione del presidente e ordinariamente − considerato il suo ruolo essenzialmente politico − «si pronuncia per consenso», ossia, se non con una volontà unanime, almeno in assenza di dissensi o di opposizioni formali da parte anche di uno solo dei componenti l’istituzione. Sono fatti salvi «i casi in cui i trattati dispongano diversamente» prevedendo il voto a maggioranza qualificata o a maggioranza semplice o anche all’unanimità. Al voto non partecipano il presidente e il presidente della Commissione (art. 235 TFUE).

Una delle novità più rilevanti introdotte dal Trattato di Lisbona è la previsione di un presidente del Consiglio europeo a durata prolungata (il mandato è di due anni e mezzo, rinnovabile una sola volta) e a tempo pieno.

Il presidente è eletto dallo stesso Consiglio europeo a maggioranza qualificata e «non può esercitare un mandato nazionale».

L’insieme dei compiti che gli sono attribuiti lo configura come un “presidente all’inglese”, una sorta di chairman a prevalente connotazione di rappresentanza anziché a carattere operativo. Al presidente spetta presiedere, animare, assicurare la preparazione e la continuità dei lavori del Consiglio europeo; facilitare la coesione e il consenso in seno allo stesso; presentare al Parlamento europeo una relazione dopo ogni riunione; assicurare, «al suo livello e in tale veste», la rappresentanza esterna dell’Unione in materia di politica estera e di sicurezza comune, fatte salve le attribuzioni dell’alto rappresentante.
Il Consiglio

Il Consiglio (o Consiglio dei ministri) è l’istituzione del “triangolo decisionale” dell’Unione cui è affidata, grazie alla sua composizione intergovernativa, la rappresentanza degli Stati membri.

In base all’art. 16 TUE, è composto da un rappresentante di ciascuno Stato membro a livello ministeriale, abilitato a impegnare il governo dello Stato membro che rappresenta e ad esercitare il diritto di voto.

La principale caratteristica di questa istituzione è la sua “formazione multipla”, potendosi avere per l’appunto formazioni diverse a seconda della materia da trattare e sempre composte da un rappresentante a livello ministeriale per ciascuno Stato membro. A seguito della riforma di cui al Trattato di Lisbona, sono previste solo due “formazioni tipiche”: il Consiglio Affari generali e il Consiglio Affari esteri. La definizione delle altre formazioni è affidata ad una decisione europea adottata a maggioranza qualificata dal Consiglio europeo (art. 236 TFUE).

Le riunioni del Consiglio sono divise in due sessioni: una (pubblica) dedicata all’attività legislativa, l’altra alle attività non legislative.

La presidenza delle formazioni del Consiglio è stabile per il Consiglio Affari esteri, essendone investito l’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, mentre per tutte le altre formazioni è esercitata dai rappresentanti degli Stati membri nel Consiglio secondo un sistema di rotazione semestrale paritaria tra gli Stati.

Le deliberazioni sono adottate a maggioranza qualificata, salvo nei casi in cui i trattati dispongano diversamente. La maggioranza qualificata è calcolata, allo stato attuale, con un sistema di ponderazione dei voti particolarmente complesso elaborato dal Consiglio europeo di Nizza; a partire dal 1° novembre 2014, invece, entrerà in vigore il c.d. “criterio della doppia maggioranza” basato sia sul numero di Stati che sulla percentuale di popolazioni rappresentate: la maggioranza qualificata si intenderà raggiunta se la deliberazione sarà stata adottata da un numero di Stati membri pari ad almeno il 55% del totale del Consiglio, con un minimo di quindici, i quali rappresentino almeno il 65% della popolazione dell’Unione.

Quanto alle funzioni affidate a questa istituzione, l’art. 16 TUE le sintetizza nei termini seguenti: «Il Consiglio esercita, congiuntamente al Parlamento europeo, la funzione legislativa e la funzione di bilancio. Esercita funzioni di definizione delle politiche e di coordinamento alle condizioni stabilite nei trattati».

Si può ritenere, dunque, che al Consiglio spetta, insieme al Parlamento europeo e in taluni casi da solo, il potere legislativo; spetta inoltre, insieme al Parlamento europeo, il potere di bilancio; spetta infine, congiuntamente o in alternativa alla Commissione, il potere esecutivo. Si tratta, pertanto, di una sorta di Camera degli Stati in una versione e di una sorta di Governo dell’Unione nell’altra; in questa seconda versione, il Consiglio provvede alla definizione in concreto delle competenze dell’Unione e al coordinamento con le competenze nazionali soprattutto in materia economica e dell’occupazione.
La Commissione europea

La Commissione europea è l’istituzione che più caratterizza la vocazione sovranazionale dell’Unione, dal momento che ad essa è affidata, in posizione di piena indipendenza, la promozione dell’interesse generale dell’Unione.

I compiti che l’art. 17 TUE le attribuisce valgono a definirne un ruolo imprescindibile a monte e a valle del processo decisionale dell’Unione e nel continuo delle sue politiche e azioni. La Commissione, infatti, avvalendosi di qualificati apparati amministrativi, è titolare in via pressoché esclusiva del potere di iniziativa per gli atti legislativi; vigila sull’applicazione dei trattati e delle misure adottate dalle istituzioni in virtù dei trattati; vigila sull’applicazione del diritto dell’Unione sotto il controllo della Corte di giustizia dell’Unione europea; dà esecuzione al bilancio e svolge funzioni di coordinamento, di esecuzione e di gestione, alla maniera di un vero e proprio titolare del potere esecutivo; assicura la rappresentanza esterna dell’Unione, fatta eccezione per la politica estera e di sicurezza comune e per gli altri casi previsti dai trattati; avvia il processo di programmazione annuale e pluriennale dell’Unione per giungere ad accordi interistituzionali.

Attualmente (e fino al 31 ottobre 2014) è composta da 27 membri: un cittadino di ciascuno Stato membro, compreso il presidente e l’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, che è uno dei vicepresidenti. Peraltro, è anche prevista la possibilità di una futura composizione ridotta: il par. 5 dell’art. 17 TUE stabilisce che «a decorrere dal 1° novembre 2014, la Commissione è composta da un numero di membri, compreso il presidente e l’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, corrispondente ai due terzi del numero degli Stati membri, a meno che il Consiglio europeo, deliberando all’unanimità, non decida di modificare tale numero».

Al presidente sono riconosciuti speciali poteri, tra i quali spicca quello di obbligare alle dimissioni i membri della Commissione (compreso, seppure con una particolare procedura, l’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza).

I membri della Commissione sono scelti in base alla loro competenza generale e al loro impegno europeo e tra personalità che offrono tutte le garanzie di indipendenza.
La nomina della Commissione è preceduta dalla elezione del suo presidente: il Consiglio europeo, tenuto conto delle elezioni del Parlamento europeo e dopo aver effettuato le consultazioni appropriate, deliberando a maggioranza qualificata, propone al Parlamento europeo un candidato; tale candidato è eletto dal Parlamento europeo a maggioranza dei componenti. Se il candidato non ottiene la maggioranza, il Consiglio europeo, deliberando a maggioranza qualificata, propone entro un mese un nuovo candidato, che è eletto dal Parlamento europeo secondo la stessa procedura.
A questo punto, il Consiglio, di comune accordo con il Presidente eletto, adotta l’elenco delle altre personalità che propone di nominare membri della Commissione. Tutti i membri della Commissione, compreso il presidente e l’alto commissario per gli affari esteri e la politica di sicurezza, sono assoggettati, collettivamente, ad un voto di approvazione del Parlamento europeo, a seguito della quale la Commissione è finalmente nominata dal Consiglio europeo a maggioranza qualificata.

La Commissione è responsabile collettivamente dinanzi al Parlamento europeo (il rapporto che in tal modo si instaura tra Commissione e Parlamento è sottolineato dalla coincidenza, nella durata, del mandato della Commissione e del mandato del Parlamento). Il Parlamento europeo può votare una mozione di censura della Commissione secondo le modalità di cui all’art. 234 TFUE. Se tale mozione è adottata, i membri della Commissione si dimettono collettivamente dalle loro funzioni e l’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza si dimette dalle funzioni che esercita in seno alla Commissione.

La Corte di giustizia dell’Unione europea

A seguito delle riforme introdotte dal Trattato di Lisbona, l’intero sistema giurisdizionale dell’Unione ha assunto la denominazione complessiva di Corte di giustizia dell’Unione europea, la quale comprende i seguenti organi giurisdizionali:

− la Corte di giustizia;

− il Tribunale;

− i tribunali specializzati, i quali possono essere istituiti dal Parlamento europeo e dal Consiglio, mediante la procedura legislativa ordinaria, per giudicare in primo grado di alcune categorie di ricorsi in materie specifiche

La Corte di giustizia è composta da un giudice per Stato membro (oggi 27) ed è assistita da almeno 8 avvocati generali, aumentabili di numero su deliberazione all’unanimità del Consiglio.

Il Tribunale, che è competente a pronunciarsi in primo grado per alcune categorie di ricorsi, è composto da almeno un giudice per Stato membro.

I giudici e gli avvocati generali sono scelti tra personalità che offrano tutte le garanzie di indipendenza e sono nominati − previa consultazione di un comitato incaricato di fornire un parere sull’adeguatezza dei candidati − di comune accordo dai governi degli Stati membri per sei anni (la nomina è rinnovabile).

La giurisdizione della Corte di giustizia dell’Unione europea si esercita:

a) sui ricorsi presentati da uno Stato membro, da un’istituzione o da una persona fisica o giuridica (si tratta, ad esempio, dei ricorsi diretti a far accertare la violazione delle norme dei trattati da parte di uno Stato membro, oppure dei ricorsi diretti a controllare la legittimità degli atti delle istituzioni europee, tra i quali spiccano le nuove ipotesi di ricorso per violazione del principio di sussidiarietà);

b) in via pregiudiziale, su richiesta delle giurisdizioni nazionali, sull’interpretazione di tutto il diritto dell’Unione o sulla validità degli atti adottati dalle istituzioni (in tali casi l’interpretazione fatta propria dalla Corte di giustizia dell’Unione europea ha effetto vincolante per tutti i soggetti dell’ordinamento);

c) in tutti gli altri casi specificamente previsti dai trattati.

Le altre istituzioni dell’Unione

Accanto alle cinque istituzioni fin qui illustrate, le quali hanno tutte competenze generali, vi sono le due istituzioni con competenze specifiche: la Banca centrale europea e la Corte dei conti (artt. 282 e ss. TFUE).
La Banca centrale europea (BCE) è un’istituzione dotata di personalità giuridica e indipendenza che, insieme alle banche centrali degli Stati membri, costituisce il Sistema europeo delle banche centrali (SEBC), mentre, insieme alle banche centrali dei soli Stati membri la cui moneta è l’euro, costituisce l’Eurosistema.
Al SEBC è attribuito quale obiettivo principale «il mantenimento della stabiltà dei prezzi», interpretata nel senso di un contenimento del tasso di inflazione a medio termine prossimo al 2%. All’Eurosistema è affidata la conduzione della politica monetaria degli Stati membri la cui moneta è l’euro, inclusa tra le competenze esclusive dell’Unione.
A tali istituzioni, in buona sostanza, gli Stati delegano i loro poteri sovrani in materia di politica monetaria (come il potere di autorizzare l’emissione di moneta ed il potere di emanare regolamenti direttamente applicabili in tutti gli Stati aderenti al sistema monetario europeo).

Gli organi decisionali della BCE, che provvedono anche alla direzione del SEBC, sono costituiti da un consiglio direttivo, composto dai membri del suo comitato esecutivo e dai governatori delle banche centrali degli Stati membri, e da un comitato esecutivo o direttorio, composto dal presidente, dal vicepresidente e da altri 4 membri nominati dal Consiglio europeo a maggioranza qualificata con un mandato di 8 anni non rinnovabile.

La Corte dei conti è l’istituzione cui è affidato il compito di assicurare il controllo dei conti dell’Unione mediante l’esame di tutte le entrate e le spese dell’Unione e di ogni organo o organismo creato dalla stessa (salvo che ciò non sia escluso dal relativo statuto); essa presenta al Parlamento europeo e al Consiglio una dichiarazione in cui attesta l’affidabilità dei conti e la legittimità e regolarità delle operazioni ed è obbligata a stendere una relazione annuale dopo la chiusura di ciascun esercizio (le dichiarazioni e le relazioni sono pubblicate nella Gazzetta ufficiale dell’Unione europea).

La Corte dei conti è composta da un cittadino di ciascuno Stato membro e i suoi componenti esercitano le loro funzioni in piena indipendenza e nell’interesse generale dell’Unione.

L’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza

Pur non essendo una istituzione autonoma, la figura dell’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza si configura senz’altro come una delle più rilevanti novità introdotte dal Trattato di Lisbona.

Si tratta di un organo dotato di una “doppia legittimazione” e di una “doppia responsabilità” in quanto, al tempo stesso, mandatario del Consiglio e vicepresidente della Commissione.

Nella prima “veste”, presiede stabilmente il Consiglio Affari esteri, guida la politica estera e di sicurezza comune (così come la politica di sicurezza e difesa comune), contribuisce con le sue proposte all’elaborazione della stessa (essendo dotato anche del diritto di iniziativa e del potere di attuazione in materia), ha la rappresentanza dell’Unione presso i Paesi terzi in seno alle organizzazioni e alle conferenze internazionali.

Nella seconda “veste”, vigila sulla coerenza dell’azione esterna dell’Unione, è incaricato delle responsabilità che incombono sulla Commissione nel settore delle relazioni esterne e del coordinamento degli altri aspetti dell’azione esterna dell’Unione. Partecipa, inoltre, ai lavori del Consiglio europeo, anche se non è membro, e provvede a tenere informato il Parlamento europeo nelle materie di sua competenza.

L’alto rappresentante dell’Unione è nominato dal Consiglio europeo a maggioranza qualificata, con l’accordo del presidente della Commissione. È poi soggetto, come si è già visto, al procedimento di nomina della Commissione.

Il ruolo dei parlamenti nazionali

Il Trattato di Lisbona, anche al fine di aumentare il tasso di “democraticità” dell’ordinamento europeo, ha rafforzato notevolmente il riconoscimento di un ruolo attivo dei parlamenti nazionali nel funzionamento complessivo dell’Unione.

L’art. 12 TUE elenca le forme di contributo che i parlamenti nazionali possono svolgere, così stabilendo:

«I parlamenti nazionali contribuiscono attivamente al buon funzionamento dell’Unione:

a) venendo informati dalle istituzioni dell’Unione e ricevendo i progetti di atti legislativi dell’Unione in conformità del protocollo sul ruolo dei parlamenti nazionali nell’Unione europea;

b) vigilando sul rispetto del principio di sussidiarietà secondo le procedure previste dal protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità;

c) partecipando, nell’ambito dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia, ai meccanismi di valutazione ai fini dell’attuazione delle politiche dell’Unione in tale settore, in conformità dell’articolo 70 del trattato sul funzionamento dell’Unione europea, ed essendo associati al controllo politico di Europol e alla valutazione delle attività di Eurojust, in conformità degli articoli 88 e 85 di detto trattato;

d) partecipando alle procedure di revisione dei trattati in conformità dell’articolo 48 del presente trattato;

e) venendo informati delle domande di adesione all’Unione in conformità dell’articolo 49 del presente trattato;

f) partecipando alla cooperazione interparlamentare tra parlamenti nazionali e con il Parlamento europeo in conformità del protocollo sul ruolo dei parlamenti nazionali nell’Unione europea».

Unità 13
– Le peculiarità del sistema delle fonti dell’Unione europea

– Le norme sulla normazione e i procedimenti di produzione normativa

– I regolamenti

– Le direttive

– Gli altri atti delle istituzioni europee

– La “diretta applicabilità” delle fonti e l’“effetto diretto” delle norme

– L’efficacia del diritto dell’Unione alla luce della “diretta applicabilità” e dell’“effetto diretto”

– Il sistema delle fonti per “processi di produzione”

Le peculiarità del sistema delle fonti dell’Unione europea

Così come l’assetto istituzionale, anche il sistema delle fonti dell’Unione europea si presenta complesso e peculiare rispetto ai parametri tradizionali di classificazione.

È necessario, innanzitutto, operare una prima distinzione tra il c.d. “diritto convenzionale” e il c.d. “diritto derivato”.

Il primo consiste nell’insieme delle disposizioni contenute nei trattati, i quali, come abbiamo visto, disciplinano l’organizzazione dell’ordinamento europeo, con i suoi centri di potere e le sue competenze.

Gli atti normativi adottati dalle istituzioni, secondo le procedure specificamente previste dai trattati in relazione alle singole materie e ai singoli oggetti da regolare, costituiscono, invece, il “diritto derivato”.

Si parla frequentemente dei trattati come della “Costituzione europea” e ciò in virtù del rango sovraordinato delle loro disposizioni rispetto a quelle del diritto derivato, nonché della giurisdizione esclusiva della Corte di giustizia dell’Unione europea sull’interpretazione delle stesse e sul controllo di legittimità del diritto derivato.

Una seconda distinzione vede solitamente contrapporre il c.d. “diritto primario” e il c.d. “diritto secondario”.

Del primo fanno parte l’insieme delle norme dei trattati (ivi compresi i trattati che introducono modifiche o che disciplinano le adesioni di nuovi Stati, con gli allegati e i protocolli che di regola li accompagnano) ed i principi generali del diritto dell’Unione che la Corte di giustizia individua nella sua giurisprudenza, nonché i principi generali del diritto e i principi del diritto internazionale consuetudinario.

Il secondo, subordinato gerarchicamente al diritto primario, coincide con gli atti di diritto derivato.

Le norme sulla normazione e i procedimenti di produzione normativa

Come accennato, le norme dei trattati, da un lato, individuano le tipologie di fonti secondarie a livello comunitario, dall’altro, disciplinano i procedimenti di adozione di tali atti in relazione alle singole materie e ai singoli oggetti da regolare.

L’art. 288 del TFUE prevede diverse fonti del diritto derivato. Tali fonti si distinguono, anzitutto, in atti vincolanti e atti non vincolanti, laddove questi ultimi, pur non essendo del tutto privi di efficacia giuridica, non sono, a differenza dei primi, giuridicamente sanzionati.

Articolo 288 TFUE
Per esercitare le competenze dell'Unione, le istituzioni adottano regolamenti, direttive, decisioni, raccomandazioni e pareri.

Il regolamento ha portata generale. Esso è obbligatorio in tutti i suoi elementi e direttamente applicabile in ciascuno degli Stati membri.

La direttiva vincola lo Stato membro cui è rivolta per quanto riguarda il risultato da raggiungere, salva restando la competenza degli organi nazionali in merito alla forma e ai mezzi.

La decisione è obbligatoria in tutti i suoi elementi. Se designa i destinatari è obbligatoria soltanto nei confronti di questi.

Le raccomandazioni e i pareri non sono vincolanti.

Si tratta delle raccomandazioni e dei pareri, che possono essere emanati da un’istituzione e ne esprimono l’opinione circa questioni puntuali o interpretative di altri atti.

Le norme giuridiche vere e proprie, ovvero vincolanti, sono contenute nei regolamenti, nelle direttive e nelle decisioni.

Gli artt. 289 e 290 TFUE introducono l’ulteriore distinzione − applicabile ai soli atti giuridicamente vincolanti − tra atti legislativi e atti non legislativi.

I primi sono gli atti giuridici (regolamenti, direttive e decisioni) adottati mediante procedura legislativa, la quale può essere ordinaria o speciale.

Tra i secondi (che costituiscono una categoria residuale) spiccano gli atti giuridici di portata generale delegati alla Commissione da parte di un atto legislativo al fine di integrare o modificare determinati elementi non essenziali dell’atto legislativo medesimo. Mediante questi atti “delegati” si libera il legislatore europeo dall’onere della disciplina di profili e questioni tecniche, il cui compito può essere meglio assolto dalla Commissione.
In merito, invece, ai procedimenti di produzione normativa, il TFUE individua, in particolare, due tipi di procedure legislative:

1) la procedura legislativa ordinaria, che costituisce la “regola” per l’adozione degli atti legislativi, prevede il potere di iniziativa della Commissione, la posizione di parità “codecisionale” del Parlamento europeo e del Consiglio, la deliberazione a maggioranza qualificata in seno al Consiglio; in caso di mancato accordo tra Parlamento e Consiglio, l’atto legislativo non viene adottato (la disciplina di questa procedura è contenuta negli artt. 294 e ss. TFUE);

2) le procedure legislative speciali, che si applicano solo nei casi specifici previsti dai trattati e prevedono l’adozione di un regolamento, di una direttiva o di una decisione da parte del Parlamento con la partecipazione del Consiglio (ipotesi alquanto rara) oppure l’adozione dell’atto da parte del Consiglio con la partecipazione (consultiva o approvativa) del Parlamento (ipotesi assai più frequente).

Sempre in tema di procedimenti di produzione degli atti legislativi, l’art. 289 TFUE prevede che, nei casi specifici previsti dai trattati, gli atti legislativi possono essere adottati su iniziativa di un gruppo di Stati membri o del Parlamento europeo, su raccomandazione della Banca centrale europea o su richiesta della Corte di giustizia o della Banca europea per gli investimenti.
I regolamenti

Tra le fonti “secondarie” troviamo, in primo luogo, il regolamento, il quale ha le caratteristiche che nell’ordinamento interno sono tipiche della legge. Esso, infatti:

- ha portata generale, cioè non si rivolge a destinatari determinati, ponendo invece norme generali e astratte;

- è obbligatorio in tutti i suoi elementi;

- è direttamente applicabile in ciascuno degli Stati membri.

In particolare, il carattere che lo distingue maggiormente rispetto ad altri tipi di fonti comunitarie, è la diretta applicabilità: essa consiste nella capacità del regolamento di produrre i propri effetti giuridici nell’ordinamento interno di ciascuno Stato membro, imponendo la propria applicazione ai giudici e alle pubbliche amministrazioni, senza la necessità – e neppure la possibilità – di un atto nazionale che lo recepisca ordinandone l’esecuzione.

Le direttive

Le direttive sono atti normativi che hanno come destinatario lo Stato membro (e non dunque, come i regolamenti, tutti i soggetti giuridici dell’Unione) e lo vincolano “per quanto riguarda il risultato da raggiungere, salva restando la competenza degli organi nazionali in merito alla forma ed ai mezzi per perseguire tali risultati”. Lo Stato dunque si vede imposto un obbligo di risultato, che deve essere raggiunto entro un termine esplicitamente fissato nella direttiva, mentre può scegliere discrezionalmente con quali forme e modalità darvi attuazione.

Spesso, tuttavia, le direttive assumono un contenuto dettagliato che lascia pochi margini di discrezionalità allo Stato membro; si tratta dei casi in cui la direttiva (c.d. “dettagliata”) non si limita a fissare “obiettivi”, dettando invece una disciplina assai particolareggiata in modo da ottenere un maggiore tasso di uniformità nelle regolamentazioni dei diversi Stati membri.

Ciò avviene, in particolare, quando la direttiva contiene divieti espressi nei confronti degli Stati membri. Tale divieto è dotato di effetto diretto (su cui vedi infra) e può essere invocato da ciascun cittadino europeo senza bisogno di un atto di recepimento da parte dello Stato. Da questo punto di vista, si dice che la “direttiva dettagliata” assume la medesima efficacia di un regolamento o di una decisione (vedi infra), salva l’importante precisazione secondo la quale l’effetto diretto della norma contenuta in una direttiva è invocabile solo nei confronti dei poteri pubblici dello Stato in questione (rapporti verticali) e non invece nei confronti di soggetti privati (rapporti orizzontali).

Gli altri atti delle istituzioni europee

Le decisioni, come i regolamenti, sono atti obbligatori in tutti i loro elementi. Possono, però, designare destinatari specifici (ad es., un singolo Stato membro o un’impresa operante nell’area dell’ordinamento europeo) e, in tal caso, sono obbligatorie sono nei confronti di questi. Si tratta dunque di atti assimilabili ai regolamenti per la loro diretta applicabilità, ma che, a differenza di questi, possono assumere portata particolare allorché si rivolgano a soggetti specificamente individuati.

Alle decisioni, che in qualche modo possono costituire atti di esercizio di funzioni amministrative da parte delle istituzioni europee, si affiancano anche attività di controllo, ispezione e di applicazione di sanzioni (specie nei settori che riguardano attività finanziate direttamente dall’Unione). L’attuazione per via amministrativa del diritto dell’Unione è peraltro di norma affidata alle amministrazioni nazionali.

Le raccomandazioni ed i pareri, infine, come già segnalato, non sono atti vincolanti ma di indirizzo e di interpretazione nell’applicazione e nell’attuazione delle altre fonti.

La “diretta applicabilità” delle fonti e l’“effetto diretto” delle norme

La “diretta applicabilità” è una qualità di determinate fonti del diritto dell’Unione europea che producono immediatamente i loro effetti giuridici negli ordinamenti degli Stati membri, senza l’interposizione di un atto normativo nazionale.

Nozione concettualmente diversa è quella di “effetto diretto”. Essa non riguarda, infatti, gli atti ma le norme.

Tale concetto è stato elaborato dalla Corte di giustizia, particolarmente in relazione alle direttive comunitarie, al fine di ovviare all’inerzia del legislatore nazionale nella loro attuazione.

Secondo l’interpretazione dei trattati fornita dalla giurisprudenza europea, l’effetto diretto è la capacità di una norma di diritto europeo di creare diritti ed obblighi direttamente in capo ai singoli, anche senza l’intermediazione dell’atto normativo statale.

A differenza della diretta applicabilità, la caratteristica dell’effetto diretto non discende dalla tipologia dell’atto, ma dalla struttura della singola disposizione e della norma che può esserne ricavata.

L’effetto diretto è stato riconosciuto a favore di singole disposizioni contenute in atti europei non direttamente applicabili (ad es. direttive), le quali, in virtù della loro formulazione e del livello di dettaglio delle previsioni in esse contenute (chiarezza, precisione e carattere incondizionato), non necessitavano, per essere applicate, di un integrazione o specificazione statale.

Tali disposizioni sono state, pertanto, riconosciute produttive di norme “self-executing” o ad effetto diretto, nonostante la non diretta applicabilità del tipo di atto, ovvero, della direttiva in cui erano contenute.

L’efficacia del diritto dell’Unione alla luce della “diretta applicabilità” e dell’“effetto diretto”

Se si tiene conto della caratteristica tipologica di alcune fonti del diritto europeo individuata come “diretta applicabilità” e della caratteristica che può connotare determinate norme chiamata “effetto diretto”, si possono avere quattro diverse combinazioni in ordine alla concreta efficacia del diritto dell’Unione:

a) norme direttamente efficaci (self-executing) contenute in atti direttamente applicabili: si tratta, solitamente, delle norme che caratterizzano i regolamenti, le quali producono direttamente i loro effetti giuridici (tanto verticali, quanto orizzontali) senza alcuna interposizione della normativa nazionale;
b) norme non direttamente efficaci contenute in atti direttamente applicabili: si tratta dei casi (non infrequenti) di regolamenti che definiscono un quadro normativo che necessita dell’attuazione da parte di altri regolamenti o di norme nazionali;
c) norme direttamente efficaci (self-executing) contenute in atti non direttamente applicabili: si tratta, nella maggior parte dei casi, di divieti imposti agli Stati membri da direttive dettagliate o da disposizioni dei trattati (così come interpretate dalla Corte di giustizia), divieti che i soggetti privati possono far valere nei rapporti verticali contro i poteri pubblici dello Stato inadempiente;
d) norme non direttamente efficaci contenute in atti non direttamente applicabili: si tratta delle norme che solitamente caratterizzano le direttive, le quali non sono in grado di far sorgere posizioni soggettive azionabili davanti ad un giudice senza il preventivo intervento di attuazione da parte dello Stato membro.
Il sistema delle fonti per “processi di produzione”

Il processo di formazione degli atti normativi dell’Unione, come si è già sottolineato, non è unico per ciascun tipo di fonte (come avviene nell’ordinamento interno), ma è particolarmente complesso e diversificato in relazione a ciascuna delle competenze che di volta in volta le istituzioni comunitarie intendono esercitare.

Il “sistema delle fonti” nell’ordinamento sovranazionale non è dunque costruito tanto sui rapporti tra i diversi atti normativi, bensì prevalentemente sui rapporti tra i diversi “processi di produzione del diritto”, a seconda della materia, nonché del contenuto e degli obiettivi che debbono caratterizzare quella determinata regolazione.

Il procedimento viene spesso preceduto o accompagnato da documenti di consultazione e proposte della Commissione (“libri bianchi”, “libri verdi”, “comunicazioni”) in grado di consentire che l’elaborazione degli atti normativi sia frutto di ampio dibattito e di una effettiva partecipazione sia degli Stati che di tutti i soggetti interessati.

Le novità circa le procedure di adozione degli atti normativi introdotte dal Trattato di Lisbona, come si è visto, si sono ispirate decisamente alla democratizzazione, alla semplificazione e alla razionalizzazione del sistema di produzione del diritto dell’Unione.
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L’art. 11 Cost. e il fondamento costituzionale del processo di integrazione europea

Con l’adesione alle Comunità europee, l’Italia ha accettato le condizioni di appartenenza fissate dai trattati, ovvero, in particolare, che le norme prodotte nell’ordinamento sovranazionale e dotate di certe caratteristiche entrassero direttamente nel proprio ordinamento, senza l’intermediazione del legislatore nazionale.

La Corte di Giustizia ha precisato, poi, che l’effetto diretto comporta la prevalenza del diritto europeo su quello interno, di talché le norme europee con certe caratteristiche non solo entrano direttamente nel nostro ordinamento, ma prevalgono sulle norme interne contrastanti.

Questo segna evidentemente un cedimento della sovranità nazionale (la cui manifestazione più tipica è la potestà legislativa) che si estende sempre di più man mano che si espande progressivamente il campo di intervento delle politiche dell’Unione europea.

Il fondamento della limitazione della sovranità nazionale a favore dei poteri dell’Unione, come si è già accennato, è stato rinvenuto dalla Corte costituzionale nell’art. 11 Cost., che è stato letto, appunto, come un’autorizzazione costituzionale a cedere parte della sovranità nazionale per aderire, “in condizioni di parità”, alle istituzioni sovranazionali.

Le antinomie tra fonti europee e fonti interne

Il fatto che in Italia non sia stata necessaria una riforma costituzionale per consentire la cessione di sovranità a favore delle istituzioni europee, ha comportato, d’altro canto, la mancanza di una disciplina normativa esplicita dei rapporti tra i due ordinamenti, quello nazionale e quello comunitario (oggi dell’Unione europea).

La Corte costituzionale si è dovuta misurare, pertanto, con il problema derivante dal contrasto tra una norma interna ed una norma comunitaria.

Il “cammino comunitario” della Corte costituzionale e la teoria dei “controlimiti”

Le risposte della Corte sono state differenti nel tempo ed hanno applicato in successione diversi criteri di risoluzione delle antinomie.

1) in una prima fase si affermò il criterio cronologico (sent. n. 14 del 1964): la risoluzione delle antinomie tra norma interna e norma comunitaria dotata di efficacia diretta si riteneva demandata all’applicazione della regola della successione delle leggi nel tempo (prevalenza della norma cronologicamente successiva), senza dar luogo a questioni di legittimità costituzionale. Tale soluzione contraddiceva palesemente l’orientamento della Corte di giustizia delle Comunità europee a favore della prevalenza del diritto comunitario su quello nazionale;

2) in un secondo momento, quindi, la Corte costituzionale, adottò il criterio gerarchico: le leggi italiane contrastanti con un precedente regolamento CE, dovevano essere censurate davanti alla Corte costituzionale per “violazione indiretta dell’art. 11 Cost.”, giacché proprio su questa disposizione della Costituzione si fondava la prevalenza della norma comunitaria sulla norma interna. Anche questa soluzione si è rilevata carente e, soprattutto controproducente per la stessa Corte, che in quegli anni si trovava già oberata dal primo ed unico processo penale a carico di ministri (coinvolti nello scandalo Lockheed) e che vide moltiplicarsi il suo carico di lavoro con un importante accumulo di arretrato;

3) la Corte costituzionale, inoltre, pur ammettendo la legittimità delle limitazioni di sovranità a favore dell’ordinamento comunitario, indicò, d’altro canto, nei principi supremi del nostro ordinamento costituzionale e nei diritti inalienabili della persona i “controlimiti” alle stesse. In base a questa giurisprudenza, non è permesso, in altri termini, alle norme comunitarie, pur prevalenti sul nostro diritto interno (anche di rango costituzionale) di sovvertire l’ordinamento costituzionale e di procedere ad una revisione tacita della nostra Costituzione nel suo “nucleo essenziale” (cfr. le sentt. n. 183 del 1973; n. 170 del 1984; nn. 47, 48 e 81 del 1985; n. 286 del 1986; nn. 232 e 389 del 1989; nn.144 e 168 del 1991).

Segue: il punto d’arrivo della sentenza n. 170 del 1984

La Corte tentò di risolvere definitivamente il problema delle antinomie tra norme di diritto interno e norme di diritto comunitario con la famosa sentenza “Granital” n. 170 del 1984, stabilendo alcuni fondamentali principi:

· l’autonomia e separatezza dell’ordinamento nazionale da quello comunitario “c.d. teoria dualistica”;
· l’efficacia solo interna al rispettivo ordinamento delle fonti comunitarie e nazionali e, quindi, l’inesistenza di un conflitto tra fonti;

· il ruolo fondamentale del trattato comunitario nella ripartizione delle competenze tra l’ordinamento degli Stati membri e l’ordinamento della Comunità;

· il criterio della competenza attraverso il parametro del trattato per la risoluzione di eventuali conflitti tra norme da parte del giudice comune. Il giudice del caso concreto, in altri termini, è chiamato ad accertare se, in base al trattato, sia competente a disciplinare la materia l’ordinamento comunitario oppure quello italiano e deve, di conseguenza, applicare la norma dell’ordinamento competente;

· l’effetto della decisione, nell’ipotesi in cui la competenza spetti all’ordinamento comunitario, non è l’abrogazione o l’illegittimità della norma interna incompatibile con la norma comunitaria, ma la semplice “non applicazione” − nel caso specifico − della prima a vantaggio della “applicazione” della seconda.

Il potere-dovere di “non applicare” la norma interna contrastante con quella comunitaria self-executing è stato riconosciuto anche alle pubbliche amministrazioni.

In virtù di tali principi, la “non applicazione” investe solo le norme interne contrastanti con norme comunitarie self-executing. Nel caso delle norme comunitarie che necessitino di attuazione nazionale (norme non self-executing), il rimedio rimane quello della questione di costituzionalità sollevata davanti alla Corte costituzionale sulla base della lesione indiretta dell’art. 11 Cost.

In caso, invece, di eventuale contrasto della norma comunitaria self-executing con norme costituzionali e, in particolare, con i principi supremi della Costituzione, l’unica strada percorribile − secondo la Corte costituzionale − rimane il promovimento della questione di costituzionalità dell’unica disposizione con forza di legge del nostro ordinamento che dispone l’applicazione delle norme comunitarie, ovvero, l’ordine di esecuzione del Trattato “nella parte in cui” consente l’ingresso nel nostro ordinamento della norma comunitaria incompatibile con i principi della Costituzione.

Il graduale recupero della competenza della Corte costituzionale a sindacare la legittimità degli atti legislativi interni alla luce del diritto dell’Unione

Negli anni successivi, alle due ipotesi appena indicate la Corte ha progressivamente aggiunto altri casi nei quali, per la risoluzione delle antinomie tra diritto interno e diritto comunitario, deve ritenersi permanere il sindacato di legittimità costituzionale ad essa affidato sulle norme nazionali di rango legislativo. Si tratta, in particolare:

· del caso in cui una legge nazionale si riveli in contrasto non già con una qualunque norma comunitaria, bensì con un principio fondamentale dell’ordinamento sovranazionale (sent. n. 286 del 1986), il quale potrebbe essere rinvenuto anche nelle c.d. “tradizioni costituzionali comuni” alla cui formazione concorre anche il nostro ordinamento (soprattutto in relazione alla tutela dei diritti fondamentali);

· dei casi in cui leggi regionali o leggi statali − asseritamente in contrasto con norme comunitarie − siano impugnate davanti alla Corte con il ricorso in via diretta, rispettivamente dal Governo o dalle Regioni (sentt. nn. 384 del 1994 e 94 del 1995, da ultimo sent. n. 406 del 2005).

Si osservi, peraltro, come − a differenza dei giudici comuni − la Corte costituzionale − almeno fino agli anni più recenti − aveva sempre rifiutato di annoverarsi tra gli organi giurisdizionali abilitati a rivolgersi alla Corte di giustizia in sede di rinvio pregiudiziale al fine di ottenere l’interpretazione “ufficiale” del diritto comunitario vigente, con ciò emarginandosi dal circuito entro il quale si svolge il dialogo tra Corte di giustizia e giudici nazionali nella risoluzione delle antinomie tra le fonti dei due ordinamenti. Tale orientamento, peraltro, è venuto definitivamente meno con la prima ordinanza di rimessione di una questione pregiudiziale (la n. 103 del 2008).

L’art. 117, primo comma, Cost.

Dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, l’art. 117, co. 1, prevede che “la potestà legislativa è esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali”.

La disposizione sembrerebbe configurare i vincoli comunitari come parametro interposto di legittimità costituzionale degli atti legislativi statali e regionali, con ciò adombrando la possibile riproponibilità della tesi secondo la quale il contrasto tra una norma legislativa interna e una norma comunitaria determinerebbe sempre una violazione della Costituzione (oggi, per l’appunto, dell’art. 117, co. 1), come tale sindacabile in sede di giudizio di costituzionalità affidato alla Corte costituzionale.

La dottrina prevalente, tuttavia, ritiene che al nuovo disposto dell’art. 117 debba essere riconosciuta una efficacia meramente ricognitiva e declaratoria del già vigente principio costituzionale del primato del diritto sovranazionale nei confronti degli atti legislativi interni, con la conseguenza che nulla potrebbe ritenersi mutato sul piano delle tecniche di risoluzione delle antinomie; a ritenere diversamente, infatti, risulterebbe violato proprio l’obbligo comunitario che impone l’applicabilità diretta delle norme dell’Unione che ne abbiano l’attitudine.

L’attuazione in Italia delle direttive eurpee: la legge comunitaria annuale

L’Italia è stata per anni lo Stato membro più inadempiente nell’attuazione delle norme comunitarie. Per ovviare a questa situazione, il ministro La Pergola propose l’adozione annuale da parte del Parlamento di un’unica legge comunitaria. Seguì l’approvazione della legge n. 86 del 1989 che rimase nota come “legge La Pergola”.

Questa legge, recentemente sostituita dalla legge n. 11 del 2005, prevede che ogni anno il Parlamento approvi la legge comunitaria, la quale deve contenere:

- le disposizioni modificative o abrogative delle leggi statali vigenti in contrasto con gli obblighi comunitari;

- le disposizioni che, per l’attuazione delle norme comunitarie, delegano al Governo l’emanazione di decreti legislativi o prevedono l’emanazione di regolamenti (in quest’ultimo caso solo a condizione che non vi sia riserva assoluta di legge nelle materie da disciplinare);

- le disposizioni necessarie all’esecuzione di trattati internazionali conclusi nell’ambito delle relazioni esterne dell’UE;

- l’individuazione dei principi fondamentali cui si devono attenere le Regioni nell’attuazione delle direttive comunitarie nelle materie di competenza legislativa concorrente;

- le disposizioni emanate nell’esercizio del potere sostitutivo (preventivo) rispetto alle Regioni che risultino inadempienti nei confronti dell’attuazione delle norme comunitarie nelle materie di loro competenza.

Il riparto di competenze tra lo Stato e le Regioni

L’art. 117, co. 5, Cost. stabilisce espressamente, che le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano possono dare attuazione direttamente agli atti dell’Unione europea “nelle materie di loro competenza”.

Dunque, come si è già accennato, oltre che ad opera di atti statali, le norme europee possono essere attuate anche attraverso atti regionali, seguendo in tutto e per tutto le regole del riparto ordinario della potestà legislativa così come configurato nell’art. 117 Cost. e negli statuti speciali delle cinque Regioni ad autonomia particolare.

La legge n. 11 del 2005 prevede che, in caso di inerzia da parte delle Regioni e delle Province autonome nell’attuazione delle norme comunitarie, lo Stato possa adottare le disposizioni necessarie, previo parere della Conferenza Stato-Regioni.

In tal caso, gli atti statali di attuazione delle norme comunitarie sono cedevoli, di talché, qualora successivamente la Regione si attivi ed adotti una propria disciplina di attuazione, quegli atti perdono efficacia.

