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1. Introduzione

L obiettivo del presente scritto € quello di indagare, nella prospet-
tiva del costituzionalismo, come le caratteristiche del procedimento
decisionale europeo influenzino lo strumento della condizionalita e,
conseguentemente, quali problematiche democratiche possano deri-
vare dall’utilizzo di essa come strumento di “governo” di quelle aree
competenziali in cui ’'Unione risulta avere una base legale fragile! o
assente. A partire da tali premesse, si verifichera quindi I’effettiva pos-
sibilita dell’utilizzo della condizionalitd come mezzo di espressione di
un indirizzo politico europeo effettivamente “comune”.

Si procedera, quindi, dapprima a evidenziare alcune recenti ten-
denze?, che vedono, da un lato, un rafforzamento dell’uso della condi-

' Ad esempio perché esercitabile solo con il voto unanime del Consiglio.

2 A partire dalla crisi pandemica, le stesse istituzioni europee hanno promosso
una riflessione sulle possibili evoluzioni del processo di integrazione e delle politiche
sovranazionali. In tal senso si vedano i due rapporti commissionati dalla Commissione
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zionalita nelle politiche dell’Unione e, dall’altro, un asserito parallelo
rafforzamento della «titolarita nazionale» delle decisioni nelle mede-
sime materie. Partendo dallo stretto nesso tra uso della condiziona-
lita e mancanza di una specifica base legale competenziale, si indivi-
duera nella pluralita dei procedimenti decisionali uno dei temi centrali
dell’indagine, evidenziandone il nesso con I'indirizzo politico e la so-
vranita popolare (§ 2).

Nel successivo paragrafo, si procedera con I’approfondimento dei
legami tra procedimento (rectius: procedimenti) decisionali dell’Unio-
ne europea ed esercizio della sovranita popolare nella determinazione
dell’indirizzo politico: si evidenziera in tal senso come le caratteri-
stiche del procedimento decisionale europeo (in particolare la regola
dell’'unanimita per determinate materie) abbiano effetti non solo nelle
modalita di espressione della decisione politica, ma anche nel meri-
to della stessa, influenzando la democraticita del sistema. Si sosterra
quindi che la condizionalita rappresenta, da un lato, uno strumento
capace di superare i limiti derivanti dalla differenziazione per materie
del procedimento decisionale e di aggirare la regola dell’unanimita che
“paralizza” alcune decisioni — quindi potenzialmente utile per la deter-
minazione di un indirizzo europeo effettivamente di carattere generale
—, ma, d’altro lato, essa viene comunque “catturata” dalle distorsioni
del sistema decisionale, risultando come non neutra e assiologicamente
orientata (§ 3).

A dimostrazione delle ipotesi precedenti, si procedera quindi con
I’analizzare tre casi “paradigmatici” di utilizzo della condizionalita nel
diritto e nelle politiche dell’Unione’.

von der Leyen sul futuro della del mercato e della competitivita europei: E. LETTA (a
cura di), Much more than a market. Speed, Security, Solidarity, aprile 2024; M. DrA-
GHI (a cura di), The future of European competitiveness. A competitiveness strategy for
Europe, sett. 2024.

*> Lo strumento della condizionalita viene qui inteso come un meccanismo per cui
un soggetto (nel caso specifico I'Unione europea) condiziona un altro soggetto (uno
stato membro) attraverso I'utilizzo della leva finanziaria — sotto forma di finanziamen-
ti o prestiti (come nel caso di Next Generation EU o del bilancio dell'Unione) ovvero
di possibilita di spesa (nel caso del Patto di stabilitd) — con riferimento ad ambiti e
politiche diverse e ulteriori rispetto a quelle collegate a tali strumenti finanziari (che
sarebbero invece mere condizioni); sul punto, per tutti, A. BARAGGIA, La condizio-
nalita come strumento di governo negli stati compositi. Una comparazione tra Stati
Uniti, Canada e Unione enropea, Torino, 2023, p. 20. Le origini di tale strumento sono
ricondotte solitamente alle attivitd di alcune istituzioni finanziarie internazionali (in
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In primis (§ 4), si analizzera il regolamento europeo n. 2020/2092,
evidenziando come la base giuridica dei Trattati sia riuscita a mutare,
nel merito, la decisione politica relativa allo strumento di condiziona-
lita istituito in tale occasione (dalla tutela dello stato di diritto a quella
degli interessi economici dell’Unione). In secondo luogo (§ 5) si ana-
lizzera Next Generation EU, evidenziando come la base giuridica di
adozione del suo regolamento abbia influito sul senso e sulle finalita
del programma e, quindi, sull’utilizzo della condizionalita all’interno
dello stesso. Pit nello specifico, la tesi sostenuta parte dal presupposto
per cui, se & vero che l'utilizzo della condizionalitd nel meccanismo
del Recovery (c.d. “metodo RRE”) ha portato I'Unione ad esercitare la
proprie azione in materie “nuove”, la «distorsione strutturale» della
base legale presente nei Trattati ha avuto come principale effetto quel-
lo di indirizzare tale nuovo strumento verso una sua configurazione
emergenziale, temporanea e condizionata, dal contenuto e dalle finalita
sostanzialmente legate alla sfera economica, minandone le virtuosita
che inizialmente lo avevano caratterizzato. Infine, il terzo caso di stu-
dio legato all’utilizzo della condizionalita trattato ¢ la riforma della
governance economica europea (§ 6): in tale ambito, si operera una
critica del concetto di tizolarita delle decisioni nell’ottica del princi-
pio democratico, evidenziando uno iato sostanziale tra la concezione

particolare il Fondo monetario internazionale) e appaiono nel contesto dell’Unione
europea principalmente a partire dalla crisi economica e finanziaria dello scorso de-
cennio, attraverso 'introduzione di alcuni strumenti giuridici dalla dubbia base legale
competenziale (alcuni interni al diritto dell’'Unione, quali la riforma dell’art.136 del
TFUE e le modifiche al Patto di stabilita dei c.d. “six” e “rwo packs”, altri esterni quali
il Trattato sulla stabilita, coordinamento e governance nell’unione economica e mone-
taria, c.d. “Fiscal compact” o l'utilizzo dei memorandum of understanding nell’ambito
del Mgs); sul punto 707, pp. 21, 155 e ss. La nozione di condizionalita presenta punti di
contatto con quella, piti risalente e tipica del contesto italiano, di vincolo esterno, di cui
la prima puo costituire specifico strumento attuativo. La nozione di vincolo esterno &
infatti utilizzata in chiave politica — ancor prima che giuridica — per indicare l'utilizzo
strumentale dell’adesione ai trattati e organizzazioni internazionali o “sovranazionali”
come strumento politico interno, al fine di “disciplinare” tanto I’economia quanto la
classe politica italiana; sul punto si veda, classicamente, G. CarL1, Cinguant’anni di
vita ttaliana, Roma-Bari, 1993, pp. 3 e ss.; pill recentemente E. Dioparo, I/ vincolo
esterno. Le ragioni della debolezza italiana, Milano, 2014; dal punto di vista costi-
tuzionale, per tutti, A. GUAZZAROTTI, Sovranita statale e vincolo finanziario. Potere
pubblico e potere privato nel governo degli Stati europei, in Diritto pubblico, n. 2/2018,
pp- 85-120; pit recentemente A. GUAzzAROTTI, Debito e democrazia. Per una critica
del vincolo esterno, Milano, 2024.
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“europea” della titolarita delle decisioni e la titolarita popolare della
sovranita, esercitabile attraverso la partecipazione democratica nella
determinazione dell’indirizzo politico. Infine, si procedera con I'illu-
strare le conclusioni raggiunte, fornendo una possibile risposta ai que-
siti di partenza (§ 7).

2. Titolarita nazionale delle decisioni o espansione delle competen-
ze attraverso la condizionalita?

Uno degli obiettivi dichiarati della recente riforma della governance
economica europea ¢ stato quello del miglioramento della «titolarita
nazionale» delle relative decisioni*. Lo stesso obiettivo ¢ stato — alme-
no formalmente — alla base del Dispositivo per la ripresa e la resilienza
e 1 relativi piani nazional?®.

La riforma approvata lo scorso aprile®, tuttavia, introduce una serie
di meccanismi — in particolare relativamente ai c.d. piani strutturali di
bilancio — che, attraverso lo strumento della condizionalita, aumen-
tano, senza una solida base giuridica competenziale, 'influenza delle
istituzioni europee sulla politica economica degli stati, limitando ulte-
riormente la capacita del decisore politico nazionale di determinare in
modo autonomo il proprio indirizzo politico’. Tali «piani strutturali
di bilancio di medio termine» ricalcano inoltre, in modo pitt 0 meno
esplicito, le modalita di approvazione, valutazione e controllo dei piani
nazionali di ripresa e resilienza — inseriti nel piano Next Generation
EU approvato a seguito della pandemia — ai quali risultano inoltre giu-
ridicamente collegati®.

Sembra in tal modo riproporsi, in modo piu strutturato e stabile’,
quel processo di «ingegneria giuridica» volto a ridisegnare in modo

* COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione sugli orientamenti per una riforma del
quadro di governance economica dell’UE, 9 nov. 2022, com(2022) 583 final.

5 Considerando n. 39 del Regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento europeo e
del Consiglio del 12 febbraio 2021 che istituisce il dispositivo per la ripresa e la resi-
lienza.

¢ Su cui infra, § 6.

7 Sitratta dei piani previsti e disciplinati ai sensi degli artt. 13 e 14 del regolamento
n. 2024/1263, su cui infra, § 6.

¢ Regolamento n. 2024/1263, art. 13.

* Cfr. E FaBBriNt, The recovery and resilience facility as a new legal technology
of European governance, in Journal of European Integration, 3 giu. 2024, pp. 1-19.
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«creativo» la base legale delle competenze tra Unione europea e stati
membri, tale da provocare un rilevante trasferimento di politiche in
capo alla prima'.

A prescindere dal nomen iuris che si voglia dare a tale processo di
espansione di competenze a Trattati invariati — con le varie sfumature
che possono andare dall’interpretazione evolutiva dei Trattati'! all’atto
ultra vires in violazione del principio di attribuzione!? — esso non costi-
tuisce un fenomeno nuovo®®. Tuttavia, I'uso della condizionalitd come
«strumento di governo»'* delle politiche relative a tali aree competen-
ziali “di confine” — ovvero prive di una solida base legale — sembra
aver sviluppato aspetti inediti e problematici, non solo con riferimento
alla governance economica, ma anche con riferimento ad altre materie,
come la tutela dello stato di diritto'® e 1 meccanismi del Dispositivo per
la ripresa e la resilienza.

In tal senso, 'intreccio tra condizionalita e mancanza di una speci-
fica base legale non sembra essere frutto di un rapporto casuale, anzi:
¢ proprio la fragilitd della base giuridica — ovvero la sua assenza — a
rendere giuridicamente “obbligato” I'intervento da parte dell’Unione
attraverso strumenti di soft law, quali la condizionalita, e non, invece,
attraverso uno dei vari procedimenti legislativi'. Tuttavia, ['utilizzo di

19 B. De WrrTE, The Enropean Union’s Covid-19 Recovery Plan. The Legal En-
gineering of an Economic Policy Shift, in Common Market Law Review, vol. 58 n.
3/2021, pp. 635-682; in tal senso anche N. Luro, Il Piano Nazionale di Ripresa e
Resilienza: un nuovo procedimento euro-nazionale, in Federalismi.it - paper, 15 feb.
2023, p. 10.

"' Cosi N. Luro, I/ Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza: un nuovo procedi-
mento euro-nazionale, cit., p. 10.

2 Cfr. M. DanNi, L'invadente condizionalita macroeconomica del dispositivo per
la ripresa e la resilienza, in Diritto pubblico comparato ed europeo, n. 1/2023, p. 286.

B Cfr., ex pluribus, ] H.H. WEILER, The Transformation of Europe, in The Yale
Law Journal, vol. 100, n. 8/1991, p. 2431; A. BARAGGIA, La condizionalita come stru-
mento di governo negli stati compositi, cit., p. 155; M. Dant, A.J. MENENDEZ, E ancora
possibile riconciliare costituzionalismo democratico-sociale e integrazione europea?, in
DPCE online, n. 1/2020, p. 311.

" Cosi A. BARAGGIA, La condizionalita come strumento di governo negli stati
compositi, cit.

15 Si fa riferimento, in particolare, alle vicende relative all’approvazione del Re-
golamento (UE, Euratom) 2020/2092 del Parlamento europeo e del Consiglio del 16
dicembre 2020 relativo a un regime generale di condizionalita per la protezione del
bilancio dell’Unione.

' Come ¢ stato osservato dalla stessa Corte di giustizia, sent. 13 dic. 1989, Gri-
maldi c. Fonds des Maladies Professionnelles, causa c-322/88, § 13: «le raccomanda-

COSTITUZIONALISMO.IT — N. 3-2024 ISSN 2036-6744



42 ALESSANDRO FRANCESCANGELI

strumenti non giuridicamente vincolanti non incide necessariamente
sul grado di influenza degli stessi che, anzi, presentano problematiche
maggiori proprio in virtd del minore livello di trasparenza e control-
labilita?”.

In tale quadro, il procedimento decisionale pare comunque inci-
dere, nel merito, sui meccanismi che fanno uso della condizionalita.
Difatti, esso incide tanto sui quadri giuridici di organizzazione dei di-
spositivi che utilizzano la condizionalitd, quanto sulla determinazione
delle relative condizioni, che normalmente assumono — soprattutto 1
primi e le seconde in termini generali — la forma di atti formali dell’U-
nione, legislativi o meno. In tal modo le caratteristiche del procedi-
mento decisionale riescono a imprimersi, indirettamente, anche sullo
strumento della condizionalita.

In tal senso, il rapporto tra procedimento decisionale e base legale
sembra tramutarsi in una questione dirimente, sia per il raggiungimen-
to delle decisioni'®, sia per contenuto di merito delle stesse'’, condi-
zionando I'indirizzo politico e avendo cosi effetti diretti sul principio
democratico®.

E, infatti, proprio nel rapporto tra espressione dell’'indirizzo politi-
co e principio democratico che pare porsi il fulcro della concezione co-

zioni, le quali, [...] non sono vincolanti, sono in genere adottate dalle istituzioni co-
munitarie quando queste non dispongono, in forza del Trattato, del potere di adottare
atti obbligatori o quando ritengono che non vi sia motivo di adottare norme pit vin-
colanti». Sul punto si veda A. ALGOSTINO, La soft law comunitaria e il diritto statale:
conflitto fra ordinamenti o fine del conflitto democratico?, in Costituzionalismo.it, n.
3/2016, parte I, pp. 273.

7 Cfr. G. Azzarity, Diritto o barbarie. Il costituzionalismo moderno al bivio, Ro-
ma-Bari, 2021, p. 230, dove si fa esempio della nota lettera di Jean-Claude Trichet e
Mario Draghi del 2011 che «del tutto priva di rilievo giuridico formale e di qualsivoglia
valore istituzionale, [...] ha massimamente condizionato 'indirizzo politico dei nostri
governi per diversi anni e a cui si sono sottoposte maggioranze politicamente con-
trapposte». Cfr., sul punto, A. ALGOSTINO, La soft law comunitaria e il diritto statale:
conflitto fra ordinamenti o fine del conflitto democratico?, cit., p. 255.

18 Sul punto EW. ScHARPF, The Joint-Decision Trap: Lessons from German Fed-
eralism and European Integration, in Public Administration, vol. 66, n. 3/1988, pp.
239-278.

1 Sul punto A.J. MENENDEZ, A European Union founded on capital? The fun-
damental norms organising public power in the European Union, in C. JOUIN (a cura
di), La constitucion matérielle de ’Europe, Paris, 2019, pp. 147-166, spec. pp. 162 e ss.

2 Cfr. M. DaNt, Linvadente condizionalita macroeconomica del dispositivo per la
ripresa e la resilienza, cit., p. 288.
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stituzionale della sovranitd: come & stato evidenziato, la mera titolarita
della stessa «si risolverebbe in vano nome se le modalita poste pel suo
esercizio fossero di tale natura da svuotarlo di quel contenuto minimo
necessario» e appare quindi necessario accertare in quale grado sia con-
sentita «al popolo la partecipazione all’indirizzo politico»?'.

3. Forme e limiti dell’esercizio della sovranita, definizione dell’in-
dirizzo politico e procedimento decisionale europeo

La riflessione sulla sovranita ha avuto, con riferimento al processo
di integrazione europea, uno sviluppo assai ampio ed ancora molto
fecondo per la riflessione costituzionalistica contemporanea?. Il tema,
per la sua ampiezza e profondita, non puo che essere affrontato in tale
sede solo per «cenni» e, comunque, entro ben determinate e «specifi-
che linee di riflessione»?. Una di esse appare quella che lega il concetto
di sovranitd dapprima al «governo»* — inteso come «potere politico»
e alla «capacita di questo di selezionare ed imporre 1 fini generali della
propria azione e sulle modalita per il loro perseguimento»® — e poi al
concetto di sovranita popolare e, quindi, a quello di democrazia®.

Il legame tra sovranita, indirizzo politico e principio democratico
sembra quindi porsi alla base dello studio di aspetti fondamentali del
processo di integrazione europea, non tanto, tuttavia, dal punto di
vista dell’affollato e classico crinale che vede una diretta correlazione
tra attribuzione della sovranita e la Kompetenz-Kompetenz?, quanto,
piuttosto, nell’analisi di come ’esercizio (e non la mera titolarita) di
competenze influisca sulla sovranita e, quindi, sul correlato indirizzo
politico democratico. Non quindi una sovranitd intesa come capacita
astratta di (ultima) decisione sull’attribuzione delle competenze, bensi

2 Cosi C. MorTATI, Art. 1, in G. BRaNCA (a cura di), Commentario della Costi-
tuzione, Bologna-Roma, 1975, p. 26.

2 Si vedano, ad esempio, gli atti del xxx1 Convegno annuale dell’Associazione
italiana dei costituzionalisti (2016), pubblicati in Rivista Aic, n. 3/2017.

» Cosi E. BiLancia, Sovranita, in Rivista A1c, n. 3/2017, pp. 1 e 2.

% Tvi, p. 4.

5 Ibidem.

% Ibidem.

¥ Cfr. D. Grimm, Sovereignty. The Origin and Future of a Political and Legal
Concept, New York, 2015, pp. 110 e ss.
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una sovranita intesa nel concreto esercizio delle competenze e nella
relazione con esse?; cosi prescindendo, in questa sede, dalla pur rile-
vante discussione sulla portata delle «limitazioni di sovranitd» di cui
all’art. 11 della Costituzione e sulla speculare ampiezza dei contro-
limiti, che pure nelle competenze possono trovare un loro specifico
precipitato®: un esercizio della sovranita «nelle forme e nei limiti della
Costituzione».

In tal senso, il processo di integrazione europea ha inciso tanto sulle
forme quanto sui limiti dell’esercizio della sovranita. La riflessione in
materia parte, classicamente®, dal «dilemma democratico» della con-
trapposizione tra effettivita e democraticita dell’ordinamento, cioe tra
grado di partecipazione democratica potenziale — maggiore quanto pitt
’ordinamento ¢ di dimensioni ridotte e quindi “vicino” ai cittadini — e
possibilita di incidere sulla realtd — maggiore quanto pitt ampio risulta
essere I’ordinamento — , soprattutto nell’ambito di societa sempre pit
complesse, connesse e globalizzate®. Vi sarebbe quindi un prezzo da
pagare in termini di democrazia, naturaliter, nel momento in cui si as-
siste alla crescita delle dimensioni del sistema politico, potenzialmente
compensabile dalla maggiore effettivita dello stesso.

Posta in questi termini netti, riassunti cosi in modo forse anche

2 Come a suo tempo rilevato «il contenuto della democrazia non ¢ che il popolo
costituisca la fonte storica o ideale del potere, ma che abbia il potere; non gia che esso
abbia solo il potere costituente, ma che a lui spettino poteri costituiti; e che non abbia
la nuda sovranita (che praticamente non & niente) ma I’esercizio della sovranita (che
praticamente ¢ tutto)», C. Esposiro, Commento all’art. 1 della Costituzione (1948), in
Ip. La Costituzione italiana. Saggi, Padova, 1954, p. 10.

¥ Tale &, ad esempio, la tesi, seppur minoritaria, di O. CHEssa, Meglio tardi che
mai. La dogmatica dei controlimiti e il caso Taricco, in Forum di Quaderni costituzio-
nali, 2016, pp. 1-34; ribadita in O. CHESsA, Sovranita: temi e problemi di un dibattito
giuspubblicistico ancora attuale, in Rivista Aic, n. 3/2017, pp. 1-28; secondo cui «le
“limitazioni di sovranitd” debbono intendersi come deroghe all’ordine costituzionale
delle competenze; e [...] tutte le norme costituzionali di tipo sostantivo (ossia diverse
da quelle competenziali e procedurali direttamente interessate dalle deroghe stabilite
dai Trattati europei) sono, di per sé, contro-limiti» (v, pp. 3-4).

* Cfr. M. OLwveTTI, Art. 1, in R. Birurco, A. CELoTTO, M. OLIVETTI (a cura di),
Commentario alla Costituzione, vol. 1, Torino, 2006, p. 35.

31 R.A. DaHL, A Democratic Dilemma: System Effectiveness versus Citizen Par-
ticipation, in Political Science Quarterly, vol. 109, n. 1/1994, pp. 23-34; trad. it. R.A.
Dawt, Efficienza dell’ordinamento «versus» effettivita della cittadinanza: un dilemma
della democrazia, in M. LucCIANI (a cura di), La democrazia alla fine del secolo, Ro-
ma-Bari, 1994, pp. 3-25.
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troppo semplicistico®, la questione appare tuttavia evidenziare I'in-
trinseca non neutralita — si badi, non necessariamente in termini nega-
tivi, visto il potenziale aumento dell’effettivita — del processo di inte-
grazione europea sulla sovranita popolare.

Sul punto si pone dapprima una questione ermeneutica prelimina-
re: quale ¢ il rapporto trai «limiti», di cui all’art. 1, e le «limitazioni», di
cui all’art. 11? La risposta classica a tale interrogativo pone le proprie
radici nella distinzione tra sovranita interna ed esterna e nella diffe-
renziazione dogmatica tra sovranita popolare e sovranita dello Stato®.
Conseguentemente, le limitazioni di sovranita di cui all’art. 11 non
potrebbero né configurarsi come /imiti alla sovranita popolare, né ri-
configurarne le forme, agendo solamente come limitazione esterna alla
sovranita dello Stato-apparato, senza possibilita di incidere sui modi in
cui questo costituisca uno strumento al servizio della sovranita popo-
lare, e quindi senza poter incidere sulla sovranita interna®.

Come & noto, tuttavia, l'interpretazione prevalente dell’art. 11,
oramai storicizzata, si distacca da tale interpretazione rigorosa — e pro-
babilmente anche pit logica®*® — ammettendo che le «limitazioni» pos-
sano cosi influire sulle forme e sui limiti dell’esercizio della sovranita

32 Si pensi, ad esempio, al ruolo che nella partecipazione democratica & svolto — o
meno — dai corpi intermedi e all'impatto che gli stessi hanno sull’effettivita della parte-
cipazione del singolo; sul legame tra sovranita popolare e struttura partitica si vedano
le classiche pagine di G. FERRARA, Alcune osservazioni su popolo, Stato e sovranita, in
Rassegna di diritto pubblico, 1965, pp. 269-294; per le problematiche pit recenti cfr. G.
AzzARITL, La crisi dei partiti come crisi della loro capacita rappresentativa, in 11 diritto
costituzionale come regola e limite al potere. Scritti in onore di Lorenza Carlassare,
vol. 5, Napoli, 2009, pp. 1777-1800; pitt recentemente G. AzzaRrrT1, Diritto o barbarie,
cit., p. 71.

3 Cfr., anche per i relativi approfondimenti bibliografici, M. CarTABIa, L.
CHIEFFI, Art. 11, in R. BiruLco, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Commentario
alla Costituzione, cit., p. 283.

3 Su tali categorie cfr., ex pluribus, V. CRISAFULLL, La sovranita popolare nella
Costituzione italiana (note preliminari) [1954], in Ip., Stato, popolo, governo. Illusioni
e delusioni costituzionali, Milano, 1985, pp. 91-146.

% Come ¢ stato condivisibilmente evidenziato: «sul piano logico-argomentativo
molto ci sarebbe da obiettare a questa ricostruzione, ma in pratica sarebbe tempo per-
duto. Da decenni ormai politici e giuristi, e soprattutto la Corte costituzionale [...],
hanno consolidato la tesi per cui il modo che & stato seguito per aderire ed eseguire i
trattati comunitari ¢ conforme a Costituzione, e non & pensabile e credibile che oggi
una qualche forza politica e sociale possa rimettere in discussione questa scelta», G.U.
REescigNo, Corso di diritto pubblico, x1v ed., Bologna, 2012, p. 214.
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popolare, con il mero contrappeso dei principi supremi e dei diritti
fondamentali, intesi come controlimiti*®.

E stato quindi evidenziato che poiché la sovranita «deve essere
esercitata “nelle forme e nei limiti della Costituzione” (art. 1), sempre
e solo in quelle forme e in quei limiti pud essere — logicamente — limi-
tata»”’, facendo coincidere, almeno come minimum la categoria dei
controlimiti con quella dei limiti alla revisione.

Il principio democratico, utilizzato come controlimite, diventa
cosi un fondamentale strumento di «salvaguardia della sovranita po-
polare»*’, mettendo in luce la risalente — ma non per questo esaurita
— problematica del deficit democratico che caratterizza I'Unione®, che
riguarda iz primis le dinamiche del suo procedimento decisionale*!.

Quale criterio di giudizio seguire quindi nel valutare il rispetto del
principio democratico, non solo da parte delle istituzioni dell’Unione
europea in sé considerate, ma dal sistema complessivo di interazione*?
tra livello europeo e livello nazionale?

Una prima possibile risposta & quella fornita dalla giurisprudenza
del Tribunale costituzionale tedesco e dal suo tentativo di valorizzare il
ruolo del parlamento nazionale — con riferimento, soprattutto, alle de-
cisioni di bilancio — saldamente ancorato alla primazia della rappresen-
tanza e alla dimensione nazionale della decisione politica®. Per quanto
tale approccio abbia sicuramente il merito di fondarsi sulle solide basi

36 Cfr., ex multis, M. Luciant, La Costituzione italiana e gli ostacoli all’integra-
zione europea, in Politica del diritto, n. 4/1992, pp. 557-589.

7 M. Luciany, 1] brusco risveglio. I controlimiti e la fine mancata della storia
costituzionale, in Rivista A1c, n. 2/2016, p. 7.

% Cfr. O. CHEssa, Meglio tardi che mai. La dogmatica dei controlimiti e il caso
Taricco, cit.

3 M. Luciant, Il brusco risveglio. I controlimiti e la fine mancata della storia
costituzionale, cit., p. 7. Nello stesso senso D. GrRimM, Sovereignty. The Origin and
Future of a Political and Legal Concept, cit. p. 128.

“ In tal senso M. Luciant, 1] brusco risveglio. I controlimiti e la fine mancata
della storia costituzionale, cit., p. 7; sul punto anche M. Or1veTTI, A7t. 1, cit., p. 35.

# Cfr. sul punto EW. ScHARPF, De-constitutionalisation and majority rule: A
democratic vision for Europe, in European Law Journal, vol. 23, n. 5/2017, pp. 315-
334.

# Parla, ad esempio, di «procedimento euro-nazionale», N. Luro, I/ Piano Na-
zionale di Ripresa e Resilienza: un nuovo procedimento enro-nazionale, cit.

# Sul punto E SarTT0, Il Bundesverfassungsgericht e Europa: istanze “controde-
mocratiche”, principio di responsabilita e difesa della democrazia rappresentativa alla
luce del caso OMT, in Costituzionalismo.it, n. 3/2016, parte I, pp. 23-78.
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del parlamentarismo e della rappresentanza politica entro la cornice
dello stato nazionale, esso rischia di trascurare almeno due fattori. In
primo luogo, appaiono tenuti eccessivamente sullo sfondo gli effetti
che il processo di integrazione europea determina sulle dinamiche re-
lative alla forma di governo degli stati membri. In secondo luogo, tale
approccio sembra rimanere sostanzialmente attento solo alla prospetti-
va e alla tutela dello stato in questione, disinteressandosi, in modo so-
stanzialmente antisolidaristico, del rispetto del principio democratico
negli altri stati europei*.

Al fine superare tali strettoie, sembra preferibile privilegiare una
prospettiva che guardi alle dinamiche del rapporto tra sovranita e prin-
cipio democratico attraverso un approccio sostanziale delle interrela-
zioni tra il piano europeo e quello nazionale.

Infatti, come & stato evidenziato ormai quasi sessant’anni fa, dati
come sovranita, determinazione della politica nazionale e rappresen-
tativitd «rilevano per la loro concretezza» ed «assumono significato in
quanto riescono a realizzarsi storicamente», cosicché sarebbe erroneo
«considerarli come realta poste e non come risultato di un processo
politico previsto dalla Carta costituzionale e da essa assicurato nella
misura in cui la realtd dell’ordinamento venga a coincidere col disegno
normativo»*.

D’analisi concreta della democraticita del sistema appare approc-
ciabile secondo due diversi versanti: un primo attento alla rappresen-
tativita delle istituzioni, la quale costituisce la «condizione minima ed

# Nello specifico, la giurisprudenza del Tribunale costituzionale tedesco, nel suo
controllo ultra vires sugli “sconfinamenti” della Banca centrale europea nell’ambito
della politica economica e fuori da quella monetaria, pur avendo il sicuro pregio di
tenere accesa una luce sulla problematica del rispetto del principio democratico da
parte delle istituzioni sovranazionali, pare “accorgersi” delle interazioni tra politica
monetaria e politica economica solo quando esse sembrano in grado diledere i principi
(spiccatamente in materia di stabilita dei prezzi) che la Germania ha scelto di costitu-
zionalizzare, mentre pare ignorarli nel momento in cui ledono le politiche economiche
volute da altri stati o imposte dalle loro costituzioni (ad esempio mirate alla piena
occupazione, piuttosto che alla stabilitd dei prezzi), con prese di posizione spicca-
tamente anti-solidali. Sul punto, si veda, ad esempio A. Guazzarorrti, Cose molto
cattive sulla ribellione del Tribunale costituzionale tedesco al Quantitative easing della
BCE, in laCostituzione.info, 10 mag. 2020. Si consenta un rinvio, per argomentazioni
pit diffuse sul punto, nella prospettiva della solidarieta, a A. FRANCESCANGELI, La
solidarieta europea alla luce del Recovery Plan, in Rivista di diritti comparati, n. spec.
V/2024, p. 203.

* G. FERRARA, Alcune osservazioni su popolo, Stato e sovranita, cit., p. 294.
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indispensabile perché la sovranita, almeno attraverso una strumenta-
zione mediata, possa essere concretamente esercitata dal popolo»*%; un
secondo che guarda alle concrete decisioni che tali istituzioni possono
raggiungere, collegando quindi I'esercizio della sovranita all’indirizzo
politico.

In tal senso, il problema del rispetto del principio democratico non
risulta limitato alla rappresentativita delle istituzioni europee e alla
loro legittimazione democratica, ma si lega, nel concreto, alla effettiva
capacita di decisione di tali istituzioni®.

Il processo di integrazione europea, infatti, ha provocato diversi ef-
fetti sul sistema delle fonti, che si riverberano sulla capacita decisionale
complessiva del sistema*:

a. in primis, ha operato una flessibilizzazione delle norme costitu-
zionali, nel senso di una perdita della caratteristica delle stesse di porsi
come lex superior, con la sola eccezione dei principi supremi®. Que-
sti ultimi, tuttavia, lasciati a un indefinito e generico controllo della
Corte costituzionale, sembrano negare in radice la caratteristica che
James Bryce aveva individuato come primo criterio distintivo tra una
costituzione rigida e una flessibile: la presenza di norme costituzionali
scritte®’;

b. in secondo luogo, si assiste a un processo di irrigidimento delle
norme dell’Unione — e quindi delle decisioni politiche che tali norme
concretizzano — rispetto al circuito politico nazionale, in particolare
rispetto alle decisioni dei parlamenti nazionali;

c. un terzo effetto riguarda la peculiare ampiezza e specificita dei
Trattati — in comparazione con le disposizioni delle costituzioni degli

* Jvi, p. 292.

¥ Cfr. V.A. ScumipT, Europe’s Crisis of Legitimacy. Governing by Rules and Rul-
ing by Numbers in the Eurozone, Oxford, 2020, p. 25.

# Per un approfondimento, si consenta il rimando a A. FRaANCESCANGELI, Costi-
tuzione ed emergenza, ovvero il problema del rapporto tra flessibilita e rigidita, in P.
CARETTL, M. Morist, G. TARLI BaRBIERI (a cura di), La pandemia e il sistema delle
fonti, Osservatorio delle fonti, 2021, pp. 3-23.

# Ci10, sul piano pratico, risulta realizzato a prescindere dal modello che si prende
a riferimento: sia in quello della Corte di giustizia, che vede il principio della primazia
del diritto dell’Unione basato su un criterio gerarchico all’interno di un unico ordina-
mento giuridico, ovvero, al contrario, anche nella visione della Corte costituzionale,
che arriva agli stessi effetti pratici partendo da un criterio competenziale rispetto a due
ordinamenti distinti.

50 J. BRYCE, Costituzioni flessibili e rigide [1901], Milano, 1998, p. 21.
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stati membri — 1 quali “costituzionalizzano”, ovvero depoliticizzano,
tutta una serie di materie e di norme che negli stati membri sarebbero
oggetto di legislazione ordinaria (c.d. fenomeno di «overconstitutiona-
lization»");

d. un quarto effetto, che pud essere definito di distorsione struttu-
rale sostanziale («structural substantive bias»>?), ¢ interno al diritto eu-
ropeo derivato e consegue alla estrema eterogeneita dei procedimenti
legislativi, i quali rendono il raggiungimento di alcune decisioni — quel-
le prese a maggioranza qualificata del Consiglio — piu facile di altre,
dove la regola dell’unanimita puo causare irremovibili blocchi®.

Gli ultimi due effetti sono quelli che interessano maggiormente le
riflessioni condotte in questa sede.

Il primo, l'overconstitutionalization, risulta avere un forte e diri-
mente impatto sul livello di democrazia del sistema europeo. Infatti,
per quanto non esista un livello di ampiezza della “materia costituzio-
nale” ex ante ottimale, 1 Trattati europei appaiono per lunghezza e per
dettaglio assolutamente non comparabili con alcuna delle costituzioni
nazionali degli stati membri. Come ¢ stato correttamente osservato,
infatti, la funzione delle costituzioni & quella di legittimare e limitare il
potere politico, non di sostituirlo: esse devono fungere da quadro di ri-
ferimento per la politica, non essere il progetto per tutte le decisioni®.

Con cid non si vuole affermare che la Costituzione si presenti come
neutra rispetto al conflitto politico e sociale — anzi pud ben orientar-
ne gli «sbocchi»*® — quanto piuttosto evidenziare come una eccessiva
rigidita delle norme “superiori” possa portare a una costrizione del
processo democratico che, escludendo e non legittimando 1 conflitti*,

5t D. GrRimM, The Democratic Costs of Constitutionalisation: The European Case,
in European Law Journal, vol. 21, n. 4/2015, pp. 460-473.

2 A.J. MENENDEZ, A European Union founded on capital? The fundamental
norms organising public power in the European Union, cit., p. 162.

53 Cfr. EW. ScHARPE, The Joint-Decision Trap: Lessons from German Federalism
and European Integration, cit.

% Cosi D. GrimM, The Democratic Costs of Constitutionalisation: The European
Case, cit., p. 464. Nello stesso senso EW. SCHARPE, De constitutionalisation and ma-
jority rule: A democratic vision for Europe, cit., p. 316.

% Cfr. P. RipoLa, Il principio liberta nello stato costituzionale. I diritti fondamen-
tali in prospettiva storico-comparata, Torino, 2018, p. 104.

% Cfr. sul punto G. Azzarrri, Diritto e conflitti. Lezioni di diritto costituzionale,
Roma-Bari, 2010; con riferimento specifico al caso europeo G. Azzarrri, Diritto o
barbarie, cit. pp. 129 e ss.
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riduce la politica all’esecuzione di prescrizioni “costituzionali” e che
eleva 'amministrazione (ovvero, nel contesto europeo, la Commissio-
ne) e soprattutto 1 giudici — unico soggetto che pud far evolvere, sep-
pur in via interpretativa, ['ordinamento® — a principali attori politici,
sovraordinati a quello legislativo®.

La portata dell’ultimo effetto descritto — lo «structural bias» — ap-
pare invece meno evidente. Storicamente, infatti, il progressivo accre-
scimento di poteri e competenze da parte del Parlamento europeo &
stato salutato come un aumento del grado di democraticita del sistema
e una conseguente riduzione del deficit democratico®. Tuttavia, I'in-
troduzione graduale del potere di codecisione da parte del Parlamen-
to ha avuto come effetto speculare quello di provocare una divisio-
ne sostanziale tra le materie decise a maggioranza qualificata da parte
del Consiglio con il voto del Parlamento (procedura di codecisione) e
quelle in cui il Consiglio decide all’'unanimita e il Parlamento svolge di
norma un ruolo sostanzialmente consultivo. Con il progressivo allar-
gamento del numero di stati membri e dell’eterogeneita, anche politica,
dell’Unione, si ¢ assistito a una progressiva accentuazione di tale iato
tra decisioni prese a maggioranza e decisioni da prendere all’'unani-
mitd: queste ultime sostanzialmente impossibili da raggiungere se non
con compromessi fortemente “al ribasso” e in linea con lo status quo
ante.

Il punto dirimente, determinante la «distorsione strutturale» ap-
pare per0 la divisione nel concreto tra le materie decise all’'unanimita e
quelle decise a maggioranza, che pare seguire uno schema ben definito:
le norme di liberalizzazione del mercato, che ampliano lo spazio e la
portata delle liberta economiche, sono solitamente decise attraverso
il voto a maggioranza qualificata, mentre le norme che correggono o
limitano le dinamiche del mercato, per il perseguimento di finalita di
carattere generale, devono essere adottate all’'unanimita®.

5 In tal senso EW. SCHARPE, De-constitutionalisation and majority rule: A dem-
ocratic vision for Europe, cit., p. 316. Sull’evoluzione del diritto europeo per via giu-
risprudenziale si veda M. Dant, A.J. MENENDEZ, Costituzionalismo europeo. Per una
ricostruzione demistificatoria del processo di integrazione europea, Napoli, 2022, p. 35.

% In tal senso D. GrimM, The Democratic Costs of Constitutionalisation: The
European Case, cit., p. 464.

% In tal senso A.J. MENENDEZ, A European Union founded on capital? The fun-
damental norms organising public power in the European Union, cit., p. 162.

€ Jvz, p. 163.
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Si pensi, ad esempio, all’art. 114 TrUE, dove ’'armonizzazione nor-
mativa, per materie che «hanno per oggetto I'instaurazione ed il fun-
zionamento del mercato interno» & oggetto della procedura di codeci-
sione (par. 1), ma la stessa disposizione «non si applica alle disposizioni
fiscali, a quelle relative alla libera circolazione delle persone e a quelle
relative ai diritti ed interessi dei lavoratori dipendenti» (par. 2), nelle
quali vigono procedure speciali dove il consiglio vota all’unanimita.
Un altro esempio ¢ rappresentato dall’art. 64 TFUE: le norme volte a
favorire la circolazione dei capitali con 1 paesi terzi vengono codecise
(par. 2), mentre per raggiungere un eventuale «regresso» nella libera-
lizzazione della circolazione dei capitali con 1 paesi terzi serve il voto
unanime del Consiglio (par. 3).

A tale sdoppiamento della procedura decisionale conseguono una
pluralita di effetti. Il primo ¢ la creazione, nel procedimento decisio-
nale, di una divisione innaturale tra questioni inestricabilmente legate,
minando cosi la capacita del sistema di rispondere adeguatamente a
problematiche complesse®. Inoltre — ed ¢ questa la questione fonda-
mentale — tale sdoppiamento appare capace di indirizzare nel merito il
contenuto delle scelte politiche, orientando cosi gli sbocchi delle dina-
miche politiche europee verso la tutela delle liberta economiche e del
mercato concorrenziale®?, piuttosto che dei diritti e dei valori che vi si
contrappongono®.

Occorre a tal punto evidenziare come tale processo si collochi in
un contesto giuridico nel quale la Corte di giustizia, a partire dagli
anni Settanta, da un lato ha favorito politiche di deregolamentazione,
piuttosto che di armonizzazione® — determinando cosi la possibilita,
per singoli paesi, di imporre di fatto la propria decisione de-regolatoria

¢t Cfr. EW. ScHARPE, The Joint-Decision Trap: Lessons from German Federalism
and European Integration, cit.

62 In tal senso A.J. MENENDEZ, A European Union founded on capital? The fun-
damental norms organising public power in the European Union, cit., p. 162.

63 Sulla contrapposizione tra diritti, dal punto di vista della teoria generale, si veda,
recentemente, R. BIN, Critica alla teoria dei diritti, Milano, 2018; cfr. M. Luciani, Co-
stituzione, integrazione europea, globalizzazione, in Questione giustizia n. 6/2008, pp.
71 e ss. Sulla tassonomia dei valori e dei diritti costituzionali cfr. G. Azzarrrr, Puo il
costituzionalismo moderno sopravvivere?, Roma-Bari, 2013, p. 74.

¢ Almeno a partire dalla nota sentenza Cassis de Dijon, sul punto si veda M.
Dani, A.]. MenENDEZ, Costituzionalismo europeo, cit., pp. 62 e ss.; cfr. G. AzZzARITI,
Daritto o barbarie, cit., pp. 144 € ss.
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agli altri®® — e, dall’altro, attraverso la propria giurisprudenza, ha posto
le liberta economiche non solo al di sopra delle leggi e delle costituzio-
ni degli stati membri, ma anche oltre la portata della scelta del decisore
politico europeo®.

E entro tale perimetro che va inquadrato I'uso della condizionali-
ta. Essa, come si vedra nei singoli casi oggetto di analisi, costituisce il
principale strumento di soft-law utilizzato per “ampliare” le compe-
tenze dell’Unione verso le “aree grigie” competenziali (aree fuori dalle
attribuzioni dei Trattati o subordinate all’'unanimita), fornendo all’U-
nione capacita decisionale ulteriore rispetto alle proprie competenze,
tendenzialmente (ma non unicamente) legate alla sfera economica e al
mercato®. In tal senso, la condizionalita puo essere si uno strumento
per superare I'impasse dell’'unanimita — facendo ricadere in tale casi-
stica sia la regola dell’'unanimita nel procedimento decisionale, sia la
mancanza di competenze tout court, caso assimilabile al precedente
vista I'unanimita richiesta per la revisione dei Trattati — e in quanto
mero strumento configurarsi in sé come “neutra”, ma si inserisce in un
contesto assiologicamente orientato del quale rischia di divenire stru-
mento attuativo piuttosto che alternativo.

In altri termini se & vero che, da un lato, il «potenziale trasforma-
tivo»®® della condizionalita potrebbe apparire come capace di superare
1 limiti della decisione unanime, costituendo un utile strumento per
’elaborazione di un indirizzo politico unitario di carattere generale,

6 Si veda A.J. MENENDEZ, A European Union founded on capital? The funda-
mental norms organising public power in the European Union, cit., p. 160.

% In tal senso EW. SCHARPF, De constitutionalisation and majority rule: A demo-
cratic vision for Europe, in European Law Journal, cit., p. 317. Cfr., contra, G. MARTI-
NIcO, L. PiERDOMINICI, Miserie del sovranismo ginridico. Il valore aggiunto del costi-
tuzionalismo europeo, Roma, 2023.

¢ Sul punto cfr. R. Carvano, Legalita UE e stato di diritto, una questione per
tempi difficili, in Rivista A1c, n. 4/2022, p. 184, che sottolinea come, attraverso la con-
dizionalitd, «dalla logica delle competenze attribuite si passa inevitabilmente a quella
di una strisciante tendenza verso una competenza generale dell'Unione»; A. Guazza-
ROTTI, Neoliberismo e difesa dello Stato di diritto in Europa. Riflessioni critiche sulla
costituzione materiale dell’UE, Milano, 2024, p. 46; F. SALMONT, Indirizzo politico eco-
nomico e forma di governo, in Rivista Aic, n. 1/2024, p. 79; R. BIN, Soft law, no law,
in A. SomMa (a cura di), Soft law e hard law nelle societa postmoderne, Torino, 2009,
pp- 31-32.

¢ Ossia «la sua capacita di incidere, alterandoli, su alcuni aspetti fondamentali del
costituzionalismo», cosi A. BARAGGIA, La condizionalita come strumento di governo
negli stati compositi, cit., p. 34.
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non “spezzettato” dalle differenti basi legali, dall’altro, dovendosi con-
cretizzare comunque in decisioni formali che almeno ne definiscano
il regime, finisce meramente con 1’aggirarlo, subendo comunque gli
effetti dello «structural bias» e, in generale, dell’orientamento assiolo-
gico dominante, che ne incidono portata e sostanza.

4. I vincoli del processo decisionale e il regolamento sullo stato di
diritto: come la base giuridica influenza il merito della decisione

Una chiara concretizzazione delle dinamiche delineate & mostrata
dalle evoluzioni relative al c.d. “Regolamento sulla condizionalita le-
gata al rispetto dello Stato di diritto”® che, come € noto, in realta dispo-
ne, come da nome ufficiale, «<un regime generale di condizionalita per
la protezione del bilancio dell’Unione»™.

Le vicende sono note, almeno nei tratti essenziali, e prendono ori-
gine dall’esigenza avvertita a livello politico dalle istituzioni europee
e dagli altri stati membri — ed evidenziata anche in seno al Consiglio
d’Europa’! — di contrastare quelle che sono state percepite come cre-
scenti derive autoritarie e illiberali in due paesi membri, Ungheria e
Polonia.

Il citato regolamento si pone come punto di arrivo di un proces-
so che ha coinvolto tutti gli attori istituzionali europei: Commissione,
Consiglio e Parlamento, attraverso la procedura di codecisione, ma
anche la Corte di giustizia, chiamata a decidere sulla compatibilita del
citato regolamento con 1 Trattati, a seguito del ricorso dei due stati
“Interessati”’%

Si noti, innanzitutto, come dal punto di vista del principio di attri-
buzione, 'Unione non abbia alcuna competenza diretta sulla forma di

¢ Cosi & chiamato, ad esempio, sul sito istituzionale della Commissione europea.

70 Regolamento (Ug, Euratom) 2020/2092 del Parlamento europeo e del Consi-
glio del 16 dicembre 2020 relativo a un regime generale di condizionalita per la prote-
zione del bilancio dell’Unione.

7 Cfr. il parere n. 621/2011 della Commissione europea per la democrazia attra-
verso il diritto (c.d. Commissione di Venezia), primo di una serie di pareri relativi alla
situazione dell’Ungheria.

72 Rispettivamente, Corte di giustizia, sent. 16 febbraio 2022, causa c-156/21, Un-
gheria c. Parlamento e Consiglio; sent. 16 febbraio 2022, causa c-157/21, Polonia c.
Parlamento e Consiglio.
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governo degli stati membri” e, conseguentemente, sul rispetto da parte
degli stessi dello stato di diritto, inteso primariamente come equilibrio
interno dei poteri’. Tuttavia, con riferimento al rispetto di quest’ulti-
mo, 'utilizzo dello strumento della condizionaliti non & nuovo: infatti
esso ¢ stato oggetto di specifiche condizionalita all’interno del proces-
so di adesione (i c.d. “criteri di Copenaghen”), le quali pero si sono
sostanzialmente esaurite ad adesione avvenuta”.

La mancanza di competenze sulla forma di governo degli sta-
ti membri si tramuta quindi in una forma di controllo “esterno” sul
compimento di determinati requisiti nel processo di adesione all’'U-
nione. Per gli stati membri, invece, perde quella effettivita sostanziale
di dettaglio tipica della condizionalita”, per diventare, nell’art. 7 Tug,
una forma di sanzione politica “estrema” in caso di una violazione
«grave e persistente» dei valori fondanti dell’Unione, di cui all’art. 2
Tue. La procedura di cui all’art. 7 del Trattato sul funzionamento?,

73 Sul punto cfr. R. Cawvano, Legalita UE e stato di diritto, una questione per
tempi difficili, cit., p. 184; A. GuazzaroTTi, Neoliberismo e difesa dello Stato di diritto
in Europa, cit., p. 46.

74 La nozione europea di “stato di diritto” o di “rule of law” & ampiamente di-
scussa, oltre che foriera di problematiche, cfr. sul punto P. Costa, D. Zoro (a cura
di), Lo Stato di diritto. Storia, teoria, critica, Milano, 2002. Sulle differenze tra le varie
“traduzioni” e quindi tradizioni del termine si vedano, pi sinteticamente, P. RipoLA,
11 principio liberta nello stato costituzionale, cit., p. 128; A. BuraTTi, Western Consti-
tutionalism. History, Institutions, Comparative Law, 11l ed., Cham-Torino, 2023, p.
107; C. BuzzaccHi, Le condizionalita finanziarie a salvaguardia dello Stato di diritto,
o il rule of law a protezione del bilancio?, in Bilancio comunita persona, n. 2/2022, p.
20. Sulla problematicita del concetto di stato di diritto nel regolamento a protezione
del bilancio, si vedano anche E. BiLancia, Gli interessi finanziari dell’Unione europea
e il mutamento della concezione (enropea) della Rule of Law, in Diritto pubblico, n.
3/2022, pp. 677-702; ]. Sawickt, L’Unione europea come argine all’erosione dello sta-
to costituzionale di diritto. Ai margini di una comparazione complessa, e forse un po’
ingrata, in Costituzionalismo.it, n. 3/2020, parte I, pp. 153-215; A. Dirr1, Y. GUERRA,
Condizionalita envopea e normativita dell’indirizzo politico, in DPCE online, vol. 61,
n. 4/2023, pp. 3315-3343.

75 Cfr. H. GrRaBBE, A Partnership for Accession? The Implications of EU Condi-
tionality for the Central and East European Applicants, EUI Working Paper, RSC n.
99/12, Firenze, 1999.

76 Sul rapporto tra condizionalita (intesa come soft-law) ed effettivitd si veda A.
ALGOSTINO, La soft law comunitaria e il diritto statale: conflitto fra ordinamenti o fine
del conflitto democratico?, cit., p. 256.

77 Tale procedura prevede, come possibile sanzione, la sospensione di «alcuni dei
diritti derivanti allo Stato membro in questione dall’applicazione dei trattati, compresi
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tuttavia, prevede il voto unanime del Consiglio — ad eccezione dello
stato membro interessato — ed & quindi inapplicabile se lo stesso gode
dell’appoggio politico di un altro stato membro (in questo caso, vicen-
devolmente, Ungheria e Polonia)™.

Alla luce di tale “stallo”, a partire dal 2017, & stata ventilata 'ipotesi
dell’introduzione di uno strumento di condizionalita che utilizzasse la
leva finanziaria — ovvero la sospensione dei fondi derivanti dal bilancio
dell’'Unione destinati allo stato in questione — per indurre una cessa-
zione delle condotte considerate lesive dello stato di diritto. L’idea po-
litica di fondo — almeno prevalente” — era quindi quella di creare uno
strumento di coazione indiretta attraverso il bilancio dell’Unione, che
potesse avere maggiore effettivita e applicabilita rispetto alla procedura
politica di cui all’art. 7 TUE e a quella di natura giudiziaria di cui all’art.
258 TrUE™ e che utilizzasse la base giuridica dell’art. 322 TEFuE, lett. a,
dove e prevista la procedura legislativa ordinaria di codecisione®.

L’evoluzione delle vicende & nota e pud essere qui richiamata solo
nei suoi tratti essenziali®’. L’originaria proposta della Commissione®,

1 diritti di voto del rappresentante del governo di tale Stato membro in seno al Con-
siglio».

78 Cfr. sul punto R. Cawvano, Legalita UE e stato di diritto, una questione per
tempi difficili, cit., p. 177.

7 Cfr. A. BARAGGIA, M. BONELLL, Linking Money to Values: The New Rule of
Law Conditionality Regulation and Its Constitutional Challenges, in German Law
Journal, vol. 23, n. 2/2022, pp. 133 e ss.

% Dove si dispone che «La Commissione, quando reputi che uno Stato membro
abbia mancato a uno degli obblighi a lui incombenti in virtd dei trattati, emette un
parere motivato al riguardo, dopo aver posto lo Stato in condizioni di presentare le sue
osservazioni. Qualora lo Stato in causa non si conformi a tale parere nel termine fissato
dalla Commissione, questa puo adire la Corte di giustizia dell’'Unione europea».

81 Il Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando secondo la procedura legi-
slativa ordinaria e previa consultazione della Corte dei conti, adottano mediante rego-
lamenti: a) le regole finanziarie che stabiliscono in particolare le modalita relative alla
formazione e all’esecuzione del bilancio, al rendiconto e alla verifica dei conti».

82 Per I’approfondimento si rimanda, oltre che ai testi citati, alla ricostruzione e
alla bibliografia contenute in R. CALvaNoO, Legalita Ue e stato di diritto, una questione
per tempi difficili, cit.; G. G014, Linee guida della Commissione europea sulla condi-
zionalita per la protezione del bilancio: Pultimo (provvisorio) traguardo di una sfida a
tappe per il costituzionalismo europeo, in Osservatorio costituzionale, n. 4/2022, pp.
1-19.

3 COMMISSIONE EUROPEA, Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e
del Consiglio sulla tutela del bilancio dell’Unione in caso di carenze generalizzate ri-
guardanti lo Stato di diritto negli Stati membri, com/2018/324 final.
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infatti, per quanto muovesse dalla — discutibile — considerazione dell’e-
sistenza di una «chiara correlazione tra il rispetto dello Stato di dirit-
to e l’esecuzione efficiente del bilancio dell’Unione in conformita dei
principi di sana gestione finanziaria»®, appariva finalizzata a tutelare
lo stato di diritto attraverso il mezzo della sospensione dell’erogazio-
ne dei fondi. Il regolamento approvato, invece, dirige 'oggetto della
tutela verso il bilancio dell’Unione, nella misura in cui esso sia minac-
ciato da violazioni dello stato di diritto che abbiano un impatto sulla
sana gestione finanziaria. Cid a partire dallo stesso titolo, che passa
dal descrivere una proposta di regolamento «sulla tutela del bilancio
dell’Unione in caso di carenze generalizzate riguardanti lo Stato di di-
ritto negli Stati membri» al diventare un regolamento «relativo a un
regime generale di condizionalita per la protezione del bilancio dell’U-
nione»®.

Questa evoluzione — o involuzione, a seconda delle prospettive —
riflette, come spesso accade nel processo legislativo dell’Unione, un
doppio conflitto politico: da un lato, il confronto tra Parlamento euro-
peo e Consiglio; dall’altro, quello interno al Consiglio, caratterizzato
dalla ferma opposizione di Polonia e Ungheria, rafforzata anche dalle
“minacce di veto” nelle decisioni unanimi riguardanti le misure di con-
trasto alla crisi pandemica®.

Come ¢ stato evidenziato dall’ Avvocato generale presso la Corte di
giustizia nella causa per il ricorso dell’Ungheria per I’annullamento del
regolamento in questione®’, dopo I’accordo raggiunto in seno al Con-
siglio su Next Generation EU, «i due colegislatori hanno continuato
a mantenere punti di vista differenti intorno a quello che sarebbe poi
diventato il regolamento 2020/2092: il Parlamento mirava a tutelare lo
Stato di diritto tramite il bilancio, mentre il Consiglio intendeva pro-
teggere il bilancio dell’Unione attraverso il rispetto dei requisiti dello

8 Considerando n. 10 della Proposta, cit.

% Si evidenzia tale aspetto in A. BARAGGIA, M. BONELLI, Linking Money to Val-
ues: The New Rule of Law Conditionality Regulation and Its Constitutional Chal-
lenges, cit., p. 138; A. GuazzarorTi, Neoliberismo e difesa dello Stato di diritto in
Europa, cit., p. 21.

$ Cfr. K.L. ScHEPPELE, L. PECH, S. PratoN, Compromising the Rule of Law
while Compromising on the Rule of Law, in Verfassungsblog.de, 13 dic. 2020; A.
GuazzaroTri, Neoliberismo e difesa dello Stato di diritto in Europa, cit., p. 32.

87 Conclusioni dell’avvocato generale M. Campos Sinchez-Bordona, Ungheria
¢. Parlamento enropeo e Consiglio dell’Unione enropea, 2 dic. 2021, causa c-156/21.
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Stato di diritto; il Parlamento sosteneva un’applicazione estesa del re-
golamento, mentre il Consiglio intendeva limitarla, pretendendo un
nesso diretto tra la violazione dello Stato di diritto e gli specifici effetti
negativi sul bilancio dell’Unione»*.

Il testo finale approvato — la cui lettura deve essere coordinata con
le sentenze della Corte di giustizia sui relativi ricorsi di Ungheria e Po-
lonia? —, nonché nei termini di cui si dird, con 'interpretazione datane
dal Consiglio europeo — appare tuttavia frutto delle dinamiche inter-
ne al Consiglio dell’'Unione europea®, piuttosto che delle posizioni
espresse dal Parlamento, che ne € risultato sostanzialmente margina-
lizzato®.

In particolare, a segnare una discontinuita rispetto alla proposta
iniziale non risultano tanto le misure adottabili ai sensi del regolamen-
to — che sono sostanzialmente rimaste le stesse — quanto piuttosto le
condizioni necessarie per la loro attuazione’.

Si consideri, innanzitutto, I’art. 3 del regolamento, rubricato «Con-
dizioni per ’adozione di misure»”, dove scompare il riferimento alla
«carenza generalizzata riguardante lo stato di diritto», vero obiettivo

8 Jvi, § 86. Sul punto cfr. A. Dirr1, Y. GUERRA, Condizionalita enropea e norma-
tivita dell’indirizzo politico, cit., p. 3329.

% Si veda sul punto il parere del servizio giuridico del Consiglio, ConsicLIO
DELL'UNIONE EUROPEA, Opinion of the Legal Service, Proposal for a Regulation of the
European Parliament and the Council on the protection of the Union’s budget in case
of generalized deficiencies as regards the rule of law in the Member States, 13593/18,
25 ott. 2018.

% Sul punto cfr. A. Dirr1, Y. GUERRA, Condizionalita europea e normativita
dell’indirizzo politico, cit., p. 3330.

* Sulle modifiche apportate, si veda, ex pluribus, EE. GrisostoLo, Rule of law
e condizionalita finanziaria nel regolamento (UE, Euratom) 2020/2092, in L. MON-
TANARI, A.-O. Cozzi, M. MILENKOVIC et al. (a cura di), We, the People of the United
Europe. Reflections on the European State of Mind, Napoli 2022, p. 175.

%2 Per quanto l’articolo in questione non fosse contenuto con tale rubrica nella
proposta, esso appare come il frutto, invero sistematicamente pili corretto, di una di-
visione del “vecchio” art. 3 (rubricato genericamente «Misure»). A cambiare, tuttavia,
nel merito, ¢ il contenuto del primo comma: nella formulazione originale le misure
erano adottate «qualora una carenza generalizzata riguardante lo Stato di diritto in
uno Stato membro comprometta o rischi di compromettere i principi di una sana ge-
stione finanziaria o la tutela degli interessi finanziari dell’Unione»; mentre nella for-
mulazione approvata le misure sono adottate «qualora siano accertate, ai sensi dell’ar-
ticolo 6, violazioni dei principi dello Stato di diritto in uno Stato membro che compro-
mettono o rischiano seriamente di compromettere in modo sufficientemente diretto la
sana gestione finanziaria del bilancio dell’Unione o la tutela degli interessi finanziari
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politico iniziale della proposta, per limitarsi a una pit specifica «viola-
zione dei principi» della rule of law e, soprattutto, la compromissione
non deve riguardare pill «i principi» della sana gestione finanziaria,
bensi «in modo sufficientemente diretto» la sana gestione finanziaria
stessa. In altri termini, non si sanziona pit una carenza dello stato di
diritto in quanto potenzialmente lesiva dei principi di bilancio, ma solo
quelle violazioni che effettivamente si traducono in una loro lesione
concreta.

Altra sostanziale modifica, coerente con quella gia descritta, ri-
guarda 1 concetti di proporzionalita e residualitd a cui I’attivazione
delle misure & sottoposta (artt. 5 e 6). Infatti, mentre nella proposta
della Commissione la proporzionalita delle misure riguardava la gra-
vita delle violazioni dello stato di diritto (§ 2 della relazione), nel re-
golamento la stessa & associata all’«<impatto effettivo o potenziale delle
violazioni dei principi dello Stato di diritto sulla sana gestione finan-
ziaria del bilancio dell’'Unione o sui suoi interessi finanziari», mentre
la gravita delle violazioni dello stato di diritto sono solamente «tenute
in debita considerazione» (art. 5, par. 3). L’art. 6, invece, dispone che la
Commissione avvii il procedimento «a meno che non ritenga che altre
procedure previste dalla legislazione dell’'Unione le consentano di pro-
teggere piu efficacemente il bilancio», sancendo in tal modo il carattere
residuale dello strumento.

Infine, per quanto riguarda la procedura, la regola della maggio-
ranza qualificata inversa in Consiglio, necessaria per “bloccare” la pro-
posta della Commissione di adozione delle misure, & stata sostituita
con il requisito dell’approvazione della proposta stessa da parte della
maggioranza qualificata del Consiglio, rendendo cosi piu difficoltoso
il raggiungimento della decisione®.

dell’Unione» (corsivi aggiunti). Cfr. sul punto A. Dirr1, Y. GUERRA, Condizionalita
europea e normativita dell’indirizzo politico, cit., p. 3331.

% Si veda EE. GrisosTOLO, Rule of law e condizionalita finanziaria nel rego-
lamento (UE, Euratom) 2020/2092, cit., p. 175. La menzionata problematicita di tale
atto del Consiglio europeo, rilevata in modo sostanzialmente unanime dalla dottrina,
osteggiata dal Parlamento europeo, ma non dalla Commissione, si basa sulla evidente
frizione dello stesso con il principio di vincolativitd degli atti dell’Unione e il principio
di legalita di cui all’art. 288 del TFUE, provocando secondo alcuni la paradossale con-
seguenza per cui il compromesso sulla rule of law avrebbe finito per compromettere
la stessa rule of law; in questi termini K.L. SCHEPPELE, L. PECH, S. PLaTON, Compro-
mising the Rule of Law while Compromising on the Rule of Law, cit; cfr. sul punto
A. ALEMaNNO, M. CHAMON, To Save the Rule of Law you Must Apparently Break It,
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A rafforzare questa torsione, ribadendo, tra le altre cose, la natura
residuale dell’applicazione di tale strumento, ¢ stato i primis il Consi-
glio europeo che, attraverso delle problematiche conclusioni®, ha limi-
tato la portata e ’applicazione di tale regolamento®; in secondo luogo,
ha contribuito a ci6 in modo determinante la Corte di giustizia nelle
due decisioni scaturenti dai ricorsi di Ungheria e Polonia.

Senza poter entrare in questa sede nel dettaglio delle decisioni — gia
ampiamente commentate in sede dottrinale — ai nostri fini puo bastare
analizzare le argomentazioni elaborate dalla Corte per difendere la tesi
contraria a quella dell’aggiramento della procedura di cui all’art. 7 Tug,
quest’ultima sostenuta dagli stati ricorrenti®.

D’argomentazione della Corte, per quanto riguarda la base giuridi-
ca, ha preso le mosse dalla considerazione che la stessa debba fondarsi
su «elementi oggettivi» quali «la finalita e il contenuto» dell’atto, non-
ché il suo «contesto giuridico»” e prosegue enfatizzando il legame tra
il regolamento e la protezione del bilancio: esso, infatti, secondo 1 giu-
dici «mira a proteggere il bilancio dell’Unione dai pregiudizi che pos-
sono derivare a quest’ultimo da violazioni dei principi dello Stato di
diritto negli Stati membri» e, quindi, si applica solamente nella misura
in cui «tali violazioni compromettano o rischino seriamente di com-
promettere in modo sufficientemente diretto la sana gestione finanzia-
ria del bilancio dell'Unione o la tutela dei suoi interessi finanziari»*.
In questo senso, tali misure «devono essere proporzionate, vale a dire
limitate a quanto & strettamente necessario alla luce dell’impatto effet-
tivo o potenziale di violazioni dei principi dello Stato di diritto sulla
sana gestione finanziaria del bilancio dell’Unione o sui suoi interessi

in Verfassungsblog.de, 11 dic. 2020; A. Dirr1, Y. GUERRA, Condizionalita europea e
normativita dell’indirizzo politico, cit., p. 3332; N. Mar¥re1, Tutela del bilancio e difesa
della rule of law: un’endiadi funzionalmente protesa verso una lettura costituzionale
dell’Unione Europea?, in DPCE online, vol. 61, n. 4/2023, p. 3349; A. BaArRAGGIA, M.
BonEeLLL, Linking Money to Values: The New Rule of Law Conditionality Regula-
tion and Its Constitutional Challenges, cit., p. 132; EE. Grisostoro, Rule of law e
condizionalita finanziaria nel regolamento (Ue, Euratom) 2020/2092, cit., p. 177; R.
CaLvano, Legalita UE e stato di diritto, una questione per tempi difficili, cit., p. 166.

% CONSIGLIO EUROPEO, Conclusioni, 10-11 dic. 2020, Euco 22/20.

% Cfr. sul punto A. Dirri, Y. GUERRA, Condizionalita enropea e normativita
dell’indirizzo politico, cit., p. 3332.

% Cfr. Corte di giustizia, sent. Ungheria, cit., § 80.

7 Tvi, §§ 107-108.

% Tvi, § 111.
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finanziari»” e quindi «revocate quando cessa I'impatto sull’esecuzio-
ne del bilancio, ancorché possano persistere le violazioni dei principi
dello Stato di diritto che sono state constatate»!®. Pertanto la finalita
del regolamento ¢ individuabile nella protezione del bilancio durante
la sua esecuzione'.

Si pud quindi dare per acquisito che il regolamento in oggetto con-
figuri non «uno strumento di protezione della rule of law attraverso
I'utilizzo della leva finanziaria, ma al contrario un dispositivo che in-
tende fare leva sul rispetto dei principi dello stato di diritto al fine di
ricavarne una piu efficace garanzia di salvaguardia del bilancio dell’U-
nione»'%,

In tale cambiamento appare aver giocato un ruolo determinante la
questione della base giuridica, ovvero I’'abbandono della procedura di
cui all’art. 7 TUk e 'utilizzo della procedura di cui all’art. 322 TruE.
Tale cambiamento ha cosi determinato una ridefinizione teleologica
e, conseguentemente, assiologica del regolamento sulla condizionalita,
invertendo obiettivi e mezzi e quindi la tassonomia valoriale delle scel-
te politiche di merito.

In tal senso, infatti, analisi della questione non sembra potersi
fermare nel rilevare come I’evoluzione di tale regolamento abbia de-
terminato o un semplice compromesso al ribasso, ovvero una mera ri-
definizione della portata dello stesso verso un ambito «pit ristretto»'®,
tale perd da aumentarne l'efficacia'®. Piuttosto, le vicende in questione
paiono confermare le descritte problematicita del procedimento deci-
sionale, configurandosi come rappresentazione plastica della distorsio-
ne strutturale, capace di trasformare la volonta da parte degli attori po-
litici di istituire uno strumento a tutela dei fondamentali valori politici
dell’Unione, in uno strumento di tutela di valori e interessi meramente
economici.

 [vi,§ 112.

0 [y7,§ 113.

00 i, § 114,

192 Cosi F. BiLANCIA, Gl interessi finanziari dell’Unione enropea e il mutamento
della concezione (enropea) della Rule of Law, cit., p. 688. Cfr. A. Guazzarorrti, Neo-
liberismo e difesa dello Stato di diritto in Europa, cit., p. 54.

19 Si veda A. BARAGGIA, La condizionalita come strumento di governo negli stati
compositi, cit., p. 202.

1% TIn tal senso A. BARAGGIA, M. BONELLL, Linking Money to Values: The New
Rule of Law Conditionality Regulation and Its Constitutional Challenges, cit., p. 131.
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Non si vuole, tuttavia, sostenere che il procedimento decisionale
porti a risultati inattesi, o non voluti da alcun attore politico: esso piut-
tosto appare capace di avvantaggiare alcune posizioni, piuttosto che
altre!®. In tal senso anche la condizionalita smette di configurarsi come
strumento neutro e viene “catturata” dal bias del procedimento deci-
sionale, come strumento tipico di governo delle situazioni a base legale
“debole”, caratterizzandosi, nello specifico, in senso economicistico e,
quindi, prestandosi a diventare strumento politico delle posizioni che
ivi si rispecchiano.

5. Il Dispositivo per la ripresa e la resilienza e la sua base giuridica:
est modus in Foederibus?

Il meccanismo istituito con il Dispositivo per la ripresa e la resi-
lienza e 1 relativi Piani di ripresa e resilienza sono stati oggetto di atten-
ta analisi da parte della dottrina, secondo gli aspetti pitt diversi'®. Un
attento filone di riflessione ¢ stato quello che ha guardato al rapporto
tra PNRR e forma di governo, il quale ha visto un tentativo di ripresa e
adattamento delle classiche teorie costituzionali sull’indirizzo politico
al mutato quadro istituzionale'”’, anche in ottica europea'®.

La riflessione che vuole essere svolta in questa sede, invece, intende

1% Cfr. A. Somma, L’Unione enropea non & un progetto incompleto e neppure
riformabile: & un dispositivo neoliberale di successo, in Ragion pratica, n. 1/2023, pp.
161-184.

196 Ex multis, si rimanda a D. DE LunGo, F. S. MARINT (a cura di), Scritti costitu-
zionali sul Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, Torino, 2023, e alla bibliografia ivi
contenuta.

197 Si vedano, ex pluribus, A. SCIORTINO, PNRR e riflessi sulla forma di governo
italiana. Un ritorno all’indirizzo politico «<normativo»?, in Federalismi.it, n. 18/2021,
p- 252.; S. Niccovral, Le governance del PNRR nel dibattito dottrinale: ibridazione
fra le opposte teorie dell’indirizzo politico, in Diritto costituzionale, n. 1/2024, pp.
19-43.

1% Cfr., ex pluribus, A. ConzuTT1, Il PNRR al crocevia tra forma di governo e
tendenze in atto nel sistema euro-nazionale, in Quaderni costituzionali, n. 4/2022, pp.
725-752; L. BARTOLUCCI, Piano nazionale di ripresa e resilienza e forma di governo tra
Italia e Unione europea, Torino, 2024; S. FiL1PP1, La funzione di governo nell’esperien-
za costituzionale italiana. Genealogia e sviluppi, Napoli, 2023, p. 261; e, se si vuole, A.
FRANCESCANGELL, PNRR e Recovery Fund: dall’influenza sull’indirizzo politico nazio-
nale alla configurabilita di un indirizzo politico europeo, in G. AzzarrTi (a cura di),
Costituzione e realta sociale in mutamento, Napoli, 2024.
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concentrarsi meramente sulla base giuridica di adozione del regola-
mento e su come essa abbia influito sull’utilizzo dello strumento della
condizionalita presente all’interno del programma.

In tale ottica, appare utile evidenziare come I’approvazione di Next
Generation EU sia stata accompagnata da forti aspettative di cambia-
mento dell’assetto europeo!® — da alcuni enfatizzate e/o sostanzial-
mente auspicate'’’, da altri minimizzate'!, da altri ancora temute!'? —
le quali, nonostante la spinta “eversiva” dell’emergenza pandemica'®,
sono state poi incanalate negli strumenti ordinari di decisione dell’U-
nione europea'’.

In un tale quadro, appare difficile stabilire con certezza quanto la
base giuridica abbia influito sul risultato finale della decisione, poiché,
in questo caso, vi erano posizioni maggiormente differenziate tra gli
stati membri rispetto al gia descritto regolamento sulla condiziona-
lita a protezione del bilancio. Tuttavia, appare difficilmente negabile
— come si argomentera di seguito — che per quanto Next Generation
EU rappresenti una costruzione giuridica capace di portare all’estremo
'interpretazione, in modo estensivo, delle basi giuridiche attributive di

19 Si consenta, per una riflessione sul tema, il rinvio a A. FRANCESCANGELL, PNRR,
stato e mercato: un ritorno al passato?, in M. FioravanTi, R. Lupi (a cura di), 1] ritorno
dello Stato, Milano, 2023, pp. 161-173.

1o Cfr. N. Luro, Next Generation EU e sviluppi costituzionali dell’integrazio-
ne ewropea: verso un nuovo metodo di governo, in Diritto pubblico, n. 3/2022, pp.
729-755; E. FaBBrINI, Next Generation En: Legal Structure and Constitutional Conse-
quences, in Cambridge Yearbook of European Legal Studies, vol. 24,2022, pp. 45-66.

11 Ad esempio F SaLmoN1, Recovery fund, condizionalita e debito pubblico. La
grande illusione, Milano, 2021.

12 Cfr. ad esempio P. LEINO-SANDBERG, M. RuFrERT, Next Generation EU and
Its Constitutional Ramifications: A Critical Assessment, in Common Market Law Re-
view, vol. 59, n. 2/2022, pp. 433-472.

113 Sulla portata “eversiva” dell’emergenza si veda G. Azzarrti, Diritto e conflitti,
cit., p. 144.

14 A differenza, ad esempio, della crisi economico-finanziaria del decennio pre-
cedente, dove gli stati europei avevano elaborato una serie di trattati (come il c.d. Fiscal
Compact) e strumenti di soft-law (come 1 Memorandum of Understanding) formal-
mente estranei al diritto dell’Unione. Tuttavia, I'utilizzo dell’art. 122 TFUE come base
legale per alcune misure di contrasto alla crisi pandemica ¢ stato da pili parti criticato
per la sua portata ampia e indeterminata, e priva di reale accountability democratica,
cfr. sul punto M. CuAMON, The use of Article 122 Trev. Institutional implications
and impact on democratic accountability, Policy Department for Citizens’ Rights and
Constitutional Affairs, European Parliament, PE 753.307, Brussels, 2023.
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competenze'®®, le stesse abbiano avuto un’influenza nel favorire alcune
posizioni, piuttosto che altre nel risultato finale.

Nello specifico il Dispositivo per la ripresa e la resilienza si fonda
su un peculiare intreccio di diversi atti legislativi e non (regolamenti,
decisioni, accordi interistituzionali), basi giuridiche e procedimenti de-
cisionali'’®.

In primo luogo, il Consiglio ha approvato un regolamento!", nel
dicembre del 2020, ai sensi dell’art. 122 Trut. Tale norma appare di
notevole interesse: infatti, nei suoi due commi, disciplina due diver-
si casi “eccezionali”"8, nei quali il Consiglio ¢ chiamato a decidere a
maggioranza qualificata: uno a portata piu generale e uno relativo alla
specifica situazione di uno stato membro!?.

Nelle dinamiche recenti, & possibile assistere a una progressiva cre-
scita del ricorso a tale base giuridica all’interno delle dinamiche isti-
tuzionali dell’Unione. In tal senso, un’interpretazione estensiva delle
«misure adeguate» e restrittiva della clausola relativa al mancato pre-

115 In tal senso cfr. B. DE WrtTE, The European Union’s Covid-19 Recovery Plan.
The Legal Engineering of an Economic Policy Shift, cit. p. 679; N. Luro, Il Piano
Nazionale di Ripresa e Resilienza: un nuovo procedimento euro-nazionale, cit., p. 10;
P. LEINO-SANDBERG, M. RUFFERT, Next Generation EU and Its Constitutional Rami-
fications: A Critical Assessment, cit., p. 437.

"¢ Cfr. F. FaBBrINI, Next Generation Eu: Legal Structure and Constitutional
Consequences, cit., p. 48.

117 Regolamento (UE) 2020/2094 del Consiglio del 14 dicembre 2020 che istituisce
uno strumento dell’Unione europea per la ripresa, a sostegno alla ripresa dell’econo-
mia dopo la crisi Covid-19.

118 Cfr. M. CHAMON, The use of Article 122 Treu. Institutional implications and
impact on democratic accountability, cit., p. 19; B. DE WitTE, EU emergency law and
its impact on the EU legal order, Common Market Law Review, vol. 59, n. 1/2022,
pp- 3-18.

119 Nello specifico, I’art. 122 True dispone che: «1. Fatta salva ogni altra proce-
dura prevista dai trattati, il Consiglio, su proposta della Commissione, puo decidere,
in uno spirito di solidarieta tra Stati membri, le misure adeguate alla situazione econo-
mica, in particolare qualora sorgano gravi difficolta nell’approvvigionamento di deter-
minati prodotti, in particolare nel settore dell’energia. 2. Qualora uno Stato membro
si trovi in difficoltd o sia seriamente minacciato da gravi difficolta a causa di calamita
naturali o di circostanze eccezionali che sfuggono al suo controllo, il Consiglio, su
proposta della Commissione, pud concedere a determinate condizioni un’assistenza
finanziaria dell’'Unione allo Stato membro interessato. Il presidente del Consiglio in-
forma il Parlamento europeo in merito alla decisione presa».
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giudizio delle altre procedure decisionali'®

a un aggiramento della regola dell’unanimita

Altro atto normativo alla base di Next Genemtian EU ¢ stato il
Quadro finanziario pluriennale che & approvato, ai sensi dell’art. 312
TruUE, secondo una procedura legislativa speciale che vede il Consiglio
votare all’'unanimitd'?2. Allo stesso voto unanime ¢& stata poi soggetta
la decisione sulle risorse proprie, approvata ai sensi dell’art. 311 del
TFUE', necessaria per il finanziamento dell’aumento di budget dovuto
al Dispositivo per la ripresa e la resilienza insieme all’accordo interisti-
tuzionale siglato ai sensi dell’art. 295 TruE'+.

Vi ¢, infine, il fondamentale regolamento n. 241 del 2021 che regola
nel dettaglio il Dispositivo per la ripresa e la resilienza, adottato sulla
base dell’art. 175 (e, quindi, 174) del True™, secondo la procedura
legislativa ordinaria.

In tale quadro giuridico, le critiche concernenti ’approccio «creati-
vo» alle basi legali di Next Generation EU si sono concentrate intorno
alle interpretazioni degli artt. 122 e 174-175 del Trug™©.

Nello specifico, con riferimento all’art. 122, hanno riguardato 1 li-

sta, in alcuni casi, portando
121

120 Sulla portata di tale clausola si rimanda a M. CHamON, The use of Article 122
TrEv. Institutional implications and impact on democratic accountability, cit., p. 21.

12t Cfr., ad esempio, F. BErRTOCCO, Beyond Unanimity: EU Taxes as «appropriate
measures», in Eurojus.it, n. 2/2024, pp. 79-99.

122 Regolamento (UE, Euratom) 2020/2093 del Consiglio del 17 dicembre 2020
che stabilisce il quadro finanziario pluriennale per il periodo 2021-2027.

1 Decisione (Ug, Euratom) 2020/2053 del Consiglio del 14 dicembre 2020 rela-
tiva al sistema delle risorse proprie dell’Unione europea.

12+ Accordo Interistituzionale del 16 dicembre 2020 tra il Parlamento europeo, il
Consiglio dell’Unione europea e la Commissione europea sulla disciplina di bilancio,
sulla cooperazione in materia di bilancio e sulla sana gestione finanziaria, nonché su
nuove risorse proprie, compresa una tabella di marcia verso I'introduzione di nuove
risorse proprie.

12 Art. 174: «Per promuovere uno sviluppo armonioso dell’insieme dell’Unio-
ne, questa sv1luppa e prosegue la propria azione intesa a realizzare il rafforzamento
della sua coesione economica, sociale e territoriale [...]»; art. 175: «Gli Stati membri
conducono la loro politica economica e la coordinano anche al fine di raggiungere gli
obiettivi dell’articolo 174 [...] Le azioni specifiche che si rivelassero necessarie al di
fuori dei Fondi [strutturali], fatte salve le misure decise nell’ambito delle altre politiche
dell’Unione, possono essere adottate dal Parlamento europeo e dal Consiglio, che deli-
berano secondo la procedura legislativa ordinaria e previa consultazione del Comitato
economico e sociale e del Comitato delle regioni».

126 Tn tal senso P. LEINO-SANDBERG, M. RUFFERT, Next Generation EU and Its
Constitutional Ramifications: A Critical Assessment, cit., p. 443.
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miti dello stesso e la non derogabilita dei principi posti dall’art. 125 del
TruE: il divieto generalizzato, tanto per I'Unione tanto per 1 singoli
stati, di farsi carico di obbligazioni economiche di altri stati membri
(c.d. no bail-out clause); e 'obbligo del pareggio del bilancio dell’U-
nione, ai sensi dell’art. 310 Trug'>. In tal senso, quindi, da una lettura
complessiva dell’art. 122 e del 125 — anche alla luce della giurispruden-
za della Corte di giustizia nel caso Pringle'”® — si dedurrebbe non solo
la necessaria natura emergenziale, specifica e temporanea dei meccani-
smi introdotti da Next Generation EU — come effettivamente esternato
dalle istituzioni europee — ma soprattutto il necessario collegamento
tra ’emergenza pandemica e il programma di ripresa, con la conse-
guenza che quest’ultimo sarebbe illegittimo nella misura in cui non
direttamente collegato a superare le difficolta dovute al Covid-19'%.
In tal senso, poiché Iallocazione delle risorse non segue criteri stret-
tamente legati all’impatto sanitario della pandemia, il piano sarebbe
volto ad affrontare questioni (coesione sociale, clima e transizione di-
gitale) ad essa non collegate e, quindi, costituirebbe «un programma
redistributivo su larga scala concepito per promuovere vari obiettivi
politici di ampio respiro»'*%, non giustificabile sulla base dell’art. 122,
par. 2, e quindi privo di base legale™.

Anche l'utilizzo dell’art. 175, ovvero la finalita della coesione, &
stato oggetto di critiche simili, che hanno evidenziato come ’ampiezza
delle politiche e delle finalita del Dispositivo e la grande eterogeneita
negli obiettivi e nelle riforme dei piani di ripresa e resilienza presentati
dagli stati, sembrano costituire un contenitore dai confini troppo labi-
li, motivo per cui risulta «praticamente impossibile escludere a priori
qualsiasi ambito politico dalla portata delle politiche di coesione»'*?

E chiaro che, pur potendo muovere nei confronti di tali posizioni
diverse critiche — a partire dall’eccessiva formalita nel collegamento,

127 Cfr. 7v1, p. 451, secondo cui: «there is no other natural interpretation for “reve-
nue and expenditure shall be in balance” than this: if policies are funded by debt, then
the budget is not in balance».

128 Corte di giustizia, sent. 27 nov. 2012, causa ¢-370/12, Thomas Pringle contro
Governement of Ireland e altri.

129 In tal senso P. LEINO-SANDBERG, M. RUFFERT, Next Generation EU and Its
Constitutional Ramifications: A Critical Assessment, cit., p. 444.

10 Jvi, p. 446.

B! Tn tal senso ibidem.

132 Jvi, p. 449.
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ai sensi dell’art. 122, tra emergenza pandemica e misure di natura me-
ramente sanitaria, ovvero quella, di tenore diametralmente opposto,
dell’effettiva capacita di Next Generation EU di fungere da reale stru-
mento redistributivo all’interno dell’Unione europea'® — alcuni dati
sembrano difficilmente controvertibili. I primis, quello della mancan-
za di una base legale per misure strutturali e stabili simili al Recovery
Plan, come pure recenti documenti di natura politica promossi dalla
Commissione vorrebbero suggerire!**. In secondo luogo, occorre evi-
denziare come I’obbligata natura emergenziale e temporanea delle mi-
sure appare capace di mutare la natura e la finalita delle stesse del pro-
gramma, minando alle fondamenta le virtuosita solidali dello stesso!*.

Allo stesso modo, il ricorso a una base legale che necessita del
“solo” voto a maggioranza qualificata, quale quella della coesione, am-
pliata de facto nei suoi contenuti fino a ricomprendere misure di natura
estremamente eterogenea, non appare comunque neutra dal punto di
vista dei contenuti. La coesione, infatti, appare intesa, nell’ordinamen-
to europeo, in senso sostanzialmente economicistico, ed & perseguita
attraverso il raggiungimento di una struttura socio-economica omo-
genea e finalizzata al perseguimento del corretto “funzionamento” del
mercato interno, risultando cosi capace di innestare le misure previste
da Next Generation EU nell’orizzonte teleologico del mercato e della
concorrenza'®.

In tal senso, non ¢ facile definire quanto il Recovery sia stato inteso

13 Si consenta il rimando, per argomentazioni in tal senso, a A. FRANCESCANGELI,
La solidarieta europea alla luce del Recovery Plan, in Rivista di diritti comparati, cit.

13 M. DraGHI (a cura di), The future of European competitiveness, Commissione
europea, 9 set. 2024.

13 Per argomentazioni sul punto si consenta il rimando a A. FRANCESCANGELI, La
solidarieta enropea alla luce del Recovery Plan, in Rivista di diritti comparati, cit. In
tema, cfr. A. ApostoLL, La declinazione del principio di solidarieta nel Piano Naziona-
le di Ripresa e Resilienza, in D. DE LunGo, ES. MARINI (a cura di), Scritti costituzio-
nali sul Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, cit., pp. 161-174; S. Grussont, Crisi
pandemica e solidarieta enropea, in Quaderni costituzionali, n. 2/2021, pp. 218-220; A.
FaraHAT, M. HILDEBRAND, T. VIOLANTE (a cura di), Transnational Solidarity in Crisis.
How Law Shapes Critical Transformations of Our Time, Baden-Baden, 2024.

¢ Cfr. C. BuzzaccHt, Dalla coesione all’eguaglianza sostanziale. Il percorso co-
munitario, Milano, 2005. Sul punto si veda W. STREECK, I] modello sociale europeo:
dalla redistribuzione alla solidarieta competitiva, in Stato e mercato, vol. 58, n. 1/2000,
pp- 3-24. Si consenta altresi il rimando, per un approfondimento delle tesi qui sostenu-
te, a2 A. FRANCESCANGELI, La solidarieta enropea alla luce del Recovery Plan, in Rivista
di diritti comparati, cit.
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— realmente — dai decisori politici come una possibile, seppur parzia-
le, «svolta sociale dell’Europa»'” ovvero come la sua narrazione nei
termini di “momento Hamiltoniano” sia stata un mero strumento di
retorica politica, lontano dalle effettive intenzioni degli attori istitu-
zionali'®.

A tal riguardo, dal punto di vista del giurista, la scelta pit equilibra-
ta appare quella di assumere come dato di fatto 'intrinseca ambiguita
di Next Generation EU'": in tale ottica, la complessita e I'intreccio
delle basi giuridiche, la necessita del ricorso all’'unanimita, le parallele
e correlate trattative relative al regolamento n. 2020/2092 sullo stato
di diritto, nonché le procedure votate con la maggioranza qualificata
del Consiglio — sostanzialmente volte all’'implementazione del mercato
unico —, hanno coadiuvato 'affermarsi di un’interpretazione di Next
Generation EU come strumento emergenziale, temporaneo e condi-
zionato, dal contenuto e dalle finalitad sostanzialmente economiche in
strenua applicazione teleologica del principio concorrenziale!'®.

Pertanto, per quanto ci possa essere stata un’interpretazione evolu-
tiva delle basi legali e delle competenze dell’Unione — il che & un dato
innegabile, che presenta anche diverse problematicita, come meglio si
vedra infra — la stessa non sembra essere fuoriuscita da quei determina-
t7 confini costituiti dai Trattati che continuano a costituire, senza stra-
volgimenti, la misura di Next Generation EU.

6. Il nuovo Patto di stabilita: verso un indirizzo politico europeo
condizionato? Il concetto di ownership e il principio democratico

Il Recovery ha avuto un forte impatto sull’aumento del debito

17 In senso comunque dubitativo, A. ArosTtoLl, La declinazione del principio di
solidarieta nel Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, cit., p. 168.

138 Tale espressione, dall’ampio seguito dottrinale (per la maggior parte, invero,
nel senso di una sua negazione), ¢ stata utilizzata per commentare la proposta del
Recovery il 19 maggio 2020 dall’allora Ministro delle finanze tedesco, Olaf Scholz, in
un’intervista al quotidiano Die Zeit. Sul punto, ex multis, EE. GrisostorLo, Crisi sani-
taria e decisione finanziaria pluriennale dell’Unione nella prospettiva del federalizing
process europeo, in DPCE online, n. spec./2022, p. 437.

139 Cfr. P. LEINO-SANDBERG, M. RUFFERT, Next Generation EU and Its Constitu-
tional Ramifications: A Critical Assessment, cit., p. 447.

4 Si consenta il rinvio, per ulteriori argomentazioni, a A. FRANCESCANGELI,
PNRR, stato e mercato: un ritorno al passato?, cit.
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pubblico, quantomeno in termini assoluti, di alcuni stati membri — in
particolare dell’Ttalia'*! — e ha posto la questione della sostenibilita del-
le regole di stabilita e convergenza macroeconomica vigenti, sospese
nella loro applicazione dei parametri quantitativi durante il periodo
pandemico e riattivate solamente nel 2024'*2. In tale periodo, ¢ stato
avviato un lungo iter che ha portato a una revisione degli atti normativi
regolativi del Patto, che ha avuto il proprio epilogo il 29 aprile 2024
con la definitiva adozione di una direttiva e due regolamenti: la prima
riguardante 1 quadri di bilancio degli stati membri, i secondi, rispetti-
vamente, il c.d. braccio “preventivo” e quello “correttivo” del Psc'®.

Il Patto di stabilita rappresenta cosi un caso emblematico nell’ana-
lisi qui condotta: possiamo scorgervi, in primo luogo, una pluralita di
basi giuridiche e procedure decisionali che concorrono a definire un
oggetto sostanzialmente unitario, influenzandosi reciprocamente; e, in
secondo luogo, concerne una materia — la politica economica — nella
quale all’'Unione non sono state conferite competenze sostanziali e,
pertanto, nella quale si riscontra un pervasivo utilizzo dello strumento
della condizionalita, disciplinato attraverso atti di soft-law o, comun-
que, tendenzialmente non legislativi.

Per quanto riguarda la prima questione, si puo sottolineare come
ci si trovi davanti a un peculiare sovrapporsi di basi legali e di rispet-

14 D’Tralia, infatti, da sola ha ricevuto, sotto forma di prestiti, poco meno del tri-
plo dei fondi ricevuti da rutti gli altri stati che hanno richiesto fondi attraverso i prestiti
(Grecia, Polonia, Portogallo, Romania, e Slovenia) ed & I’unica che ha richiesto pit
prestiti che sovvenzioni.

142 Difatti, tanto il raggiungimento dell’obiettivo di medio termine (omT), finali-
ta della sorveglianza delle politiche di bilancio degli stati membri (c.d. “braccio pre-
ventivo”), quanto la correzione dei disavanzi eccessivi rispetto ai parametri del 3 e
60% di deficit e indebitamento del settore pubblico sulla base del piL (c.d. “braccio
correttivo”), sono stati sospesi dopo lo scoppio dell’emergenza pandemica, attraverso
Pattivazione della c.d. “clausola di salvaguardia generale” (Comunicazione della Com-
missione al Consiglio sull’attivazione della clausola di salvaguardia generale del patto
di stabilita e crescita, 20 mar. 2020, com/2020/123 final).

14 §j tratta, nello specifico, della direttiva (UE) 2024/1265 recante modifica dalla
direttiva 2011/85/UE relativa ai requisiti per i quadri di bilancio degli Stati membri; del
regolamento (UE) 2024/1263 relativo al coordinamento efficace delle politiche econo-
miche e alla sorveglianza di bilancio multilaterale e che abroga il regolamento (CE) n.
1466/97 del Consiglio (c.d. “braccio preventivo”); e del regolamento (UE) 2024/1264
recante modifica del regolamento (CE) n. 1467/97 per ’accelerazione e il chiarimento
delle modalita di attuazione della procedura per i1 disavanzi eccessivi (c.d. “braccio
correttivo”).
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tivi procedimenti decisionali: il regolamento che disciplina il braccio
preventivo ha seguito la procedura legislativa ordinaria, con il Consi-
glio che, quindi, ha votato a maggioranza qualificata (ex art. 121, par. 6
TFUE); invece, il regolamento del braccio correttivo & stato approvato
secondo una procedura legislativa speciale che richiede il voto unani-
me del Consiglio e nella quale il Parlamento ha un ruolo meramente
consultivo (ai sensi dell’art. art. 126, par. 14, co. 3, TFUE); mentre la di-
rettiva relativa ai quadri nazionali di bilancio ¢ stata approvata secondo
un’altra procedura speciale che richiede la maggioranza qualificata del
Consiglio e la consultazione del Parlamento (ex art. 126, par. 14, co. 3,
TFUE).

L'interrelazione tra tali diverse basi giuridiche deve quindi essere
inserita nel quadro del sistema che definisce la governance economica
europea. Nello specifico, la stessa si & basata fino ad oggi su un sistema
fortemente squilibrato sul braccio preventivo, piuttosto che su quello
correttivo. Difatti, come & noto, le sanzioni previste da quest’ultimo
non sono mai state attivate e dunque non hanno mai rappresentato un
reale “deterrente” per le politiche degli stati. La “sorveglianza” effet-
tiva e la relativa “sanzione” delle politiche di bilancio sono state nella
realta dei fatti sostanzialmente delegate a fattori reputazionali, oggetto
(teorico) delle azioni dei “mercati” (in coerenza con I’art. 121 TFUE,
par. 4).

In un tale quadro, quindi, nella concretezza delle dinamiche politi-
che, il potere di veto in mano agli stati per I’approvazione del braccio
correttivo non ¢& stato realmente spendibile per influire nella sostanza
del braccio preventivo. Inoltre, le posizioni dei Paesi con un’alta espo-
sizione debitoria risultavano indebolite da un indesiderabile — oltre che
poco spendibile politicamente — ritorno allo status guo ante pandemia.
Il compromesso raggiunto & stato cosi sostanziale espressione della
prevalenza delle posizioni “rigoriste” tedesche e dei mutati orienta-
menti generali post pandemici, meno inclini alle spinte di cambiamento
portate dall’emergenza. Dallo stesso emerge cosi una rinnovata fidu-
cia nell’utilizzo di regole numeriche come strumento di governo dei
processi economici europei'*. Le posizioni italiane — rese forse anche
meno coerenti dall’alternanza di tre diversi governi (Conte 11, Draghi,

14 Cfr. artt. 7 e 8 del regolamento n. 2024/1263. Si consenta il rinvio, per un ap-
profondimento, a A. FRANCESCANGELI, G. GI014, I/ nuovo patto di stabilita e crescita.
Much ado about (almost) nothing?, in Diritticomparati.it, 27 mag. 2024.
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Meloni) — sembrano essersi orientate infine verso una mera proroga
alla fine della legislatura (2027) dell’entrata in vigore della nuova traiet-
toria sulla sostenibilita del debito e dei parametri legati alla procedura
di infrazione, al prezzo comunque di una specifica condizionalita.

E proprio il riferimento alla condizionalita che appare caratteriz-
zare la nuova disciplina relativa al c.d. “braccio correttivo”: la base
giuridica dell’art. 121 (par. 3, 4 e 6), come detto, dispone che 'Unione
abbia competenze di mero coordinamento, le quali sono state esercita-
te, dal 1997 fino alla recente riforma'®, attraverso un sistema — invero
assal pervasivo — di atti e meccanismi di soft-law, volti sostanzialmente
a far tendere 1 saldi di bilancio degli stati verso rigorose politiche di
convergenza macroeconomica (1 noti parametri del 3 e 60% del PIL per
il disavanzo e il debito), ma formalmente avulsi da specifiche condizio-
nalita riguardanti il merito delle politiche (che, invece, sono state par-
ticolarmente penetranti nel caso dell’assistenza finanziaria nel periodo
della crisi economica e finanziaria)'*.

In tal senso, al di 1a di contrattazioni informali sul percorso di ag-
giustamento all’interno del meccanismo del semestre europeo, I'insie-
me delle raccomandazioni basate sull’art. 121 TFUE — tra cui le c.d.
country specific recommendations, rivolte dalla Commissione agli stati
membri, principale strumento (formale) di condizionalita poiché ri-
guardanti il merito della politica economica degli stati — non avevano
mai costituito un obbligo giuridicamente vincolante, in coerenza con
la mera competenza di coordinamento in capo all’Unione ed erano sta-
te spesso disattese dagli stati'®’.

La riforma del Patto di stabilita ha previsto, per quanto concerne il
“braccio preventivo”, I'istituzione di un meccanismo sostanzialmente
ispirato a quello del Recovery-PNRr (che si potrebbe definire “model-

14 Regolamento (CE) n. 1466/97 del Consiglio del 7 luglio 1997 per il rafforza-
mento della sorveglianza delle posizioni di bilancio nonché della sorveglianza e del
coordinamento delle politiche economiche; modificato dapprima dal Regolamento
(CE) n. 1055/2005 del Consiglio del 27 giugno 2005; e poi dal Regolamento (UE) n.
1175/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio del 16 novembre 2011.

14 Sul punto, ex pluribus, A. Somma, Il mercato delle riforme. Appunti per una
storia critica dell’Unione enropea, in Materiali per una storia della cultura ginridica, n.
1/2018, p. 183.

W Cfr. G. MengGus, Gli indirizzi di massima per il coordinamento delle politiche
economiche ex art. 121 TFUE nel quadro del semestre europeo, in Osservatorio sulle
fonti, n. 3/2020, p. 1500.
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lo RRE”)™, inserito nel semestre europeo. Gli stati sono stati chiamati
a presentare un piano nazionale strutturale di bilancio a medio termi-
ne (Pssmt della durata, per I'Ttalia, di cinque anni'*) contenente, da
un lato, il proprio percorso di spesa netta — con ’obbligo di seguire
la «traiettoria di riferimento» predisposta dalla Commissione europea
nel caso in cui lo stato non soddisfi i parametri stabiliti dai Trattati del
3 e 60% del disavanzo o del debito sul piL —, e dall’altro, 'impegno
alla realizzazione di investimenti pubblici e riforme. Tali piani ven-
gono dapprima valutati dalla Commissione (art. 16) e poi approvati
dal Consiglio (artt. 17-19). Non vi ¢ quindi solo un percorso di ag-
giustamento quantitativo'®®, ma, soprattutto, si assiste all’istituzione di
un complesso sistema finalizzato a rendere realmente obbligatori ed
effettivi 1 contenuti di merito dei Piani strutturali e dei meccanismi di
condizionalitd propri del semestre europeo (artt. 3-4)%'.

A tal punto, appare evidente come ['aspetto determinante del-
la questione risultino la titolarita e la responsabilita politica del con-
tenuto dei piani, tanto dal punto di vista delle scelte macroecono-
miche quantitative (il percorso di aggiustamento), quanto da quello
del merito della politica economica. Nella posizione sostenuta dalla
Commissione europea, infatti, I'irrigidimento del braccio preventi-
vo — nonché delle sanzioni derivanti dal braccio correttivo — sarebbe
stato bilanciato dal perseguito rafforzamento della titolaritd nazionale
(“national ownership”) dei piani e, quindi, del sistema complessivo di
governance'?.

In tal senso, coerentemente con la prospettiva sostanziale adotta-
ta nel presente lavoro, non appare determinante la mera allocazione

8 Sul punto si veda, ex pluribus, F. FaBBRINT, The recovery and resilience facility
as a new legal technology of European governance, cit.; S. SILEONI, La riforma del
patto di stabilita e il riflesso sull’indirizzo politico nazionale, in Rivista Aic, n. 3/2024,
p. 299.

49 Ovvero quattro, a seconda della durata della legislatura nazionale, ex art. 2,
par. 6 del regolamento n. 2024/1263.

1% Dalla durata di norma quadriennale, ma prorogabile fino a sette anni al “prez-
z0” di condizionalita aggiuntive (art. 14).

151 Parla di una «crescente attenzione al dato “qualitativo” nella governance eco-
nomica europea», L. BARTOLUCCI, Piano nazionale di ripresa e resilienza e forma di
governo tra Italia e Unione enropea, cit., p. 74.

152 Cfr. il considerando n. 4 del regolamento in oggetto. Sul punto si veda N. Luro,
Gli adeguamenti dell’ordinamento costituzionale italiano conseguenti al nuovo Patto
di stabilita e crescita. Prime riflessiont, in Bilancio Comunita Persona, n. 1/2024, p. 172.
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delle decisioni — statale o sovranazionale —, quanto piuttosto gli ef-
fetti che tale allocazione provoca sia nel merito delle scelte, sia nella
accountability democratica delle stesse. In altri termini, pitt immediati,
non appare tanto importante di chi sia la ownership, quanto piuttosto
assicurarsi che essa rispetti, nella sostanza, il principio democratico, in
quanto espressione dell’esercizio della sovranita popolare. In coerenza
con cid, non pud essere qui accettata una nozione di titolaritd che si
fermi al piano formale (banalizzando: il soggetto che firma il piano
strutturale di bilancio’), piuttosto appare necessario analizzare nel
concreto da chi sono prese le scelte politiche presenti nel Piano e con
quali modalita.

La conferma della necessita di un approccio “sostanziale” alla tito-
larita arriva poi anche dalla lettura dei documenti della Commissione e
dallo stesso regolamento, dove la titolaritd nazionale non appare intesa
in senso formale, ma deriva da una pluralita di fattori differenti. Al
considerando n. 4, leggiamo infatti che «la partecipazione dei parla-
menti nazionali, delle parti sociali, delle organizzazioni della societa
civile e di altri portatori di interessi pertinenti nel semestre europeo
¢ fondamentale al fine di garantire la titolarita nazionale delle politi-
che economiche e di bilancio»'**, mentre al considerando n. 40 viene
messo in correlazione il rafforzamento del ruolo consultivo delle isti-
tuzioni di bilancio indipendenti degli stati con una maggiore titolarita
nazionale della governance. Nella Comunicazione della Commissione
che ha dato il via alla revisione del Patto!*, leggiamo come il principa-
le strumento per 'accrescimento della titolarita nazionale sia quello
del raggiungimento di «un’intesa tra Stati membri e Commissione sui
problemi individuati nell’ambito della procedura per gli squilibri ma-
croeconomici e sulle politiche necessarie per affrontarli»'*, oltre che
attraverso 1l ruolo delle citate istituzioni di bilancio indipendenti'”,
evidenziando come esempi virtuosi di titolarita nazionale i piani na-

153 11 quale &, ovviamente, il governo dello stato membro; nel caso dell’Italia il Pia-
no strutturale di bilancio di medio termine 2025-2029 & stato elaborato dal Ministero
dell’economia e delle finanze e firmato dalla Presidente del Consiglio e dal Ministro
dell’economia.

15 Regolamento n. 2024/1263, cit.

15 COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione sugli orientamenti per una riforma
del quadro di governance economica dell’UE, cit.

1% Tvi, § 3.5.

17 Tvi, § 4.2.
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zionali di ripresa e resilienza'®s. Il termine “titolaritd” viene poi riferito

anche ad altri soggetti non nazionali, come nel caso del Parlamento
europeo, la cui partecipazione accrescerebbe tra le altre cose la “titola-
ritd” delle decisioni adottate!.

Il concetto di titolarita appare quindi ambiguo o, quantomeno, po-
lisemico. Nella dottrina politologica in lingua anglosassone sono state
concettualizzate tre differenti «dimensioni» della ownership. Una pri-
ma & detta «titolarita istituzionale» (institutional ownership) e riguarda
la capacita degli attori nazionali di influenzare i risultati del processo
decisionale, fornendo contributi in termini di competenze o argomen-
tazioni politiche che possono influenzare le deliberazioni sulle riforme
promosse a livello dell’Unione europea. Una seconda dimensione &
quella della «titolarita politica» (political ownership) e dovrebbe riflet-
tere un accordo sugli obiettivi politici della governance e la volonta
degli attori di lavorare per la loro attuazione. In terzo luogo vi sarebbe
una «titolarita cognitiva» (cognitive ownership) riguardante il grado in
cui gli attori nazionali sono consapevoli dei meccanismi di governance
e li considerano propri'®.

Come ¢ stato evidenziato in dottrina, il “modello RRF” presente-
rebbe come punto di forza quello di aumentare la titolaritd nazionale
delle decisioni, ma anche, parallelamente, di riuscire a aumentare la
leva sovranazionale delle istituzioni dell’Unione nell’influenzare gli
stati membri (o 1 paesi terzi) nella conduzione delle politiche e nell’a-
gire in un modo specifico'. In una tale visione, la titolarita nazionale
risulterebbe aumentata in quanto ci sarebbe un importante coinvol-
gimento degli stati membri nel processo, per cui essi sarebbero liberi
di decidere il contenuto dei piani e gli stessi sarebbero responsabili
della loro attuazione. Allo stesso tempo, il modello RRF risulta in gra-
do di fornire maggiori poteri alle istituzioni europee — in particolare
alla Commissione e al Consiglio — nel plasmare in modo significativo
’orientamento delle politiche nazionali, poiché sono esse stesse a deci-

158 Jvi, Allegato 2— Esito del dibattito pubblico.

139 Regolamento n. 2024/1263, cit., considerando n. 30 e art. 27.

160 P, VANHEUVERZWIJN, A. CRESPY, Macro-Economic Coordination and Elusive
Ownership in the European Union, in Public Administration, vol. 96 n. 3/2018, p. 582.
Tale ricostruzione teorica, dal punto di vista costituzionale, presenta rilevanti proble-
maticita che saranno vagliate infra.

1ol E FaBBRINI, The recovery and resilience facility as a new legal technology of
European governance, cit., p. 13.
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dere gli obiettivi generali che i piani nazionali devono raggiungere, ad
approvare 1 piani nazionali e, infine, a controllarne il rispetto e I’attua-
zione'®,

A tale ricostruzione, tuttavia, possono essere mosse importanti cri-
tiche, tanto sul piano delle premesse di fondo, quanto su quello della
relativa realizzazione.

In primis, infatti, viene da chiedersi se sia concettualmente pos-
sibile aumentare contemporaneamente la titolarita nazionale e i po-
teri sovranazionali sulla medesima decisione, senza in tal modo de-
gradare la ownership a un concetto meramente formale. In tal senso,
si ¢ tentata in altra sede'® una lettura del meccanismo del Recovery
attraverso le categorie giuridiche dell’indirizzo politico proposte da
Temistocle Martines, nella nota distinzione tra fase teleologica, stru-
mentale e effettuale’®: anche accedendo a una distinzione tra varie fasi
dell’indirizzo e attribuendo, mutatis mutandis, alle istituzioni europee
la fase teleologica e allo stato quella strumentale ed effettuale, non si
potrebbe prescindere dal dato per cui tali fasi siano interdipendenti e
connesse!®. Pertanto, una attribuzione a diversi soggetti delle varie fasi
sembra assumere una natura necessariamente concorrenziale: all’au-
mento sostanziale dei poteri di un soggetto (la Commissione nella fase
teleologica) non puo non venire intaccato il relativo potere di un altro
soggetto (lo stato), che pure rimane titolare delle altre fasi (per quan-
to, in linea teorica, possa aumentarsi il grado di effettivita complessiva
del sistema). In tal senso, quindji, la titolaritd nazionale rischia di tra-
sformarsi in una etichetta formale per definire un soggetto che non
esercita poteri nella decisione bensi risulta meramente titolare della sua
esecuzione ovvero — ed & forse cosa ancora peggiore — 'unico soggetto
politicamente responsabile per essa.

Vi ¢ poi il piano dell’effettiva realizzazione del “modello RRE” de-
scritto. Una prima critica riguarda Peffettivo grado di liberta, da parte
degli stati, nella scrittura dei piani, che non risulta cosi ampio come
vorrebbe il modello teorico. Se € vero che nell’esperienza del PNRR

12 Tn tal senso thidem.

16 Si consenta il rinvio a A. FRANCESCANGELI, PNRR e Recovery Fund: dall’in-
fluenza sull’indirizzo politico nazionale alla configurabilita di un indirizzo politico eu-
ropeo, cit.

te+ T. MARTINES, Indirizzo politico, in Enciclopedia del diritto, vol. XXI, Milano,
1971, pp. 134-171.

16 In tal senso ivi, p. 141.
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c’era stato un certo grado di liberta per quanto riguarda gli investi-
menti proposti, ma non altrettanto per quanto concerne le riforme,
fortemente influenzate dagli atti di soft-law sovranazionali'®, lo stesso
problema pare presentarsi nel nuovo Patto di stabilita, dove il sistema
di condizionalita viene ulteriormente rafforzato.

Nello specifico, gli artt. 3 e 4, in sostanziale continuiti con la nor-
mativa vigente introdotta nel 2011, prevedono che prima «di adottare
decisioni aventi una notevole incidenza sullo sviluppo delle proprie
politiche economiche, sociali, occupazionali, strutturali e di bilancio,
gli Stati membri tengono debitamente conto degli indirizzi di massima
per le loro politiche economiche, delle raccomandazioni e degli orien-
tamenti in materia di occupazione», prevedendo una serie di conse-
guenze giuridiche in caso di adozione di interventi non conformi'’.

Per quanto riguarda i piani, I’art. 13 ¢, in caso di proroga del percor-
so di aggiustamento, I’art. 14, individuano poi gli atti a cui il contenuto
dei piani strutturali si deve conformare. Nello specifico essi devono:
spiegare «in che modo lo Stato membro interessato garantira la rea-
lizzazione delle riforme e degli investimenti in risposta alle principali
sfide individuate nel contesto del semestre europeo, in particolare nelle
raccomandazioni specifiche per paese, e in che modo affrontera le se-
guenti priorita comuni dell’Unione [...]; descrivere «gli interventi del-
lo Stato membro interessato volti a dare seguito alle raccomandazioni
specifiche per paese che gli sono state rivolte e che sono pertinenti per
la procedura per gli squilibri macroeconomici [...] nonché, se del caso,
agli avvertimenti formulati dalla Commissione o alle raccomandazioni
presentate dal Consiglio a norma dell’articolo 121, paragrafo 4, TFUE»;
nonché, nel caso di proroga del periodo, indicare «in che modo lo Stato
membro interessato garantira la realizzazione di una serie pertinente di
riforme e di investimenti», le quali devono dar «seguito alle raccoman-
dazioni specifiche per paese pertinenti rivolte allo Stato membro inte-

1 Tn tal senso, ex pluribus, F. FABBRINI, The recovery and resilience facility as a
new legal technology of European governance, cit., p. 13.

17 T’art. 4, par. 3, dispone infatti che «La mancata adozione da parte di uno Stato
membro di interventi conformi agli indirizzi di massima, agli orientamenti e alle rac-
comandazioni, di cui al paragrafo 2, pud dar luogo a: a) ulteriori raccomandazioni; b)
un avvertimento della Commissione o una raccomandazione del Consiglio a norma
dell’articolo 121, paragrafo 4, TFUE; ¢) misure a norma del presente regolamento, del
regolamento (CE) n. 1467/97 o del regolamento (UE) n. 1176/2011».
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ressato, comprese, se del caso, le raccomandazioni formulate nell’am-
bito della procedura per gli squilibri macroeconomici» (art. 14).

Di peculiare importanza appare poi il parametro quantitativo: nel
caso in cui 1 piani presentati contengano un percorso di spesa netta pit
elevata rispetto alla traiettoria di riferimento elaborata dalla Commis-
sione, lo stato membro interessato & chiamato a presentare «nel pro-
prio piano argomentazioni economiche solide e basate su dati che spie-
ghino la differenza» (art. 13, par. 1, lett. b). Tuttavia, tale scostamento
deve essere valutato positivamente dalla Commissione e dal Consiglio
1 quali, quindi, mantengono I'ultima parola sul punto e potrebbero far
prevalere in modo sostanziale la “traiettoria” elaborata dalla Commis-
sione piuttosto che la posizione dello stato, relativamente al percorso
di correzione della spesa.

A tal punto pare opportuno domandarsi se quel bilanciamento tra
maggiore titolaritd statale e maggiori poteri sovranazionali sia, oltre
che teorizzabile, anche nei fatti perseguito, non risultando chiaro in
che termini sarebbe possibile definire lo stato come sostanzialmente
“titolare” del proprio Piano strutturale: da un lato il contenuto del-
lo stesso deve conformarsi alle raccomandazioni della Commissione,
dall’altro il percorso di aggiustamento puo essere deciso in modo uni-
laterale da quest’ultima o, comunque, la possibilita per lo stato di com-
piere scelte autonome appare sostanzialmente azzerata'®s.

Un piano di analisi speculare & poi quello che riguarda la capacita
del sistema cosi delineato di fungere da effettivo strumento di coordi-
namento delle politiche economiche a livello europeo. Come ¢ stato
correttamente evidenziato, gia nel Recovery «il ruolo delle istituzioni
sovranazionali ¢ dipeso da diversi fattori, tra cui le dimensioni relati-
ve della dotazione finanziaria, la capacita dello stato e la natura delle
raccomandazioni specifiche per paese»'®. La situazione del Patto di
stabilitd appare ancora pit diversificata, vista la profonda differenza
che il regolamento pone tra paesi che non rientrano nei parametri del
3/60% — soprattutto il parametro del debito appare come strutturale e
non transitorio — e paesi che non rientrano in tali parametri e che, quin-
di, non sono sottoposti all’elaborazione della traiettoria di riferimento

168 Cfr., seppur relativo a un testo non definitivo, SERVIZIO STUDI DEL PARLAMEN-
1O, Dossier: Le proposte legislative della Commissione europea per la riforma della
governance economica dell’UE, 30 giu. 2023, p. 43.

169 F. FABBRINI, The recovery and resilience facility as a new legal technology of
European governance, cit., p. 13.
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da parte della Commissione e al relativo percorso di aggiustamento
macroeconomico. E chiaro che, in tal modo, per quanto tutti gli sta-
ti debbano presentare i Piani strutturali, per alcuni di essi I'influenza
sovranazionale sara, pili 0 meno formalmente, piu forte di altri, non
dovendo sottostare al “ricatto” dell’esposizione debitoria e al relativo
piano obbligato di rientro. In tal senso, quindi, sembrano sorgere ri-
levanti dubbi sull’utilizzo di un tale meccanismo come strumento per
’elaborazione di un indirizzo politico europeo economico di carattere
generale, in virti del diverso grado di vincolo esercitabile sui differenti
stati membri'”°. In altri termini: per elaborazione di un indirizzo po-
litico “comune” occorre utilizzare uno strumento in cui tutti gli stat
stano uguali, senza che alcuni siano pin ugunali degli altri'': non si pud
certo escludere, nella configurazione di un indirizzo politico effettiva-
mente “europeo”, nessun paese (ad esempio la Germania).

Passando quindi a valutazioni di carattere pitl generale, come det-
to, la prospettiva presa in considerazione non vuole porsi nell’alveo di
quella dicotomia netta che stigmatizza P'influsso della volonta sovra-
nazionale rispetto a una sovranita statale considerata di per sé usbergo
del principio democratico'”? In tal senso, se si & condivisa la critica ri-
volta a un sistema di governance economica concentrato sulle clausole
numeriche automatiche e sulle politiche di austerita'”?, non si puo pero
immaginare che il superamento di tale situazione — verso cui, comun-
que, non pare direttamente tendere tale riforma — possa passare per
un ampliamento delle competenze politiche dell’Unione che prescinda
dagli insegnamenti del costituzionalismo e del principio della sovranita
popolare!™.

In tal senso, il progressivo ampliamento delle competenze sovrana-
zionali attraverso la condizionalita pare porre serie questioni, riassu-
mibili in due categorie.

17 Sul differente ruolo della condizionalita tra paesi debitori e creditori, cfr. E

Musso, L'ambivalenza della condizionalita nella governance economica enropea: dal-
la crisi dei debiti sovrani alla travagliata riforma del Patto di Stabilita e Crescita, in
Drct Online, vol. 61, n. 4/2023, p. 3383.

71 La qual cosa, fuor di metafora, & anche condizione per la legittimita delle limi-
tazioni di sovranita di cui all’art. 11 Cost. («in condizioni di paritd con gli altri Stati»).

172 Cfr. S. SILEONT, La riforma del patto di stabilita e il riflesso sull’indirizzo poli-
tico nazionale, cit., p. 303.

173 Cfr. ex multis, M. DEGN1, P. DE IoANNA, I/ vincolo stupido. Europa e Italia
nella crisi dell’euro, Roma, 2015.

74 Cfr. G. Azzariti, Diritto o barbarie, cit. pp. 144 € ss.
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Nella prima troviamo le problematiche derivanti dalla natura degli
atti in oggetto: le country specific recommendations e gli altri att1 di
soft-law, in quanto atti per loro natura non vincolanti, non si inse-
riscono in un quadro giuridico che ne definisca contenuti e limiti e
che, quindi, ne assicuri il rispetto del principio di attribuzione. In tal
senso, lo scrutinio della Corte di giustizia non pare rappresentare un
contropotere realistico, stante, da un lato, la storica tendenza a opera-
re un’interpretazione del riparto di competenze favorevole all’Unione
piuttosto che agli stati membri'”, e dall’altro, la deferenza della Corte
rispetto alle principali decisioni politiche prese dai rappresentanti de-
gli stati membri'7®. In tal senso, possono condividersi le critiche di chi
rileva un atteggiamento “giustificativo”, piuttosto che “oppositivo” da
parte della Corte di giustizia rispetto alle decisioni piu discusse dal
punto di vista dell’ingegneria giuridica delle basi legali — da Pringle al
regolamento sullo stato di diritto —, con il rischio che essa sia «poten-
zialmente ridotta a trovare giustificazioni per le modifiche costituzio-
nali fatte nelle piu alte sfere politiche»!'””. Tale affermazione non pare
porsi, tuttavia, in contrasto con il descritto rapporto di influenza tra le
basi legali “economicistiche” e I'utilizzo della condizionalita, in quan-
to le competenze attribuite dai Trattati risultano capaci di indirizzare
'interpretazione della Corte di giustizia, ’azione della Commissione
e quindi gli atti di soft-law, verso contenuti politicamente non neutri
(a partire da una pervasiva tutela della concorrenza, ovvero una del-
le principali competenze della Commissione, intesa come finalita del
complesso delle politiche economiche).

In secondo luogo, I’estensione del “metodo RRE” sembra porta-
re con sé le stesse problematiche, relative alla forma di governo, che
hanno caratterizzato Next Generation EU"®, ovvero, sostanzialmente,
una straordinaria e ulteriore verticalizzazione degli esecutivi a danno
delle assemblee legislative e, nel caso italiano, anche uno squilibrio
interno alla stessa compagine di governo, con una verticalizzazione

175 Cfr. M. DanN1, A.]. MENENDEZ, Costituzionalismo europeo, cit., p. 64; P. LEINO-
SANDBERG, M. RurrERT, Next Generation EU and Its Constitutional Ramifications: A
Critical Assessment, cit., p. 464.

176 In tal senso P. LEINO-SANDBERG, M. RUFFERT, Next Generation EU and Its
Constitutional Ramifications: A Critical Assessment, cit., p. 464.

7 Tvi, p. 438.

178 In tal senso, ex pluribus, F. FABBRINI, The recovery and resilience facility as a
new legal technology of European governance, cit., p. 14.
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dell’esecutivo sulle figure del Presidente del Consiglio dei Ministri e
del Ministro dell’Economia'”.

All’interno delle dinamiche dell’Unione, inoltre, si assiste a un
ampliamento dei poteri e del ruolo della Commissione'®, la quale, a
scapito del ruolo sostanzialmente statico del Consiglio, risulta la reale
detentrice dei margini di flessibilita presenti nel modello, divenendo
cosi «custode» della discrezionalitd negoziale tra gli Stati e ’Europa'®'.

In tal senso, con riferimento al nuovo patto, I’asserito accrescimen-
to della titolarita nazionale pare dissimulare (anche?) un sostanziale
accrescimento della titolarita sovranazionale delle politiche di bilan-
cio, provocando un duplice ordine di conseguenze.

In primo luogo, il focus sulla mera titolarita nazionale sembra na-
scondere la concorrenza di altre titolarita sostanziali, provocando una
rottura tra titolarita e responsabilita politica, non risolvendo con cio i
problemi di accountability che la riforma si era proposta di risolvere.

In secondo luogo, appare evidente come il principio dell’accresci-
mento della titolarita sia inteso, a livello dell’Unione, come la mera
partecipazione astratta nelle scelte di politica economica e si disinteres-
s1, nella sostanza dei meccanismi che legano 1 soggetti titolari al circuito
democratico: la chiamata in causa dei parlamenti nazionali e di quello
europeo appare, infatti, priva dell’attribuzione di poteri sostanziali'®.

Nel regolamento sul braccio preventivo, infatti, si rinvengono rife-
rimenti al ruolo dei parlamenti nazionali, con specifico riferimento a:
1) la necessita di dare conto, nei piani di bilancio, dell’avvenuta consul-
tazione dei parlamenti (art. 13, lett. g, punto v1); 2) la possibilita di di-
scutere innanzi alle Camere la relazione annuale sui progressi compiuti
(art. 21, par. 5); 3) il mero coinvolgimento sui principali temi program-
matici nel contesto del semestre europeo (art. 28, par. 3). Appare poi

179 Al di 12 dei diversi accenti e giudizi, sul punto la dottrina appare sostanzial-
mente concorde, ex pluribus, si veda D. DE Lunco, F. S. MARINI (a cura di), Scrizti
costituzionali sul Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, cit., e alla bibliografia ivi
contenuta.

1% Cfr. sul punto FE. PArUZZ0, I/ ruolo della Commissione europea tra obblighi so-
vranazionali e meccanismi di condizionalita, in Federalimi.it, n. 26/2024, pp. 210-224.

181 Cosi S. SILEONTI, La riforma del patto di stabilita e il riflesso sull’indirizzo po-
litico nazionale, cit., p. 306.

82 Cfr. G. Menecus, Gli indirizzi di massima per il coordinamento delle poli-
tiche economiche ex art. 121 TFUE nel quadro del semestre enropeo, cit., p. 1500; D.
FroMAGE, T. vaN DEN BRINK (a cura di), Parliaments in EU Economic Governance.
Powers, Potential and Practice, London-New York, 2019.
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di particolare rilievo che, come evidenziato dallo stesso Servizio studi
parlamentare, «i Parlamenti nazionali sono spesso elencati accanto ai
“rilevanti portatori d’interesse” assieme alle parti sociali, con un’equi-
parazione che potrebbe non riconoscere appieno la peculiarita dei Par-
lamenti medesimi quale massima espressione della sovranita popolare
e forum di elezione dell’attivita democratica»'®. Non diverso anche il
ruolo del Parlamento europeo, che risulta coinvolto, come accenna-
to, col precipuo ma non chiaro obiettivo di assicurare la «titolarita»
del semestre europeo, ma attraverso meri obblighi informativi e senza
possibilita di alcuna azione sostanziale in merito (art. 27).

In tal senso, la collocazione dell’organo rappresentativo sullo stes-
so piano di altri soggetti e la mancanza di poteri sostanziali di deci-
sione, sembrano rientrare in quel modello di democrazia deliberativa
che pone il proprio focus nella formale possibilita di prendere parte
alle decisioni piuttosto che nell’effettiva possibilita di incidere sull’e-
sito delle stesse. A differenza del modello partecipativo, quello che
pare emergere dal “metodo RRE” ricerca la propria legittimazione in
un consenso basato sulla mera consultazione dei soggetti'®, piuttosto
che nel perseguire un riequilibrio delle differenze di fatto nella loro
capacita di influsso nelle decisioni e, quindi, nella ricerca di quella «ef-
fettiva partecipazione di tutti 1 lavoratori all’organizzazione politica,
economica e sociale del Paese» (art. 3, co. 2, Cost)'®.

In tal senso, quindi, pare potersi concludere che titolarita non signi-
fichi, nel contesto europeo, titolarita democratica, concetto quest’ul-
timo che si caratterizza per una visione sostanziale dei rapporti e della
decisione: cosicché accrescere la titolarita nazionale non significa ne-
cessariamente accrescere la partecipazione democratica'®.

Pare confermare tale impostazione anche il concetto di ownership
fatto proprio dalla riflessione dottrinale politologica (e anche, come
pare, dalle istituzioni europee): la titolarita nazionale delle misure, in-

18 SERVIZIO STUDI DEL PARLAMENTO, Dossier: Conferenza interparlamentare
sulla stabilita, il coordinamento economico e la governance nell’Unione europea, 1°
ottobre 2024, p. 20.

18 Cfr. V.A. ScamipT, Europe’s Crisis of Legitimacy, cit., p. 25.

185 Cfr. A. SomMa, Some like it soft. Neocorporativismo e diritto europeo dei con-
tratti, in A. SOoMMA (a cura di), Soft law e hard law nella societa del diritto privato, cit.,
p. 167.

1% Sulla differenza tra democrazia e legittimazione (democracy e legitimacy) si
veda V.A. ScuMm1DT, Europe’s Crisis of Legitimacy, cit., p. 26.
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fatti, appare non uno strumento per far partecipare alla decisione tut-
ti 1 soggetti coinvolti, in un’ottica pluralistica e democratica; quanto,
piuttosto, «legata all’uso straregico della governance dell’'Unione da
parte degli attori nazionali orientati alle riforme»'¥. In tal senso, quin-
di, la titolarita viene concepita come un «dispositivo “ideazionale”
[ideational device] finalizzato a portare gli attori nazionali a percepire
le politiche promosse dall’esterno come normali, come proprie», con
«l’obiettivo finale di favorire I’attuazione pratica delle politiche»!®. La
titolarita appare cosi la «misura della responsabilita che un governo
nazionale avverte rispetto alla legittimazione procedurale del suo “ren-
dere conto”» ai soggetti sovranazionali'®’, piuttosto che la sua effettiva
capacita di incidere o mettere in discussione tali decisioni.

In altri termini: uno strumento per generare consenso, piuttosto
che effettiva partecipazione; ovvero una riedizione nella prospettiva
europea della teoria del vincolo esterno'.

Tale conclusione appare coerente con i descritti fenomeni di over-
constitutionalization e structural bias che caratterizzano il procedi-
mento decisionale sovranazionale: nella misura in cui le decisioni fon-
damentali con riguardo una certa politica non possono essere messe in
discussione e, quindi, 7on ci sono alternative, il problema diventa quel-
lo di ricercare una legittimazione per tali decisioni, piu che aprire, at-
traverso 'attribuzione di poteri sostanziali, a capacita di scelta diverse
derivanti dal circuito democratico (come invece richiederebbe la par-
tecipazione sostanzialmente eguale, di cui all’art. 3, comma 2, Cost.).
La ricerca della legittimazione e del consenso, attraverso la «legittima-
zione procedurale ... di un autoritarismo deliberativo»'"' sembra cosi

17 «This is related to the strategic use of EU governance by reform-minded do-
mestic actors. By strengthening the consensus on the nature of the policies promoted,
political ownership should respond to the perceived lack of legitimacy of the European
Semester», cosi P. VANHEUVERZWIJN, A. CRESPY, Macro-Economic Coordination and
Elusive Ownership in the European Union, cit., p. 582.

188 Ihidem.

1% Con riferimento alla crisi dei debiti sovrani, «Ownership could be understood
as a measure of the accountability a national government felt with regard to the proce-
dural legitimacy of its “giving accounts” to the Trotka. And where governments “took
ownership” of their program, the governance processes could be seen as instances of
deliberative authoritarianism», cosi V.A. SCHMIDT, Europe’s Crisis of Legitimacy, cit.,
p. 140.

1% Sul punto supra, nota n. 3.

Y1 V.A. Scamipt, Europe’s Crisis of Legitimacy, cit., p. 140.
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portare assai lontano dal paradigma di risoluzione dei conflitti propria
del costituzionalismo moderno'”.

Inoltre, senza poter entrare nella presente sede nel dettaglio, non
pare poi convincere la prospettiva, avente invero carattere generale e da
piu parti autorevolmente sostenuta'”, di un bilanciamento tra depau-
peramento della funzione di indirizzo del parlamento e valorizzazione
di un suo ruolo di controllo. Se non altro perché si fatica a concepire
la funzione di controllo come avulsa da quella di indirizzo: se, infatti,
il principale parametro del controllo risulta essere 'indirizzo politico
(co-)deciso dal Parlamento, nel momento in cui esso perde la capacita
di incidere sullo stesso, il suo potere di controllo pare degradarsi a
un controllo di legalita avente natura amministrativa o giurisdizionale,
perdendo cosi la sua primaria funzione politica.

In tal senso, si & sottolineata la stretta correlazione tra rappresenta-
tivita degli organi e democraticita del sistema, nell’ottica del concreto
esercizio della sovranita popolare!”, che si traduce nella necessaria ido-
neita delle forme istituzionali a consentire tale esercizio e non un mero
controllo su un eventuale esercizio da parte di soggetti terzi'®.

Allo stesso tempo, ’assunto per cui «la democraticita dell’ordina-
mento, sancita dalla Costituzione, ¢ assicurata dal fatto che alla scelta
degli indirizzi statuali concorrano tutte le forze politiche presenti nel
Paese (e che sono rappresentate in Parlamento), [e che] tale democra-
ticita viene per converso pregiudicata nei casi in cui il Parlamento &
praticamente estromesso da quella scelta»'” puo far dubitare della
correttezza della correlazione tra rafforzamento del ruolo dei governi
degli stati e 'aumento del tasso di democraticita del sistema. Piuttosto,
I’esercizio della sovranita deve essere inteso, seppur in modo tenden-
ziale, come proveniente da tutto il popolo e quindi inteso con una par-

2 Sul punto si veda G. Azzarrri, Diritto e conflitti, cit., pp. 150 € ss.

19 Ex pluribus, con specifico riferimento al Patto di stabilitd, S. SiLeont, La rifor-
ma del patto di stabilita e il riflesso sull’indirizzo politico nazionale, cit., p. 310.

% Per una argomentazione di tale posizione si consenta il rinvio a A. FRANCE-
SCANGELL, [ Parlamento e il Piano nazionale di ripresa e resilienza: verso un’istitu-
zionalizzazione dell’emergenza?, in G. Azzariti, Costituzione e pandemia, Napoli,
2023, p. 167.

19 Sul punto G. FERRARA, Alcune osservazioni su popolo, Stato e sovranita, cit.,
p.292.

v Cfr. svi, p. 279.

7 C. CHIMENTL, I] controllo parlamentare nell’ordinamento italiano, Milano,
1974, p. 51.
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ticolare attenzione alle prerogative delle minoranze pro tempore che,

solo nei parlamenti, trovano una loro rappresentanza'®®.

7. Conclusioni. Nelle forme e nei limiti... dei Trattati: senza deter-
minati confini & possibile rimanere nel giusto?

DLanalisi condotta, che ha riguardato tre esempi paradigmatici di
utilizzo della condizionalita, pare quindi confermare I'ipotesi di par-
tenza che aveva supposto l'utilizzo della condizionalita all’interno del
diritto dell’Unione come dispositivo “non neutro”, in quanto prin-
cipale strumento di aggiramento della mancanza di solide basi legali
e/o della regola dell’'unanimita nelle decisioni. Infatti, essa risulta in
tal modo “catturata” dagli effetti della divisione per materie del pro-
cedimento decisionale che, in modo tendenziale, rendono pit sempli-
ce il raggiungimento di una decisione di stampo “liberista” piuttosto
che operare verso una correzione del mercato e del principio concor-
renziale in chiave sociale. Inoltre, tanto il procedimento decisionale,
quanto la necessaria unanimita per la revisione dei Trattati, sembrano
tendere verso il mantenimento dello status guo e, quindi, verso la sta-
bilizzazione della prospettiva sostanzialmente economicista dell’ordi-
namento e del processo di integrazione europea, frenando le possibilita
di cambiamento.

Condizionalita e procedimento decisionale sono poi stati analiz-
zati come strumenti per I’esercizio della sovranita popolare, nell’ottica
della determinazione dell’indirizzo politico. In tal senso, in continuita
con le riflessioni della dottrina costituzionalistica, si & evidenziata la
necessita di condurre un’analisi sostanziale delle strutture istituzionali
e dei procedimenti decisionali che possano consentire un esercizio re-
ale, concreto e pluralista della sovranita popolare: in tal senso la mera
attribuzione della titolarita delle decisioni a un livello di governo, piut-
tosto che a un altro, non pare convincente ai fini di un incremento della
democraticita reale del sistema.

Sono poi emerse ulteriori problematiche relative all’utilizzo della
condizionalita attraverso il “metodo RRF” come strumento per supe-

% In tal senso G. FERRARA, Alcune osservazioni su popolo, Stato e sovranita, cit.,
p. 175. Cfr. C. MorTATI, Art. 1, in G. BRaNCA (a cura di), Commentario della Costi-
tuzione, cit., p. 30.
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rare 1 limiti della base giuridica e del relativo principio di attribuzione
di competenze. Sul punto, nella prospettiva del costituzionalismo, oc-
corre evidenziare come — al di 1 dell’eventuale condivisione del meri-
to e delle finalita politiche perseguite attraverso tali operazioni — tale
estensione delle competenze attraverso operazioni di «tecnologia»'”’ o
«ingegneria giuridica»*® basate sostanzialmente sulla necessita ovvero
sull’effettivita, reca con sé rilevanti problematiche, riguardanti il prin-
cipio democratico®!, nonché, in ultima istanza, concernenti I’erosione
del ruolo e della capacita del diritto di fondare, regolare e limitare il
potere®®,

E chiaro che le dinamiche descritte non rappresentano una novi-
ta all’interno di un’epoca in cui gli strumenti di soft-law appaiono in
crescita’® e all’interno di un ordinamento, come quello europeo, che
ha visto una sua forte evoluzione in via sostanziale e interpretativa,
piuttosto che attraverso il percorso formale di revisione dei Trattati.
Tuttavia, appare altresi un dato di fatto che il processo di allargamento
dell’Unione — tanto dal mero punto di vista numerico, quanto per la
crescente eterogeneita delle posizioni — ha reso sempre piti problema-
tico 1l ricorso alla regola dell’'unanimita e, pertanto, ha compresso le
prospettive di riforma dei Trattati. Occorre percio rilevare come I'i-
nevitabile evoluzione storica e sociale si ponga in una frizione via via
crescente con un sistema dei Trattati troppo ampio e, anche per questo,
estremamente rigido, che sembra incapace di assorbire al proprio in-
terno la flessibilita necessaria all’evoluzione dell’ordinamento (il de-
scritto fenomeno di c.d. «overconstitutionalization»). Appare quindi
evidente come tale dinamica di «invenzione» di basi giuridiche attra-
verso I’estensione ai massimi termini dell’«approccio funzionalista»?**

19 Cosi F. FABBRINT, The recovery and resilience facility as a new legal technology
of European governance, cit.

20 Cosi B. DE WrTTE, The European Union’s Covid-19 Recovery Plan. The Legal
Engineering of an Economic Policy Shift, cit.

©t Cfr. A. ALGOSTINO, La soft law comunitaria e il diritto statale: conflitto fra
ordinamenti o fine del conflitto democratico?, cit., p. 257.

22 Cfr. R. Carvano, Legalita UE e stato di diritto, una questione per tempi diffi-
cili, cit., p. 184.

25 Cfr. A. ALGOSTINO, La soft law comunitaria e il diritto statale: conflitto fra
ordinamenti o fine del conflitto democratico?, cit., p. 259.

24 Tn questi termini S. SILEONT, La riforma del patto di stabilita e il riflesso sull’in-
dirizzo politico nazionale, cit., pp. 307-308.
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rischi di configurarsi come dato permanente della costruzione giuridi-
ca europea.

In tal senso se, da una parte, per quanto evidenziato, si nutrono
seri dubbi sul fatto che tali strumenti siano sufficienti per operare «un
salto qualitativo verso una dimensione politica europea in cui la ti-
tolarita dell’indirizzo politico & condivisa in un metodo di governo
nuovo»*® — stante la descritta forte eterogeneita delle posizioni degli
stati membri — dall’altra, si condividono le preoccupazioni relative alla
crisi del principio di attribuzione — aspetto fondamentale della rule of
law europea®™ — e, quindi, al conseguente rischio «che lo spazio poli-
tico euro-nazionale diventi uno spazio extra ordinem rispetto a quello
giuridico-costituzionale»*”. In tal senso, come ¢& stato efficacemente
evidenziato, «deviare dalle forme tipiche della produzione di norme
generali significa smarrire uno dei capisaldi dello Stato di diritto»>%.

Nel contesto europeo, 'ampliamento delle competenze attraver-
so atti di soft-law pud quindi configurarsi come un surrettizio am-
pliamento rispetto a materie non devolute, in aggiramento non solo
del principio di attribuzione, ma anche della copertura costituzionale
ex art. 11 Cost., «con un effetto a cascata sulla sovranita popolare, in
quanto si produce diritto al di fuori dei meccanismi predeterminati dal
quadro costituzionale»*.

Una tale conclusione, per quanto in sé condivisibile, rischia di pre-
stare il fianco alle critiche di un eccessivo formalismo: come eviden-
ziato, ben al di 12 della forma di governo dell’'Unione e delle classiche
problematiche relative al deficit democratico, possiamo individuare —
dal punto di vista del principio democratico — cruciali problematiche
proprio nel modo in cui le competenze sono attribuite e nel relativo
procedimento decisionale. In altri termini, il discorso sugli atti ultra
vires di soft-law non appare scindibile dagli atti “citra” vires di hard-
law, dei quali i primi appaiono naturale conseguenza.

Senza rivolgere sufficiente attenzione a tali dinamiche struttural,
il rischio appare quello di un controllo #ltra vires di costituzionalita
a la carte, rigidamente attestato sui confini delle competenze dell’U-

25 Cosi 1vi, p. 308.

26 Cosi ivi, p. 307.

27 Tyi, p. 308.

28 R. BIN, Soft law, no law, cit., p. 35.

29 A, ALGOSTINO, La soft law comunitaria e il diritto statale: conflitto fra ordina-
menti o fine del conflitto democratico?, cit., p. 273.

COSTITUZIONALISMO.IT — N. 3-2024 ISSN 2036-6744



86 ALESSANDRO FRANCESCANGELI

nione e a difesa delle prerogative dei parlamenti nazionali (rectius: di
alcuni parlamenti nazionali), che pare occuparsi di tali problematiche
solo e soltanto quando vengono messe in discussione alcune politiche
specifiche, obiettivo pitt 0 meno nobile — e pitt 0 meno giuridicamente
obbligato — delle forze politiche dominanti in determinati paesi mem-
bri?'°. Il riferimento evidente & quello all’enfasi sui generis — preminen-
temente tedesca — posta nei confronti della tutela delle prerogative par-
lamentari nazionali quando le decisioni delle istituzioni sovranazionali
paiono mettere in discussione principi quali il “divieto di solidarieta”
tra stati riguardante i debiti pubblici o la primazia della stabilita dei
prezzi*'l. Anche ammesso che tali principi siano effettivamente inse-
riti nei Trattati cosi come interpretati, ad esempio, dal Bundesverfas-
sungsgericht*?, se si vuole intendere il principio democratico a livello
europeo — 0, quantomeno, in un’ottica attenta alle pari prerogative di
tutti gli stati membri — appare evidente come a essere problematica sia
anche (o forse proprio) I'impossibilitd della loro messa in discussione
nelle forme e nei limiti dei Trattati, piuttosto che un loro possibile —
temporaneo, eccezionale, emergenziale — aggiramento.

E in una tale ottica complessiva che puo essere letto quell’intreccio
tra procedimento decisionale ed esercizio “ultra citraque” vires delle
competenze, governance delle decisioni e utilizzo della condizionalita.
Un’ottica che sia attenta, nelle dinamiche concrete, alle applicazioni del
principio di sovranita popolare, inteso non come mera partecipazione e
non solo come rappresentanza, ma rivolto a cogliere lo spazio lasciato
alla politica e alla possibilita di espressione del conflitto sociale?®.

In tal senso, dai fenomeni descritti sembra potersi evidenziare la
sostanziale non sovrapponibilita tra il procedimento decisionale inter-
no e quello dell’Unione: la conclusione appare quella per cui le forme
e 1 limiti della Costituzione non risultano sovrapponibili — dal punto di

210 Sul punto E Musso, L'ambivalenza della condizionalita nella governance eco-
nomica europea: dalla crisi dei debiti sovrani alla travagliata riforma del Patto di Sta-
bilita e Crescita, cit., p. 3383.

211 Cfr. P. LEINO-SANDBERG, M. RUFFERT, Next Generation EU and Its Constitu-
tional Ramifications: A Critical Assessment, cit.

212 Cfr. C. Kaura, The Pluralist Character of the European Economic Constitu-
tion, Oxford, 2016; A. GuazzarROTTI, Quanto & pluralista la “costituzione economica
europea”? Si prega di riformulare la domanda, in Rivista Aic, n. 3/2018, pp. 362-374.

23 Tn tal senso A. ALGOSTINO, La soft law comunitaria e il diritto statale: conflitto
fra ordinamenti o fine del conflitto democratico?, cit., p. 263.
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vista sostanziale e non meramente formale — alle forme e ai limiti dei
Trattati, poiché il procedimento decisionale del livello europeo appa-
re capace di imprimere un ben definito orientamento al contenuto di
merito della decisione, favorendo in tal modo la tutela «di determinati
interessi di particolari soggetti»?!*.

Inoltre, le dinamiche descritte sembrano non solo mettere in crisi la
capacita del diritto — e in particolar modo del diritto costituzionale, in
quanto lex superior — di fondare, regolare e limitare il potere?'®, ma, nel
momento in cui il diritto diventa una pura invenzione soggiacente solo
alla necessita e alla effettivitd, a essere messo in crisi & lo stesso ruolo
del diritto 2 sé, non solo come strumento e come finalita del conflitto
sociale?'® — nell’ottica di un costituzionalismo democratico, pluralista
e conflittuale di natura emancipante e normativa®” —, ma anche come
strumento di regolazione tout court delle istituzioni e dei poteri pub-
blici: una crisi che quindi pare minare le fondamenta dello stato di di-
ritto, ancor prima che la democraticita dello stesso.
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%
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ABSTRACT

Ita

Si & assistito, negli ultimi anni, a un crescente utilizzo della condizionalita nel-
le politiche dell’'Unione europea, tendenza che presenta inedite potenzialita,
ma anche numerose problematiche. Partendo da tre casi paradigmatici —il c.d.
regolamento sullo stato di diritto, il Dispositivo per la ripresa e la resilien-
za e la riforma del Patto di Stabilita — il presente lavoro intende analizzare
come le caratteristiche del procedimento decisionale europeo influenzino lo
strumento della condizionalita, provocando effetti rilevanti sulla determina-

24 Cosi G. Azzarrri, Diritto o barbarie, cit., p. 260.

25 Cfr., per tutti, G. Azzarrry, Il costituzionalismo moderno puo sopravvivere?,
Roma-Bari, 2013.

46 Cfr., nell’ottica europea, G. Azzarrri, Diritto o barbarie, cit., p. 244 e ss.

27 Cfr. G. FERRARA, Le ragioni di una rivista nuova e G. AzzaRrt1, Le ragioni di
un impegno nuovo, entrambi in Costituzionalismo.it, n. 1/2003.
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zione dell’indirizzo politico — tanto nazionale quanto “europeo” — e quindi
sul principio democratico inteso come espressione della sovranita popolare.

En

Recent years have witnessed an increasing use of conditionality in EU poli-
cies, a trend that presents unprecedented potential but also many issues. Start-
ing from three paradigmatic cases — the Rule of law conditionality regulation,
the Recovery and Resilience Facility and the reform of the Stability Pact —
this paper analyses how the characteristics of the European decision-making
process influence the instrument of conditionality, provoking relevant effects
on the determination of policy direction — both national and “European” -
and thus on the democratic principle understood as an expression of popular
sovereignty.
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