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PREMESSE TERMINOLOGICHE
E BREVI CENNI STORICI

La locuzione “accordo di cooperazione territoriale” indica un movimento
di partenariato, una misura concertata di carattere amministrativo, tecnico, eco-
nomico, sociale o culturale fra articolazioni amministrative sub-statali di Stati
diversi. Nel presente lavoro il termine intende abbracciare in via omnicompren-
siva gli accordi stipulati da enti territoriali interni ad uno Stato dotati di perso-
nalita giuridica, variamente definiti dalla dottrina e dalla legislazione europee:
Regioni', autorita regionali o locali?; autorita o collettivita territoriali®; colletti-
vita regionali o locali*. L’espressione inoltre ¢ utilizzata nel senso attribuitogli
dalla normativa dell’Unione’, che vi include le tre modalita in cui tale coope-

' Art. 305 ss. TFUE, che disciplinano struttura e funzionamento del Comitato delle Regioni,
assemblea rappresentativa delle autorita regionali e locali istituita nel 1994 e rafforzata dal Trat-
tato di Lisbona.

2 U. BEYERLIN, Transfrontier Cooperation between Local and Regional Authorities, in
Encyclopedia of Public International Law, vol. 6, Amsterdam, p. 350 ss.

3 N. LEVRAT, Le droit applicable aux relations transfrontiéres entre collectivités publiques
infra-étatiques, Paris, 1994; M. AupiT, Les Conventions transnationales entre personnes publi-
ques, Paris, 2002.

4 11 Consiglio d’Europa definisce quali collettivita regionali: “le collettivita territoriali po-
ste tra il potere centrale e le collettivita locali. Cio non implica necessariamente 1’esistenza di
una relazione gerarchica fra collettivita regionali e locali” (Quadro di riferimento del Consiglio
d’Europa per la democrazia regionale, Presentato ai Ministri europei responsabili delle collettivita
locali e regionali — Utrecht, 16-17 novembre 2009, p. 13. Anche il Trattato sul funzionamento
dell’Unione europea utilizza tale locuzione, nell’art. 170, dedicato alle reti transeuropee: “per
consentire ai cittadini dell’Unione, agli operatori economici e alle collettivita regionali e locali
di beneficiare pienamente dei vantaggi derivanti dall’instaurazione di uno spazio senza frontiere
interne, 1’Unione concorre alla costituzione e allo sviluppo di reti transeuropee nei settori delle
infrastrutture dei trasporti, delle telecomunicazioni e dell’energia”. Per un approfondimento sulla
nozione di accordo in materia v. N. LEVRAT, Le droit applicable aux accords de coopération tran-
sfrontaliere entre collectivités publiques infraétatiques, Paris, 1994, p. 178; L. MURA, Gli accordi
delle Regioni con soggetti esteri e il diritto internazionale, Torino, 2007, p. 8; M. AuUDIT, Les
conventionnes transnationales entre personnes publiques, Paris, 2002, p. 266 ss.; S. LEMAIRE, Les
contrats internationaux de |’Administration, Paris, 2005.

5 Regolamento (UE) n. 1299/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio del 17 dicembre
2013, recante disposizioni specifiche per il sostegno del Fondo europeo di sviluppo regionale
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razione puo estrinsecarsi: transfrontaliera®, transnazionale’ e interregionale®. 11
riferimento agli “accordi” e non ai “programmi di cooperazione territoriale” vale
infine a qualificare in via autonoma siffatte modalita di concertazione da quelle
realizzate nell’ambito dell’obiettivo di cooperazione territoriale europea’.

Il fenomeno non ¢ nuovo nella storia, in particolare nel continente europeo
che, € stato notato, tende “a désacraliser” 1 confini nazionali!® e a ridurre “le
dramatisme” delle frontiere in un contesto di buon vicinato!!, e fra Stati Uniti e
Canada'?, progressivamente evolvendosi da rapporti di frontiera a comprendere
aree geografiche sempre piu vaste'>.

all’obiettivo di cooperazione territoriale europea, GUUE L 347 del 20 dicembre 2013, p. 259 ss.

¢ Art. 2, par. 1, n. 1), reg. (UE) n. 1299/2013, cit., che identifica la cooperazione transfronta-
liera come quella “fra regioni limitrofe per promuovere lo sviluppo regionale integrato fra regioni
confinanti aventi frontiere marittime e terrestri in due o piu Stati membri o fra regioni confinanti
in almeno uno Stato membro e un paese terzo sui confini esterni dell’Unione”.

7 Art. 2, par. 1, n. 2), reg. (UE) n. 1299/2013, cit., secondo cui tale modalita di cooperazione
avviene “su territori transnazionali piu estesi, che coinvolge partner nazionali, regionali e locali
e comprendente anche la cooperazione marittima transfrontaliera nei casi che non rientrano nella
cooperazione transfrontaliera, in vista del conseguimento di un livello piu elevato di integrazione
territoriale di tali territori”.

8 Art. 2, par. 1, n. 3), reg. (UE) n. 1299/2013. Tale cooperazione non ¢ caratterizzata da pros-
simita geografica, ma da specifici ambiti tematici, potendo realizzarsi anche fra enti territoriali
privi di una frontiera marittima o terrestre comune.

° La Cooperazione Territoriale Europea (CTE) si inserisce nel panorama degli interventi pro-
grammati dall’Unione europea per il rafforzamento della politica di coesione economica, sociale
e appunto territoriale ai fini della riduzione dei divari fra i livelli di sviluppo dei suoi territori.
Essa consiste in una modalita procedimentalizzata di intervento dell’Unione, che consente il fi-
nanziamento di programmi e progetti di collaborazione e di investimento congiunto fra soggetti
pubblici e privati (a date condizioni) in Stati membri e settori diversi, finanziati dal Fondo europeo
di sviluppo regionale (FESR), ed eventualmente dai volet all’uopo dedicati nei programmi di pre-
adesione e vicinato e partenariato dell’Unione con i Paesi alle sue frontiere esterne (IPA ed ENI).
I Programmi operativi, definiti per aree geografiche specifiche ed elaborati congiuntamente dai
rappresentanti degli Stati partner, sono gestiti da Autorita uniche, prevalentemente pubbliche, dei
diversi Stati Membri. I progetti che ne originano vengono selezionati sulla base di bandi sovra-
nazionali e di un processo di valutazione ed approvazione da parte degli organi di programma. V.
Regolamento (UE) n. 1299/2013, cit.

10 H. Ruiz FABRI, Le Conseil de I’Europe et les collectivités infra-étatiques: Peut-on parler
de libertés locales, in SFDI, Les collectivités territoriales non-étatiques dans le systéme juridique
international, 2002, p. 180 ss.

' M. BERNARD Y ALVAREZ DE EULATE, La coopération transfrontaliére régionale et locale,
in Recueil des Cours, 1993, p. 296 ss.

12 Per una disamina del fenomeno transfrontaliero canadese v. R. M. LEARCH, D. WALKER,
TH. A. LEVY, Province-State transborder relations: a preliminary assessment, in Canadian Public
Administration, vol. 16, n. 3, 1973. Forme di cooperazione territoriale si rinvengono comunque
anche in Africa, Brasile, Australia, sebbene embrionali e basate per lo piu su rapporti informali,
che guardano al modello europeo, in particolare, come esempio di riferimento. Per un’analisi del
fenomeno in questi Paesi, v. B. DE VILLIER (ed.), Crossing the line: Dealing with cross-border
communities, Johannesburg, 2009, disponibile online.

13 P.-M. Duruy, La coopération régionale transfrontaliére et le droit international, in Annuaire
frangais de droit international, 1977, pp. 837 ss.; 1. Pop, Voisinage et bon voisinage en droit interna-
tional, Paris, 1980; G. BURDEAU, Les accords conclus entre autorités administratives ou organismes
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In Europa se ne rinvengono prime tracce sin dalla meta del XVII secolo: il
Trattato dei Pirenei fra Francia e Spagna del 7 novembre 1659, con cui si con-
cluse la guerra franco-spagnola (1635-1659), riconosce esistenza e validita ad un
accordo fra alcune comunita territoriali dei due Stati. L’atto addizionale al Trat-
tato di delimitazione fra Francia e Spagna firmato a Bayonne il 2 dicembre 1866,
del 28 dicembre 1868 ¢ volto a determinare la frontiera a seguito dell’annessione
della Bidassoa fino al confine fra i dipartimenti di Bassi Pirenei, Aragona e Na-
varra, prevedeva che le amministrazioni dei dipartimenti e delle province auto-
nome si consultassero e concertassero insieme 1’esercizio dei loro diritti di rego-
lamentazione degli interessi generali'4, e consentiva ai prefetti e ai governatori
di entrambi i lati della frontiera di concertare 1’istituzione, con I’approvazione
del governo, di sindacati elettivi a composizione mista, francese e spagnola, per
controllare 1’esecuzione dei regolamenti'®.

publics de Pays différents, in Mélanges offerts a P. Reuter, Paris, 1981; U. BEYERLIN, Transfrontier
cooperation between local or regional authorities, in Encyclopedia of Public International Law,
Vol. VI, 1983, p. 350 ss.; PM. Duruy, La coopération régionale transfrontaliere — Aspects juri-
diques, relazione del Colloquio organizzato dall’Istituto Universitario Europeo su La question des
régions frontaliéres en Europe, Firenze, 1981; G. BURDEAU, Les accords conclus entre autorités
administratives ou organismes publics de Pays differents, in Mélanges Paul Reuter, 1981, p. 181
ss.; A.M. CaLAMIA, P. MENGOZz1, N. RONZITTI (a cura di), I rapporti di vicinato fra Italia e Jugo-
slavia, Milano, 1984; L. CONDORELLI, F. SALERNO, Le relazioni transfrontaliere fra comunita locali
in Europa nel diritto internazionale ed europeo, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1986, p.
381 ss.; D. BARDONNET, M. BERNARD, M. BOTHE, L. CONDORELLI, P.-M. Dupuy, A.-C. Kiss, J.A.
PASTOR, Déclarations sur les aspects juridiques de la coopération transfrontaliére, Symposium uni-
versitaire européen sur la coopération transfrontaliere (Jaka, Espagne, 1987), Strasbourg, 1988; U.
BEYERLIN, Rechtsprobleme des lokalen grensiiberschreitenden Zusammenarbeit, Berlin-Heidelberg,
1988; Transfrontier Cooperation between Local and Regional Authorities, in Encyclopedia of Public
International Law, vol. 6, 1983, Amsterdam, p. 350 ss.; C. FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI,
La frontiére franco-espagnole et les rélations de voisinages, Bayonne, 1989; M. BERNARD Y ALVAREZ
DE EULATE, La coopération transfrontaliére régionale et locale (Regional and Local Trans-border
Cooperation), in Recueil des Cours, 1993, p. 293 ss.; N. LEVRAT, Le droit applicable aux relations
transfrontiéres entre collectivités publiques infra-étatiques, Paris, 1994; A. DE GUTTRY, N. RONZITTI
(a cura di), I rapporti di vicinato fra Italia e Francia, Padova, 1994; F. OsMAN, Un nouveau champ
d’exploration pour le droit international privé: la coopération transfrontaliére entre collectivités
publiques infraétatiques, in Revue critique de droit international privé, 1997, p. 403 ss.; H. Ruiz
FaBri, Le Conseil de I’Europe et les collectivités infra-étatiques: Peut-on parler de libertés locales,
in SOCIETE FRANCAISE DE DROIT INTERNATIONALE, Les collectivités territoriales non-étatiques dans
le systéme juridique international, Paris, 2002, p. 180 ss.; M. ROUSSET, L action internationale des
collectivités locales, Paris, 1998; M. AupiT, Les Conventions transnationales entre personnes pu-
bliques, Paris, 2002; N. Bass1, Gli accordi fra soggetti pubblici nel diritto europeo, Milano, 2004;
S. LEMAIRE, Les contrats internationaux de I’Administration, Paris, 2005; S. BARTOLE, Ipotesi di
Euroregione: soluzioni istituzionali alternative e differenti quadri di riferimento, in L. DANIELE (a
cura di), Regioni ed autonomie territoriali nel diritto internazionale ed europeo, X Convegno Societa
Italiana di Diritto Internazionale (Trieste-Gorizia, 2005), Napoli, 2006, p. 374 ss.; L. Mura, Gli
accordi delle Regioni con soggetti esteri e il diritto internazionale, Torino, 2007; M. R. ALLEGRI,
Cooperazione transnazionale fra enti substatali: dalla Convenzione di Madrid al GECT, in Le Re-
gioni, 2009, p. 207 ss.; M. VELLANO, La cooperazione regionale nell'Unione europea, Torino, 2014.

14 Art. 16.

15 In dottrina v. M. BERNARD Y ALVAREZ DE EULATE, La coopération transfrontaliere régio-
nale et locale, in Recueil des Cours, 1993, p. 293 ss.; N. LEVRAT, Le droit applicable aux accords
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In Europa la cooperazione territoriale ha trovato fondamento giuridico da
un lato nei principi democratici di autonomia e prossimita, sviluppati in parti-
colare nell’ambito dell’ordinamento giuridico del Consiglio d’Europa'®, dall’al-
tro nell’integrazione sovranazionale dell’Unione europea, articolata intorno ai
concetti di sussidiarieta!’, proporzionalita'® ¢ mutuo riconoscimento!®, pilastri
dell’intero sistema dell’Unione.

de coopération transfrontiére entre collectivités publiques infra-étatiques, Paris, 1994, a p. 9; S.
LEMAIRE, Les contrats internationaux de I’administration, Paris, 2005, p. 135.

16 Quadro di riferimento del Consiglio d’Europa per la democrazia regionale, presentato ai
Ministri europei responsabili delle collettivita locali e regionali — Utrecht, 16-17 novembre 2009:
“da un punto di vista etimologico, il termine ‘autonomia’ deriva dal greco ‘auto’, che significa
sé stesso, e ‘nomos’, la legge, la regola. Pertanto, nella sua principale accezione, autonomia ¢ il
diritto di governarsi da sé, di elaborare le proprie regole, alla stregua della nozione di ‘self-rule’, in
lingua inglese”. Il documento riporta poi una definizione di M. A. Gross, contenuta in un Rapporto
all’Assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa, secondo cui “il termine autonomia ¢ polise-
mico, nel senso che puo riguardare forme organizzative che vanno dal semplice decentramento
al regionalismo e al federalismo, che rappresentano, in altri termini, ripartizione simmetrica o
asimmetrica del potere o di alcuni poteri. In Europa, esistono diverse forme di autonomia, che
derivano dai diversi ordinamenti politici in cui si integrano. Ogni stato contiene elementi di decen-
tramento”. Doc 9824-3/6/2003-Assemblea parlamentare Consiglio d’Europa, p. 11. V. anche H.
Hannum, R.B. LiLLICH, The Concept of Autonomy in International Law, in American Journal of
International Law, 1980, p. 858 ss. Su tali basi hanno trovato origine la Convenzione-quadro eu-
ropea sulla cooperazione transfrontaliera delle collettivita e autorita territoriali, STE n.106, Tratta-
to aperto alla firma il 21 maggio 1980, entrato in vigore il 22 dicembre 1981, a seguito delle prime
4 ratifiche, disponibile online; il Protocollo addizionale alla Convenzione-quadro europea sulla
cooperazione transfrontaliera delle collettivita o autorita territoriali (STE n. 159); il Protocollo n.
2 alla Convenzione-quadro europea sulla cooperazione transfrontaliera delle collettivita o autorita
territoriali sulla cooperazione interterritoriale (STE n. 169) e il Protocollo n. 3 alla Convenzione-
quadro sulla cooperazione transfrontaliera delle collettivita o autorita territoriali concernente i
Raggruppamenti euroregionali di cooperazione (REC) (STCE n. 206).

17 In relazione al principio nella politica di coesione v. E. CANNIZZARO, Sussidiarieta ed inter-
venti di riequilibrio del mercato comune, in A. PREDIERI (a cura di), Fondi strutturali e coesione
economica e sociale nell’Unione europea, Milano, 1996, p. 135 ss.; A. D1 STEFANO, Le politiche
strutturali dell’Unione europea e il principio di sussidiarieta, in R. SAPIENZA (a cura di), Politica
comunitaria di coesione economica e sociale e programmazione economica regionale, Milano,
2003, p. 51 ss.; A. D1 STEFANO, [ principi generali del modello comunitario di amministrazione
per lo sviluppo: un’analisi empirica. Sussidiarieta e partenariato nella giurisprudenza della Cor-
te di giustizia, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, 2005, p. 61 ss.; R. SAPIENZA, Sussidiarieta e
partenariato nel nuovo modello di intervento dei fondi strutturali, in Studi in onore di V. Starace,
Napoli, 2008, p. 1201 ss.; P. DE PASQUALE, A. PATRONI GRIFFI, Principio di sussidiarieta e dimen-
sione territoriale, in A. LUCARELLI, A. PATRONI GRIFFI (a cura di), prefazione di G. TESAURO, Dal
Trattato costituzionale al Trattato di Lisbona: nuovi studi sulla Costituzione europea, Napoli,
2009, p. 329 ss.; L. MALO, Autonomie locale et Union européenne, Bruxelles, 2010, spec. p. 121
ss. V. anche M. Evans, A. ZIMMERMANN (eds), Global perspectives on subsidiarity, Springer,
2014. Sul principio v. infra, Sezione I, Capitolo I, nota 36.

18 Art. 5, quarto comma TUE: “In virta del principio di proporzionalita, il contenuto e la
forma dell’azione dell’Unione si limitano a quanto necessario per il conseguimento degli obiettivi
dei trattati. Le istituzioni dell’Unione applicano il principio di proporzionalita conformemente al
Protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarieta e di proporzionalita”.

19" Sul principio, in dottrina v. G. ROSSOLILLO, Mutuo riconoscimento e tecniche conflittuali,
Padova, 2002; S. NICOLIN, Mutuo riconoscimento fra mercato interno e sussidiarieta, Padova,
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In relazione alla delimitazione spaziale degli enti ammessi a partecipare, 1’e-
lemento di estraneita richiede che gli enti territoriali appartengano a Stati diversi,
siano essi contigui o lontani, membri o meno dell’organizzazione regionale di
riferimento. In senso estremamente ampio, tale locuzione ¢ comprensiva anche
degli enti di tipo privato, che derivino la propria origine da norme di diritto pub-
blico o che svolgano funzioni d’interesse pubblico, anche se in concreto regolati
dal diritto privato®.

L’ambito materiale ¢ estremamente ampio, potendo spaziare da mere attivita
di concertazione e scambio di informazioni, a varie attivita di tipo contrattuale,
fino alla gestione di servizi, e servizi di interesse economico generale in partico-
lare?!.

2005; B. NASCIMBENE, Le traité de Lisbonne et I’espace judiciaire européen: le principe de con-
fiance réciproque et de reconnaissance mutuelle, in Revue des affaires européens, 2011, p. 787
ss. Per un’analisi dell’operativita del principio nella cooperazione territoriale, v. J. BECK, Cross-
Border Cooperation and the European Administrative Space — Prospects from the Principle of
Mutual Recognition, in International Public Administration Review, 2015/2, p. 9 ss.

20 Si veda ad esempio il regolamento dell’Unione (UE) n. 1302/2013 del Parlamento europeo
e del Consiglio del 17 dicembre 2013, che modifica il regolamento (CE) n. 1082/2006 relativo
a un gruppo europeo di cooperazione territoriale (GECT) per quanto concerne il chiarimento, la
semplificazione e il miglioramento delle norme in tema di costituzione e di funzionamento di tali
gruppi, GUUE L 347 del 20 dicembre 2013, p. 303 ss., che ha ampliato, rispetto al precedente
regolamento (CE) n. 1082/2006, la partecipazione soggettiva a gruppi europei di cooperazione
territoriale anche a imprese pubbliche e e imprese incaricate della gestione di servizi di interesse
economico generale (considerando 8 e art. 3, lettere d) ed e)).

2! In proposito appare utile sottolineare come la cooperazione territoriale abbia trovato un
primo utilizzo in materia di tutela ambientale, per definizione priva di delimitazioni geografiche,
consentendo la realizzazione di servizi pubblici comuni in materia di gestione delle acque reflue,
smaltimento dei rifiuti, lotta all’inquinamento, gestione dei corsi fluviali. Emblematici, in pro-
posito, appaiono 1’accordo concluso il 20 dicembre 1974 fra la citta francese di Sarreguemines e
quella tedesca di Saarbriicken, per la depurazione delle acque reflue; quello del 7 maggio 1982 fra
il Comune italiano di Clivio e quello svizzero di Mendrisio, concernente lo sfruttamento comune
di una stazione di trattamento delle acque reflue; quello firmato il 6 marzo 1974 fra Strasburgo e
I’Ortenaukreis di Offenburg in Germania, per la gestione dei rifiuti domestici del comune tede-
sco da parte dell’inceneritore della comunita urbana francese. Su tali accordi v. C. Ricq (a cura
di), Manuel de coopération transfrontaliere a l'usage des collectivités locales et regionales en
Europe, troisiéme édition, disponibile online. In materia di fornitura di acqua potabile fra comuni
frontalieri, si veda anche M. T. PONTE IGLESIAS, Les accords conclus par les autorités locales des
différents Etats sur ['utilisation des eaux frontalieres dans le cadre de la coopération transfron-
taliere, in Revue suisse de droit international et droit européen, 1995, p. 103 ss. Ulteriori esempi
in PM. Duruy, La coopération régionale transfrontaliere et le droit international, in Annuaire
frangais de droit international, 1977, p. 837 ss., spec. p. 842, nota 22; A. C. Kiss, La frontiére - co-
opération, in La frontiére, Paris, 1980, p. 183 ss. Altri sono rinvenibili in B. ALVAREZ DE EULATE,
La coopération transfrontaliére, cit., p. 386, nota 210. Per un’analisi dell’impatto della coope-
razione transfrontaliera in materia ambientale, v. P. KROMAREK, Décentalisation et coopération
transfrontaliére, in Environment policy and law, 1982, p. 119 ss.



