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1. La legge 234/2012: le principali novita

La legge 234/2012, recante Norme generali sulla partecipazione dell’T-
talia alla formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche
dell’'Unione europea»', rappresenta il coronamento di un percorso nor-
mativo che, iniziato nel 1987 con la creazione presso la Presidenza del
Consiglio dei Ministri del Dipartimento per il coordinamento delle poli-
tiche comunitarie, ha mirato a dotare I'Italia di un sistema strutturato di
partecipazione all’'Unione europea (Ug) e di gestione dei rapporti con le

“ 11 contributo costituisce una rielaborazione degli interventi svolti dai relatori al seminario del 16
maggio 2014, organizzato dal Cinsepo nell’ambito del Secondo ciclo di seminari specialistici sulle
politiche europee», come illustrato nella Presentazione di questo fascicolo. Roberto Adam ha re-
datto il paragrafo 1, Davide Capuano il paragrafo 2, Antonio Esposito il paragrafo 3, Andrea Ciaffi
il paragrafo 4, Cecilia Odone il paragrafo 5, Maurizio Ricciardelli il paragrafo 6. Le opinioni espres-
se sono quelle personali degli autori e non costituiscono una presa di posizione ufficiale dell'am-
ministrazione di appartenenza, né sono per essa vincolanti.

(1) Legge 24 dicembre 2012, n. 234, G.U. n. 3 del 4 gennaio 2013.
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sue istituzioni. Si e trattato di un percorso progressivo che, a partire da
una prima legge di settore, la c.d. legge La Pergola del 1989% essenzial-
mente concentrata sulla fase discendente di quei rapporti, ha visto solo
piu recentemente ampliare il suo raggio d’azione alla fase ascendente,
grazie a un’esplicita e specifica regolamentazione di questa all'interno
della c.d. legge Buttiglione del 2005°. Con la legge 234 questo percorso
trova appunto compimento, grazie a ulteriori integrazioni e perfeziona-
menti che danno alla relativa disciplina un assetto compiuto e, soprat-
tutto, modellato sul nuovo disegno istituzionale e normativo del proces-
so d'integrazione europea, scaturito dal Trattato di Lisbona.

Benché alcuni profili dei rapporti tra I'ltalia e 'Ue rimangano ancora af-
fidati a disposizioni inserite in altre leggi (si pensi in particolare alla par-
tecipazione diretta delle Regioni al negoziato europeo, tuttora regolata
dalla legge 131/2003, di attuazione della modifica del Titolo V Cost.), la
legge 234 finisce in effetti per porsi, a buon diritto, come una sorta di
testo unico o di codice di quei rapporti. Da un lato, essa disciplina tut-
ta la fase ascendente, il modo, cioe, con cui si forma la posizione italia-
na da sostenere a Bruxelles e in particolare il rapporto al riguardo tra il
Governo, “motore” della definizione di questa posizione, e il Parlamen-
to. Dall’altro lato, la legge regola la fase discendente, definendo le mo-
dalita di attuazione degli obblighi europei dello Stato, sia sotto il profilo
della loro attuazione ordinaria, che con riguardo alla prevenzione e so-
luzione delle procedure di infrazione che la Commissione europea pud
aprire per violazione di quegli obblighi. Nella nuova legge ritroviamo
inoltre, accanto a talune innovazioni terminologiche e sostanziali deri-
vanti dal Trattato di Lisbona, una serie di disposizioni del tutto nuove
rispetto alla legge Buttiglione, quali quelle dedicate al coinvolgimento
del Parlamento nella nomina dei membri italiani nelle diverse istituzio-
ni dell'Unione (art. 17), alla gestione dei ricorsi italiani alla Corte di giu-
stizia dell'Unione europea (art. 42), alla regolamentazione in Ttalia della
figura degli esperti nazionali distaccati (art. 21) e, soprattutto, agli aiuti
di Stato (artt. 44-52).

(2) Legge 9 marzo 1989, n. 86.
(3) Legge 4 febbraio 2005, n. 11.
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La vocazione della nuova legge a porsi nei fatti come il codice dei rap-
porti con I'Unione europea ¢ poi rafforzata dal fatto che, a parte 'am-
piezza della disciplina delineata nei suoi 61 articoli, essa tende a pro-
spettarsi come tale anche sotto il profilo della portata formale di talune
sue disposizioni — si pensi a quelle che limitano il contenuto delle leg-
gi di attuazione degli obblighi europei da essa previste o dettano i cri-
teri direttivi generali cui devono essere informati gli atti delegati da as-
sumere sulla base delle stesse — o sotto quello della sua modificabilita
successiva, che, nell'impostazione della legge 234, mirerebbe ad essere
apparentemente possibile solo attraverso provvedimenti di legge appo-
siti e comunque diversi dalle leggi specificamente dedicate dalla stessa
234 all’attuazione degli obblighi europei®.

Le novita contenute nella nuova legge si innestano ad ogni modo su
un impianto generale dei rapporti tra 'amministrazione italiana e le isti-
tuzioni europee che, seppur largamente basato sull’assetto gia delinea-
to dalla legge Buttiglione, la riforma sembra aver voluto espressamente
consolidare. Non solo vengono puntualmente riordinati gli organi inca-
ricati di gestire dal punto di vista amministrativo e politico i rapporti tra
lo Stato e 'Ug, ma si porta anche a definitivo compimento il progressivo
spostamento dal Ministero degli Affari esteri alla Presidenza del Consi-
glio della competenza in materia di fase ascendente e, piu in generale,
di definizione delle politiche europee del Paese.

Si tratta di un processo per la verita iniziato tempo addietro, ma che trova
ora il proprio coronamento nelle previsioni esplicite della legge 234, che
concentrano queste competenze in capo alla Presidenza del Consiglio e
in particolare nel Dipartimento per le politiche europee. Questo non si-
gnifica che il Ministero degli Affari esteri ne rimanga escluso. Al contrario,
esso mantiene un ruolo essenziale sia sul piano specifico, per le materie
di stretta competenza del Ministero — quali la Pesc e gli aspetti istituziona-
li dell’'Unione europea di rilevanza internazionale, come la revisione dei
Trattati e I'allargamento —, sia come snodo fondamentale nei rapporti tra
I'Ttalia e le istituzioni europee, attraverso quella sua fondamentale struttu-
ra che ¢ la Rappresentanza Permanente d’Italia a Bruxelles.

(4) Tuttavia nella legge europea 2014 (legge 29 luglio 2015, n. 115) sono state inserite alcune
modifiche ad articoli della legge 234.
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Non vi & dubbio, pero, che la nuova legge finisca per rinsaldare la cen-
tralita del Dipartimento per le politiche europee. Intorno a questo ruo-
tano le istanze di coordinamento previste dalla legge, e in particolare il
Comitato interministeriale per gli affari europei (Ciar), che ne costitui-
sce il cuore politico (art. 2). Sempre presso il Dipartimento operano gli
organi “amministrativi” di quel coordinamento, quali il Comitato tecni-
co di valutazione degli atti dell’Ue (art. 19), cui compete la preparazio-
ne dei lavori del Ciag, e I'Ufficio di segreteria di quest’'ultimo, che assi-
cura lattivita istruttoria necessaria alle riunioni tanto del Comitato tec-
nico di valutazione, che del Ciae (art. 2, c. 9). Con esso si relazionano i
c.d. nuclei di valutazione degli atti dell’'Ue (art. 20), destinati a operare
come centri di coordinamento europeo interni ad ogni amministrazio-
ne statale. Attraverso il Dipartimento passa la comunicazione istituzio-
nale in materia europea tanto tra I'Ttalia e 'Unione, quanto tra le am-
ministrazioni pubbliche e tra queste e gli organi costituzionali. Ad es-
so competono inoltre il coordinamento e la finalizzazione sia dell’attua-
zione degli obblighi europei, ai fini in particolare della predisposizione
dei diversi provvedimenti di legge all'uopo previsti dalla legge 234, che
della gestione delle procedure d’infrazione e degli altri casi di possibi-
le violazione di quegli obblighi da parte dell'Ttalia. E infine il Diparti-
mento per le politiche europee che assicura, anche in prima persona, il
corretto adempimento dei diversi obblighi informativi del Governo ver-
so il Parlamento.

Venendo ora piu specificamente alle novita relative alla “fase ascenden-
te”, alla fase di preparazione della posizione italiana da sostenere a Bru-
xelles, la novita principale ¢ certamente da indicare nel rafforzamen-
to del ruolo delle Camere nella definizione della politica europea del
Paese. Questo rafforzamento rappresenta anzi uno dei filoni principali,
come tende peraltro a sottolineare I'affermazione contenuta in uno dei
primi articoli della legge, secondo il quale «l Parlamento partecipa al
processo decisionale europeo» (art. 3, ¢. .

Evidentemente, tanto dal punto di vista costituzionale, quanto da quel-
lo europeo, l'affermazione ¢ in realta fuorviante, visto che, fatta ecce-
zione per alcune limitate ipotesi contemplate direttamente nei Trattati
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europei, e peraltro puntualmente recepite nella stessa legge 234°, le Ca-
mere partecipano tutt’al piu alla formazione della posizione nazionale
che il Governo ¢ chiamato a sostenere nel quadro di quel processo de-
cisionale. Tuttavia, essa finisce per sintetizzare in modo politicamente
efficace, dal punto di vista interno, I'impostazione di base che liter par-
lamentare ha voluto tendenzialmente dare alla legge e, attraverso essa,
all’equilibrio tra i poteri dello Stato nella gestione dei rapporti con I'Uk.
Per questa via, del resto, la nuova legge non fa che orientare anche il
sistema italiano verso una direzione gia imboccata da altri Paesi mem-
bri, di cui le novita appena ricordate del Trattato di Lisbona sono una
limitata trasposizione a livello europeo: un recupero da parte dei Par-
lamenti nazionali di parte del potere perso a causa del funzionamento
dei meccanismi europei. La differenza &€ semmai, e indipendentemente
da ogni giudizio di merito, che, mentre in altre esperienze nazionali cio
ha portato ad un effettivo, seppur parziale, ridimensionamento del “po-
tere europeo” degli esecutivi a vantaggio delle assemblee parlamentari,
I'analogo obiettivo, tradotto nel nostro sistema, sembra aver dato corpo,
nella versione finale della legge elaborata in Senato, piu ad un forte, e
in alcuni casi eccessivo, “presenzialismo” parlamentare, che ad una con-
creta partecipazione delle Camere a quel potere.

Il Parlamento diventa infatti beneficiario di una serie non piccola di ob-
blighi informativi posti a carico del Governo in relazione alla partecipa-
zione italiana all’'Unione, che vanno dall’'obbligo di illustrare alle Camere,
prima di ciascuna riunione del Consiglio europeo o del Consiglio dell'U-
nione europea, la posizione che intende assumere, e a riferire successiva-
mente, entro quindici giorni, sulle risultanze di tali riunioni (art. 4, ¢. 1);
all'inoltro, insieme ad ogni progetto di atto legislativo dell'Unione, di una
c.d. “informazione qualificata” (art. 6) che dia conto del parere del Go-
verno circa il rispetto o meno da parte di ciascun progetto dei principi di
attribuzione, di sussidiarieta e di proporzionalita, dell'impatto finanziario
e giuridico sulle competenze regionali e delle autonomie locali, sull’orga-

(5) Cfr. l'art. 8 (Partecipazione delle Camere alla verifica del rispetto del principio di sussidia-
rieta), l'art. 9 (Partecipazione delle Camere al dialogo politico con le istituzioni dell'Unione eu-
ropea), l'art. 11 (Procedure semplificate di modifica di norme dei Trattati) e I'art. 12 (Meccani-
smo del freno d’emergenza).
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nizzazione delle pubbliche amministrazioni e sulle attivita dei cittadini e
delle imprese e, piu in generale, della sua rispondenza o meno all'interes-
se nazionale®; dall'invio di specifiche informative per taluni settori di atti-
vita dell’'Unione particolarmente sensibili, quali la politica estera e di di-
fesa comune, il coordinamento delle politiche economiche e di bilancio,
e il funzionamento dei meccanismi di stabilizzazione finanziaria, e I'av-
vio di cooperazioni rafforzate o la conclusione di accordi tra Stati membri
in materia finanziaria e monetaria (artt. 4, c. 2 e 4, e 5); alla trasmissione,
infine, entro il 31 dicembre e il 28 febbraio di ogni anno, di una relazio-
ne programmatica e una relazione consuntiva volte a informare nei det-
tagli il Parlamento, I'una sugli orientamenti e sulle priorita che il Governo
intende perseguire nell’anno successivo con riferimento agli sviluppi del
processo d’integrazione europea (art. 13, ¢. 1), I'altra sugli sviluppi avuti
da tale processo nell'anno precedente e sulla politica seguita al riguardo
dal Governo (art. 13, c. 2).

A fronte di questi numerosi adempimenti informativi richiesti al Governo,
la capacita delle Camere di orientare la politica europea dell’esecutivo ri-
mane tuttavia affidata, come in passato, all'adozione di atti d’indirizzo, cui
il Governo € tenuto si ad attenersi in sede di negoziato europeo, salvo pe-
10 a riferire in Parlamento, fornendo le adeguate motivazioni, laddove cio
non sia stato possibile (art. 7)’; ovvero alla possibilita di chiedere al rap-
presentante del Governo in seno al Consiglio dell'Ue di porre una c.d. ri-
serva di esame parlamentare, fintantoché le Camere non si siano espresse
su un determinato dossier, e comunque per non pitt di 30 giorni (art. 10).
Quanto invece alla “fase discendente”, la modifica dei procedimenti di
attuazione degli obblighi europei ha rappresentato l'altro filone della
legge di riforma. E da questo punto di vista, la novita pit importante,
motivata dall’esigenza di velocizzare i tempi di recepimento delle di-
rettive a fronte dell’accelerazione del meccanismo sanzionatorio che il

(0) La relazione in questione, di cui va assicurato il costante e tempestivo aggiornamento, deve
essere inoltre accompagnata da una «abella di corrispondenza tra le disposizioni del progetto
e le norme nazionali vigenti» (¢. 5). Le modalita di redazione della tabella sono state definite, in
attuazione dell’art. 6, c. 5, della legge 234, con un d.P.C.M. del 17 marzo 2015.

(7) Del seguito dato e delle iniziative assunte in relazione agli atti di indirizzo, o anche a pareri
e osservazioni delle Camere, il Governo ¢ chiamato a dar conto anche all’'interno della relazio-
ne consuntiva annuale di cui sopra nel testo.
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Trattato di Lisbona ha introdotto per le relative procedure d’infrazio-
ne®, va indicata senz’altro nello sdoppiamento della tradizionale legge
comunitaria annuale in una “legge di delegazione europea”, finalizzata
unicamente al conferimento di deleghe al Governo per il recepimento
di direttive o per l'attuazione di altri obblighi europei (art. 30, c. 2), e in
una “legge europea”, destinata a contenere le norme di attuazione diret-
ta di quegli obblighi (art. 30, ¢. 3). In relazione alla stessa esigenza, pe-
raltro, la legge 234 ha ugualmente velocizzato e semplificato il meccani-
smo di delega: da un lato il termine di esercizio della stessa ¢ stato an-
ticipato a due mesi prima della scadenza prevista da ciascuna direttiva
(art. 31, c. 1)% dall’altro lato, le procedure, e i principi ed i criteri diret-
tivi generali di delega, in passato tradizionalmente ribaditi da ciascuna
legge comunitaria, sono stati ora riassunti all'interno della stessa legge
234 (artt. 31 e 32), cosi da consentire, d’ora in poi, alle singole leggi di
delegazione europea di limitarsi a un semplice rinvio a quegli articoli.
Nella stessa direzione, infine, sono stati previsti dei percorsi di recepi-
mento piu veloci per quei nuovi tipi di atti europei introdotti dal Trat-
tato di Lisbona, consistenti nelle direttive delegate della Commissione
(per il cui recepimento € applicabile, per 24 mesi, la delega gia conferi-
ta per il recepimento della direttiva che esse vanno a integrare: art. 31,
¢. 6) e nelle direttive di esecuzione (per le quali diventa sufficiente un
recepimento per via amministrativa: art. 30).

Accanto all’intervento descritto sul recepimento delle direttive, la nuova
legge ha poi introdotto alcune novita in tema di procedure d’infrazione,
che s'incentrano anch’esse su un ruolo accresciuto del Parlamento. Que-
sto si ¢ visto infatti riconoscere forme di controllo sulla gestione di tali
procedure: accanto alle gia previste relazioni periodiche che il Governo
e tenuto a trasmettere al Parlamento’, & stabilito che I'esecutivo debba
comunicare alle Camere, contestualmente alla notifica della Commissio-

(8) Cfr. art. 260, par. 3, TFUE.
(9) 1l termine ¢ stato anticipato a quattro mesi dall’art. 29 della legge europea 2014.

(10) Si tratta della relazione trimestrale sulle procedure d’infrazione, sul contenzioso europeo
riguardante direttamente o indirettamente I'Ttalia e sulle procedure d’indagine in materia di aiuti
di Stato (art. 14, c. 1), e della relazione semestrale sulle eventuali conseguenze finanziarie del-
le stesse (art. 14, ¢. 2).
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ne europea, l'apertura di ogni singola procedura, accompagnando entro
venti giorni tale comunicazione con una relazione del Ministro con com-
petenza prevalente, tesa a illustrare le ragioni della violazione contestata
e le azioni gia poste o da porre in essere per rimediare affinché le Came-
re possano assumere al riguardo ogni opportuna deliberazione (art. 15).
Ma non basta. Il Parlamento deve essere informato anche di ogni svilup-
po significativo relativo a procedure d’'infrazione che possano condurre a
sanzioni pecuniarie nei confronti dell'Italia; e gli va inoltre trasmessa una
relazione anche con riguardo ai motivi di eventuali ritardi nel recepimen-
to di specifiche direttive europee (art. 39).

Un cenno, infine, al tema degli aiuti di Stato, la cui regolamentazione
all'interno della legge 234 appare particolarmente innovativa non solo
per quanto riguarda I'Ttalia, ma anche rispetto a quanto previsto dall’or-
dinamento di altri Stati membri dell’Unione europea. In pratica, se fino-
ra vi era stata la tendenza a trattare i diversi aspetti della materia (giu-
risdizione, prescrizione del recupero, ecc.) in connessione con la disci-
plina applicata agli stessi nel quadro dello strumento con il quale I'aju-
to era stato concesso (contributivo, fiscale ecc.), il capo VIII della leg-
ge 234 delinea gli aiuti di Stato come un ambito sostanziale autonomo
e sganciato dallo strumento concretamente utilizzato, riconducendo ad
unita la relativa regolamentazione di quegli aspetti: ad esempio, la com-
petenza giurisdizionale viene attribuita in via esclusiva al giudice ammi-
nistrativo (art. 49), la procedura di recupero di un aiuto “incompatibile”
viene unificata (art. 48), la prescrizione del diritto dello Stato a recupe-
rare viene agganciata alla durata decennale del potere della Commissio-
ne di ordinare quel recupero (art. 51).

2. L'attuazione presso il Senato della Repubblica

L’attuazione in Senato della legge 234" ¢ stata coerente con il percorso
di adattamento alle novita introdotte dal Trattato di Lisbona per i Parla-

(11) Siveda A. Esrosrto, La legge 24 dicembre 2012, n. 234, sulla partecipazione dell’ltalia alla
Jormazione e all'attuazione della normativa e delle politiche dell’Unione europea. Parte I — Pri-
me riflessioni sul ruolo delle Camere, in www federalismi.it, 2, 2013; G. Picciriii, Il Parlamento
italiano: le procedure europee nella legge n. 234 del 2012, in A. ManzeLa e N. Luro (a cura di),
1l sistema parlamentare euro-nazionale. Lezioni, Torino, Giappichelli, p. 205 ss.
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menti nazionali?. In riferimento a queste, il Presidente del Senato aveva
inoltrato ai Presidenti di Commissione, in concomitanza con I'entrata in
vigore dello stesso trattato il 1° dicembre 2009, una lettera con cui ave-
va indicato le procedure parlamentari per consentire I'esercizio del po-
tere di verifica del principio di sussidiarieta. Tale lettera, allo stato attua-
le, rappresenta I'unico atto di “adeguamento” delle procedure del Sena-
to all’entrata in vigore sia del Trattato di Lisbona che della legge 234",
Va, tuttavia, ricordato che nel 2003 il Regolamento del Senato aveva su-
bito una profonda riscrittura delle parti relative alle procedure di colle-
gamento con 'Unione europea'® che, alla prova dei fatti e per lintelli-
gente formulazione, hanno dimostrato la flessibilita necessaria per ge-
stire proceduralmente le innovazioni ordinamentali ricordate.

In riferimento alla fase ascendente di formazione del diritto dell’Ue, la
legge 234 distingue tre titoli per la partecipazione dei Parlamenti na-
zionali alla formazione del diritto dell’'Unione: la funzione di indirizzo
e controllo nei confronti del Governo, il controllo di sussidiarieta ed il
dialogo politico.

2.1. Indirizzo e controllo nei confronti del Governo

Con la tradizionale funzione di indirizzo e controllo, il Parlamento for-
nisce indirizzi al Governo, il quale ¢ tenuto ad osservarli nel contesto
europeo con la clausola del comply-or-explain. Lart. 7 della legge 234
prevede, invero, che sui progetti di norme europee e sugli atti preordi-
nati alla loro formulazione i competenti organi parlamentari — e cioe le
Commissioni competenti ratione materiae — possano adottare ogni op-
portuno atto di indirizzo, secondo le disposizioni dei Regolamenti del-
le Camere. Qualora il Governo non si attenga a tali indirizzi nei nego-
ziati europei, esso dovra giustificare innanzi alle Camere la diversa po-
sizione assunta.

(12) Si veda C. Morvipucct, Parlamenti nazionali (ruolo nell'Unione europea), in Enciclopedia
del diritto, Annali VI, Milano, Giuffre, 2013, p. 593 ss.

(13) Alcune innovazioni sono contenute nell’art. 30 della proposta di modifica del Regolamen-
to di cui al Doc. II, n. 3.

(14) Le modifiche furono apportate con deliberazione 6 febbraio 2003, pubblicata in G.U. n.
306 del 13.2.2003.
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La procedura di indirizzo al Governo nella fase ascendente ¢ disciplina-
ta al Senato dall’art. 144 del Regolamento, che consente alle Commissio-
ni, nelle materie di loro competenza, di esaminare i progetti di normativa
europea ed adottare atti di indirizzo, nella forma della risoluzione, «olti
ad indicare i principi e le linee che debbono caratterizzare la politica ita-
liana nei confronti dell’attivita preparatoria al’emanazione di atti comuni-
tari. Un particolare potere sostitutivo & previsto dall’art. 144, ¢. 5: nel ca-
so in cui la Commissione competente in via primaria non si pronunci en-
tro quindici giorni dal ricevimento delle osservazioni delle Commissioni
obbligatoriamente consultate (che sono la Commissione affari esteri e la
Commissione politiche dell’'Unione europea), queste ultime possono pro-
nunciarsi in sostituzione della prima. Nella prassi, tale potere sostitutivo
e stato esercitato solo dalla Commissione Politiche dell’'Unione europea.
Per l'attivazione in concreto dell’art. 144 del Regolamento, dopo l'entra-
ta in vigore del trattato di Lisbona, bisogna distinguere tra i progetti di
atti legislativi sottoposti alla verifica del principio di sussidiarieta e quel-
li che invece non vi sono soggetti. I primi sono deferiti d’ufficio, a cau-
sa del termine breve di otto settimane per il loro esame. I secondi sono
deferiti su richiesta delle Commissioni competenti.

Nell'ambito dell’attivita istruttoria, assume una particolare pregnanza
lart. 6, cc. 4 e 5, della legge 234, il quale prevede la trasmissione al-
le Camere, da parte del Governo, di una relazione tecnica mediante la
quale ¢ assicurata al Parlamento una valutazione complessiva del pro-
getto e delle sue prospettive negoziali, con I'evidenziazione dei punti
ritenuti conformi all’'interesse nazionale e dei punti per i quali si riten-
gono necessarie od opportune modifiche.

L'esame parlamentare si conclude, ai sensi dell’art. 144, cc. 1 e 6, del Re-
golamento, con I'approvazione di una risoluzione®.

Il documento approvato sara poi trasmesso al Governo e alla Camera

(15) Nel caso di esercizio del potere di sostituzione ex art. 144, c. 5, la risoluzione ¢ adottata ai
sensi dell’art. 144, cc. 1, 5 e 6. L'ultimo periodo dell’art. 144, c. 6, prevede che alle suddette ri-
soluzioni si applichi I'art. 50, c. 3, del Regolamento, il quale dispone a sua volta che de risolu-
zioni, quando ne faccia richiesta il Governo o un terzo dei componenti la Commissione, sono
comunicate, accompagnate da una relazione scritta, al Presidente del Senato affinché le sotto-
ponga all’Assemblea».
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dei Deputati (art. 144, c. 2)'°. Nell'ambito della funzione di indirizzo e
controllo del Governo sulle questioni europee, rilevano gli obblighi di
quest'ultimo di consultare il Parlamento sia prima che dopo i Consigli eu-
ropei e quelli settoriali. La norma di riferimento € lart. 4, ¢. 1, della leg-
ge 234, ai sensi della quale il Governo, prima del Consiglio europeo, de-
ve illustrare alle Camere la posizione che intende assumere, che diene
conto degli eventuali indirizzi da esse formulati», ed entro quindici giorni
dallo svolgimento dello stesso deve informare i competenti organi parla-
mentari sulle risultanze della riunione. Allo stesso modo, i Ministri di set-
tore riferiscono prima delle riunioni del Consiglio dell’'Unione ai compe-
tenti organi parlamentari, su richiesta degli stessi, e li informano, sempre
entro quindici giorni dallo svolgimento, sulle risultanze delle riunioni'.

Nell’'ambito della funzione di indirizzo e controllo nei confronti del Gover-
no, rileva listituto della riserva di esame parlamentare, gia codificato dalla
legge 11/2005 e confermato dall’art. 10 della legge 234. In base a tale istitu-
to, ciascuna Camera puo chiedere al Governo di apporre in sede di Consi-
glio dell'Unione europea la riserva di esame parlamentare su un progetto o
atto in corso di esame da parte della stessa. In tal caso, il Governo puo pro-
cedere alle attivita di propria competenza per la formazione dei relativi atti
dell’Unione europea soltanto a conclusione di tale esame, e comunque de-
corso il termine di trenta giorni dalla comunicazione alle Camere dell'appo-
sizione della riserva. Il Governo puo apporre la riserva di esame parlamen-
tare anche di propria iniziativa. In realta, nel corso degli anni di vigenza del-
la legge 11/2005, l'utilizzo della riserva € stato raro. E anche con 'operativi-
ta della legge 234 non si registrano casi espressi di attivazione della stessa.

2.2. Verifica del principio di sussidiarieta
Il secondo modulo di partecipazione dei Parlamenti nazionali al proces-
so di formazione della normativa europea si ricollega al potere, ricono-

(16) Si tenga conto peraltro che lo stesso atto, nell’ambito delle procedure del controllo di sus-
sidiarieta o del dialogo politico, sara trasmesso anche alle istituzioni europee, che si aggiungo-
no in tal modo al Governo e alla Camera quali destinatari della posizione del Senato.

(17) La valenza precettiva dell'art. 4, c. 1, € comunque condizionata alla programmazione dei
lavori parlamentari, secondo la scansione che ne viene data dagli artt. 55 e 29 del Regolamen-
to, rispettivamente per ’Assemblea e per le Commissioni.
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sciuto dai Trattati europei in capo a tutte le Camere dei Parlamenti na-
zionali, di verifica dei principi di sussidiarieta e proporzionalita. Si tratta
di un potere proprio delle Camere ai sensi del Trattato di Lisbona, che
¢ ora disciplinato anche dall’art. 8 della legge 234, il quale, oltre a rin-
viare al protocollo n. 2 allegato ai trattati per la disciplina specifica del-
la procedura, prevede che il c.d. parere motivato'® adottato dagli organi
delle Camere sia trasmesso alle istituzioni europee e contestualmente
anche al Governo. L'art. 8, c. 3, consente altresi alle Camere di consulta-
re le Assemblee legislative regionali, dando cosi attuazione alla clausola
prevista dall’art. 6 del citato protocollo (su cui v. infra).

Quanto alla nozione di sussidiarieta, va ricordato che essa stabilisce che
I'Unione deve intervenire soltanto se gli obiettivi previsti non possono
essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri (parametro della
necessita) e se possono essere realizzati meglio a livello di Unione (pa-
rametro del valore aggiunto)®.

Secondo quanto previsto dalla lettera del Presidente del Senato del 1° di-
cembre 2009, come gia detto, i progetti di atti legislativi dell'Unione che
ricadono all'interno della procedura di verifica del principio di sussidia-
rieta sono deferiti d’'ufficio alle Commissioni per 'esame, ai sensi dell’art.
144 del Regolamento, applicato in via di interpretazione estensiva®.

Tale procedura porta ad una risoluzione che, come gia visto, viene in-
viata alle istituzioni europee, al Governo e alla Camera dei Deputati
(art. 144, c. 2, del Regolamento).

L'esame dello stesso atto ha dunque, secondo I'impostazione del Sena-
to, un unico esito procedurale, ossia la votazione di una risoluzione, e

(18) Sulla nozione di “parere motivato”, con cui si attesta che il progetto di atto legislativo esa-
minato viola il principio di sussidiarieta, si veda P. Kuver, The Early Warning System for the Prin-
ciple of Subsidiarity: Constitutional Theory and Empirical reality, New York-London, Routled-
ge, 2012, p. 67.

(19) Per utili riferimenti si veda il 18° rapporto semestrale della Cosac, pubblicato su www.cosac.eu.

(20) Nell'atto di deferimento, sono indicati i termini finali sia per la Commissione competente
in via primaria che per quelle competenti in sede consultiva. Tali termini sono inferiori rispet-
to a quello di otto settimane previsto dal Trattato di Lisbona per il controllo di sussidiarieta; cio
al fine di permettere una eventuale rimessione in Assemblea ai sensi dell'art. 50, c. 3. Resta co-
munque fermo il disposto dell’art. 144, c. 5, del Regolamento, secondo cui, anche per il con-
trollo di sussidiarieta, le Commissioni consultate possono sostituirsi a quella competente in via
primaria in caso di inerzia di questultima.
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una duplice valenza: di atto di indirizzo, rivolto al Governo, e di espres-
sione di una indicazione sulla conformita o meno dell’atto al principio
di sussidiarieta, rivolta alle istituzioni europee.

Si tenga, daltra parte, presente che la scadenza del termine indicato
dalla Presidenza per I'esame da parte delle Commissioni, cosi come la
scadenza del termine di otto settimane previsto dai Trattati, non ¢ di
ostacolo all’approvazione di una risoluzione anche oltre il termine pre-
visto?.

2.3. Dialogo politico

La fase ascendente si completa con quanto previsto dall’art. 9 della leg-
ge 234, relativo alla partecipazione delle Camere al “dialogo politico”
con le istituzioni dell'Unione europea®.

Lart. 9 della legge 234, nell’ottica di una legge di sistema che codifichi
tutti i titoli di intervento delle Camere nelle questioni europee, mira a si-
stematizzare tale procedura, che opera fatto salvo quanto previsto dagli
artt. 7 e 8, e cioe al di fuori della procedura di indirizzo al Governo e di
verifica del principio di sussidiarieta. Rispetto alla procedura di indiriz-
zo al Governo, quella del dialogo politico € identica quanto all’'oggetto,
ma ne differisce in riferimento al destinatario della posizione delle Ca-
mere, che sono le istituzioni dell’Uk. Rispetto alla procedura di verifica
del principio di sussidiarieta, quella del dialogo politico ha gli stessi de-
stinatari, ossia le istituzioni dell’'Unione, ma differenti ambiti applicativi,
essendo la seconda pitt ampia con riferimento sia agli atti esaminabi-
li (visto che comprende anche gli atti non legislativi e gli atti legislativi
non sottoposti alla verifica di sussidiarieta) che alle questioni prospet-
tabili (non limitate al principio di sussidiarieta, ma estese al rispetto del
principio di proporzionalita, alla verifica della base giuridica, alla for-
mulazione di osservazioni di merito).

(21) Rimangono invero vive — almeno sino al compimento delle fasi ulteriori dell'iter legisla-
tivo europeo — la tradizionale procedura di indirizzo e controllo del Governo e quella relativa
al c.d. “dialogo politico”.

(22) Sulla procedura del dialogo politico, si permetta il rinvio a D.A. Caruano, Funzioni del-
le Camere italiane nel procedimento legislativo dell’Unione europea, in Rassegna parlamenta-
re, n. 3, 2011, p. 525 ss.
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Pertanto, rientrano nella categorizzazione relativa al dialogo politico i
pareri inviati dai Parlamenti nazionali che non rientrino in una delle ca-
tegorie gia previste dagli artt. 7 e 8 della legge 234%.

Anche tale procedura ricade, cosi come gia ricordato nella lettera del 1°
dicembre 2009, nell’ambito di applicazione dell’art. 144 del Regolamento.

2.4. Il coinvolgimento delle Regioni

Lart. 117, c. 5, Cost. prevede che le Regioni partecipino alla fase di for-
mazione e attuazione del diritto dell’'Unione europea. La legge 234 af-
fronta compiutamente il loro coinvolgimento.

Il raccordo di esse con lattivita del Parlamento nella fase ascendente si
attua per effetto della partecipazione delle Assemblee legislative regio-
nali alla verifica del principio di sussidiarieta, possibilita prevista dall’art.
6, primo comma, ultimo periodo, del protocollo n. 2, ed ora codificata
nell’art. 8, c. 3, della legge 234.

E stata in tal modo attivata, anche legislativamente, la clausola di parte-
cipazione delle Assemblee regionali al processo normativo europeo. In
tale prospettiva, l'attivazione legislativa della clausola dovrebbe ritener-
si pienamente satisfattiva di quella tecnicalita contenuta nei Trattati in
cui si afferma che spetta a ciascuna Camera consultare «all’occorrenza»
i Parlamenti regionali con poteri legislativi. Con la previsione legislati-
va dell’art. 8, c. 3, la partecipazione regionale ¢ possibile indipendente-
mente da una richiesta espressa delle Camere.

Cio risulta confermato, nel corso della XVI legislatura, e maggiormen-
te dopo l'entrata in vigore del Trattato di Lisbona, dallo sviluppo e dal
consolidamento della prassi della diretta trasmissione da parte delle As-
semblee di risoluzioni concernenti questioni europee, sia relative a pro-
getti di atti legislativi sottoposti alla verifica del principio di sussidiarieta
che agli altri atti dell’'Unione?".

(23) E quindi, per esclusione, ogniqualvolta difetti uno dei requisiti che qualificano un atto co-
me “parere motivato” si avra un “parere” valevole nell’'ambito del dialogo politico. Si tenga pe-
raltro conto che, benché siano in astratto distinguibili, i pareri adottati nell'ambito del dialogo
politico, ai sensi dell’art. 9 della legge 234, coincidono, nella prassi del Senato, con gli atti di in-
dirizzo adottati ai sensi dell’art. 7.

(24) Siveda C. Opong, La collaborazione in fase ascendente tra il Parlamento e le Assemblee le-
gislative regionali: cinque casi pratici ed alcune riflessioni, in wwuw.federalismi.it, 3 aprile 2013.
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Da un punto di vista regolamentare, in Senato le risoluzioni dei Con-
sigli regionali sono annunciate in Assemblea e trasmesse alle Commis-
sioni competenti ai sensi dell’art. 138 del Regolamento, relativo ai vo-
ti delle Regioni.

Si tenga inoltre presente che, andando oltre la lettera del Trattato, la leg-
ge 234 ha previsto che i Consigli possano far pervenire le loro risolu-
zioni, ai sensi dell’art. 9, c¢. 2, anche per la procedura del dialogo poli-
tico. Di piu, tale disposizione si riferisce alle Regioni in senso lato, co-
si coinvolgendo nel dialogo con le Camere anche le Giunte regionali.
Non puo da ultimo non essere ricordato che, nella seduta del 12 mar-
70 2014, all’interno della Commissione politiche dell'Ue del Senato, &
stata costituita una Sottocommissione permanente per i rapporti con le
Regioni in tema di politiche europee, «ncaricata di esaminare, in fun-
zione istruttoria, le questioni inerenti alle politiche dell’'Unione europea
in rapporto alle competenze delle Regioni e delle Province autonome,
anche alla luce degli atti trasmessi dai Consigli e dalle Giunte regionali.
Cosl come si deve menzionare I'accordo tra la Commissione medesima
e la Conferenza dei Presidenti delle Assemblee legislative delle Regioni
e delle Province autonome per l'attuazione delle disposizioni della leg-

ge 234/2012, accordo poi trasfuso in uno specifico atto parlamentare?.

2.5. Altri aspetti procedurali

Con riferimento al recepimento della normativa dell’Ug, una delle prin-
cipali innovazioni della legge 234 ha riguardato lo sdoppiamento del-
la legge comunitaria annuale in legge di delegazione europea e legge
europea.

In Senato, in via di prima applicazione, si ¢ ritenuto estensibile il par-
ticolare regime di cui all’art. 144-bis del Regolamento, gia previsto per
I'esame della legge comunitaria annuale: cio sia per la legge di delega-
zione europea di cui all’art. 29, c. 4, sia per la eventuale “seconda” leg-
ge di delegazione europea di cui all’art. 29, ¢. 8%, sia anche per la leg-

(25) Su tali aspetti, si veda C. Fasong, In attesa della riforma costituzionale, alcune recenti evo-
luzioni nella 14* Commissione del Senato sui raccordi tra Stato, Regioni e Unione europea, in
Quaderni costituzionali, 13 gennaio 2015.

(26) Prevista nel caso di ulteriori esigenze di adempimento degli obblighi di adeguamento.
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ge europea di cui all’art. 29, ¢. 5. Tale regime prevede che I'esame di
questi disegni di legge sia di competenza in sede referente della sola
Commissione politiche dell'Unione europea, con l'obbligatorio parere
di tutte le altre Commissioni. Il particolare regime di ammissibilita de-
¢li emendamenti, previsto dall’art. 144-bis, cc. 4 e 5, pud essere esteso
anche ai disegni di legge di cui all’art. 29, cc. 4, 5 e 8, con I'avvertenza
che la locuzione «oggetto proprio della legge comunitaria, come defini-
to dalla legislazione vigente», va riferita al contenuto proprio della leg-
ge di delegazione europea, definito dall’art. 30, c. 2, della legge 234, e
al contenuto proprio della legge europea, definito dall’art. 30, c. 3, del-
la medesima legge.

3. L'attuazione presso la Camera dei Deputati

Lattuazione della legge 234 alla Camera non ha comportato un forma-
le adeguamento delle procedure di collegamento con I'UE attraverso
modifiche regolamentari o, come avvenuto per le novita introdotte dal
Trattato di Lisbona, mediante pareri della Giunta per il Regolamento?.
Ciod non discende da una inerzia o sottovalutazione delle pur numero-
se innovazioni introdotte dalla legge, ma consegue piuttosto a tre fatto-
ri di ordine giuridico.

In primo luogo, la flessibilita delle norme e prassi regolamentari ha con-
sentito di dare applicazione, in via interpretativa, a diverse disposizio-
ni della nuova legge, relative, in particolare, ai nuovi o piu estesi flussi
di informazioni e documenti che il Governo ¢ tenuto a trasmettere alle
Camere e al gia citato sdoppiamento della legge comunitaria nelle leg-
gi europea e di delegazione europea.

In secondo luogo, come visto, la legge 234 costituisce il culmine di un
lungo processo di adeguamento delle procedure di intervento delle Ca-
mere in materia europea operato a partire dal 2007. Alcune delle di-
sposizioni in essa contenute riprendono precedenti novelle della leg-
ge 11/2005, a loro volta attuate alla Camera mediante i richiamati pare-
ri della Giunta per il Regolamento (€ il caso della scomposizione del-
la relazione annuale del Governo sulla partecipazione dell’Italia all’'Ur

(27) Cfr. i pareri adottati il 6 ottobre 2009 ed il 14 luglio 2010 dalla Giunta per il Regolamento.
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in due distinte relazioni, programmatica e consuntiva, di cui all’art. 13
della legge 234). Altre disposizioni codificano soluzioni anticipate da-
gli stessi pareri della Giunta, per esempio la riserva di esame parlamen-
tare, per la cui apposizione il parere del 6 ottobre 2009 aveva previsto,
chiarendo il dettato dell’art. 4 della legge 11/2005, una espressa richie-
sta delle Commissioni competenti all'atto dell’avvio dell’esame di un
progetto legislativo europeo, soluzione poi codificata dall’art. 10 del-
la legge 234.

In terzo luogo, alcune disposizioni della legge 234, quali gli artt. 8 ¢ 9,
relativi, rispettivamente, al controllo di sussidiarieta e al dialogo politi-
co con le istituzioni dell'Ug, hanno portata puramente ricognitiva anzi-
ché normativa, concernendo prerogative direttamente attribuite ai Par-
lamenti nazionali dai Trattati e dalla prassi istituzionale europea e, per-
tanto, gia compiutamente disciplinate da ciascuna Camera senza l'inter-
mediazione della legge. Tali articoli non hanno pertanto richiesto alcun
intervento attuativo a livello regolamentare.

Meno agevole ¢ tuttavia valutare se alcune disposizioni della legge 234,
pur nella sostanza applicabili implicitamente in base a procedure o
prassi vigenti, richiedano specifiche disposizioni di attuazione in ra-
gione della delicatezza e delle implicazioni delle prerogative esercitate.
Cio vale anzitutto in relazione alle procedure di revisione semplifica-
ta dei Trattati e alle decisioni la cui entrata in vigore ¢ subordinata alla
previa approvazione degli Stati membiri, di cui all’art. 11, alla delibera-
zione dei ricorsi alla Corte di giustizia contro atti che violino il principio
di sussidiarieta, di cui all’art. 42, c. 3, e alla consultazione in merito ad
accordi in materia economica e finanziaria di cui all’art. 5. Su tali aspet-
ti si tornera specificamente.

Pur non avendo richiesto modifiche regolamentari, la legge 234 ha
tuttavia indotto un significativo adeguamento, a livello anche ammini-
strativo, delle modalita di gestione dei nuovi o piu estesi flussi infor-
mativi e raccordi con il Governo ed ha prodotto un impatto significa-
tivo sulla qualita e sui criteri dell’intervento della Camera, soprattutto
nella fase di formazione della normativa e delle politiche dell’Unio-
ne. Sono questi i profili, sinora meno esplorati, che meritano maggio-
re approfondimento.
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3.1. Il raccordo tra Camera e Governo nella formazione della nor-
mativa europea

La legge 234 ha esteso gli obblighi di informazione e consultazione del
Governo verso il Parlamento nella fase di formazione della normativa e
delle politiche europee, collocandoli in una precisa sequenza logica e
temporale, volta a fornire alle Camere elementi di conoscenza e valuta-
zione via via piu circostanziati ed approfonditi.

In questo contesto, gli elementi di piu rilevante impatto sono costituiti
dai flussi di informazione qualificata sui progetti di atti europei, integrati
dalla trasmissione alle Camere delle note predisposte dalla Rappresen-
tanza permanente presso I'Ue® e dall’assistenza documentale e infor-
mativa che la stessa Rappresentanza € tenuta a prestare agli uffici delle
Camere presso le istituzioni europee, ai sensi del comma 3 dell’art. 3%.
La combinazione di questi flussi informativi ha consentito di consolida-
re tre caratteristiche proprie dell'intervento della Camera in “fase ascen-
dente”. La prima consiste in una piu accurata individuazione e selezio-
ne delle iniziative meritevoli di esame, in ragione del loro rilievo giu-
ridico, economico e politico, ai fini dell’attivita di indirizzo al Gover-
no (e del dialogo politico), ai sensi dell’art. 127 del Regolamento e del
controllo di sussidiarieta®. Cio trova conferma nei dati relativi all’attivi-

(28) Ai fini dell’'attuazione dell’art. 6 della legge 234 si provvede all'annuncio in Assemblea: del-
la segnalazione dei progetti di atti o documenti di particolare rilevanza su cui il Dipartimento
per le politiche europee della Presidenza del Consiglio, all’atto della trasmissione, «ichiama l'at-
tenzione»; delle relazioni predisposte dall’amministrazione con competenza prevalente sui pro-
getti legislativi e trasmesse alle Camere dal medesimo Dipartimento. Tali relazioni sono trasmes-
se alle Commissioni competenti per 'esame del progetto ai sensi dell’art. 127 del Regolamento.
Le note e relazioni della Rappresentanza permanente, trasmesse alle Camere ai sensi dell’art. 4,
¢. 3, non sono annunciate in Assemblea, in quanto il Governo ne raccomanda sistematicamen-
te l'uso riservato; esse sono inviate alla Commissione politiche Ue e alle Commissioni compe-
tenti per materia, presso le quali i deputati possono prenderne visione ma non ottenerne copia.

(29) Tale ultima disposizione demanda la definizione delle modalita di tale raccordo ad una
intesa tra il Presidente del Consiglio dei Ministri e i Presidenti delle Camere che non ¢ stata al
momento stipulata. Pertanto 'assistenza documentale e informativa della Rappresentanza viene
prestata secondo forme e intensita variabili nella prassi.

(30) Significativa ¢ in questo senso la prassi della Commissione politiche Ug, il cui Ufficio di
Presidenza considera periodicamente (1-2 volte al mese) I'elenco degli atti su cui il Governo
ai sensi dell’art. 6, cc. 2 e 4, della legge 234 richiama l'attenzione o ha trasmesso una relazione
tecnica nonché dei progetti legislativi trasmessi ai fini del controllo di sussidiarieta. In sostan-
za, la Commissione politiche dell'Ue opera un filtro sistematico su tutti gli atti ad essa assegnati
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ta europea della Camera nei primi 22 mesi della legislatura in corso: il
numero di atti esaminati e di pronunce espresse si pone in linea di so-
stanziale continuita con lo stesso arco temporale della legislatura prece-
dente (sessantatre progetti di atti esaminati complessivamente, sessanta
ex art. 127 del Regolamento e tre per la verifica di sussidiarieta, e venti-
sette pronunce, ventiquattro ex art. 127 e tre, tutte favorevoli, sulla sus-
sidiarieta, a fronte di, rispettivamente, settanta e ventinove della legisla-
tura precedente).

La seconda caratteristica risiede nello svolgimento di un’istruttoria ap-
profondita sugli atti e sulle questioni dell’'Ue esaminati, acquisendo an-
zitutto dal Governo (e dalla Rappresentanza permanente) elementi di
conoscenza e valutazione, verificati ed integrati attraverso ulteriori at-
tivita conoscitive svolte dalle Commissioni competenti. In questo sen-
so va letto il forte aumento registrato nei primi ventidue mesi della le-
gislatura in corso, rispetto al medesimo periodo della precedente, delle
indagini conoscitive (da quattro a otto), delle audizioni di membri del
Governo (da quattordici a quarantadue) e delle comunicazioni del Go-
verno stesso in relazione alle riunioni del Consiglio europeo o ad altre
attivita dell’Uk (da otto a diciannove).

La terza ¢ quella di ricercare la coerenza tra le posizioni di Parlamento
e Governo, non soltanto ai fini dell’attivita di indirizzo e controllo (e del
dialogo politico) ma anche del controllo di sussidiarieta. Il disallinea-
mento tra Governo e Parlamento ¢ infatti considerato un fattore di in-
debolimento della posizione nazionale nell’ambito dei negoziati a livel-
lo europeo. Nella legislatura in corso, a differenza delle precedenti, non
si sono verificati casi di evidente contrasto tra le pronunce della Came-
ra e le indicazioni del Governo.

Limpatto della legge 234 sull'intervento della Camera nella formazio-
ne della normativa europea appare dunque complessivamente positi-
vo, sebbene restino in buona misura fermi due problemi gia evidenziati
nell’esperienza precedente.

Anzitutto, rimane privo di riscontro, fatti salvi casi isolati, il seguito da-

per la verifica di sussidiarieta e sugli altri di maggiore rilevanza in base alle indicazioni del Go-
verno. Resta naturalmente ferma la facolta per ogni componente della Commissione di propor-
re 'esame di ulteriori atti.
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to dal Governo agli indirizzi parlamentari ai sensi dell’art. 7 della leg-
ge 234. Per un verso, spetterebbe agli organi parlamentari attivarsi allo
scopo, ad esempio chiedendo al Governo di riferire sugli esiti delle ri-
unioni del Consiglio (art. 4, c. 1); per altro verso, il Governo non indica
se ed in quale misura ha tenuto in considerazione gli indirizzi delle Ca-
mere, motivando un eventuale disallineamento nello strumento apposi-
tamente previsto allo scopo, la relazione consuntiva annuale sulla par-
tecipazione dell’Ttalia all'Ug*".

In secondo luogo, malgrado listruttoria svolta, i tempi di esame di pro-
getti, di atti e questioni dell’UE risultano non di rado poco compatibili
con leffettivita della pronuncia della Camera, in considerazione dell’an-
damento del negoziato europeo.

In terzo luogo, rimane priva di applicazione la riserva di esame parla-
mentare. In parte cid consegue al fatto che raramente alle numerose
notifiche operate dalla Camera ai fini dell’apposizione della riserva, so-
prattutto subito dopo l'adozione del parere della Giunta del 6 ottobre
2009, ha fatto seguito la comunicazione dell’effettiva apposizione della
riserva da parte del Governo (presumibilmente per il mancato inoltro
della richiesta della Camera al Ministro competente da parte del Presi-
dente del Consiglio); per altro verso, le stesse Commissioni competenti
considerano preferibile non attivare la riserva, richiedendo I'esame par-
lamentare piu dei 30 giorni previsti per la sua durata.

3.2. Informazioni e controllo parlamentare sulle procedure giurisdi-
zionali e di precontenzioso

Le disposizioni relative all'informazione e al controllo del Parlamento
sulle procedure giurisdizionali e di precontenzioso relative all’Italia, di
cui agli artt. 14 e 15 della legge 234, hanno ricevuto piena applicazio-
ne, riducendo le asimmetrie informative piu volte denunciate dalle Ca-
mere in relazione all'esercizio sia della funzione legislativa che di quel-
la di indirizzo e controllo.

Con riguardo all’art. 14, I'elemento di maggiore novita risiede nel pun-
tuale adempimento da parte del Governo dell’'obbligo (in buona parte

(31) Cfr. in questo senso la risoluzione n. 6/00151, approvata dalla Camera il 2 luglio 2015 in
esito all’esame delle relazioni consuntive sulla partecipazione dell'Ttalia all'Ue nel 2013 e 2014.
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gia previsto dall’art. 15-bis della legge 11/2005) di trasmettere de infor-
mazioni o i documenti» relativi a procedure di infrazione poste alla ba-
se di disegni di legge d’iniziativa governativa, di decreti legge o di sche-
mi di decreto legislativo sottoposti al parere parlamentare, nonché, in
ogni altro caso, su richiesta di una delle due Camere. In particolare, il
Governo trasmette sistematicamente alle Camere, unitamente ai disegni
di legge europea e di delegazione europea, documentazione sulle in-
frazioni e sui casi Euv Pilot oggetto dei due provvedimenti o di proposte
emendative presentate nel corso del relativo esame, raccomandandone
l'uso riservato®?. In tal modo gli organi parlamentari competenti sono
stati posti nelle condizioni di verificare tempestivamente, soprattutto in
sede di esame delle leggi europee e di delegazione europea, non sol-
tanto Pammissibilita ma anche la congruita e 'adeguatezza delle dispo-
sizioni in essi contenute (o delle proposte emendative), volte a dare so-
luzione alle procedure in questione.

Anche per quanto attiene all’art. 15 il Governo ha adempiuto, sebbene
spesso non rispettando i termini previsti, gli obblighi informativi relati-
vi all’avvio e allo svolgimento di ciascuna procedura di infrazione®. Le
Camere, che, come ribadito dal c. 2 dell’art. 15, potrebbero assumere al
riguardo tutte le opportune deliberazioni in conformita ai rispettivi Re-
golamenti, non sembrano tuttavia essersi avvalse delle potenzialita di

(32) La documentazione, che include sia le lettere di messa in mora e/o i pareri motivati del-
la Commissione, sia le risposte del Governo, ¢ inviata alla Commissione politiche Ue presso la
quale i deputati interessati possono prenderne visione ma non ottenerne copia. Va evidenzia-
to che gli artt. 14 e 15 non contengono alcun espresso riferimento ai casi oggetto del sistema
EU Pilot, attraverso il quale la Commissione comunica con le amministrazioni degli Stati mem-
bri partecipanti in merito alla corretta applicazione del diritto dell’Ue prima dell’eventuale avvio
di una procedura di infrazione. Tuttavia, avendo il Governo inserito, a partire dai d.d.l. comu-
nitaria 2011 e 2012, disposizioni volte alla risoluzione di contestazioni mosse mediante EU Pi-
lot, la XIV Commissione della Camera ha chiesto ed ottenuto, gia prima della entrata in vigore
della legge 234, la trasmissione della relativa documentazione quale condizione imprescindibile
per valutare la riconducibilita stessa di tali disposizioni al contenuto proprio dei medesimi d.d.1.

(33) In particolare, il Governo procede alla comunicazione delle decisioni della Commissione
europea concernenti 'avvio di una procedura d’infrazione e alla trasmissione (da parte del Mi-
nistro con competenza prevalente) di una relazione che illustra le ragioni che hanno determi-
nato I'inadempimento o la violazione contestati con la procedura d’infrazione, indicando altre-
si le attivita svolte e le azioni che si intende assumere ai fini della positiva soluzione della pro-
cedura stessa. Le comunicazioni e le relazioni alla Camera sono annunciate in assemblea e tra-
smesse alle Commissioni competenti.
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tali flussi informativi. Solo in pochi casi sono state infatti attivate le pro-
cedure conoscitive o di indirizzo e controllo in merito a specifiche pro-
cedure di infrazioni di particolare rilevanza ed impatto*.

3.3. Le questioni aperte

Come premesso, alcune disposizioni della legge 234, pur applicabili im-
plicitamente in base a procedure regolamentari e/o prassi vigenti, po-
trebbero richiedere specifiche disposizioni in ragione della delicatezza
e delle implicazioni delle prerogative esercitate.

Cio vale anzitutto per il comma 5 dell’art. 11 che demanda all’autono-
mia delle Camere la definizione delle modalita di attivazione del di-
ritto di opposizione (attribuito non alla singola Camera bensi ad ogni
Parlamento nazionale) alle clausole passerella generale, di cui all’art.
48, par. 7 del Tug, e speciale, prevista dall’art. 81, par. 3, del Trug, in
materia di diritto di famiglia®. Per un verso, la deliberazione di cia-
scuna Camera potrebbe avvenire secondo le procedure ordinarie di
indirizzo cosi come le eventuali intese potrebbero essere definite ca-
so per caso; al tempo stesso, tenuto conto che il diritto di opposizio-
ne di un singolo Parlamento nazionale impedisce l'attivazione della
clausola passerella, sarebbe da valutare la fissazione di regole speci-
fiche, in particolare per quanto attiene al quorum necessario in cia-
scuna Camera.

Analoghe considerazioni valgono per le deliberazioni espresse «di en-
trambe le Camere», ai sensi dell’art. 11, c¢. 3, sulle decisioni dell’'Unione
la cui entrata in vigore € subordinata alla previa approvazione degli Sta-
ti membri conformemente alle rispettive norme costituzionali®*, nonché

(34) Siveda l'audizione del Ministro dell'ambiente Galletti sulla procedura di infrazione in ma-
teria di discariche abusive svolta il 18 dicembre 2014 presso le Commissioni ambiente e politi-
che Ut di Camera e Senato.

(35) Le richiamate clausole passerella consentono al Consiglio europeo o al Consiglio (delibe-
rando all'unanimita su proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento eu-
ropeo) di decidere di rendere applicabile la procedura legislativa ordinaria (o il voto a mag-
gioranza qualificata) a materie sottoposte a procedura legislativa speciale (o comunque al vo-
to all'unanimita).

(30) Per una ricognizione delle disposizioni che ricadono nell’ambito di applicazione dell’art.
11, ¢. 3, si rinvia ad A. Esposito, La legge 24 dicembre 2012, n. 234, cit., p. 48 e ss.
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per lattivazione, con atto di indirizzo di entrambe le Camere, del c.d.
“freno di emergenza”, ai sensi dell’art. 12%.

Un terzo caso € costituito dall’art. 42, c. 3, in base al quale il Governo
presenta senza ritardo alla Corte di giustizia i ricorsi deliberati da Sena-
to o Camera avverso un atto legislativo dell'Ue per violazione del prin-
cipio di sussidiarieta, conformemente all’art. 8 del Protocollo n. 2. Per
un verso, si potrebbe ritenere che per la deliberazione di tale ricorso sia
sufficiente un atto di indirizzo (o valgano le stesse modalita previste per
i conflitti di attribuzione tra poteri dello Stato davanti alla Corte costitu-
zionale a tutela delle prerogative della Camera); per altro verso, si po-
trebbe argomentare che gli effetti dell'impugnazione di un atto dell'Ug
richiedano la definizione di apposite regole relative, in particolare, alla
verifica dei presupposti e al guorum per la deliberazione.

La questione si pone in termini simili per l'art. 5 della legge 234 che im-
pone al Governo di assicurare che la posizione dell'Italia, in caso di ne-
goziazione di accordi tra gli Stati membri dell’'Ue che prevedano l'intro-
duzione o il rafforzamento di regole in materia finanziaria o monetaria
o producano conseguenze rilevanti sulla finanza pubblica, tenga conto
degli atti di indirizzo parlamentari, riferendo tempestivamente alle Ca-
mere nel caso in cui non abbia potuto conformarsi ai medesimi indi-
rizzi. Tale disposizione, che declina il principio generale di cui all’art.
7 della legge 234, puo essere agevolmente attuata secondo le ordinarie
procedure di indirizzo e controllo in Assemblea o in Commissione; al
tempo stesso, la delicatezza della materia e le forti implicazioni che sa-
rebbero prodotte a livello europeo dall’approvazione di indirizzi parla-
mentari contrari alla conclusione di uno specifico accordo o recanti allo
scopo condizioni stringenti avrebbero potuto e potrebbero giustificare
la previsione di regole specifiche, in particolare ai fini dei quorum per
la deliberazione e per il raccordo con il Senato.

Un ultimo profilo concerne il raccordo con le Assemblee regionali,
espressamente richiamato dal c¢. 3 dell’art. 8 e dall’art. 25 della legge

(37) Artt. 31, par. 3, del Tu, 48, secondo comma, e 82, parr. 2 e 3 del True. Tali disposizioni pre-
vedono che uno Stato membro possa chiedere in seno al Consiglio che una decisione di parti-
colare rilevanza per gli interessi e 'ordinamento nazionale sia rimessa al Consiglio europeo af-
finché definisca una soluzione consensuale.
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234 in relazione al meccanismo di allerta precoce, e dal c. 2 dell’art. 9
con riguardo al dialogo politico con le istituzioni dell'Us*. Sebbene sia
le Commissioni permanenti, in sede di esame di documenti europei ai
sensi dell’art. 127, sia la Commissione politiche dell'Ug, in sede di verifi-
ca di sussidiarieta, possano gia ricorrere agli strumenti istruttori ordina-
ri per acquisire le pronunce dei Consigli regionali, potrebbe essere op-
portuno valutare la definizione, con norme o prassi regolamentari spe-
cifiche, delle modalita per 'assegnazione e la trattazione delle pronun-
ce trasmesse dalle Assemblee e, pil in generale, le forme e i termini per
la consultazione di queste ultime.

4. 1l sistema delle Conferenze e l'applicazione della legge 234/2012:
un’occasione persa

La legge 234/2012 € una delle tre fonti normative di riferimento per l'at-
tivita europea delle Regioni e del sistema delle Regioni, assieme alle
leggi 52/1996 e 131/2003. Le questioni disciplinate dalla legge 234 era-
no in precedenza affrontate dalla legge 11/2005, ora abrogata.

La legge 52/1996 & l'unica che precede la riforma costituzionale del
2001. Lart. 58, prevedendo la possibilita per le Regioni e le Provin-
ce autonome di aprire propri uffici presso le istituzioni europee, sanci-
sce il passaggio delle politiche europee dal dominio della politica este-
ra all’assetto della politica interna. Lo stesso articolo amplia I'organi-
co della Rappresentanza permanente d’Italia presso 'Unione europea
(ItatRap), istituendo quattro nuovi posti per esperti regionali, ivi distac-
cati su decisione della Conferenza delle Regioni®.

La legge 131/2003 attua la riforma costituzionale del 2001 e prevede,
tra l'altro, la possibilita per le Regioni di partecipare con propri rappre-
sentanti alle sedute del Consiglio dei Ministri dell'Ue e con propri fun-

(38) Sul tema cfr. C. Opone, La collaborazione in fase ascendente tra il Parlamento e le Assem-
blee legislative regionali, cit.

(39) Con la successiva intesa del 23 gennaio 1997, il Ministero degli affari esteri e la Conferenza
delle Regioni hanno definito i criteri e le modalita di selezione di questi quattro esperti e hanno
indicato le materie di cui si sarebbero occupati: Fondi strutturali; Aiuti di Stato a finalita regio-
nali; Ambiente; Comitato delle Regioni. E distaccato presso la Rappresentanza anche un quinto
esperto che segue la materia Agricoltura, il cui posto fu istituito nel 1993 a seguito del referen-
dum abrogativo del Ministero dell’agricoltura.
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zionari ai comitati e ai gruppi di lavoro della Commissione e del Consi-
glio. Tali forme di partecipazione sono state regolate dal successivo ac-
cordo generale di cooperazione, siglato dalla Conferenza Stato-Regioni
il 16 marzo 2006%.

La legge 52/1996 & l'unica delle tre ad avere avuto completa attuazio-
ne. Difatti, lart. 5 della legge 131, pur gemmando l'accordo del 2000, &
rimasto sostanzialmente privo di attuazione e le leggi 11 e 234 hanno
avuto solo parziale attuazione e neanche per le parti piu significative.
La legge 234, per quanto riguarda le Regioni e le Province autonome,
disciplina l'informazione, le modalita di partecipazione e codecisione
nei processi decisionali europei, nonché il recepimento della legislazio-
ne europea e il conseguente adeguamento degli ordinamenti regionali.
Rispetto alle previsioni della legge 11/2005, sono poche le novita e le
modifiche introdotte che riguardano la Conferenza delle Regioni. L'art.
2 della legge 234 ha rafforzato la presenza della Conferenza nel Ciag
sostituendo la previsione «puo chiedere di partecipare» della legge 11
con «partecipa», con riferimento al Presidente della Conferenza. Ha poi
esteso qualche termine (per esempio, I'art. 24, ¢. 3, ha allungato quello
per l'invio delle osservazioni da venti a trenta giorni); introdotto alcu-
ne precisazioni (per esempio, di nuovo l'art. 24, ¢. 3, sui passaggi del-
le informative che prima attraversavano I'imbuto delle Conferenze e ora
possono essere direttamente inviate al Ministro per gli affari europei;
precisato alcune disposizioni (ad esempio, quella relativa alla convoca-
zione dei gruppi di lavoro, prima tavoli di coordinamento nazionali: art.
24, ¢. 7). Si tratta di modifiche marginali anche perché vanno a toccare
una normativa che non ha prodotto effetti significativi, in parte perché
inattuata e in parte perché non ben congegnata. 1l legislatore sembra,
dunque, aver perso un’occasione per meglio disciplinare alcune attivita
rivelatesi finora poco efficaci (ad esempio, tutta la questione dell’invio

(40) Accordo generale di cooperazione tra il Governo, le Regioni e le Province autonome di
Trento e di Bolzano per la partecipazione delle Regioni e delle Province autonome alla forma-
zione degli atti comunitari, Conferenza Stato-Regioni, Repertorio atti n. 2537. In realta, la leg-
ge prevedeva che un accordo definisse criteri e procedure per designare il capo della delega-
zione italiana ai tavoli negoziali europei. Laccordo del 16 marzo, invece, ha definito soltanto le
modalita di partecipazione delle Regioni, a livello politico e tecnico, alla delegazione italiana.
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degli atti e delle successive osservazioni®!) e, soprattutto, per risolvere
il dualismo Giunte-Consigli in tutta la procedura di informazione sul-
la normativa europea e di partecipazione alla formazione della stessa.
Due, invece, sono le novita importanti introdotte: le disposizioni con-
tenute nell’art. 2, c. 8, e nell’art. 27 della legge, che disciplinano rispet-
tivamente la possibilita per il Dipartimento per le politiche europee di
avvalersi di un massimo di sei unita di personale delle Regioni e delle
Province autonome per le proprie attivita e le modalita di composizione
della delegazione italiana al Comitato delle Regioni. Tuttavia, in ambe-
due i casi — anche se per ragioni diverse — I'innovazione non pare aver
migliorato la situazione preesistente.

Lart. 2, ¢. 8, prevede la possibilita per il Dipartimento per le politiche
europee (Dre) di avvalersi di personale delle Regioni e delle Provin-
ce autonome, fino a un massimo di sei unita, secondo criteri da defini-
re con un’intesa con la Conferenza delle Regioni. La previsione intro-
duce un’interessante possibilita di interazione tra Dpe e Regioni. Si in-
serisce nel percorso gia sperimentato dall’art. 58 della legge 52/1996,
con gli esperti regionali presso la ItatRap, orientato a favorire il passag-
gio di competenze e la formazione in materia europea anche attraver-
so il coinvolgimento di personale di provenienza regionale negli uffi-
ci del Governo.

Cogliendo le potenzialita di questa previsione, i tecnici regionali hanno
predisposto il testo dell’intesa ampliando la platea del personale eleg-
gibile per l'avvalimento a quello proveniente da associazioni di Regio-
ni e Province autonome o di enti dipendenti e strumentali delle stesse,
ferma restando ovviamente la manifestazione di interesse da parte degli
enti di appartenenza®. Sono stati definiti i requisiti minimi per 'acces-

(41) Si pensi solo a questo dato: dal 2010 al 2013 sono stati inviati oltre 142.000 atti e sono state
formulate, seguendo la procedura prevista dalle leggi 11 e 234, soltanto 20 osservazioni prove-
nienti da quattro Regioni diverse. La modifica della banca dati di riferimento ha portato ad una
notevole diminuzione degli atti inviati nel 2014 (solo 17.2671), senza perd favorire un maggior
numero di osservazioni (solo 3 e formulate da una sola Regione).

(42) In particolare, il testo della bozza di intesa € stato esaminato dai tecnici del coordinamen-
to degli affari europei e da quelli del coordinamento del personale, arrivando all’approvazione
della Conferenza solo dopo il vaglio politico sia della Commissione Affari europei che di quel-
la Affari istituzionali.
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so ai posti (conoscenza del diritto europeo; svolgimento di esperienze
professionali presso istituzioni dell’'Ug; conoscenza di almeno una lin-
gua dell’Unione diversa dall’italiano) ed ¢ stata prevista una commissio-
ne di valutazione, composta dal Segretario generale della Conferenza
e dal Capo del Drg, per verificare il possesso dei requisiti da parte dei
candidati, procedere alla loro valutazione, stilare I'eventuale graduato-
ria da sottoporre alla Conferenza, al fine di designare le sei unita di per-
sonale da assegnare al Drk.

Mutuando i limiti temporali dall’art. 58 della legge 52/1996 per gli esper-
ti regionali presso la ItaLRap, la proposta di intesa ha previsto che anche
il personale assegnato al Dre venga nominato per la durata di due an-
ni, al termine dei quali la Conferenza delle Regioni puo rinnovare I'in-
carico, su richiesta dell’ente di appartenenza e con il parere favorevole
del Drg, per un ulteriore biennio, fino ad un massimo di otto anni. L’in-
carico ¢ revocabile in qualsiasi momento su richiesta del Drg, della Re-
gione o Provincia autonoma o dell’ente di provenienza dell'incaricato,
previa comunicazione alla Conferenza delle Regioni. Il personale asse-
gnato conserva lo stato giuridico e il trattamento economico dell’am-
ministrazione o dell’ente di appartenenza. Gli oneri relativi al persona-
le assegnato restano a carico dell’'amministrazione o dell’ente di appar-
tenenza, che, qualora diverso da una Regione o Provincia autonoma, si
impegna, mediante convenzione sottoscritta con il Drg, a garantirli per
l'intero periodo del servizio.

Lintesa ¢ stata approvata dalla Conferenza delle Regioni il 17 ottobre
2013, sottoscritta pochi giorni dopo dal Ministro per gli Affari europei e
trasmessa a tutte le Regioni e alle Province autonome. Tuttavia, trascor-
si oltre due anni dall'approvazione, nessuno dei sei posti € stato anco-
ra assegnato, anche se vi sono stati contatti tra il Dre e alcune Regioni.
Una delle difficolta incontrate € la mancata previsione di un trattamen-
to di trasferta in favore del personale assegnato.

La seconda novita concerne l'art. 27 della legge 234, che stabilisce le
modalita di nomina dei membri italiani presso il Comitato delle Regio-
ni (CpR). Ispirato da un comportamento tanto prudente quanto utile, il
legislatore nazionale aveva lasciato la formazione della delegazione ita-
liana al CpR alla libera disponibilita delle Regioni e delle autonomie lo-
cali. Un decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, sul quale si
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realizzava un’intesa in Conferenza Unificata ai sensi dell’art. 3 del d.1gs.
281/1997, formalizzava il percorso negoziale tra le associazioni delle
autonomie locali (Anci, Uprt e Uncem) e la Conferenza delle Regioni. 11
d.P.C.M. si limitava a stabilire la ripartizione dei componenti titolari e
supplenti e a specificare i requisiti soggettivi che dovevano possedere,
seguendo, peraltro, le disposizioni dei Trattati europei, soprattutto do-
po le restrizioni imposte dal Trattato di Nizza. Approvato il d.P.C.M. —
spesso anche prima - la Conferenza delle Regioni e le organizzazioni
rappresentative degli Enti locali comunicavano formalmente i nomina-
tivi al Ministro per gli Affari regionali che, verificata la sussistenza dei
requisiti soggettivi, inviava le designazioni alla Rappresentanza d’'Ttalia
presso 'Ue a Bruxelles al fine della nomina da parte del Consiglio dei
Ministri dell’'Ue. Le eventuali sostituzioni nel corso del mandato, allo-
ra quadriennale, avvenivano seguendo la medesima procedura di desi-
gnazione. In questo modo sono state formate e nominate le delegazio-
ni italiane al CpR dal 1994 al 2010, vale a dire per quattro mandati. No-
nostante gli equilibri tra i rappresentanti dei Comuni, delle Province e
delle Regioni siano sempre stati modificati, ad eccezione del passaggio
tra le delegazioni 2002-2006 e 2006-2010, in ogni rinnovo della delega-
zione si & sempre raggiunto 'accordo fra le parti®?. Per le Regioni 'equi-
librio raggiunto, 14 titolari e 8 supplenti, garantiva I'indicazione di un
rappresentante ad ogni Regione e Provincia autonoma, lasciando aper-
ta la sola scelta dei componenti titolari e supplenti.

Un primo colpo a questo quadro di virtuosa collaborazione istituzio-
nale & stato dato dalla legge comunitaria del 2008 (legge 88/2009), che
introduce l'art. 6-bis nella legge 11/2005. Tale articolo ingessa la ripar-
tizione dei componenti della delegazione italiana, stabilendo che sara
composta da 14 titolari indicati dalle Regioni e dalle Province autono-
me, 7 indicati dall’Ancr e 3 dall'Urr; a fronte di 8 componenti supplen-
ti indicati dalle Regioni, 9 dall’Anci e 7 dall’'Upr. La norma fotografa la
composizione esistente, ma aggrava l'eventuale revisione degli equili-

(43) La delegazione per il mandato 1994-1998 contava 13 componenti titolari e 13 componen-
ti supplenti per le Regioni; quella del mandato 1998-2002 contava 12 componenti titolari e 12
componenti supplenti per le Regioni, mentre quella del mandato 2002-2006 contava 14 compo-
nenti titolari e 8 componenti supplenti per le Regioni.
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bri: non sara piu sufficiente l'intesa in Conferenza Unificata ma servira
un intervento legislativo.

Lart. 27 della legge 234 ha modificato questo quadro. Il confronto sul
suo disposto inizia ancora prima che la legge entri in vigore. Nel no-
vembre 2012, le elezioni regionali in Sicilia provocano la decadenza au-
tomatica, per perdita del mandato elettorale, del componente del CbR
indicato dalla Regione Siciliana. La Conferenza dei Presidenti delle As-
semblee legislative delle Regioni e delle Province autonome (Confe-
renza dei Presidenti delle Assemblee) chiede 'applicazione anticipata
dell’art. 27, ¢. 4, che stabilisce la procedura da utilizzare in caso di de-
cadenza dei componenti in corso di mandato ({’indicazione del sostitu-
to € comunicata dall’'organismo competente alla Presidenza del Consi-
glio dei Ministri ... ai fini della proposta al Consiglio dell'Unione euro-
pea»). Sostiene che, essendo il componente decaduto un consigliere re-
gionale uscente, 'organismo competente sia quello a cui appartiene il
componente da sostituire, cioe la stessa Conferenza dei Presidenti del-
le Assemblee, e non quello che lo ha designato per la nomina, cioe la
Conferenza delle Regioni. Per questa ragione propone di dare attuazio-
ne anticipata alla legge concordando il sostituto.

La richiesta mette in difficolta la Conferenza delle Regioni, in quanto
le sostituzioni sono sempre state effettuate seguendo le indicazioni del
Presidente della Regione di provenienza del membro da sostituire. Ac-
cettando la proposta, la Conferenza rischierebbe di lasciare la Regione
Siciliana senza componente al CpR. Su richiesta del Presidente della Re-
gione siciliana la questione viene posta all’'ordine del giorno della Con-
ferenza il 20 dicembre 2012 e la Regione siciliana indica il sostituto nella
persona del Presidente della Regione. La Conferenza, infatti, concorda
nel ritenere che, anche applicando anticipatamente I'art. 27, 'organismo
competente a sostituire il componente sarebbe sempre la stessa Confe-
renza, in quanto ha designato il componente decaduto.

La questione perd non ¢ chiusa, perché nel corso del 2013, entrata in
vigore la legge 234, si svolgono elezioni in sette Regioni, con la possibi-
lita di sostituire otto componenti del Comitato*. Convinta della propria

(44) Sono andate al voto nel 2013 le Regioni (tra parentesi i componenti del CpR indicati in pre-
cedenza): Friuli Venezia Giulia (2 componenti supplenti); Lazio (1 titolare); Lombardia (1 sup-
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interpretazione, la Conferenza delle Regioni effettua le prime tre sosti-
tuzioni (Regioni Lazio, Lombardia e Molise) e a quel punto la Conferen-
za dei Presidenti delle Assemblee propone ricorso al TAR del Lazio per
sostenere la sua tesi: il ¢. 4 dell'art. 27 quando parla di organismo com-
petente intende I'organismo cui appartiene il componente, quindi, nel
caso delle otto sostituzioni da effettuarsi nel 2013, deve interpretarsi nel
senso che in cinque casi I'indicazione spetti alla Conferenza dei Presi-
denti delle Assemblee, essendo consiglieri regionali cinque degli otto
componenti uscenti. La Conferenza delle Regioni si costituisce in giudi-
zio, ribadendo che per organismo competente non puo che intendersi
quello che ha effettuato la designazione originaria e che, di conseguen-
za, anche nei cinque casi contesi la designazione spetta alla Conferenza
delle Regioni, avendo la stessa designato i cinque Consiglieri regionali.
Nel corso di alcuni incontri i rappresentanti delle due Conferenze pro-
vano a trovare un punto di mediazione che perd non si raggiunge, fi-
no a quando la Conferenza delle Regioni cede un posto da titolare al-
la Conferenza delle Assemblee, che a sua volta rinuncia al giudizio del
TAR®. Cosi, prima dell’estate del 2014, la Conferenza delle Assemblee
indica alla Conferenza delle Regioni chi designare quale componente
titolare (il Presidente del Consiglio regionale della Lombardia) e la Con-
ferenza delle Regioni procede a tutte le sostituzioni nel frattempo rese-
si necessarie a seguito delle elezioni del 2014 (Abruzzo, Basilicata, Pie-
monte e Sardegna).

Nell’autunno del 2014, inizia il negoziato per la formazione della dele-
gazione al CbR 2015-2020. Questa volta si applica l'art. 27 della legge
234. 11 1° ottobre si incontrano i rappresentanti delle due Conferenze
ma non raggiungono un accordo, in quanto la Conferenza dei Presiden-
ti delle Assemblee propone una ripartizione paritaria dei posti spettanti
alle Regioni. La Conferenza delle Regioni del 16 ottobre viene informata
dello stallo negoziale e incarica il suo Presidente per un ulteriore incon-
tro con la Conferenza dei Presidenti delle Assemblee. Nel frattempo si

plente), Molise (1 titolare) e Valle d’Aosta (1 titolare) e le Province autonome di Trento (1 sup-
plente) e di Bolzano (1 componente titolare).

(45) Nel frattempo il TAR del Lazio aveva negato alla Conferenza delle Assemblee la sospensiva
delle prime tre designazioni effettuate nel 2013 dalla Conferenza delle Regioni.
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svolge la riunione tecnica in sede di Conferenza Unificata (23 ottobre),
dove dovra essere raggiunta l'intesa, e si manifesta il primo problema.
La Conferenza dei Presidenti delle Assemblee non fa parte della Con-
ferenza Unificata, essendo la stessa il luogo di incontro degli esecutivi,
centrale, regionali e delle autonomie locali. Le autonomie locali formu-
lano la seguente proposta: la rappresentanza delle Assemblee € in quo-
ta alla componente regionale e deve essere risolta a monte della Confe-
renza Unificata; Regioni e Ancr si dividono i quattro supplenti cui 'Upt
rinuncia®. Mentre sul testo del d.P.C.M. si registra un sostanziale accor-
do, sui numeri le parti restano ancora distanti.

II 13 novembre, i rappresentanti delle due Conferenze si incontrano
nuovamente, ma non riescono a trovare un accordo. Sia la Conferenza
dei Presidenti delle Assemblee sia I’Ancr sviluppano nel frattempo due
ulteriori proposte a livello tecnico*. Non trovandosi un accordo a livel-
lo tecnico né di rappresentanze politiche ristrette, la Conferenza del-
le Regioni € convocata per dirimere la questione in maniera definitiva.
11 18 dicembre, si raggiunge la seguente intesa in Conferenza unifica-
ta con Anct e Upr: 14 componenti titolari e 10 supplenti alle Regioni e
il resto alle autonomie locali (10 titolari e 14 supplenti). L'intesa politi-
ca prevede, dunque, che la rappresentanza delle Assemblee sia a cari-
co della componente regionale. La Conferenza propone alla Conferen-
za dei Presidenti delle Assemblee di designare quattro componenti tito-
lari e quattro supplenti®®. A inizio gennaio 2015, tutti i nominativi sono
stati comunicati e il Ministero per gli affari regionali pud procedere alla
trasmissione a Bruxelles della delegazione italiana.

(46) Questa era la ripartizioni dei membri da cui & partito il negoziato per la delegazione 2015-
2020: Regioni 14 titolari (di cui uno indicato dalla Conferenza dei Presidenti delle Assemblee) e
8 supplenti; Comuni 7 titolari e 9 supplenti; Province 3 titolari e 7 supplenti.

(47) L’Anct comunica la disponibilita a rinunciare in favore delle Regioni a tre supplenti in cam-
bio di un titolare, ferma restando la premessa, cioe che la rappresentanza delle Assemblee sia
inclusa in quella delle Regioni. La proposta tecnica della Conferenza dei Presidenti delle As-
semblee ¢ addirittura meno concessiva di quella che lo stesso Presidente della Conferenza ave-
va proposto nell'incontro del 13 dicembre con il Presidente della Conferenza delle Regioni.

(48) Per quanto riguarda le Regioni, per la prima volta da quando ¢ stato istituito il Comitato,
tutti i componenti titolari sono Presidenti di Regione (Abruzzo, Lazio, Molise, Sardegna, Sicilia,
Toscana, Umbria, Valle d’Aosta, Veneto e Provincia di Bolzano).
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Nonostante la conclusione positiva del processo di designazione, €
emersa chiaramente la difficolta di applicare l'art. 27 per due ordi-
ni di ragioni. Da una parte la composizione della Conferenza Unifi-
cata e dall’altra il tipo di rappresentanza richiesto dall’art. 300.3 del
True®.

Sotto il primo profilo, la Conferenza dei Presidenti delle Assemblee non
fa parte della Conferenza Unificata. Ne consegue che o si istituisce un
diverso luogo ad hoc di intesa tra Governo, Regioni, Presidenti delle As-
semblee regionali e autonomie locali o le Assemblee regionali finisco-
no in quota alle Regioni e, quindi, non con una rappresentanza autono-
ma*’. Ma se sono in quota alle Regioni, allora la norma ¢ contraddittoria
perché i componenti per le Regioni e le Province autonome «sono indi-
cati ... dalla Conferenza delle Regioni e delle Province autonome». Non
sarebbe, quindi, chiaro perché la designazione dovrebbe essere decisa
dalla Conferenza dei Presidenti delle Assemblee. Soccorre lo stesso art.
27 laddove precisa che la Conferenza dei Presidenti delle Assemblee
nomina i componenti «per la rappresentanza delle Assemblee legisla-
tive». Allora, tali componenti non sarebbero nominati in quanto titolari
di un mandato elettorale diretto, ma in rappresentanza di un’assemblea
eletta. In questo caso, dunque, sarebbe stato necessario specificare nel-
la comunicazione che il Governo ha inviato al Consiglio della Ut — an-
che ai fini dell’'operativita della decadenza automatica — che tali compo-
nenti erano stati nominati in quanto politicamente responsabili dinnan-
zi ad un’assemblea eletta e non in quanto titolari di un mandato eletto-
rale diretto. Cosi non ¢ stato.

In conclusione, gli attori coinvolti nella costituzione della delegazione
italiana, pur con qualche difficolta, sono riusciti a fornire al Governo

(49) Lart. 300.3 del True recita: dl Comitato delle Regioni ¢ composto da rappresentan-
ti delle collettivita regionali e locali che sono titolari di un mandato elettorale nell’ambi-
to di una collettivita regionale o locale, o politicamente responsabili dinanzi ad un’assem-
blea eletta».

(50) Esisterebbe invero una terza via. Organizzare la rappresentanza delle Regioni e delle
Province autonome includendo in unica Conferenza sia le Giunte sia i Consigli regionali, in
maniera sostanzialmente analoga a quanto avviene nell’Axcr e avveniva nell’Upr. E chiaro che
poi all'interno di questa Conferenza si potrebbero meglio delineare ambiti di azione concor-
demente dedicati all'una o all'altra componente. La percorribilita di questa via & questione
esclusivamente politica.
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una composizione unanime, nonostante un quadro giuridico non chia-
ro e potenzialmente foriero di problemi anche con I'Uk.

5. Lattuazione della legge 234/2012 nelle singole Regioni

La legge 234 presenta diversi elementi di novita ed interesse per le Re-
gioni e le Province autonome italiane, offrendo l'occasione per dare
seguito anche in ambito regionale, da un lato, alle innovazioni intro-
dotte dal Trattato di Lisbona e, dall’altro, alle lezioni apprese nell’ap-
plicazione della legge 11/2005 nei rapporti sia con il Governo che con
il Parlamento.

Gia sulla base della legge 11, infatti, erano state introdotte in via di
prassi alcune innovazioni di interesse regionale. Si pensi ai numero-
si casi di collaborazione delle Assemblee regionali con le Camere del
Parlamento nelle attivita volte al controllo della sussidiarieta e al coin-
volgimento del livello regionale nel c.d. dialogo politico del Parlamen-
to con le istituzioni europee, attivita che trovano ora espressa previ-
sione nella legge 234°'. Vi sono poi nella legge I'estensione da venti
a trenta giorni del termine per inviare le osservazioni al Governo su-
gli atti e sulle proposte di atti europei’?; lo snellimento della proce-
dura di trasmissione delle osservazioni dalle singole Regioni al Go-
verno®,; oltre al rafforzamento degli obblighi informativi del Gover-
no verso le Regioni*, in particolare in fase ascendente e in corrispon-
denza di quelli previsti verso il Parlamento. Se a prima vista le novita
di maggiore interesse per le Regioni riguardano la partecipazione alla
fase ascendente, utili spunti per le leggi regionali di procedura sono

(51) Art. 8, c. 3, art. 9, . 2, art. 25.
(52) Art. 24, ¢. 3.

(53) Art. 24, c. 3, che prevede la trasmissione diretta delle osservazioni dalle Regioni al Presi-
dente del Consiglio o al Ministro per gli affari europei, con contestuale comunicazione alle Ca-
mere, alla Conferenza delle Regioni e alla Conferenza dei Presidenti delle Assemblee legislati-
ve regionali, eliminando il precedente “filtro” delle Conferenze. Analogamente dispone l'art. 25
sulla trasmissione diretta alle Camere delle osservazioni sul rispetto del principio di sussidiarie-
ta da parte delle Assemblee regionali, con contestuale comunicazione alla Conferenza dei Pre-
sidenti delle Assemblee.

(54) Artt. 6, ¢. 4, e 24, ¢. 2, sullinformazione «qualificata e tempestiva» del Governo al Parlamen-
to, estesa alle Regioni per le proposte legislative dell’'Ut nelle materie di competenza regionale.
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offerti anche rispetto alla partecipazione alla fase discendente® e agli
aspetti organizzativi®°.

Non tutte queste novitd della legge 234 comportano necessariamente
un adattamento delle leggi regionali di procedura. Esse costituiscono
tuttavia 'occasione per predisporre meccanismi interni piu efficienti ed
efficaci per mettere in pratica il ruolo assegnato alle Regioni nel proces-
so di integrazione europea che, per essere effettivo, necessita di stru-
menti legislativi ed organizzativi adeguati’’. E questo il punto di parten-
za per intervenire su alcuni aspetti cruciali per il buon funzionamento
del sistema italiano nel suo complesso. Il presente paragrafo ha la fina-
lita di individuare il quadro legislativo vigente nelle singole Regioni e
Province autonome dopo l'entrata in vigore della legge 234, una visione
d’'insieme degli strumenti predisposti e della loro applicazione concreta
che si vorrebbe inquadrare nel contesto di una pitt ampia riflessione sul
contributo regionale agli obiettivi europei di qualita della legislazione.

Per quanto riguarda il quadro generale, va detto che sono complessiva-
mente diciotto le Regioni e le Province autonome dotate di una legge
regionale di procedura sulla partecipazione alla formazione e attuazio-
ne delle norme Ue adottate dopo la riforma costituzionale del Titolo V.

(55) In riferimento al recepimento delle direttive nelle materie di competenza regionale, si ve-
da l'art. 40, c. 5, che riprende sostanzialmente quanto gia previsto all'art. 1, ¢. 2, dell’Accordo
stipulato in Conferenza Unificata il 24 gennaio 2008, rimandando a sua volta ad un accordo in
Conferenza Stato-Regioni per definire le modalita di individuazione delle direttive Ue di compe-
tenza regionale. Di interesse per le Regioni, nelle materie di competenza regionale, anche I'ob-
bligo dell’lamministrazione centrale con competenza prevalente di predisporre la tabella di cor-
rispondenza tra le disposizioni dei decreti legislativi con cui si esercita la delega e quelle della
direttiva da recepire (art. 31, c. 2) al quale corrisponde, per la fase ascendente, quanto previsto
dal c. 5 dell’art. 6 che richiede la predisposizione delle tabelle di corrispondenza tra le disposi-
zioni della proposta legislativa Ue e le disposizioni nazionali vigenti (art. 6, c. 5).

(56) V. l'assetto organizzativo delle amministrazioni centrali basato su «uclei di valutazione de-
gli atti dell’'Unione europea» (art. 20).

(57) V. R. Apam, A. Tizzano, Manuale di diritto dell Unione europea, Torino, Giappichelli, 2014, p. 870.

(58) Al mese di agosto 2015, le leggi regionali di procedura vigenti sono: Friuli Venezia Giu-
lia, 1.r. 10/2004 (ultima modifica: L.r. 13/2013; v. inoltre art. 17, L.r. 17/2007); Marche, L.r. 14/20006;
Valle d’Aosta, l.r. 8/2006 (ultima modifica: l.r. 7/2014); Calabria, l.r. 3/2007; Emilia-Romagna,
Lr. 16/2008; Molise, l.r. 32/2008; Campania, Lr. 18/2008; Toscana, Lr. 26/2009; Basilicata, Lr.
31/2009; Sicilia, L.r. 10/2010; Sardegna, L.r. 13/2010; Puglia, l.r. 24/2011; Lombardia, l.r. 17/2011
(ultima modifica: Lr. 14/2014); Veneto, L.r. 26/2011 (ultima modifica: L.r. 27/2013); Umbiria, L.r.
11/2014; Abruzzo, l.r. 39/2014; Lazio, L.r. 1/2015; Provincia Autonoma di Trento, 1.p. 2/2015.
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Otto di queste hanno recentemente modificato o introdotto ex novo le
procedure, tenendo conto della legge 234 e del Trattato di Lisbona. Si
tratta delle Regioni Friuli Venezia Giulia, Veneto, Lombardia, Valle d’A-
osta, Umbria, Abruzzo e Lazio e della Provincia Autonoma di Trento. A
parte l'adattamento terminologico conseguente all’estinzione della Co-
munita a favore dell’'Unione europea, gli elementi comuni a queste leg-
gi riguardano soprattutto la partecipazione alla fase ascendente — nor-
me sul controllo della sussidiarieta e sul c.d. dialogo politico — a cui si
aggiungono, in alcuni casi, nuove norme sugli aspetti organizzativi in-
terni di carattere generale, o piu specifici, riferiti agli adempimenti e al-
le comunicazioni in materia di aiuti di Stato, alla cooperazione ammini-
strativa in materia di mercato interno e alla figura degli Esperti nazionali
distaccati (Exp)¥. Un altro elemento comune a quasi tutte queste leggi,
funzionali allapplicazione della legge 234 ma non di attuazione diret-
ta delle procedure da essa previste, ¢ I'introduzione o il rafforzamento
della sessione europea annuale dell’Assemblea legislativa regionale, se-
de principale del coinvolgimento degli interlocutori sul territorio, delle
imprese e dei cittadini in applicazione del principio generale di parte-
cipazione e, in alcuni casi, chiaramente finalizzata a formulare indirizzi
generali per la partecipazione sia alla fase ascendente che discendente
nell’anno di riferimento.

Al di la delle previsioni generali, tuttavia, ¢ solo osservando I'applica-
zione concreta delle procedure che si colgono gli elementi pit signifi-
cativi. Partendo dalla partecipazione alla fase discendente, per como-
dita espositiva, e includendo a tal fine tutte le Regioni, € noto come la
maggior parte di esse abbia da tempo previsto 'adattamento dell’ordi-
namento agli obblighi europei con lo strumento della “legge europea
regionale” annuale, strumento principale ma non esclusivo previsto a
questo scopo. Hanno scelto di adottare la legge europea regionale an-
nuale quindici Regioni, alle quali si aggiungono Emilia-Romagna e To-
scana che definiscono la propria legge comunitaria regionale periodica,

(59) Gli Esperti nazionali distaccati sono funzionari delle amministrazioni pubbliche — dunque
anche provenienti dalle Regioni — con competenza in un determinato settore, i quali vengono
ammessi temporaneamente a prestare servizio presso una delle istituzioni europee (o presso
organi e agenzie dell’Ug, organizzazioni ed enti internazionali, altri Stati membri dell’'Ug). V. art.
21, legge 234, che modifica l'art. 32, d.lgs. 30 marzo 2001, n. 165.
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non annuale®, per un totale di diciassette; tuttavia, sul piano dell’appli-
cazione concreta, il numero delle Regioni che effettivamente adottano
leggi regionali periodiche finalizzate all’adeguamento dell’'ordinamen-
to agli obblighi europei & largamente inferiore®. La regolarita sembra
comunque essere in aumento negli ultimi anni e con essa, oltre all’ef-
ficienza del sistema di adeguamento, anche la trasparenza ne ha tratto
giovamento. La diffusione della legge europea annuale va considerata
insieme all’'obbligo di verificare lo stato di conformita dell’ordinamen-
to regionale e di comunicarne i risultati al Governo entro il 15 genna-
io di ogni anno, oltre all'’elenco dei provvedimenti di recepimento delle
direttive dell’anno precedente. Tale elenco, che per prassi non si limita
agli atti di recepimento delle direttive ma si estende anche agli altri in-
terventi di adeguamento agli obblighi europei, compare nella relazione
illustrativa del disegno di legge di delegazione europea, oltre che nella
relazione consuntiva annuale del Governo al Parlamento®.

Sulla base di dati ufficiali, dunque, € possibile la ricostruzione del qua-
dro relativo alla partecipazione delle Regioni alla fase discendente in
applicazione della legge 234 e delle rispettive leggi di procedura. Ri-
sulta invece difficoltoso ricostruire la partecipazione regionale alla fa-
se ascendente, in applicazione non solo della legge 234 ma anche del-
le regole interne stabilite nelle leggi regionali di procedura, alle quali
si aggiungono importanti disposizioni dei regolamenti interni delle As-

(60) Si tratta delle seguenti Regioni: Friuli Venezia Giulia, Valle d’Aosta, Marche, Calabria, To-
scana, Basilicata, Molise, Sicilia, Sardegna, Puglia, Veneto, Lazio, dove la Giunta presenta al Con-
siglio il disegno di legge a seguito della verifica dello stato di conformita dell’ordinamento; Emi-
lia-Romagna, Abruzzo, Lombardia e Umbria dove la presentazione del disegno di legge da par-
te della Giunta avviene a seguito della verifica dello stato di conformita dell’ordinamento e «e-
nendo conto degli indirizzi formulati dal Consiglio in sessione europea»; infine il Piemonte che,
pur non avendo un’apposita legge di procedura, prevede 'adozione di una legge comunitaria
regionale annuale nel proprio Statuto.

(61) Le leggi europee (o comunitarie) regionali fin qui adottate sono: Friuli Venezia Giulia: L.r.
11/2005, L.r. 9/2006, Lr. 14/2007, L.r. 7/2008, L.r. 13/2009, L.r. 15/2012, Lr. 13/2013; Valle d’Aosta:
L.r. 8/2007, 1.r. 12/2009, Lr. 16/2010, L.r. 12/2011, L.r. 15/2012, L.r. 7/2014, 1.r. 13/2015; Marche: L.r.
36/2008, L.r. 7/2011; Emilia-Romagna: L.r. 4/2010, L.r. 27/2014, L.r. 9/2015 (e L.r. 10/2015 collega-
to alla legge comunitaria regionale); Umbria: L.r. 15/2010; Abruzzo: L.r. 59/2010, Lr. 44/2011, Lr.
64/2012, L.r. 55/2013, L.r. 46/2014, L.r. 22/2015; Veneto: L.r. 24/2012, L.r. 27/2013, L.r. 2/2015; Lom-
bardia: L.r. 14/2014, l.r. 8/2015.

(62) Presentata ai sensi dell’art. 13 della legge 234.
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semblee®. Anche in questo caso la sede idonea dovrebbe essere la re-
lazione consuntiva del Governo al Parlamento, dove si dovrebbe com-
pletare il quadro informativo sulla partecipazione regionale al diritto
europeo nell’anno di riferimento. Il Dipartimento per le politiche euro-
pee ¢ infatti il punto di raccolta di tutte queste informazioni, provenien-
ti sia dalle Giunte che dalle Assemblee, dato che le osservazioni previ-
ste dalla legge 234 devono essere inviate direttamente al Ministro per
gli Affari europei. Tuttavia, tenendo conto anche delle informazioni che
¢ possibile reperire sui siti Internet delle Assemblee legislative regiona-
1i% i dati fin qui riportati nella relazione consuntiva appaiono generi-
ci e incompleti®.

Sulla base delle informazioni complessive, le Assemblee regionali piu
attive e costanti nel tempo risultano essere quelle delle Regioni Emi-
lia-Romagna e Abruzzo. Queste Regioni dispongono, fin dall’entrata in
vigore delle rispettive leggi regionali di procedura, di una struttura or-
ganizzativa funzionale all’applicazione delle stesse, a partire dalla pro-
grammazione della partecipazione regionale alla formazione e all’attua-
zione delle politiche europee incentrata sulla sessione europea annua-
le dell’Assemblea legislativa. In entrambe le Regioni, nei tempi previsti
dalle rispettive leggi di procedura, la sessione si conclude con indiriz-
zi generali alla Giunta per la successiva partecipazione alle fasi ascen-
dente e discendente, sulla base dell’esame del programma di lavoro an-
nuale della Commissione europea e della relazione della stessa Giunta
che da conto dello stato di conformita dell’ordinamento regionale agli

(63) Si pensi, ad esempio, all’art. 38, r.i. dell’Assemblea legislativa dell’Emilia-Romagna; ai pitt
recenti artt. 169-ter, 170 e 170-bis, r.i. del Consiglio regionale del Friuli Venezia Giulia modifica-
to nel 2014; agli artt. 115 e 116, r.i. del Consiglio regionale dell’Abruzzo; agli artt. 124 e 125, r.i.
del Consiglio regionale del Veneto, del 14 aprile 2015.

(64) Le informazioni si possono reperire sui siti Internet solo di alcune Regioni, e con maggio-
re facilita per quanto riguarda le osservazioni provenienti dalle Assemblee piuttosto che dalle
Giunte. Si vedano, ad esempio, i siti Internet delle Assemblee legislative regionali di Emilia-Ro-
magna, Abruzzo, Friuli Venezia Giulia e Lombardia.

(65) Sivedano le relazioni consuntive 2013 e 2014, presentate dopo I'entrata in vigore della leg-
ge 234. I dati che si ricavano consultando i siti internet delle Assemblee regionali sono diversi
da quelli riportati nelle relazioni. La formulazione dell’art. 13, ¢. 2, lett. d) della legge 234 non
aiuta in tal senso, non contenendo un chiaro riferimento alle osservazioni delle Regioni (Giun-
te e Assemblee) tra i contenuti della relazione consuntiva annuale.
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obblighi europei, riferita all’anno precedente, con l'individuazione dei
conseguenti interventi normativi®.

Questo stesso sistema, seppure con alcune varianti, ¢ condiviso oggi da
altre quattro Regioni”, che dispongono, pertanto, di un analogo stru-
mento di programmazione annuale delle proprie attivita europee, che
diviene strumento di programmazione politica dell’applicazione delle
procedure previste dalla legge 234. Quest’ultimo non solo consente alle
strutture regionali di organizzare per tempo i necessari approfondimenti
tecnici, ma pure, se fosse utilizzato anche dalle altre Regioni e nel primo
periodo dell’'anno — non oltre il mese di febbraio, ad esempio — consen-
tirebbe di contribuire alla programmazione delle attivita della Conferen-
za delle Regioni in materia europea e, pitt ampiamente, agli obiettivi di
sistema cui tende la legge 234. Rendere note il prima possibile nell’an-
no le iniziative sulle quali le singole Regioni lavoreranno consentirebbe
l'attivazione in tempo utile delle sedi tecniche e politiche di collabora-
zione tra Governo e Regioni nella fase ascendente — dai gruppi di lavo-
ro integrati al comitato tecnico di valutazione integrato, fino alla Confe-
renza Stato-Regioni per I'eventuale intesa di cui all’art. 24, ¢. 4 — e per
la fase discendente — individuazione delle direttive di competenza re-
gionale, di cui all’art. 40, c. 5, in sede di sessione europea della Confe-
renza Stato-Regioni. Ne gioverebbe I'organizzazione dei lavori tecnici a
supporto degli organi politici regionali.

L'adattamento delle leggi regionali di procedura alla legge 234, cosi co-
me la puntuale applicazione delle leggi regionali gia aggiornate, costitui-
sce allora un’ottima occasione: a) per migliorare gli strumenti gia a dispo-
sizione, proseguendo con la diffusione presso altre Regioni della sessio-
ne europea delle Assemblee, che dia allo stesso tempo indirizzi generali

(66) 11 sistema delle due Regioni ¢ analogo anche per il lavoro preparatorio che si svolge in
Giunta a supporto dei lavori di Assemblea, dove esistono gruppi di lavoro composti da tecni-
ci dei due organi regionali. Sul punto v. il successivo par. 6, riferito al caso della Regione Emi-
lia-Romagna.

(67) Sulla base delle rispettive leggi di procedura, in combinato disposto con i regolamenti in-
terni dei rispettivi Consigli regionali, analoga impostazione della sessione europea emerge an-
che per le Regioni Friuli Venezia Giulia, Umbria, Lombardia e Veneto. Seppure si debba rilevare
qualche piccola variante, ad esempio sui tempi, che pero non incide sull'impostazione di fondo;
anzi, in alcuni casi, le varianti potranno contribuire a rendere ancora pitu efficiente il sistema.
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alla Giunta sulla partecipazione al diritto europeo (fase ascendente e di-
scendente) sul modello di quelle gia collaudate, anticipandola pero il pit
possibile all'inizio dell'anno®; b) per riorganizzare le strutture interne alle
Giunte e alle Assemblee, rafforzando le sedi di collaborazione e di colle-
gamento tecnico tra la partecipazione alla fase ascendente e discenden-
te, ad esempio individuando una struttura basata su nuclei regionali di
valutazione di atti europei che consenta un pit efficace coordinamento
interno a ciascuna Regione (Giunta e Assemblea), tra le Regioni stesse e
tra queste e il Governo e che, allo stesso tempo, valorizzi le competenze
europee dei funzionari regionali®; 3) per inquadrare gli strumenti della
partecipazione regionale all'interno degli obiettivi europei della better re-
gulation, con l'obiettivo pit ampio di trarre dal processo di integrazione
europea i maggiori benefici possibili per i cittadini.

Rientra a pieno titolo in questo ambito il tema della valutazione d’im-
patto territoriale in fase ascendente, questione fondamentale per le Re-
gioni, tuttora aperta sia a livello europeo che interno. A questo tema, in
questa sede, non si pud che accennare, sottolineando tuttavia, in termi-
ni pitt generali, come la qualita della legislazione europea sia un tutt'u-
no con la qualita della legislazione nazionale e regionale e comporti ne-
cessariamente la condivisione di principi, obiettivi e strumenti tra i di-
versi livelli di governo”.

(68) In questo senso ¢ intervenuta la Regione Lombardia, che anticipa al 31 gennaio la presen-
tazione al Consiglio regionale, da parte del Presidente della Regione, della relazione sullo sta-
to di conformita dell’ordinamento (art. 5, Lr. 17/2011), allineando cosi tra loro i tempi gia pre-
visti anche per la presentazione della relazione programmatica di fase ascendente (art. 4) e del
disegno di legge europea regionale (art. 8). La sessione europea del Consiglio regionale pren-
de in esame i tre documenti citati e il programma di lavoro annuale della Commissione euro-
pea, concludendosi entro il 31 marzo di ogni anno con un atto di indirizzo e con l'approvazio-
ne della legge europea regionale.

(69) A partire dagli Exp, sulla base di apposite disposizioni di carattere organizzativo da pre-
vedere nelle leggi regionali di procedura. Una riflessione riferita al piano nazionale, che ben
puo essere estesa anche alle Regioni, si trova in R. Amato, Artt. 18, 19, 20, 21, in L. Costato,
L.S. Rossi, P. BorgHi (a cura di), Commentario alla legge 24.12.2012, n. 234, Napoli, Ed. Scien-
tifica, 2015, p. 216.

(70) V. dLegiferare meglio per ottenere risultati migliori — Agenda dell’'UE», Comunicazione del-
la Commissione europea — COM (2015) 215 def. La Commissione invita le Istituzioni e gli Stati
membiri a condividere questo impegno. Esso interessa l'intero ciclo delle politiche, dall’elabora-
zione di una proposta alla sua approvazione, attuazione e revisione.
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6. Un caso di studio: la Regione Emilia-Romagna

Poiché, come pili volte sottolineato, nell’attuazione della legge 234 e, in
senso pil generale, delle politiche europee cruciale risulta essere il ruo-
lo delle Regioni, unito a quello degli Enti locali, pare importante illustra-
re I'esperienza concreta di una Regione molto attiva: 'Emilia-Romagna.
Essa va collocata all'interno di un’evoluzione che ha visto tutto il siste-
ma regionale muoversi, nel tempo, verso una presenza sempre piu for-
te nei processi decisionali e nelle politiche europee’.

Il punto di svolta in materia ¢ stato la riforma del Titolo V della Parte se-
conda della Costituzione (2001) che, nell’art. 117, ¢. 5, ha riconosciuto la
partecipazione delle Regioni e delle Province autonome, nelle materie
di propria competenza, alla fase ascendente del diritto dell’Ue e previsto
l'obbligo di attuazione nella fase discendente. Da cid ha preso avvio un
processo che ha portato all'approvazione di molte leggi regionali di pro-
cedura, talvolta innovando la legislazione regionale precedente e questo
a breve distanza dalla riforma costituzionale, anche in mancanza di una
legge statale che disciplinasse puntualmente la materia (il primo testo le-
gislativo si € avuto con I'emanazione della legge 131/2003, il cui art. 8
detta norme importanti, ma abbastanza scarne).

La Regione Emilia-Romagna era intervenuta prontamente’?, con alcuni ar-

(71) Su questi aspetti v. C. Opone e G. Dr Feperico (a cura di), 11 recepimento delle direttive
dell’Unione Europea nella prospettiva delle Regioni italiane. Modelli e soluzioni, Napoli, Ed.
scientifica, 2010.

(72) Si deve alla Regione Friuli Venezia Giulia il primo impianto organico per lattuazione
dellart. 117, c. 5, della Costituzione (l.r. 10/2004), che prevedeva una legge comunitaria annua-
le (sul modello della legge La Pergola, la n. 86 del 1989, allora vigente) e si caratterizzava per
un ampio rinvio all'utilizzo di regolamenti regionali e per I'inserimento di norme innovative, co-
me gli indirizzi della Giunta regionale per la disapplicazione delle norme divenute incompatibi-
li con I'ordinamento dell’Ut. Nei primi anni successivi ad essa varie Regioni si dotarono di pro-
prie leggi. Nel 20006 fu la volta di due Regioni piuttosto attive ed attente a queste tematiche: la
Valle d’Aosta, con la legge n. 8, riguardante sia la U sia i rapporti internazionali), e le Marche,
con la legge n. 14 che ha delineato un sistema snello, che valorizza molto il Consiglio regiona-
le. Nel 2007 hanno legiferato la Calabria (legge regionale n. 3, caratterizzata dalla distinzione
di ruoli fra Consiglio e Giunta regionale). L'Umbria, nell'ambito di una legge regionale di gene-
rale riforma del sistema regionale e locale (la legge 7 luglio 2007, n. 23), inseri due articoli (29
e 30) che contenevano norme snelle, con la previsione di una legge comunitaria annuale (poi
sostanzialmente non attuata). Le citate previsioni di questa legge sono ora superate dalla legge
regionale 11 luglio 2014, n. 11, che ha dettato invece una disciplina organica per i rapporti con
il diritto europeo e per i rapporti internazionali.
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ticoli della propria legge regionale 6/2004, una legge di carattere gene-
rale finalizzata a raccordare le leggi di settore di attuazione della riforma
del Titolo V (nella quale le norme in materia comunitaria erano solo gli
artt. 2 e 3), ma bisogna dire che queste disposizioni non ebbero una pra-
tica attuazione e vennero presto superate dall'impianto del nuovo Statu-
to (legge regionale 13/2005). Successivamente, la Regione Emilia-Roma-
gna aveva avviato una esperienza rivelatasi decisiva: la costituzione di un
gruppo di lavoro congiunto fra Giunta e Consiglio regionale (statutaria-
mente ridenominato “Assemblea legislativa”) destinato a studiare le mo-
dalita concrete per I'azione volta alla partecipazione alla fase ascenden-
te ed all’attuazione dell’ordinamento europeo in fase discendente. L'ele-
mento organizzativo comincio ad essere visto come determinante: solo la
costante preparazione e leffettiva partecipazione delle strutture organiz-
zative avrebbero consentito un buon livello di “europeizzazione” del si-
stema e avrebbero poi migliorato anche I'approccio di tutta la politica alle
esigenze emergenti. Un primo risultato fu raggiunto con l'approvazione
di un articolo (art. 38) nel nuovo Regolamento dell’Assemblea legislativa
(n. 143 del 18 novembre 2007) dedicato espressamente allo svolgimento
della “sessione comunitaria”, da attuarsi annualmente sulla base del pro-
gramma legislativo della Commissione europea e della relazione annuale
sullo stato di attuazione dell'ordinamento europeo, allora prevista dall’art.
8 della c.d. legge Buttiglione (legge 11/2005) ed oggi sostituita dagli stru-
menti di cui all’art. 23, c¢. 7, lett. /), della legge 234.

Nel 2008 ha visto la luce la legge della Regione Emilia-Romagna n. 16
sulla partecipazione alla fase ascendente e sull’attuazione in fase di-
scendente (oltre che relativa ai rapporti internazionali)™®. Essa presen-
ta un impianto organico, prevede la sessione comunitaria annuale e la
possibilita (ma non l'obbligatorieta) della presentazione annuale di una
legge comunitaria, in coincidenza con la sessione™.

(73) Nello stesso anno sono state approvate anche le leggi regionali della Campania (legge n.
18) e del Molise (n. 38): due leggi snelle che prevedono la sessione comunitaria.

(74) Sulla normativa dedicata all'Unione europea nella legge regionale 16/2008 v.: A. VOLIAN,
La nuova legge regionale n. 16/2008 sull attivita comunitaria, internazionale ed interregiona-
le, in questa Rivista, supplemento n. 1/2008, p. 8 ss.; E. Bastiani, La prospettiva della Giunta
circa la partecipazione della Regione Emilia-Romagna alla formazione ed attuazione del dirit-
to comunitario, idem, p. 37 ss.
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Di fatto, questa legge ha portato alla costante attuazione dal 2009 di una
sessione comunitaria (ad oggi ben sette) ed all'approvazione di varie
leggi regionali comunitarie (la prima ¢ stata la legge 12 febbraio 2010, n.
4, seguita dalla legge 27 giugno 2014, n. 7 e dalla legge 16 luglio 2015,
n. 9). Nel 2015 la legge comunitaria ¢ stata accompagnata da altre due
leggi approvate e pubblicate il medesimo giorno, nell’ambito di un pro-
cesso avviato dai lavori della sessione comunitaria: la legge regionale n.
10 dedicata all'abrogazione di norme obsolete — una sorta di Rerir nor-
mativo per una manutenzione tecnica periodica del sistema — e la legge
n. 11 per l'inclusione ospitale dei Rom e Sinti”.

Nell'applicazione concreta, la legge 16/2008 ha visto affermarsi la cen-
tralita della sessione comunitaria annuale, come momento nel quale
I'Assemblea legislativa esamina il programma legislativo della Commis-
sione europea, al fine di definire su quali atti esercitare la partecipazio-
ne in fase ascendente, ed esamina lo stato di attuazione dell’ordinamen-
to europeo in quello regionale. Al fine di realizzare con puntualita que-
sta sessione ¢ stata determinante l'effettiva strutturazione di due grup-
pi di lavoro tecnici: uno fra Assemblea legislativa e Giunta regionale ed
uno nell’ambito delle direzioni generali della Giunta regionale.

Nel corso del tempo, tale sessione ha aumentato la sintonia con la so-
cieta civile (I’Assemblea legislativa svolge da alcuni anni una udienza
preliminare degli stakebolder) ed il suo livello di istituzionalizzazione:
ogni anno infatti si conclude con una sessione “solenne” nella quale, al-
la presenza di rilevanti personalita, I’Assemblea legislativa detta i pro-
pri indirizzi alla Giunta regionale. Tuttavia, va notato che la Giunta re-
gionale ¢, in realta, protagonista di un percorso integrato con I’Assem-
blea perché tale sessione si apre con un Rapporto conoscitivor™ da es-

(75) 1I collegamento di quest’ultima legge con la “sessione comunitaria” si evince dalla delibe-
razione della Giunta regionale n. 501 del 2015 con la quale & stato approvato il Rapporto cono-
scitivor per 'anno 2015. Tale rapporto contiene, infatti, una parte (paragrafo XI.3, p. 181) dedi-
cata al tema dell’integrazione dei Rom e dei Sinti, in coerenza con la normativa europea, e pre-
vede nelle conclusioni 'opportuna revisione della normativa regionale in materia.

(76) Redatto dal Gruppo di lavoro tecnico inter-direzioni della Giunta. Sugli aspetti organizza-
tivi di attuazione della legge e sul rapporto conoscitivo, cfr. M. RicciarpeLL, 1/ metodo della Re-
gione Emilia-Romagna per la partecipazione in fase ascendente e per l'attuazione dell’ordina-
mento comunitario, in questa Rivista, 5, 2008, p. 13 ss.
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sa approvato che fornisce la base dell’ampia discussione che in Assem-
blea si svolge.

Seguendo l'esperienza della Regione Emilia-Romagna, nel 2009 leggi
organiche per la regolamentazione della partecipazione in fase ascen-
dente e in fase discendente sono state adottate in altre Regioni: la leg-
ge regionale n. 3 della Toscana, la legge n. 31 della Basilicata e la legge
n. 22 dell’Abruzzo; ad esse hanno poi fatto seguito, nel 2010, la legge
regionale n. 10 per la Sicilia e la legge regionale n. 13 per la Sardegna;
infine, nel 2011, la Regione Puglia ha adottato la legge n. 24, la Regione
Lombardia la legge n. 17 e la Regione Veneto la legge n. 267,

Per quanto riguarda la partecipazione della Regione Emilia-Romagna
alla fase ascendente del diritto europeo, occorre sottolineare che que-
sta interessante esperienza regionale si svolge in modo integrato, supe-
rando la dicotomia fra gli atti della Giunta regionale e quelli del Consi-
glio ed optando per una soluzione alla quale concorrono entrambi gli
organi.

Infatti, una volta pervenuta la notizia di un atto della Commissione ri-
spetto al quale & prevista la partecipazione regionale, viene attivato un
meccanismo di collaborazione fra le strutture tecniche che porta 'ap-
parato organizzativo della Giunta — piu strutturato sui temi specifici —
a proporre le osservazioni sostenute dalla Giunta medesima (attraver-
so i competenti Assessori) presso la Commissione competente dell’As-
semblea legislativa. La risoluzione approvata dall’Assemblea viene poi
trasmessa alla Presidenza della Giunta per I'invio al Governo. Si tratta
quindi di un meccanismo integrato, in cui le posizioni della Giunta e
dell’Assemblea si fondono in un unico atto condiviso.

Seguendo tali modalita, la Regione Emilia-Romagna ha approvato un
notevole numero di atti (dal 2010 piu di trenta) di partecipazione in fa-

(77) Successivamente all’entrata in vigore della legge 234 alcune Regioni o Province autono-
me hanno poi modificato la propria legislazione o con l'approvazione di una propria legge di
procedura del tutto nuova — ¢ il caso delle gia citate leggi regionali del 2014 n. 11 della Regio-
ne Umbria e n. 39 della Regione Abruzzo, ma anche della legge regionale 9 febbraio 2015, n.
1 della Regione Lazio e della legge provinciale 16 febbraio 2015, n. 2 della Provincia autono-
ma di Trento — oppure hanno rivisto e adeguato la propria normativa previgente (legge regio-
nale 5 agosto 2014, n. 7 della Regione autonoma Valle d’Aosta). Possiamo dunque affermare
che ¢ in pieno sviluppo un processo di ammodernamento della legislazione regionale e del-
le Province autonome.
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se ascendente. Fra questi, un gruppo riguarda la pubblica amministra-
zione ed il modo in cui essa si organizza per la prestazione dei servizi,
rispetto ai cittadini e alle imprese. Fra gli argomenti che, invece, han-
no una piu forte caratura politica’™, si segnalano quelli che si occupa-
no delle strategie per il lavoro o dei servizi per I'impiego”™. Un altro te-
ma, collegato sempre al lavoro e agli obiettivi che 'Unione europea si
¢ posta in materia di occupazione, € quello dell’istruzione®, a cui si ag-
giunge, quale argomento di rilievo, quello della tutela dell’ambiente®.
Infine, in materia di turismo, va notata la risoluzione n. 5327 sulla Co-
municazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio,
al Comitato economico e sociale e al Comitato delle Regioni sulla «Stra-
tegia europea per una maggiore crescita e occupazione nel turismo co-
stiero e marittimo»* e sulla proposta di raccomandazione del Consiglio
relativa ai Principi europei della qualita del turismo»®. A tale riguardo,
le osservazioni della Regione Emilia-Romagna® hanno portato, per la
prima volta, alla richiesta di intesa in sede di Conferenza Stato-Regioni,
utilizzando effettivamente l'art. 24, c. 4, della legge 234.

(78) Rileva infatti anche una ulteriore sotto-distinzione: quella fra oggetti di piu forte caratu-
ra politica ed oggetti che hanno una valenza nella quale le valutazioni e le scelte che vengo-
no proposte — con le osservazioni e con l'esame di sussidiarieta — si muovono su di un piano
pitl organizzativo e di dettaglio (per esempio la risoluzione dell’Assemblea legislativa della Re-
gione Emilia-Romagna n. 4484 del 13 settembre 2013 relativa alla fatturazione elettronica ne-
gli appalti pubblici).

(79) Si pud segnalare, ad esempio, la risoluzione dell’Assemblea legislativa n. 4314, approvata
nella seduta del 22 luglio 2013, sulla proposta di decisione del Parlamento europeo su una coo-
perazione rafforzata tra i servizi pubblici per I'impiego (SPT) COM(2013) 430 def. del 17.3.2013,
che ha un forte rilievo sociale ed economico.

(80) V., ad esempio, la risoluzione n. 4556 del 1° ottobre 2013, concernente la comunicazio-
ne della Commissione intitolata Listruzione superiore europea nel mondo», COM (2013) 499
def. dell’11.7.2013.

(81) Si segnalano, in proposito, la risoluzione dell’Assemblea legislativa n. 5121 del 2014 sul
pacchetto di misure per la qualita dell’aria, nonché la risoluzione n. 5281 del 2014 sulla ricer-
ca e produzione di idrocarburi mediante fratturazione idraulica ad elevato volume nella Ug,
in relazione alla comunicazione COM (2014) 23 def. e alla raccomandazione C(2014) 267 def.

(82) COM (2014) 86 def. del 20.2.2014.
(83) COM (2014) 85 def. del 20.2.2014.

(84) Approvate ai sensi dell’art. 24, c. 3, della legge 234 e formalizzate con deliberazione della
Commissione Assembleare I in data 20 marzo 2014.
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Proprio la scelta degli argomenti rappresenta un elemento interessante
da sottolineare e valorizzare, in quanto le Regioni dovrebbero essere in
piu forte collegamento fra loro. Dall’'esame e confronto dei temi ¢ infatti
possibile attivare un sistema per cui non sia una singola Regione, ma un
gruppo di amministrazioni regionali, a partecipare congiuntamente su
di un oggetto che suscita un comune interesse per la fase ascendente.
Cio richiede la messa a punto di strumenti specifici per favorire la coe-
sione istituzionale. Si segnala al riguardo come nel nuovo sito dell’Os-
servatorio Legislativo Interregionale — che vede la collaborazione dei
servizi legislativi delle Giunte e dei Consigli regionali — sia stata attivata
una banca dati specifica, volta a raccogliere tutte le leggi regionali, i do-
cumenti analoghi al Rapporto conoscitivo» o le risoluzioni assunte dal-
le Regioni, al fine di rendere pit facilmente accessibili a chiunque ma-
teriali di pregio per il coordinamento reciproco delle Regioni. Questo
strumento puo dare un contributo effettivo a quello che appare essere
il fattore strategico della partecipazione ascendente ai processi decisio-
nali europei: il coordinamento interregionale.






