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Roma, 1° febbraio 2012

Sui disegni di legge:

(2646) Norme generali sulla partecipazione dell'Italia alla formazione e all'attuazione
della normativa e delle politiche dell'Unione europea, approvato dalla Camera dei deputati

(2254) Marinaro ed altri. - Nuove norme in materia di partecipazione dell'Italia al
processo normativo dell'Unione europea e procedure di esecuzione degli obblighi
comunitari

La Commissione, esaminati i disegni di legge in titolo,

rilevato che il profilo sistemico e il contenuto di merito dei disegni di legge in
oggetto avrebbero reso opportuno un esame in sede referente degli stessi provvedimenti da
parte delle Commissioni riunite 1a e 14a;

osservato che il disegno di legge n. 2646 è stato trasmesso dalla Camera dei deputati,
dove è stato approvato in prima lettura il 23 marzo 2011 in un testo risultante
dall'unificazione dei disegni di legge nn. 2854, 2862, 2888 e 3055, mentre il congiunto
disegno di legge n. 2254 - recante una riforma di analoga portata innovativa - è giacente al
Senato fin dal 24 giugno 2010, e sottolineato che l'esigenza di garantire paritaria rilevanza
all'iniziativa legislativa del Senato avrebbe consigliato di procedere, anche in questo ramo
del Parlamento, all'unificazione dei testi in esame;

considerato che la nuova cornice istituzionale europea, orientata all'allargamento
delle basi di consenso alla decisione comunitaria, implica la necessità di riconsiderare
obiettivi, forme e strumenti della partecipazione dell'Italia all'Unione europea ed al suo
processo normativo, con particolare riferimento al ruolo determinante affidato dal Trattato
di Lisbona ai Parlamenti nazionali.

considerato, in particolare, che per quanto riguarda il tempestivo adeguamento alle
novità previste dal Trattato di Lisbona, il Senato – grazie all’emendamento “Boldi-Santini”
alla legge comunitaria 2009, entrata in vigore nel giugno 2010 – aveva già introdotto, nella
legge n. 11, un apposito articolo (il vigente articolo 4-quater) concernente le nuove
prerogative che il Trattato riserva ai Parlamenti nazionali in materia di verifica del rispetto
del principio di sussidiarietà, e che l’articolo 4, comma 4, del disegno di legge n. 2646,
riprende integralmente tale norma, estendendola non più solo ai progetti legislativi europei
su cui una Camera abbia avviato l’esame ai fini della sussidiarietà, ma a tutti i progetti di
atti legislativi dell’Unione europea, dopo venti giorni dalla loro trasmissione alle Camere;

preso atto che, per quanto riguarda la fase discendente del diritto dell’Unione
europea, lo strumento della legge comunitaria annuale presenta numerosi aspetti di criticità
che i disegni di legge in esame affrontano e che riguardano principalmente il problema
dell’eccessivo prolungamento dell’iter parlamentare, dovuto sia all’inserimento di



disposizioni non necessarie a dare attuazione a obblighi inevasi derivanti dall’ordinamento
europeo (il problema della “legge omnibus”), sia all’inserimento di corposi articoli
aggiuntivi attraverso la via emendativa, spesso avvalendosi della prassi derogatoria dei
termini per la presentazione di emendamenti; che da questo quadro deriva un sistema di
recepimento della legislazione europea inadeguato a sostenere i nuovi obiettivi di
integrazione politica, economica, fiscale e sociale, nonché a favorire il pieno e tempestivo
adeguamento alle nuove misure per il controllo del debito pubblico e la stabilizzazione
finanziaria dei Paesi dell'Unione;

esprime, per quanto di competenza, parere non ostativo con i seguenti rilievi:

con riferimento alla fase ascendente e, in particolare, alla verifica ex ante del rispetto
del principio di sussidiarietà, è opportuno prevedere l'esplicito riassorbimento di tale profilo
di controllo nell'ambito della generale procedura di esame, anche di merito, dei singoli atti e
progetti di atti legislativi dell'Unione, con ciò puntando al generale rafforzamento e alla
riqualificazione dell'esame svolto in Parlamento, più che all'introduzione di procedure
differenziate.

in relazione all’articolo 1 del disegno di legge n. 2646, che stabilisce le finalità della
legge, si ritiene opportuno estendere la formulazione che individua il campo di applicazione
relativo alla fase ascendente, sostituendo la dizione “processo di formazione della posizione
italiana” con quella più ampia “processo di partecipazione dell’Italia alla formazione della
normativa e delle politiche dell’Unione europea”, come recita il titolo del disegno di legge e
le rubriche dei diversi capi e articoli interni allo stesso, nonché l’articolo 1 del disegno di
legge n. 2254;

in relazione all’articolo 4, comma 4, del disegno di legge n. 2646, la Commissione di
merito valuti l’opportunità di operare un coordinamento con il precedente comma 1 dello
stesso articolo, per evitare sovrapposizioni tra gli elementi informativi che il Governo è
tenuto a fornire alle Camere;

in relazione all’articolo 6 del disegno di legge 2646, che prevede che ciascuna
Camera, secondo i rispettivi Regolamenti, possa esprimere un parere motivato sulla
conformità dei progetti legislativi europei al principio di sussidiarietà e al principio dei
poteri impliciti (articolo 352 TFUE), ai sensi del Protocollo n. 2 del Trattato di Lisbona, si
ritiene opportuno esplicitare che i predetti pareri motivati sono da considerarsi anche alla
stregua di atti di indirizzo al Governo e che pertanto il Governo è tenuto ad assicurare la
coerenza della sua posizione rappresentata nelle istituzioni europee anche con il contenuto
di tali pareri, ai sensi del precedente articolo 5;

inoltre, in relazione allo stesso articolo 6 del disegno di legge n. 2646, sarebbe
opportuno inserire un nuovo comma che riconosca espressamente la possibilità per le
Camere di esprimersi anche nel merito delle proposte legislative europee e di ogni
documento predisposto dalle istituzioni europee, nell’ambito del dialogo politico della
cosiddetta “procedura Barroso”, in base alla quale, sin dal 2006, i Parlamenti
interloquiscono direttamente con la Commissione europea;

in relazione all’articolo 7 del disegno di legge n. 2646, che impone al Governo, prima
di procedere alle attività di propria competenza in sede di Consiglio, di attendere il
pronunciamento della Camera che ha chiesto l’apposizione della riserva di esame
parlamentare, per una esigenza di ordine, potrebbe essere utile richiamare nel testo il caso



speciale di riserva d’esame parlamentare, previsto dall’articolo 3 della legge n. 69 del 2005,
con cui è stata recepita la decisione-quadro sul mandato di arresto europeo;

in relazione all’articolo 14 del disegno di legge n. 2646, che prevede l’audizione
parlamentare dei candidati italiani ad incarichi presso la Commissione europea, la Corte di
giustizia, la Corte dei conti europea e la Banca europea per gli investimenti, si ritiene
opportuno prevedere che, al termine di tale procedura informativa, le Camere possano
esprimere un parere a norma dei rispettivi Regolamenti, come recita l’articolo 10 del
disegno di legge 2254 e come avviene per le nomine dei responsabili di determinati
organismi o enti pubblici ai sensi dalla legge 24 gennaio 1978, n. 14, recante norme per il
controllo parlamentare sulle nomine negli enti pubblici;

sotto il profilo dell'architettura istituzionale generale - con particolare riferimento agli
articoli 16, 17, 18 , 19, 50 e 51 del disegno di legge n. 2646 - si segnala un obiettivo
appesantimento degli apparati burocratici, che non sembra coerente con il mutato quadro
politico istituzionale e con le istanze di semplificazione e trasparenza delle procedure
amministrative connesse al recepimento dell'ordinamento comunitario;

in relazione all’articolo 22 del disegno di legge n. 2646, si segnala l’incongruità del
termine di 20 giorni entro il quale le regioni possono trasmettere osservazioni al Governo e
alle Camere sui progetti legislativi europei che rientrano nelle materie di competenza
regionale, che peraltro coincide con il termine entro il quale il Governo è tenuto a fornire
alle stesse regioni le informazioni relative agli stessi progetti legislativi europei;

si segnala inoltre l’inopportunità che le predette osservazioni debbano essere
trasmesse solo per il tramite della Conferenza delle giunte regionali e della Conferenza dei
consigli regionali, ritenendo più opportuna una comunicazione diretta con il Governo e con
le Camere, con l’eventuale informazione contestuale alle Conferenze regionali;

in relazione alla "fase discendente", si segnala come il disegno di legge n. 2646
preveda lo sdoppiamento della "legge comunitaria annuale" in due veicoli legislativi distinti,
la legge di delegazione europea e la legge europea, cui devono aggiungersi i "diversi
provvedimenti, anche urgenti" che il Governo può sempre adottare "qualora il termine per
provvedere (all'attuazione degli atti normativi dell'Unione o all'esecuzione di sentenze della
Corte di giustizia) risulti anteriore alla data di presunta entrata in vigore della legge di
delegazione europea e della legge europea" (art. 35). La scelta dei contenuti di ciascuno di
questi provvedimenti - e dunque del tipo di veicolo legislativo con cui dare attuazione ai
singoli atti normativi comunitari - non sembra corrispondere, come sarebbe parso
ragionevole, a criteri obiettivi sufficientemente qualificati, ma appare ancora largamente
rimessa alla discrezionalità del Governo. In particolare, per come viene configurata, la legge
di delegazione appare lo strumento ordinario per il recepimento di direttive e l'attuazione di
regolamenti europei che richiedano l'adozione di misure legislative o regolamentari,
continuando, con ciò, a conferire al Governo una delega generalizzata e permanente al
recepimento del diritto europeo, che, lungi dal rafforzare le prerogative del Parlamento,
potrebbe essere suscettibile di comprimerle per effetto di principi e criteri di delega
eccessivamente "standardizzati" e consegnati all'automatismo;

in relazione al contenuto degli articoli 29 e 30 del ddl 2646 si segnala che esso
corrisponde in larga misura al testo di un emendamento (presentato nel corso del disegno di
legge comunitaria per il 2007) sul quale la Commissione Affari costituzionali del Senato,
nella seduta del 6 giugno 2007, si espresse in senso contrario affermando che il testo
avrebbe configurato "il conferimento al Governo in via permanente di una delega in sè



perfetta, che solo apparentemente soddisfa i requisiti di cui all'art. 76 della Costituzione,
determinando uno spostamento di potestà legislativa in capo al Governo e a danno del
Parlamento potenzialmente a tempo indeterminato, laddove invece l'art. 76 della
Costituzione prevede che l'esercizio della potestà legislativa da parte del Governo in base a
una legge di delegazione sia comunque a titolo precario e destinato ad esaurirsi entro un
termine certo;

alla luce delle criticità segnalate si invita, inoltre, la Commissione di merito a
valutare approfonditamente anche le modalità di implementazione della "fase discendente"
previste nel disegno di legge 2254, allo scopo di superare ogni forma di tipicità normativa e
separatezza procedurale in sede di attuazione del diritto dell'Unione europea e di pervenire
al pieno assorbimento degli atti di derivazione europea nel circuito ordinario di esame e
approvazione parlamentare;

in relazione,infine, all’articolo 45 che individua una nuova ipotesi di giurisdizione
esclusiva del giudice amministrativo per le controversie relative all’esecuzione di una
decisione di recupero di aiuti di stato illegittimamente concessi, valuti la Commissione di
merito l’opportunità della contemporanea vigenza con gli articoli 1 e 2 del decreto-legge 8
aprile 2008, n. 59, recante disposizioni urgenti per l’attuazione di obblighi comunitari e
l’esecuzione di sentenze della Corte di giustizia delle Comunità europee, e con l’articolo 9
del decreto legislativo 1° settembre 2011, n. 150, recante disposizioni complementari al
codice di procedura civile in materia di riduzione e semplificazione dei procedimenti civili
di cognizione, ai sensi dell’articolo 54 della legge 18 giugno 2009, n. 69, che ha previsto
che l’opposizione ai provvedimenti di recupero degli aiuti di Stato sia inserita tra i
procedimenti regolati dal rito del lavoro.

Gabriele Boscetto Mauro Maria Marino


