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Lo scorso 13 aprile il nuovo Accordo interistituzionale "Legiferare meglio"* & sta-
to firmato dai Presidenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissio-
ne europea; l'accordo € entrato in vigore il giorno stesso e sara a breve pubblicato
nella Gazzetta ufficiale dell'Unione europea.

! Per una traduzione in lingua italiana si rimanda al link del Parlamento europeo. Per ulteriori ap-
profondimenti sul contenuto dell'Accordo si vedano: L. Tilindyte, Accordo interistituzionale "Legife-
rare meglio", marzo 2016, European Parliament Research Service; Ferger J. e Aleixo M., Interistitu-
tional Agreement on Better Law-Making, marzo 2016, European Parliament Research Service; D'Et-
torre L., Il Consiglio Affari generali approva l'accordo istituzionale sulla better law-making, marzo
2016; Senato della Repubblica. Servizio per la qualita degli atti normativi, _L'analisi d'impatto della
regolamentazione nel processo decisionale europeo, a cura di L. Di Giambattista, aprile 2016, pp.
20-23; S. Morettini, Europa, il nuovo accordo interistituzionale Legiferare meglio, in Rassegna tri-
mestrale dell'Osservatorio AIR, aprile 2016; Tovo C., I nuovi equilibri tra potere esecutivo e legislati-
vo nell'Unione europea: l'Accordo interistituzionale "Legiferare meglio, aprile 2016.
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http://rivista.eurojus.it/i-nuovi-equilibri-tra-potere-esecutivo-e-legislativo-nellunione-europea-laccordo-interistituzionale-legiferare-meglio/
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La firma dell’Accordo conclude il percorso
politico-istituzionale, avviato con I'Agenda "Le-
giferare meglio"?, con il quale la Commissione
poneva, tra le sue priorita strategiche, I'adozio-
ne di un nuovo accordo che superasse e ren-
desse idoneo al nuovo quadro normativo intro-
dotto con il Trattato di Lisbona il precedente
accordo interistituzionale del 2003, rimasto in
parte inattuato.

L'Accordo, suddiviso in nove titoli, mira in
generale a favorire la cooperazione tra le tre i-
stituzioni durante il processo di produzione e
attuazione del diritto dell'Unione, osservando i
principi della legittimita democratica, della sus-
sidiarieta, della proporzionalita e della certezza
del diritto.

Le tre istituzioni firmatarie concordano nel
promuovere la qualita della normativa dell'U-
nione e la trasparenza del processo legislativo e
convengono che la legislazione dovrebbe essere
comprensibile e chiara, consentire ai cittadini,
alle amministrazioni e alle imprese di compren-
dere facilmente i loro diritti e obblighi, prevede-
re adeguate prescrizioni in materia di relazioni,
monitoraggio e valutazione, evitare I'eccesso di
regolamentazione e gli oneri amministrativi ed
essere pratica da attuare (titolo I).

Il titolo Il impegna le istituzioni a rafforzare la
programmazione normativa annuale e plurien-
nale. In merito alla programmazione plurienna-
le, su iniziativa della Commissione e in linea con
I'articolo 17 del Trattato sull'Unione europea, le
tre istituzioni possono elaborare e firmare con-
clusioni comuni su obiettivi e priorita principali
a lungo termine. Si introduce poi un complesso
procedimento di adozione del programma di
lavoro annuale, che si conclude con una "dichia-
razione comune", firmata dai Presidenti del Par-
lamento, del Consiglio e della Commissione. La
dichiarazione comune fissa gli obiettivi e le
priorita di massima per I'anno successivo e indi-
vidua i punti di maggiore rilevanza politica che
dovrebbero essere trattati in via prioritaria nell'i-
ter legislativo. Il programma di lavoro della

?Si veda al riguardo: Senato della Repubblica. Servizio
per la qualita degli atti normativi, Better regulation for
better results - Momenti, soggetti e obiettivi delle politi-
che europee per la qualita della regolamentazione, a cura
di L. Tafani, marzo 2015.
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Commissione deve includere le principali pro-
poste legislative e non legislative per I'anno se-
guente, tra cui abrogazioni, rifusioni, semplifica-
zioni e ritiri, che sono espressamente disciplinati
dall'articolo 9. L'Accordo estende inoltre al Con-
siglio le norme dell'accordo quadro del 2010 re-
lative alle richieste di presentare proposte, a-
vanzate dai colegislatori ai sensi rispettivamente
degli articoli 225 e 241 del Trattato sul funzio-
namento dell'Unione europea, prevedendo un
termine di tre mesi per dare seguito a tali richie-
ste e I'obbligo di motivare |'eventuale rifiuto (ar-
ticolo 10).

Il titolo III si occupa degli strumenti per mi-
gliorare la qualita della legislazione, che sono:

1. lavalutazione d'impatto ex ante;

2. la consultazione pubblica e dei portatori di
interesse, con il relativo feedback;

3. la valutazione ex post della legislazione esi-
stente.

L'Accordo chiarisce la funzione delle analisi
di impatto e, in merito al loro contenuto, intro-
duce l'indicazione, ove possibile, del "costo del-
la non-Europa" (cioé il costo di non intrapren-
dere alcuna azione a livello europeo), dell'im-
patto territoriale e degli aspetti digitali. L'ambito
di applicazione e esteso a tutte le iniziative legi-
slative e non legislative, agli atti delegati e alle
misure di esecuzione suscettibili di avere un im-
patto economico, ambientale o sociale significa-
tivo. Le iniziative incluse nel programma di lavo-
ro della Commissione o nella dichiarazione co-
mune sono di norma corredate da una valuta-
zione d'impatto. In relazione alla pubblicita delle
analisi di impatto, I'Accordo conferma i prece-
denti orientamenti, prevedendo che i risultati
finali delle valutazioni d'impatto siano messi a
disposizione del Parlamento europeo, del Con-
siglio e dei Parlamenti nazionali e siano pubbli-
cati insieme al parere o ai pareri del Comitato
per il _controllo normativo contestualmente
all'adozione dell'iniziativa della Commissione, e
che l'intera valutazione d'impatto iniziale della
Commissione e gli eventuali lavori supplemen-
tari in materia condotti dalle istituzioni nel corso
dell'iter legislativo siano resi pubblici entro la
fine dell'iter stesso. Per quanto riguarda i cole-
gislatori, il Parlamento e il Consiglio, se lo riten-
gono opportuno e necessario per l'iter legislati-
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http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32003Q1231(01)&from=IT
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vo, possono effettuare valutazioni d'impatto in
relazione alle modifiche sostanziali’* che hanno
apportato alla proposta della Commissione.

In relazione al secondo strumento, la consul-
tazione del pubblico e dei portatori di interesse
€ considerata parte integrante di un processo
decisionale ben informato e la Commissione,
prima di adottare una proposta, conduce con-
sultazioni pubbliche in maniera aperta e traspa-
rente, facendo in modo che le modalita e le
scadenze di dette consultazioni permettano una
partecipazione quanto piu ampia possibile. E'
incoraggiata la partecipazione diretta anche
tramite internet alle consultazioni, i cui risultati
sono comunicati senza indugio ai colegislatori e
resi pubblici.

Riguardo alla valutazione ex post, la Commis-
sione informa il Parlamento europeo e il Consi-
glio della sua pianificazione pluriennale delle
valutazioni della legislazione vigente e, per
quanto possibile, include in tale pianificazione
le loro richieste di valutazione approfondita re-
lativamente ad aree di intervento o ad atti giu-
ridici specifici. Le tre istituzioni convengono di
prevedere nella legislazione, ove opportuno,
prescrizioni in materia di relazioni, monitorag-
gio e valutazione, evitando al contempo I'ecces-
so di regolamentazione e gli oneri amministrati-
vi, in particolare a carico degli Stati membri,
nonché di prendere sistematicamente in consi-
derazione I'uso di clausole di riesame nella legi-
slazione e di tener conto dei tempi necessari per
I'attuazione e la raccolta di elementi di prova sui
risultati e sugli impatti.

I titolo IV si occupa degli strumenti legislati-
vi, prevedendo che la Commissione fornisca al
Parlamento e al Consiglio, per ogni proposta,
una spiegazione e una motivazione della scelta
della base giuridica e del tipo di atto legislativo
nella relazione che accompagna la proposta
stessa; essa inoltre dovrebbe tenere in debito
conto la differenza di natura ed effetti tra rego-
lamenti e direttive.

Il titolo V riguarda gli atti esecutivi e delegati
considerati strumenti per garantire la semplifi-
cazione e l'aggiornamento della legislazione al
fine di renderla efficiente e di attuarla spedita-

% La definizione di cosa sia una modifica sostanziale
spetta alla rispettiva istituzione.

Ufficio valutazione impatto

mente. Le principali novita sono l'istituzionaliz-
zazione delle procedure di consultazione degli
esperti nazionali prima dell'adozione degli atti
delegati, I'affermazione del principio di parita
dei colegislatori nel processo di preparazione
degli stessi atti attraverso la ricezione di tutti i
documenti contemporaneamente agli esperti
degli Stati membri, nonché I'accesso sistematico
degli esperti del Parlamento e del Consiglio alle
riunioni dei gruppi di esperti della Commissio-
ne. Inoltre le tre istituzioni si impegnano a cre-
are, entro la fine del 2017 e in stretta coopera-
zione, un registro funzionale comune degli atti
delegati contenente informazioni ben struttura-
te e di facile uso, allo scopo di rafforzare la tra-
sparenza, favorire la pianificazione e permettere
la tracciabilita di tutte le varie fasi del ciclo di
vita degli atti delegati.

In merito alla trasparenza e al coordinamen-
to della procedura legislativa (titolo VI), I'Accor-
do prevede che le tre istituzioni si mantengano
reciprocamente e costantemente informate sui
lavori e sui negoziati intrapresi e sui contributi
ricevuti dai portatori di interesse, assicurando
anche una piu efficace sincronizzazione nell'e-
same delle proposte legislative. Se del caso,
possono convenire di coordinare gli sforzi per
accelerare I'iter legislativo, garantendo pero che
si rispettino le prerogative dei colegislatori e
che "si preservi la qualita della legislazione". Nei
confronti dei cittadini europei, si impegnano a
migliorare la comunicazione al pubblico durante
I'intero ciclo legislativo e ad individuare, entro il
31 dicembre 2016, modalita per sviluppare ulte-
riori piattaforme e strumenti al fine di favorire la
tracciabilita delle varie fasi dell'iter legislativo,
nell'ottica di creare una banca dati dedicata
congiunta sullo stato di avanzamento dei fasci-
coli legislativi.

I titolo VII tratta dell'attuazione e
dell'applicazione della legislazione dell'Unione,
in relazione alle quali Parlamento, Commissione
e Consiglio riconoscono la necessita di una co-
operazione piu strutturata per valutare l'appli-
cazione e I'efficacia del diritto dell'Unione in vi-
sta del suo miglioramento mediante la futura
legislazione. Le tre istituzioni invitano gli Stati
membri a recepire nel piu breve tempo possibi-
le le direttive europee, a comunicare chiaramen-
te ai loro cittadini le misure che essi adottano
per recepire e attuare la legislazione o per ga-
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rantire I'esecuzione del bilancio dell'Unione (e-
videnziando quali elementi normativi aggiuntivi
non riguardano invece la trasposizione delle mi-
sure europee nella legislazione nazionale®) e a
cooperare con la Commissione nella raccolta
delle informazioni e dei dati necessari per moni-
torare e valutare I'attuazione del diritto europe-
o. Nella relazione annuale al Parlamento e al
Consiglio sull'applicazione della legislazione
dell'Unione, la Commissione includera anche le
informazioni relative al gold-plating trasmesse
dagli Stati membri.

In materia di semplificazione (titolo VIII), le
tre istituzioni si impegnano a promuovere gli
strumenti normativi piu efficienti, al fine di ag-
giornare e semplificare la legislazione e di evita-
re l'eccesso di regolamentazione e gli oneri
amministrativi per i cittadini, le amministrazioni
e le imprese (incluse le piccole e medie impre-
se), garantendo nel contempo che gli obiettivi
della legislazione e dei trattati siano raggiunti.
In questo contesto, la Commissione presentera
ogni anno, come contributo al programma RE-
FIT, una panoramica sui risultati degli sforzi per
ridurre gli oneri, quantificando - ove possibile -
il potenziale di riduzione degli oneri regola-
mentari o di risparmio inerente alle singole ini-
Ziative.

Infine nel titolo IX e previsto, da parte delle
tre istituzioni, sia un impegno in termini di risor-
se umane e finanziarie per l'attuazione dell'Ac-
cordo, sia un monitoraggio continuo e periodi-
co delle disposizioni dell’Accordo stesso a livello
politico e tecnico.

In conclusione, con I'Accordo, qui illustrato
nei suoi tratti salienti, le istituzioni europee si
ripropongono sia di attuare un processo deci-
sionale piu coerente, aperto, trasparente, effica-
ce ed efficiente, sia di venire incontro alle esi-
genze dei cittadini e delle imprese, nei cui con-
fronti viene mostrata sempre maggiore atten-

* Cosiddetto gold-plating, ossia una trasposizione della
normativa dell'Unione che va oltre quanto richiesto da
quella stessa normativa; in pratica consiste nella imposi-
zione di requisiti nazionali supplementari rispetto a
5queIIi imposti dalla normativa europea.

La Commissione, con la sua iniziativa "Ridurre la buro-
crazia - Dite la vostra!", permette ai cittadini europei at-
traverso un modulo on line di esprimere il proprio pare-
re su come rendere la normativa e le iniziative dell'U-
nione piu efficaci ed efficienti.
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zione. Non va pero sottaciuto che I'adozione
dell’Accordo avviene «nel contesto di una cre-
scente tensione interistituzionale, che da luogo
sempre piu frequentemente a conflitti di attri-
buzione di fronte alla Corte di giustizia»®. Tale
tensione ha riguardato anche taluni aspetti sa-
lienti della proposta di accordo formulata dalla
Commissione. In particolare, il tentativo della
Commissione di imporre l'esercizio delle analisi
di impatto anche ai colegislatori, nel caso di
“modifiche sostanziali” apportate alla proposta
di atto, si € scontrato con la posizione di queste
due istituzioni che sono riuscite ad introdurre
alcune condizioni oggettive e soggettive nel te-
sto dell’Accordo, che consentono di fatto a Par-
lamento e Consiglio di sfuggire all'obbligo di
valutazione’.

La posizione del Parlamento e del Consiglio,
contraria all'estensione automatica dell'analisi di
impatto a ogni proposta emendativa rilevante, &
stata condivisa anche dalla 14* Commissione
permanente del Senato, che in sede di esame in
fase ascendente dell'atto comunitario n. 66°, ha
rilevato che una siffatta procedura priverebbe il
legislatore europeo del margine negoziale per
arrivare ai compromessi, necessariamente di na-
tura politica, che si rendessero necessari. Infatti
la razionalizzazione del processo decisionale eu-
ropeo non dovrebbe alterare I'equilibrio istitu-
zionale che sorregge l'impalcatura dell’'Unione
europea, con un indebolimento del ruolo politi-
co dei colegislatori, né privare le dinamiche isti-
tuzionali della loro componente eminentemente
politica che € I'unica veramente riconoscibile dai
cittadini come capace di creare identificazione e
consenso, nonché come migliore antidoto alle
spinte euroscettiche.

Inoltre I'estensione della valutazione di im-
patto a ogni proposta emendativa rischierebbe
di provocare un allungamento dei tempi del
processo legislativo, finendo per marginalizzare
I'azione dei parlamenti che, come quello italia-
no, tendono a pronunciarsi nelle primissime fasi

éc. Tovo, cit.

e Tovo, cit.

& Comunicazione della Commissione al Parlamento eu-
ropeo e al Consiglio - Proposta di accordo interistitu-
zionale "Legiferare meglio” COM(2015) 216.
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del processo stesso’. Andrebbe invece valoriz-
zato, argomenta la 14° Commissione, il ruolo
di raccordo svolto dai parlamenti nazionali at-
traverso il dialogo politico, anche attribuendo
ad essi un ruolo nelle valutazioni di impatto ex
ante e ex post, che a tutt'oggi non € stato anco-
ra riconosciuto.

% In tal senso si veda anche il dossier: Senato della Re-
pubblica. Servizio Studi - Camera dei deputati. Ufficio
rapporti con I'Unione europea, L'evoluzione del futuro
istituzionale dell'Unione: migliorare il dialogo politico
tra il Parlamento europeo e i Parlamenti nazionali e rin-
forzare il controllo sull'esecutivo a livello europeo, no-
vembre 2015, pag. 50.

19°5j veda il Doc. XVIIL, n. 102, recante la Risoluzione del-
la 14* Commissione permanente sulla comunicazione
della Commissione al Parlamento europeo e al Comitato
delle Regioni "Legiferare meglio per ottenere risultati
migliori - Agenda dell'UE" (COM (2015) 215 definitivo) e
sulla comunicazione della Commissione al Parlamento
europeo e al Consiglio "Proposta di accordo interistitu-
zionale 'Legiferare meglio™ (COM (2015) 216 definitivo).

Ufficio valutazione impatto
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