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SLEGIFERARE CON INTELLIGENZA” FRA CONTENUTO E FORMA? LE PROCEDURE DI
CODIFICAZIONE E RIFUSIONE NEL DIRITTO PARLAMENTARE EUROPEO,

di Giuliano Vosa

SOMNMARIO: T Sulla peenliaritd del procedimento normativo ewopeo. - 20 Le shategic per un
miglioramento della qualita della regolazione: are con intelligenza™ per contenuto ¢ forma. - 3.
1 ¢ procedure di semplilicazione tormale: L codificazione. - 4, La rifusione 1ia conlenulo ¢ forma. - 5
La questione dei “limid™ al pracedimento di rifusione, - 6. Conclusioni ¢ spunti per una riflessione pit

oencrale

The recently updated rules on the quality of legislation offer a peculiar perspective
over the main issues of European decision making in action. As all layers and actors
of the multilevel scenario are involved, each of them bears a specific task in
accordance with its potentialities and the role that is called to play in the overall
bargaining. Focussing on the parliamentary proceedings under codification and
recast, the article aims at displaying the ties between formal and subsiantial quality
of regulation, with a view to shedding light over the democralic status of the
European legislation and the achievements that it is committed to.

* Dotorindo di vicerea in Divitlo costituzionale e Diritto pubblico Generale dell"Universitd “1La
Sapienza” di Ruma,
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1. Sulla peculiarita del procedimento normativo europeo.

Nato come lale nel '79 con le elezioni dirette, il Parlamento europeo & il piu
“moderno” dei Parlamenti. T’ nato tardivo', “fuori tempo”: parlamento nell’ela del post-
parlamentarismo,’ una sorta di anacronismo temerario. Eppure ¢ su di esso che si fonda,
in gran parte, la speranza di tramandare ai posteri un messaggio alto di civiita, quello
racchiuso nella forma di Stato (post-Stato?) chiamata democrazia pluralista. Fedele al

! La crisi del Parlamento legislatore @ ormai un dato acquisito alla migliore dotrina: cestundo al

dibattito ilaliano, con torza I, SPANTIGA'TL, Aprite le finestre: andare in Parlamento per guardare
fuori.in St parl e di pol Cosi., 2005, 7ss., in part, 15ss,. riprende la definizione hegeliana del Parlamento
tramite lra Stalo ¢ socield, rovesciandola perd nei suoi presupposti, parlando di “balconata da cui si
osserva lo spettacolo della socield”, “Della posizione cenwrale che avevd nella societd omogenea, il
Parlamento conserva nella socicta pluralista non il potere mu la crocevia di rapporti, se ¢ quando cssi
passano di i” (p. 16). Si ¢ allora provato & ricostruime il ruvlo in termini nuovi; pud cansultarsi ad ¢s. R
MARESCA, Parlamento e societa veticolare, in Russ. Parl., 2001, 683ss.. in part. 717, ove Falio
legislativo € descritto in termini di accessorietd rispetio alla competenza di fonti regolative diverse; A.
LLA, 1 Parlamento federatore. in Quad, Cost., 2002, 39ss. prospella una mefd-tappiesentanza
di inkeressi particolari, dei quali organizza azione in teemini processuali. Lo stesso A, in La funzione di
controllo, AIC, Annuario 2000 - 1l Partamento. ALl del XV Convegno annuale, Firenze, 12-14110\2000,
2001, 213 ss., 219, delinea lu nozione di ~politunzionalitd™ dei procedimenti parfamicntari a cavallo delle
tradizionali funvioni di indirizzo, contrallo ¢ legislazione, svalutando cosi la tendenza a lar corrispondere
4 un procedimenty — o gruppo di procedinenti — una ed una sola lunzione, Con chiarezza, N. LLUPO,
{feuni dati e quualche considerazione sulle procedure(tradizionali ¢ nuove) di conrollo parlamemare,
2010, in hitp:/lamministrazioneincammino. fuiss.it?, in piwrt. p. 2 del pif.

2 Sceondo 1y nota definizione di T. BURNS, S. ANDERSEN, 7The Kuropean /nion and the
srosion of Parliamentary Democracy: a study of post-parliameniary governance. in 8. Andersen - K. A,
“liassen (eds.), The Kuropean Union: How Democracy is it?, 1996, 227ss, | allermazione problematica
del primato del Parlamento quale formulata da H. KELSEN. ad es. in Das Problem des
Parlamentarismus, 1925, ogpi in |D., {f primato del Parlamento. uad, L. 1982, 17158, 174-175. wrova
fondamento nella supremazia ideologica del principio di appresentanza gencrale, cui si demanda il
compito ardue di ricomporre politicamente I tratture sociali del pluralismo. ‘Tale espericnza risulla poco
influente nella genesi della “forma di governo® curopea, che nasce in un’epoca di crisi della
rappresentanza parlamentare stessa (. RIDOV AL La rappresentanza parlamentare fra wmita politica ¢
pluralismo, in Dir. e Soc., 1994. 709ss.; G. FILIPPETTA, Governance plirale. conmrollo parlameniare e
rappresentanza politica al iempo detla globa ione, in Dir. pubbl. comp. eur., 2003, 791ss.. in part.
per il combinato inilusso di “tendenze leaderistiche” ¢ gli sviluppi leoretici di “una democrazia che si
vuole maggioritaria ¢ decidente” — p. 794 — responsabile di una sostanziale svalutavione della mediazione
rappresentaliva. con forte rischio di margina zione dei soggetti pit deboli). peraliro gia ayvvertita a
cavallo lru le due puerre e poi esplosa nella seconda metd del Novecento (una vicostruzione & in G,
AZLZARITY, Critica della democrazia identituria. Lo Stato costituzionale schmittiono e la crisi del
parfamentaristo, 2005, 92ss., 121ss., 130ss). Detlo in breve: il Parlamento Curopeo alPato della sua
coslituzione ¢ poco pit di un’appendice di una Comunitd intergovernativa, del tutto subordinato rispeto
al Consiglio, pa precisva scelia dei ~Padii Fondatori”, Conseguenza di tale impronta geocetica (P, CRAIG,
Democracy and Rulemaking within the EC: an empirical Assessment, in 1. CRAIG, C. HARLOW (a cura
di) Lawmaking in the European Union, 1998, p. 60) ¢ che, nonostante la parila lormale fra i co-
legislatori, & il Consiglio a permeare di sé il contesto istituzionule, in cui prevale il metodo dells
conlrattazione informale fra enti autonomi, tipico del diritto internazionale (M. SHACKLETON, T
RAUNIQ, Codecision since msterdam: a lubvratory for institutional innovation and change, in Journ
of Eur. Pub Pol., 2003, 10-2, p. 171ss,, 177, 180).
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nonte che porta, il Parlamento curopeo ¢ chiamato a un contributo speciale: vealizzare le
condizioni del plualismo potitico in sede di produzione del diritto. Come possa
ricompuorte le Lessere di un mosaico proleiforme ¢ tema appassionante, poiché inlerroga
l¢ matrict giuridiche ¢ prima ancora culturali cui s™ispira, o almeno dichiara d’ispirarsi,
la socicta politica contemporanea.

Sempliticando al massimo, il procedimento legislativo europeo realizza more
greomeltrico la scomposizione io fatlori primi del potere di legiferare, indizio conereto
della frantumazione della sovranita, attfidandone le sorti ad organi diversi fra loro per
steutlura ¢ legittimazione®, 1. interesse da perseguire non ¢ determinato una fantum da

I disputa sul tema della soveanitd i un sistema che fa dell'acecttazione del molteplice fa suu
cartetistica peealiare ¢ assolutamente fervida ¢ ricea di spunti, Sul concetto di soveunitd “conposita”
clic emuna dagli Stati ¢ dal'Unione in un processo cireolare, ampiamente F, SCODUUTTL La Costituzione
senza popolo. Unione v opea ¢ nazioni. 2001, in pait. 38ss.. 612 in una prospetiva legpermente divers:
patkanu di “sosranita integrata”™, perleitamente compatibile con idea dic un “sistema costituzionale unico,
compasilo. fntegiato, in tedeseo di un Perfassingsverbund. di una lederazione costituzionale: oppuic,
seniplicemente di norme costituzionali a due livelli™ L PERNICE. 10 MAYER. ad s, in La
Costitizione integraia detl'Cwropa. in Diviti ¢ Costituzione nell’Unione Eropea, a cura di G
ZAGREBEDN SKY. 2003, 435, 48. nota 26; cli. | PERNICE. Vultitevel Constitutionalisn and the Trealy
of Amsterdant lagopean Constitwion making revisited?. in CMLR, 30,1999, 70355, in part. p. 707, §i
delinei cosi unopzione alernativa vispeto al PBuropa degli Stati sovvani. Stactenverbund. so cui P
KIRCHTIOL . ad ¢s, The Faropean U nion of States. in Principles of kwropean Constitutional Law, o cura
di A VON BOGDANDY, ). BAST. 2°ed.. 2009. 733ss. mu anche, pulemicamente, all’indomani del
Lissabon (rieil (30/6/2009) ¥ SCHORKOPE. The Furopean Uiwon as an Association of Sovereign
States Karhruhe's Ruling on the Treaty of Lishon. i German Law Journal, 10-8, 2009, 111955 Di
sovimith “lwda’ (fere sovereigniy) parla N WALKERL Late Sovereiguty in the Furopean {nion. in
Sovercignty in Trapsition. a curd di NOWALKER, 2003, 3ss. Aluettanto nota ¢ la posizione di N, Nace
CORMICK. Duestioning Sovercignty v, Nativir and Staie in the European Commomvealth, 1999 ove
il riferimento ad o “post-sovranitd™ (123ss.) ¢ Pesultazione del nesso ba democtazia ¢ sussidiarietd
(137ss) sul modello del Commomreadth britunnico: nellu visione dell'A L p. 142 ~Tere we have a pose-
sovereignty Barope [Cis o Lwrope of no longee absolute sovercign States interacting with and through a
Community with an independent legal order on its own Ihis evolution heyond sovercignty has not
veeunred by process whose resalt has been thal the powers formerly vested in a sovereign state no
fouger exist or ure exercisable in Fwrope. But they are no longer exercisuble by o single power-structure
by w single normative lrame. They stll exist but they have been dillused or pareclled in a new and
distinetive sy ™ Dfaltronde, la nozione unitaria “clussica™ di sovranita alTondagva) [¢ propric rvadici in un
contesia stotico ben definito. ove risultava sieumentale alla realizzazione dell'unita politica solw un
monaren assuluto da cui emanayva o il potere legittimo, Cosi sioesprime T, TIOBIES, {eviathun,
C1o51) a cutw di RoTUCK, 1997, p. 136: “[L|he Soveraign, in every Commonwealth, is the absolute
Representative ol all the subjects; und therelore no other, can be Representative ol amy part ol them, but
50 T Toith us he shall wive leave™ Appare quindi razionale che, in un'epoca radicalmente diversa, le
prospeltive della legiimazione del pubblico potere mutino ¢ con esse il concetto di sovranitd; i
conseguenzua, o stessa procedimento di ecmanaziune delie nonme vic aecuatamente divisto alla luee dei
rinpovati scenari. Sul nesso tra vicende sucio-politiche peculiari di claseuno Stato ¢ Begriffsgeschichie
della sovianita A JARKAB, Neutalizing the  Sovercignity guestion Compromise  siralegics in
Constitiional Argumentations about the Concept of Sovereigniy before the Europeun Integration and
since. 0 ECLI 06, 37355, in pait 384ss, per Le “risposte degli Stuli™ alla siida costituzionale™ Junciata
dull'integrazione cwopea. Una siida cui U si ¢ ~auto-determinata™ secondo eiiteri peculiari (J
PRIBANL Muttipte Sovereigniy: On Exrope’s Self Constitutionalization and Legal self-reference. in Ratio
Juris, 23,1 3320100415500 che ne hanno scandito Pevoluzione in pit fasi. peralto discernibili con gualche
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un'istituzione che rappresenta la “volonld” del “popolo”, presunta deposilaria della
razionalila collettiva: al contrario, ¢ la contraltazione fra pil enti giustapposti a tradurre
il paradigma dell’azione pubblica. Tali enti rappresentano i citladini d’Europa in

netiezza (1L L WETLER. The Transformation of Enrope. in Yale Lave Jowrnal, Vol. 100.N. 8. 6\1991,
24403ss.) in vista di una ever closer union Tt i popoli; non gia sul presupposto di un’avvenuta, ceitificata
unitd. [ processo coslituente ewropeo appare in ellew improntato alla “olleranza™ del diverso piuttosto
che allu sistemalizzazione dell”omogencitd. operazione peralro non sceviic da suggestioni retoriche (11T
11 WEILER, Federalism and Constinionulism: Europe’s Sondenveg, in K. NICOLAIDIS — ROTOWSE
(a cwra di) The Federal Tision: Legitimacy and Levels of Governance in the US and the EU, 2001,
hitp: centers law nyu.edu’jeanmonnet/papers 00001007 fuml. in part. p. 9 del formato 24fi per la
ricostruzione del sostralo unitario Ji una socicld come “mito condiviso”, gemeinsames Vyvthos, ad alo
contenuto simbolico, 1. W. BOCKENFORDE. Staat, Nation, Furopa. Studien zur Staaistehre,
Verfassungstheorie und Rechisphifosophie, 1999, spec. 68ss.; M. DOGLIANI, Puo la Costituzione
europea non exsere yna Costituzione in senso moderno?, in i costituzionalismo ir., 268712003, in fine
- nonehé al par 4 - vichiama peraluo il whisogno di costituzione™ dell’luropa di oggi, unitamente al
pericalo di consolidamento, altraverso la rowura dellFuguaglisnza dva Stali soveani in nome di un
“aleunché di devivato™, di élites politico-cconomiche). Vu da sé che lassclto delle istituzioni europee non
possu decodilicarsi mediante il vinvio tout court ui modelli stawali, ma debba atlingere alla cospicua
creditd. a quel “patrimonio costituzionaie curopeo” (A, PIZZORUSSO, 2002) che ha nowito fe tadizioni
giwridiche oceidentali, ullo scopo di ricostruire i problemi manifestatisi nelle cpoche unteriori o,
servendosi di tali strumentd, wovare soluzioni adeguate agli interragativi di oggi. Chi perviene a simili
approdi Lende a viltutare Fineluttabilita del nesso Staio — Costituzione, pur non negando la perduranie
vigenza delle stutture statali (P, SERRA, 1 problema dello Stato, in Denr ¢ dir., 222008, 29ss., 43ss.) per
ricondurre quesCullima ad un “processo aperto”, rutto della “cooperazione” tra pil atlori etevogenei (P
IABERLE, Verfassungs als dffenilicher Prozeff. T cd.. 1998; in puiticolare, ibid.. clv. Die offene
Geselischafl der Verfassungsimerpreten (1973), 156ss. ¢ Der kooperative Verfassungsstaat (1978),
407ss.) in divenite (I, PERNICE. Ewropacisches Verfussungsrechi im Merden, in Jus Publicum im
Umbruch X1 Deutsch — Polnisches Venvwaltungsrechiskolloguivm. a cura di 11 BAUER. J-IP HUBER,
2000) dalle toni radici colturali (P HABURLE. Verfassungslete als Kultwwvissenschafi, 110 ed |, 1998) di
cui ¢ possibile immaginare Mautonomia rispetto alla categoria dello Stato (problematicamente sul punto,
ex mtltis, . GRIMM, ad cs, La natura del “Tratiato che istitnisce una Costituzione per 1'Unione
curopea”, in Quad cost., 2004, 163ss.; M. POIARIES MADURO, furope and the Constitution: Whar if
This is us Good ay it Ge in Exropean Constinttionalism Beyoud the State. a cura di I 11 11, WEILLER
¢ M. WIND, 2003, p. 74ss.; C. MOLLERS. Powvoir constituant - Constitttion — Constiturionalisation, in
Principles of European Constitutional Law, a cuva di A, VON BOGDANDY, 1. BAST, cit,169ss.,
173ss.) poich¢ meglio si ataglia alla rinnovata idea di “spazio pubblico™ (sul significas che a partire da
Rudoll SMEND si atwibuisee ab conectto dit Offentlichkeir clv, P RIDOLA, Prime osservazioni sully
spazio pubblico nelle democruzie phuratistiche. n |1, Divitto comparato e divitto costitnzionale ewropeo,
2010. 31ss., 33-34) fucendosi canane organ tivo di una socield europea “irviducibilmente plurale™ (),
IHHABERNMAS, Die Linbezichung des Anderen Studien zur politischen Theorie, 1996, ed. it L inclusione
dell’altro. Stwdi di teoria politica, o cuva di L, Ceppa. 1998, in parl, 167ss). In un simile contesto,
limitusi a ricaleare il copione della democrazia purlamentare ¢ della regola di maggioranza al momento
di delincare una ~forma di- goveno™ dellUnione appare insoddistucente (8. OVER, Federalism and
Democracy Vi - The Construction of Responsibility — tixperiences from Federal Systems. in Principles
of European Constitntional Lenr, a cara di A, VON BOGDANDY, J. BAST. civ, 5585, 72-74). Distinti
modelli weorici, ispirati dulla dottring della compound Republic di maltice statunitense (8, FABBRINI,
Transatlantic Constitiwtionalism: Comparing the United Statey and the Furopean Union, in - Eur. Jown
of Pol. Research, 2004, 1. p. 547 ss.) consentono villessioni originuli sulla pluralita dei tioli di
legitlimazione che sorregpono le istituzioni europee e sulla separazione strutlurale mista alla conlusione
di poleri che caralierizza entiambi i sistemi,
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manicra dillerenziata ¢ in qualche modo complementare. In seno a ciascuno di essi
vengono a formarsi le llbp(.[lIVL, posizioni: gli interessi di volla in volta prevalenti
accedonu al “livello superiore” della negozmzlonc interistituzionale, cui sovrintendono
regole giuridiche volie a determinare il “peso’ > di ciascun ente nella singola fase.

Pud consegueniemente apprezzarsi la definizione di cui all’art. 294 TFUE, che nel
disciplinare la procedura legislativa ordinaria parla ora apertamente di “posizione™ del
Parlamento ewropeo conbrapposta a quella del Consiglio. I Parlamento ¢ infatti uno di
questi enti. Le sue procedure, raccolte in Regolamento ¢ corredate da prassi ormai
abbondante. hanno lo scopo di conterire al processo decisionale una disciplina che ne
renda comprensibili le dinamiche sottostanti- L'attivith decisionale cecede gli huerna
corporiv del singolo organo sovrano ¢ si la comune regola pubblica: il diritto
parlamentare curopeo dispiega la tipica carcatteristica della inclusiviia verso le distinle
sedi di momenti decisionali vilevanti, i cui risultali tende ad assorbire, attribuendovi
valore giuridico procedimentale.

Jarlamenti nazionali. che — mercé l'art. 2 del Protocollo ad essi dedicato — la
procedura legislativa ordinaria associa, pur con poleri non equivalenti, ai colegislatori
sovranazionali, assumono una valenza sistematica che li vede contrapposti ai governi.
Ciascuna Camera ha dungque istituito, ¢ dovra ulteriormente sviluppare, procedure alle a
porsi quale interlocutore istituzionale sia in via diretla verso il livello sovranazionale,
sin verso I'esecutivo nazionale; benché la relazione fiduciaria, ove presente, linisce per
vincolarne Paltivita alle maggioranze contingenti. |l diritto  parlamentare europeo
manifesta cost un’ulteriore caratieristica: Uapertura verso livelli istituzionali diversi,
intreceiati in un complesso gioco di contrappesi, le cui interazioni cerca di governare
secondo forme, s¢ non coerenti, almeno non contraddittorie fra loro. Riconosce,
pu tanto. lonti di provenienza esterna al Parlamento europeo — norme ¢ prassi di altri

Parlamenti — e addirvittura non parlamentari, come gli accordi intevistituzionali.

A ciascuna delle istituzioni coinvolte nel processo decisionale si assegnano funzioni
commisurate alle proprie polenzialila ed allo scopo per il quale sono slate creale, a
fronte delle quali le alwe posseggono una delerminala capacitd di contrappeso. La
Commissione, sola  amministrazione  sovranazionale in grado di raccogliere ¢
metabolizzare dali su scala europea, & dominu della tase i iniziativa: le consultazioni
precedenti allu redazione materiale del testo e la stesura delle varie parti nei dettagli
lecnici sono compili tagliati su misura per le sue caratleristiche, Cido non toglic che
I"impulso allattivita dell’Unione giunga in forte misuca dagli ()I’Ednl pit marcatamente
politici: approfonditi studi della seconda meta degli anni 90 rivelano la netta
predominanza delle proposte legislative sorte su input del Parlamento, del Consiglio
ovvers del Consiglio curopeo — le cui Conclusioni della Presidenza, a cadenza
semestrale, lissano obietlivi ¢ priorila politiche dell’Unione — rispetlo a quelle intraprese
dalla Commissione, la cui spinta integrazionista si atienua col coronamento del Mercato
Unico.

P PONZANO. e processus de décision dans {'Union Furopéenne, in Rev Dr de 1'UF.,
2002. 3555, 39
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Alla luce di questa constatazione pud meglio cogliersi I’inserimento, nell’ambito del
Trattato di Lisbona, di svariate fattispecie di iniziativa legislaliva non formalmente
ascritte alla Commissione: si annoverano infatti quella esercitata dai cittadini (art. 24
TFUEC,; Reg. 21 \2011 del PE e del Consiglio del 16\2\201 1) nonché talune escrcilate
dal PE (art. 223.2 TFUE in materia di status dei parlamentari europei; art. 226 TFUE per
le modalita d’esercizio del dirvitto di inchiesta parlamentare; art, 228 4TFUE, in tema di
Mediatore europeo) oltre al divitto di richiedere alla Commissione, a mapggioranza dei
membri ex art. 225 TFUE, di presentare una proposta legislativa in una materia ove se ne
ravvisi ’opportunita, salvo esplicita motivazione difforme. Tali fattispecie. senza venir
meno alle esigenze cui P’inizialiva della Commissione si riconduce, rispondono a
ragioni particolari di nalura intimamente costituzionale, poiché legale al nesso tra
democrazia rappresentativa e partecipativa che il Trattato di Lisbona ha inteso
promuovere ¢ che anima, come si tentera di dimostrare, la medesima disciplina della
“legislazione inlelligente”.

Inolire, con Pentrata in vigore dei nuovi Trattati, all’interno del Regolamento del PE
sono state inserile varie noirme che mirano a disciplinare i poteri di iniziativa: I’art. 41 si
applica nei casi in cui tale diritto sia stato conferito al Parlamento dai Tralati; art. 42
disciplina le richieste di iniziativa di cui all’art. 225 TFUE; art. 48 adotla regole
specifiche per le reluzioni di iniziativa (c.d. owa-initiative reports) che una
commissione puo, a ma;,glmalua decidere di produrre e quindi approvare, con valore
solo politico.

Alla luce ditali innovuziuni, che in realtd esplicitano una situazione i cui presupposti
erano gia ben radicati, si svaluta I’argomento che mira a sminuire il valore democratico
del Parlamento europeo in base alla carenza di una formale iniziativa legislativa: in
elfetli, quand’anche gli losse atiribuito un piv incisivo potere in tal senso al di la di
quelli appena menzionati, non potrebbe neppure avvalersene materialmente. Del resto.
mutate radicalmente le condizioni di fondo, a tale fase non potrebbero ricollegarsi i
medesimi eftetti che ne fanno, nel diritto costituzionale nazionale, un pilastro dello
Stato democratico: il primato della rappresentanza generale, che al solo Parlamento da
titolo di identilicarsi con tulli ¢ ciascun cittadino, appare ormai scolorito.”

Se nella eostellazione post-nazionale” (1. HABERMAS, Die Postnationale Konstellation
Politische Exsays. 1998, cd it. "99) la rappresentanza pencrale © stata affiancuta da |u|7|1|c~'.u1[anzn:
particolari ¢ l'organo parlamentare sgomila b una pluralita di istituzioni portatvici di interessi di scttore, &

segno che molteplici ¢ dilterenviale sono e prospettive dalle quali pud inuaprendersi un'iniziativa
“legistativa”. [n tale scenario, witribuire ul Parlamento. in nome dell'antica supremazia, lo stesso posto che
oceupuva in epoche diverse appare tanto anacronistico quanto, probubilmente, poco funzionale: per un
verso, dfintraleio al raggiungimento degli obietlivi polilici. per altw verso fuorviante ||speuu allu
comprensione delle dinamiche decisionali curopee in vista di una loro effettiva “demociatizzazione” (per
una rugionatu esposizione delle funzioni del Parlamento curopeo, P DANNL The Political Tnstitutions. in
Priuciples of Furopean Constitutional Law, a cuia di A, VON BOGDANDY., L BAST, cir., 237ss.,
250ss.). Del 1esto. in un sistema a sovranila fammentala ¢ rappiesentanza disarticolata, nessuna
istituzione ¢ “du sola” legitimata a concepire e porie in essere un allo legislativo, né muterialmente in
grado di emanarlo: il milo della “volonta generale™ che si esprime nella deliberazione parlamentare ¢
tramontato ¢ le sue articolazioni lortemente indebolite. Di conscguenza. anche se tosse dotato di tormale
iniziativa legislativa. il Parlamento potrebbe soltanto “auspicare” che le allre Istituzioni, parimenti
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Al co-legislatori, in procedura ordinaria, spetta dunque un potere di emendamento, di
correzione. moditica ¢ indirizzo in base a precise direttive politiche®. Nonostante fe
apparcnze. trattasi di un polere soslanziale, che pud giungere fino allo stravolgimento
detla proposta, sovente costringendo la Commissione al ritiro della medesima e alla sua
sostituzione con un'alta pidl vicing ai loro auspici. Per quel chic attiene al Consiglio —

soviane, “prendano inconsiderazione”™ 'approvazione dell'alto ¢ vi concortuno. anz continuino a
conconev volta per volta lungo il coiso delle Tusi decisionali, che si succedono nel tempo senzu
soluzione di comtinuith. Forze contastanti, in compelizione fia loro neble arene in cui si dispiega il
procedimenta. determinano i se ¢ il come di tale approvazione. [ forse pill ragionevole che la materiale
stesuti del testo legiskativo sia portata avanti da un organo, come fa Commissione. che ne abbia le
capacild sia teeniche sia politiche: Fampin atlivitd di consutiazione delle parti interessate, come si dird
meglio pion mvanti, € anchiessa indispensabile per la democraticid del sistema (I). CHALMERS, G
DAVIES. G MONLL fan opean Unios L. 11 ed, 2010, 126ss.. 373ss.) di cui corrobora il fondamento
rappresenialivo, pur sein misura ancora approssimativa (8. NINA N, Quale demacrazia per 1'Unione
Furopea? La democraticita del procesyo decisionale comumitario al vaglio della Corte di Giustizia. in
Dir e Soc.. 2003 p. 321ss.. 570ss.). Se o Consiglio ¢ Parlumento & invece propria una lucoltd di impulso,
vetilica ¢ indirizzo, di direttiva, in un certo senso pin “alla” ¢ non per questo impoverita di sostanza
politica, conredata da una puntuale facol@d di emendamento del testo, Ta funzione d'iniziativa legislativa si
Gaduee ed inguadia in un pit articoluto processo, detto dugli studiosi agenda-setting, che si propone di
coglicre le dinamiche sotostanti alla fissazioone dell’agenda politica dell’Unione (R CORBETI. F
JACOBS, N SHACKILTON, The luropean Parlicinent. 0 ed. 201 L, 26455, 340ss.) cui sottendono
istunze istituzionali ¢ o (ex plucimis, elv. G ISEBELLS, Conditivnal ugenda setting and decision
making inside the Ewopean Parliconent. in Jowrnal of [ egistative Studies. 1995, 1-1. 6385, piceedula da
. The porier of the European Pacliament as a conditional agenda setter, in American Political Science
Revien, 19940 88-1, 128ss.; nella stessa vivista, 90-4, 1996, la veplicu di P. MOSER, European
Parlicment as a conditional agenda setier what are the conditions? | critique of Tsebelis, 834ss. ¢ lu
contiotepliva jbid,, 839ss.: 8. PRINCEN, .lgenda-setting in the luropean Union: u theorelical
exploration and agenda for vesearch. in Jowrnal of kwropean Public Policy. 2007, 14-1. 21ss). la
contattazione fra le Istituzioni comincia gia ben prima dell eseicizio dell'iniziativa Tegislativa in senso
teenico I guesto contesto il Parlamento curopeo ¢ interlocutore naturale dei Padlamenti nazionali, a
contrallare dellMazione preponderante deglis eseeutivi: nella delerminazione delle prioritd politiche la
Commissione siconfionta sopraltutto con i governi degli Stati nmembii, in paiticolar modo con la
Presidenza i wino. tregista” di (ale processo (L-PL TACQUIE'. Dront insditiionnel de 'Union
Furopéenne, 2009, p- 377 415; B. BJURUL F, O, ELGS TROEN, Negotiating Transparency. The Role of
the Institudions. i JCVS 2004 Vol 42 N2, 240985 257: ). TALLBERG, The Pmver of the Presidency:
Brokerage. bfficiency und Disuibution in 8U Negotiations, in JCALS, 2004, vol. 42, n. 5, 999ss. 1003ss.),

" 15 parimenti interessante seguire Pevoluzione dei poteri istituzionali del Pailamento curopeo, in
erescila costunte a partire dall’Auo Unico del 1987: 1. EARNSHAW — D JUDGE, Karly days: the
Furopean Parliament, codecision and the Kuropean Union legislative process post- Maastrichi. in
Jownal of Furopean Public Policy, 2. 1995, 624ss.; depli stessi A, clic From co-operation (o co-
decision the European Parliament s path to legislative power, in J. RICHARDSON (a cura di) Ewropean
Cnion. power and policy making, 1996, ¢ The life and times of the European Union's Co-operation
Procedure. i JCYS, Vol 3,004, 1997, 343ss. Cli. per una sintetica esposizione C. NEUHOLD. Tnio the
New Millewnivm: The kyolwtion of The kuropean Parliament from  Consultative  Assembly 1o
Colegistator in Eipascope, 172000, p. 3ss., hitp:r/aei pitt.eda’782 1 2000_1_{ pdf, in pan, p. 6. Pei
un’ineisiva wnalisi del potere di vitardare la deliberazione su di wn atto, utilizzando cosi o propriv
vantuggio il fattore tempo. R KARDASHEVA, The Power to Delay: The Furopean Parliument's
inftuence in the Consultation Procedure, in JYCS, 2009. Vol 47, n. 2, 383 ss.: cfr. in pare p 387 ¢ nole
2.3.4
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lorte del suo stretto collegamento con le amministrazioni nazionali — esso pud spingersi
fino alla “ri-scrittura™ del testo: se I’accordo politico si svela difficoltoso, la Presidenza
di turno tende, sin dalla prima lettura, a condurre i negoziati sulla base di un testo
proprio, detlo appunto “compromesso della Presidenza”. Queslo testo “nuovo™ & perd
concepito sulla falsariga del progetio della Commissione ¢ « partire dai dati tecnici —
politici da cssa raccolti

Sullaltra sponda, piuttosto che la materiale stesura di un testo di legge nella sua
interezza, ¢ la direttiva politica - sotto lorma di risoluzione — a manifestarsi come la
modalita d’azione originaria, pit efficace ¢ in fondo propria del Parlamento europeo,® di

! Di qui Passunto. dibattuto in teotia ma ormai pressoché pacitico nella pratica, che vede la

Commissione privata del potere di ritiro della proposta ove la procedwa legislativa ordinaria (gid
codecisione) pervenpa alla seconda letura (K. LENAERT, P. VAN NUFFEL, ed. R, BRAY,
Constitutional Law of the European Union. 2" cd.. 2005, p. 581). Tl esto di partenza per le contrattazioni
dii Parlamento ¢ Consiglio & il e compromesso della Presidenza, waterialmenie presentato da
quest®ultima in Consiglio. La Commissione, pertanto, pud costringerc il Consiglio all’unanimila con un
parere negalivo sugli emendamenti di prima lettura; se perd la procedura prosegue. il suo potere negoziale
sovenle lrascolora verso una funzione Ji “mediazione lecnica™ wa le istunze in conflitlo, di cui si fanno
pottavoce i co-legislatori. Fx plurimis. cli. C. BURNS, Codecision and the Ewropean Commission: 4
Study of Declining Influence” in Journal of Eur. Publ. Policy, 2004, 11-1, p, Iss; P. PONZANQ. Le
processus de décision dans 'Union Européenne. ciL, 2002, in part. 45ss.; A. RASMUSSEN. The Role of
the luropean Commission in Co-Decision - | strategic facilitator operating in situation of structural
disadvantage, in hip:r/eiop or af ciop/pdf2003-010 pdf, spec. d4ss. Sulle dinamiche interistituzionali
conscguenti - all’incedere delle Tasi della codecisione. A DASHWOOD, Community lLegislutive
Pracedures in the Era of the Treaty on the European Union, in ELR, 1994. 343ss., 348; C. PENNERA —
1. SCIOO0. La codécision: dix ans d'application, in Cah dr. Eur., 2004, 53 336ss.; 549ss, cica
“lomnipresence de la Conpnission”™. Per una rassegna complela in prospelliva slotica, che lestimonia
I"evoluzione della procedura di codecisione dal contesto posi-Maasuicht a quello posi-Amsterdam, il
lavoro di ). M. MARTINEZ STERRA. Ef Procedimiento Legistativo de la Codecision, 2008, in parl. p
43-110. con relative tabelle illustrative

i La risoluzione ¢ l'atto con cui tipicamente si esprime il Parlamento Europeo. a prescindere sia
dall’ogpetto della deliberazione, sia dalla procedura in cui s'innesta, sia dal sue contenuto concreto;
trasversale nto alla strutlura (dei procedimenti comunitari di cui ¢ parie integrante) quanto alla funzione.
Sin dall'inizio. i rauati istitutivi delle we Comunitd atibuirono al Parlamento funzioni ~deliberative” ¢ di
reontiollo” ail, 20 e wit, 22 CECA, arl, 137 CEE, art, 107 CEEA). E' dunque il Parlamento europeo, sin
dall'otigine, una Assemblée délibérante (0. COSTA. Le Parlement Europeen, assemblée délibéranie,
2001, in part. 7s5.); pur non polendo giungere all'escicizio di veri ¢ propri poteri legislativi. né di
contiollo, paragonabili a quelli delle Assemblee eleltive nazionali (A, CINTT BATELLLL, / Parlamento
Furopeo. Struttura, procedure, codice parlamentare, 1982, in pail. 24ss; in particolare, sull' assetlo
politico ¢ sul Consiglio Europeo came vettice, *Corona™ dellu Comunild, nota 6) il Parlamento europeo
si € rilagliato un vero e proprio dicitlo all’espressiane, a “Tar sentire la propria voce™ su argomenti politici
generulic 1l peso delfle risoluzioni politiche del Parlamento caropeo € creseiuto di pari passo con la sua
legittimazione quale wena inclusiva delle distinte sensibilitd politiche dell’Oceidente (sulle modalita
dell’inclusione progiessiva di title quelle forze politiche in origine “anti-curopee”. mediante il sapicnte
dosaggiv di poteri procedwiali in capo ai gruppi pid numcrosi, G. GUIDI, 7 gruppi parlamentari del
Parlamento enropen, (983, in parl. 50ss.) ¢ con I'emecrgere della facolta di sceglicie (auto-
regolamentuzione) le strulture pitt adatle ad espletare le propiie funzioni (€. ROMANELLT GRIMALDI,
I Parlamento Euwropeo, 1977, in part 112ss. 166ss). Cid ha facilitalo un uso spregiudicato guanto
fruttunso dello strumento, ben al di fuori dei poteri previsti dai ‘lhattat. Serive . ATTINAL i
Parlamento Eyropeo e gli interessi comunitari, 1986, 38, che le visoluzioni del PHE. “sebbene i Iraltati
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cui ¢ nota la capacita di far leva sulle norme del proprio Regolamento per alfermarsi
nella dialewica fva le istituzioni. 11 diritto parlamentare curopeo mette allora in mostra
una terza caralteristica saliente: la sua tipica espansivita, vale a dive la capacita di
“erescere” neglinterstizi dei rapporti fra i sopgetti dello scenario sovranazionale,
indirizzandoli a vantaggio del Parlamento stesso.

Il putere di emendamento ¢ condiviso tra i co-legislatori dal luglio 1994, guando la
proposta - di Direttiva - Open Network  Provisions  [u - bocciata dal  Parlamento a
maggioranza assolula dwrante la erza lettwra della codecisione @ lae Maastricht’, In
quella sede, il Parlamento superd le distinzioni politiche sul merito della proposta ¢
ragiond in termini istitazionali, conquistandosi sul campo' - cinque anni prima della
relativa moditica dei Trattati — la cosiddetta parita.

non e prevedano sioagpiungono o guepli Jatt] normativi presist™ Jeioc: regolamenti. direttive,
decisioni. e inolue vaceomuandazioni ¢ pareri]. In particolare, “lorma di risoluzione prendono gli atli di
partecipazione normativa (paieri) ¢ di bilancio emessi a seguitu di una consultazione da parte della
Commissione o del Consiglio: la discussivne di intetrogazioni orali si pud concludere con la messa ai voti
di una propost di visoluzione: lorma di visoluzione hanao, infine, e decisioni del Parlamento sulla sua
organizzazione ¢ sulle sue procedwre’ . estrema varield di origing e di contenuti sluma i contenuti
dell'aito, che assume signilicato. valore ed effett diversi seeondo i contesto i cui ¢ eatesso. Sul punto,
clic Go Mo PALNIER], Le risoluzioni del Parlamento Luropeo, in Riv. Dir. Eur.. 1974, X1V, 2. 133
Sulla peeuliuriid della “risoluzione legislativa™ a cavallo fia le alliviw, vadizionaimente distinte, di
legislazione ¢ inditizzo-contollo, nel quadro della gid citata “polifunzionalita™ dei procedimenti
palamentari. cosi G, RIVEC 'CIL L funzione di controlle parlamentare tra Parlamento Kwropeo ¢
Partamenti nazionali, w Studi sulla Costituzione Furopea Percarsi ed ipotesi, o cura di A, LUCAREILLI
¢ AL PATROND GRIFEL pretas, Go Napolitano, 2003, 289ss. ave I7 AL analivzando le norme dedicate
alla [unzione di conuolle del Tu Tratato Costituzionale, intivamente™ raggruppa sotlu la medesima
{unzione le nomme dedicate aghi =“embrionali procedimenti iduciaii™ ai procedimenti legislativi; alla
pulitica monctaia, ceonontica ¢ di bilancio; all uttuuzione della politica ester. di difesa ¢ di sicurezes
cotaune: all istituzione dello spazio di liberla, sicurezza ¢ giustizia (p. 293-294), All esume delie varic
norme (291-292) FAL premete: <o, e peewlinild dellordinamento cwropes non consentircbbero di
circoserivere il convolle pulamentare i bradizionali conlini dellauivitd ispettiva ¢ conoscitiva, ma
linirebbero per avvalorare una nozione pit ampia .7 Aggiunge A ~In questa prospetliva, mi sembia
inlani che pur nelle carenze del progetto, emerga un’idea nuova di controllo parlamcentare che, cogliendo
il mutaw ruolo delle assemblee tappresentative nei processi i governance delle sociela complesse,
persegue Padeguamento dello schema bilaterale parlamento-governo ¢ delle categorie piv uadizionali ad
un modaio multilaterale in cui la molteplicita dei poweri di governo dellordinamenta curapeo postula la
riconduzione defla Tunzione di controllo parlamentare non gia ad un’unica assemblea rappresentativa ma
wl un sistemy parlamentare seficolare in eud, in primo luogo, giovano un ruole decisivo 1 parlumenti
nazionali ¢ gl organismi di raccordo interpatlamentave™. Per ulterion approlondimenti. sia consentito il
o o Go YOSAL Tra le pieghe del procedimento \egislalivo nel Purlumento enropeo. Lu codecisione
nella revisione generale del regolumento tra procedura ¢ negoziati, in Rass. Pard., 2v°09, p. 51 1ss., ove
pili ampia bibliugralia

: 1 “episodio ¢ raccontato ed inguadrato da M. SHACKLETON, T. RAUNIO. Codecision since
tsterdam: a laboratory of institutional innovation and cliange. in Jowrn: of Fur. Publ. Policy, ciu, p.
173

i

Sulla natura “aperta™ dei cambiamend istiluzionali intervenuti col Tratlato di Maasuicht ¢
I'abilia del Parlamento curopeo di volgere ~a proprio fuvare™ wali modifiche in via interpretativa, 8. 111X,
Cunstitmional Agenda Setting through discretion in the rule of interpretation \why fawropean Parliament
won at Amisterdam, in British Jowrnal of Political Science. 32-2. 2002, p. 239ss.. il quale conclude che
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Senza soluzione di continuild, il negoziato si dispiega attraverso le distinte fasi
delliniziativa legislativa, della redazione del testo, della sua approvazione,
dell’esecuzione, del recepimento a livello nazionale, delle eventuali vevisioni e
modifiche. Con il Trattato di Lisbona la distinzione tra legislazione ed esecuzione
conosce un assetto nuovo — di cui si stenta ad intravvedere I'approdo — ascrivendo agli
Stati la titolaritd dell’esecuzione e abbandonando, almeno in apparenza, il sistema
“comitologia”"; I’inserimento della categoria degli atii delegati, la cui collocazione
andra meglio inquadrata sia nelle dinamiche concrete, sia nei presupposti (eorici, pare
realizzare una distribuzione funzionale volla alla progressiva delinizione della
faltispecie normativa.

Costretto in un sussepuirsi di tasi incalzanli, il conlenuto della decisione & per forza
di cose Llemporalmente parcellizzato, susceltibile com’e di continui “aggiustamenti”. Fra
questi non va trascurato il momento della trasposizione in diritto interno, che, ove
carente od erronea, pud culminare in una procedura di infrazione, ma che di per sé
costituisce un momento di certa differenziazione. Né pud misconoscersi. nell’ambito del
percorso che dagli organi della decisione giunge ai cittadini che ne fruiscono, il ruolo
delle Corti, che si inseriscono nella relazione tra norma ¢ individuo con un’azione carica
di nuovi significati.

Pare di poter dire che, in un certo senso, le modifiche che il Tratlato di Lisbona ha
apportato al procedimento legislativo ne abbiano meglio chiarito la natura ciclica: dalla
prospetiiva della formazione del diritto, legislazione, esecuzione e giurisdizione, piu che
in una concatenazione rettilinea  logico-cronologica, si dispongono in circolo. [l
procedimento legislativo si cala nel lempo e nello spazio: sgretolatosene i presupposti
teorici, la singolarita aoristica del momento decisionale si disarticola nella continua
interazione di attori diversi, variamente legittimati all’intervento, che per un verso
costituiscono i soggetti di una decisione contrattata, per I’altro si atteggiano ad
allrettante “arene” per la negoziazione fra interessi in precario equilibrio.

La decisione che da ciascuna di esse scaturisce ha da confrontarsi con le altre ed il
prodotto di tale confronto va a composizione parziale ¢ lransitoria delle istanze in

tale capacita di agire (g le maglie del diritlo per “conquistarsi sul campu” sempre maggioti poleri & una
caratteristica tipica dei Parlamenti. nazionali ed caropeo, nella storia d'TCutopa, L™A, guarda al Parlumento
da una prospettiva ~britannica™. di “appositore” del Re. piutlosto che di Assembiée tégistative; ma la lorza
cspansiva del divitto parlamentare & nota pure agli studiosi continentali per la sua capacita di incidere sul
diritto costituzionule vigente. Clt, ad es. il classico S. TOSI, Le modificazioni tavite della Costituzione
materiole attraverse il divitto partumentare, 1939, Nel conleslo europeo, ove emerge il valore
dell’accordo fra le istituzioni sia sul conlenuto, sia sulle forme della loro interazione, si realizzano a ciclo
continuo quelle condizioni (Zustand., nel senso di cui in C. SCHMITT. I/ Nomos defla Terra, 1950) per la
creazione di nuovo divitto costituzionale per quanto attience alla stera dei poteri, cui fa da limite inveee la
slera dei divilli (per Schmitl, in particolare,di libertd ¢ propricta). Sul tema del mutamenti costituzionali
informali si veda Pamipia tratlazione in Die Pubbl. Comp. eur., 2009-1V; in particolare, per la
ticostruzione del pensieco schmittiano. M. CARDUCCL Dudalismo e monisato wella vsservazione dei
mutamenti costituzionali, ibid., 164 1ss., 1652-53,

""'Sul nuove assetto dei poteri di csecuzione ¢ “quasi-legislativi®’, da ultimo, M. SAVINO, # nuovo
esecutivo enropeo: dalla bicefalia allu polisinodia. in v astrid.it, 24\ 0V LI
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contlitw: sottoposto all'incessante scrutinio delle lasi seguenti, esso paga il prezzo di
un'intrinseea “precaricta” al entativo di reductio ad unum del pluralismo politico.

La procedura legislativa in senso (ecnico non & che una dclle fasi del ciclo
normativo. ove Parlamento ¢ Consiglio fanno da stanze di compensazione di posizioni
contrapposte, operando sulla base dei dati ¢ delle proposte che la Commissione europea
produce ¢ rielabora. Nessuno dei due, da solo, puo decidere alcunché: ¢ il condensato
dellaccordo tra i “co-legislatori”, il compromesso tra i compromessi raggiunti in seno a
ciascuna istituzione, a farsi atlo giuridico.

2 Le strategie per un miglioramento della qualita della regolazione: “legiferare con
intelligenza per contenuto ¢ forma

In silfatto comesto, il tema della qualita della legge si arricchisce di conlenuti ¢
significati nuovi.

Anzitutto, dal punto di vista strutturale, si presenta con modalita del tutto peculiari,
I-a scomposizione della potestd normativa comporta infatti che, per quel che attiene aila
qualita della legge, il contesto al quale riferirsi ¢ ampio ¢ poliedrico, allarpandosi a tutte
le Istituzioni a vario titolo implicate, in coerenza con la Litolaritd di poteri diversi
nell’ambito del procedimento. Non sorprende allora che la Commissione, sostanziale
titvlare del potere di drafting delle proposte legislative, si sia incaricata di promuovere
svariate iniziative volle alla realizzazione dell’obiettivo-qualita. Tali iniziative
prevedonu un monitoraggio continno  dell’ordinamento, al fine di apportare e
innovazioni neeessarie ¢ al contempo consolidare in pochi, accessibili atli normativi
Iintero diritto vigente in una dala materia.

1l “miglioramento” della qualita della normazione va quindi inteso sotlo il duplice
profilo contenutistico ¢ formale. Di questi due protili, da cogliere in prospettiva unitaria,
si cerchera in breve di illustrare le reciproche interdipendenze.

Dopo il lancio della Terza revisione della strategia Better regulation, “Legiferare
mcg,lio”'j, del 28 gennaio 2009, nell’ottobre 2010 la Commissione ne ha decretato il
“superamento” con iniziativa denominata Smart Regulation in the £U, " Legiferare con
intelligenza nel’UE ", ove riconosce che:

La normativa ha un ruolo positivo e necessario da svolgere. La crisi ha messo in
luce Vesigenza di porre rimedio, spesso con vera urgenza, a una regolamentazione
incompleta e scarsamente efficace nei suoi esiti .. Da migliorata, la normativa deve
diventare  intelligente ¢ integrarsi maggiormente nella  cultura operativa  della
Connnissione

ln prospettiva strategica, forte risalto & dato alla tipica circolarita del processo
decisionale. di cui la Commissione mostra una consapevolezza ormai matura. A mente

" COM (2009415)
hitp: rewr-lex.enropa ew TexUriServ/Lex UriServ.do2uri—CELEX:32009DC0015: EA-NOT

" Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato
l-conomico ¢ Sociale ¢ al Comitato delle Regioni. COM (201040543 ) del P84 102010,

It eur-lex caropa en/lex UriServ LexUriServ do? uri—COM:2000: 0543 FINATHTTMIL
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della frantumazione della sovranild, Istiluzioni europee e Stati membri giocano su piani
diversi; ciascuno risulta coinvolto  secondo le proprie facoltd d’intervenio,
asimmetricamente distribuite lungo le varie fasi.

... legiferare con intelligenza si riferisce aull 'intero ciclo politico, dall ideazione di un
atlo alla sua attuazione, applicazione, valutazione e revisione.

Il coinvolgimento “delie parti interessale nell’elaborazione delle scelte politiche™ &
sempre pill integrato nell’attivita della Commissione per la riclaborazione delle singole
proposte, nell’ottica di una pariecipazione al procedimento normativo che si esplica
nella facolid di indirizzo diretto verso Pamministrazione sovranazionale; cosi
corroborandosi — a mente dell’art. 11 TUE — il tondamento rappresentativo della
democrazia europea. Nel Programma di lavoro per il 2011, con Pobiettivo di “Fare un
uso ottimale delle politiche del’UE”" la necessita di una dialetlica tra Commissione e
parti interessate viene ribadita con forza. La Commissione ha previsto di rivedere le
modalita di consullazione degli stakeholders, fra I'altro allungando a dodici seltimane il
termine per le consultazioni pubbliche e pianificando incentivi alla diffusione di tabelle
di marcia e pianiticazione del Javoro a posteriori.

A coronamento ¢ logico corollario del processo consultivo si apprezza il ruolo
cardinale della valutazione d'impatio della regolazione. Tale valulazione integra lo
strumento delle consuliazioni, con lo scopo di verificarne gli esiti concreti ¢ coinvolgere
gli stakeholders in un rapporto strutturato di cui si da materialmente conto nella
relazione introdutliva della proposta'®. La valutazione d’impatto si abbina alla
valutazione “a consuntivo” della legislazione esistente: collocandosi sia anteriormente
all’entrata in vigore di una misura regolativa, sia a mo’ di check-up successivo, allo

" Comunicazione della  Commissione al Parlamento europeo. al Consiglio, al Comitato

Economico ¢ Sociale e al Comitato delle Regioni. Programma di lavoro della Commissione per il 2011,
COM 20100623, vol. 1, 01 102010, http:s ec.europaen atwork/programmes/docs-cwp2011_it pdf

B A titolo &esempio, ¢ utile tichiwmare la relazione invoduttiva della proposta legislativa sul
“primo progriamma aclativa alla politica in matevia di spetro rudi COM 2010M71, presentato a
Parlamento ¢ Consiglio il 200912010, dossier CON2010\252,
http:/ v ewroparl enwropa.eu oeil/file.fsp?id=3872922, Nclla relazione si trova una prima parte.
*Motivazione e obiellivi della proposta”, ove si trovano i soutolitoli Comtesto generale, Disposizioni
vigenti nel settore ¢ Coerenza con aliri obiettivi ¢ politiche defl'Unione; la parle seconda s’intilola
+Consultazione delle parti inleressate ¢ valulazione d’impallo™, ove il rendiconlo su Metodo di
consuliazione: principali settori interessati ¢ profili di coloro che hanno risposto, sul Ricorso al parere di
esperti ¢ sui AMezzi impiegati per rendere il purere degli esperti wccessibile ul pubblico precede
immediatumente la volutazione dimpatlo, di cui si dd ulteriore ragione in un separato Documento
aliegato (Sommario della valutazione d’impatto, SEC 201011035); la terza parte riguarda gli “elementi
giuridici della proposta™, ¢ introdolta da una sintesi delle misure che si vogliono introdurre (poi illustrata
nel detraglio) ¢, mediante Penunciazione della base giwidica ¢ il dispicgamento delle motivazioni in
ordine ai principi di sussidiaricta ¢ proporzionalitd, getra un ponte verso le amministrazioni nazionali ¢ le
allivitd che ad esse competono. 1a valutazione 'impatto assurge dunque a vero ¢ proprio metodo
standard per il lavoro della Commissione, venendo aliresi in rilicve sia ncl dialogo dirctio tra
Commissione ¢ amministrazioni nazionuli, come hase per Pintervento statale nella fase di atluagione del
diritto UI%, sia come parametro per eventuali interventi suceessivi, a mente di un’analisi della legislazione
in vigore che includa una valutazione costi-benefici sul se legiterare ¢ a che livello, nel rispetto dei
principi di efficienva-eflicacia da un lato. sussidiaried e ptoporzionalita dali*altro.
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seopo di integrarne o modilicame i contenuti. lale abbinamento consente 'incessanle
monitoraggio ¢ aggiornamento del diritto.

per quel che tiguarda le modalita pratiche di svolgimento della valutazione, la prassi
interistituzionale & ancora alla ricerca di una sua stabilita. La Commissione (al punto 3
della Comunicazione dell’8V0\2010) esorta a un maggior impegno, ritenendo poco
approfondilo il lavoro dei co-legislatori sulle valutazioni d’impatio. A dispetto della
[requenie presenza di un corredo motivazionale per ciascuno degli emendamenti
apportati. la scarsa profondita delle osservazioni impedisce che queste possano
costituire un vero ¢ proprio “valore apgiunto” alla discussione. Circa il sindacato sulla
valutazione della Commissione, invece, ove svolto, queslo si ¢ basato su critiche ed
appunti frammentari, pivtwsto che su di uno stdio originale o comunque parallelo ¢
complementare'®.

" isisle sin dal novembre 2005 un ipproccio Comane interisiituzionale wa Parlamento curopeo,

Consiglio ¢ Coniissione “Senza pregiudizio dei tispettivi taoli” nel corso del processo notmalivo, si
soltolis (& che “le decisioni siano prese dopo un”auenta considerazione dei dati
disponibili™ Pwlament ¢ Consiglio, ove lo vitengano opportuno, devono condwire un’autonoma
valulaziene d impato sugli emendamenti che apportano. mentie la valutazione generale ¢ oacre della
Commissione. Tale valutazione deve essere condotta in modo tigmoso. tusparente ed cauustivo.
busandosi su inlormazioni “oggeltive, accurate. complete” (punto 5), A tenore del punto 13011 Parfamento
cutupeo ¢ il Consiglio si impegnanoe a tenere nella massima consideruzione la valutazione d’impalio al
mumento di esamisare e proposte — legislative ¢ no — delia Commissione Ci si chiede perd quale
eflettivo patere possa esercitare Porgano pavlamentare nella produzione di un’originule valutazione
drimpatto: diviene craciale il ruolo delle audizioni in commissione, ove espati indipendenti poucbbero
eventualmente contruddive la Commissione euvopea e fornive al Parlamento una prospettiva diversa sullo
stesso puno. Diwli audizioni doviebbe darsi conto nella proposta di risoluzione, in miswa il pid
possibile dettagliate La riduzione o procedura dei conteibati “esteeni™ all"istizione paurlumentare
anmentercbbe le vinualild tacchiuse nel connubio fia demoeiazia rappresentativa ¢ pattecipativa. Di una
tle allivit pur esuieitata con una ceita costanza dal Parlamento. specinlmente all’intermao delle
commissioni. non resta granché taecia nell’atto legislativo finale o comunque conseguente. Si veda, a
litolo di esempio. il culendario della commissione Sviluppo Regionale (REGH ove ¢ prevista, il gioro
20252011 un’uudizione pubblica in tema di “more result performance-based delivery system in
Cohesion Policy”, 11 cui obietlivo & “1o present to the REGH Viembers not only the differemt possible
options on how do put more ciphasis on performance and results in the context of Cohesion Policy but
also the Bmpacts of such an approach shift™. | o siesso giomo lu commissione ha in calendario il voto sul
progeuw di relazione (201 182133530N1) sulla Quinta relazione della Commissione sulla cocsione ¢ sulla
stiategia pec la politica Ji coesione dopo il 2013, T questultimo documento non risully — né potiebbe
essere altrimenti — aleun rilerimento all’audizione, che non poud uvere alcun elfetto sul contenuto della
icluzione Forse polrebbe  auspicatsi un pia consapevole uso di tule istiwwto  quale fallore  di
demociatizzazione di ogni processo normativo in Parlamento Cti
hitp: v ewroparlenropa eu activides: committees homeCom do? langiage  EN&hodv=—REGIL Per un
mero commentu alla valutazione dimpatto della Commissione, ¢li- ad es. lu tisoluzione legislativa del
Pavlamentu cuvopeu dell'T1 marzo 2009 sulla propusta di direttiva del Parlamento curopew ¢ del Consiglio
che modilica fa direttiva 1999/62/C'F sulla tassazione di anoveicoli pesanti per it wasporio di merei su
stradu CcOD 2008\0147,
hitp:/ wwn e oparl europa eu oeil file jsp?id=3663992¢&fromfiche ~ 1381 & mailer —false, in part
Considerando 4 ¢ ss,. 10 ¢ ss, Una visione d'insieme sulle ativitd congiunte delle Istituzioni cwopee
nellFambito di una stategia improntata alla qualitd della regolazione ¢ in B, DEGRAVE, “Miewx

di punti be 2 lu nee
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Le reazioni istituzionali alla comunicazione in materia di “legislazione intelligente”
si presentano dense di buoni propositi ¢ non prive di spunti critici. Viene in rilievo
Iattivitd del Comitalo Economico e Sociale, che ha risposto con un parere del 15
giugno 2011'7. Al di la di talune polemiche politico-istituzionali, come ad esempio
quella, reiterata, sul nome “Smarf”, ritenuto un mero dato “polilico™ che non comporta
significalivi mutamenti rispetto a “Legiferare meglio”, il Comitato analizza gli “aspetli
positivi” della Comunicazione (A); 1 “possibili miglioramenti” (B;) le “lacune” (C). Da
un lato viene in rilievo la condivisione della natura circolare dell’attivita normativa e di
conseguenza delle iniziative di better regulation. Queste interessano tutti i soggetti della
normazione, muovendo dalla Commissione per poi “ritornarvi” e risolversi nel contatto
diretlo con i cittadini; si noti peraltro, al punto 4.7, la menzione della procedura di
inliazione in chiave di ulteriore momento dell’attivita di produzione di norme.
Semplificazione formale e materiale appaiono commiste, benché non inquadrate in un
disegno ordinato. Daltronde, il Comilato spinge per una maggior imparzialita nelle
valutazioni d’impatto (4.9) che preveda regolari consultazioni con le parti interessale
(4.10). Infine, tra le censure, il Comitalo indica I'assenza di indicazioni certe su taluni
aspelti materiali specifici, come il diritto dei contratti (4.20) auspicando pure una
maggior pregnanza delle operazioni di semplificazione formale (4.17-4.18) ¢ un pitt
ampio spazio per le misure di co-regolamentazione (4.21). Da rimarcare 'amplissimo
rilievo che il Comitato dedica alla fase applicativa del diritto dell’Unione, quasi a
sottolinearne I’importanza cruciale nell’ambito del ciclo normativo (4.23ss.).

Il Consiglio ha, per parle sua, fatto constare della propria opinione mediante le
Conclusioni diramate nel quadro del 3094esimo “Consiglio Competitivitd” del 30
maggio 2011'%. Nel testo del documento & ben visibile la continua interazione fra le
misure di sempliticazione formale ¢ sostanziale della regolazione: cfr. ad es. i punti 10-
I'l. Particolare attenzione merita in tale prospettiva Distituto della valutazione
d’impatto, cardine del processo decisionale (cfi. Punti 13-14, nota 5) e nalurale
premessa ad una strategia generale (Punti 14-15) ove i tipi di semplificazione appaiono
logicamente interdipendenti.

Dal suo canto, il Parlamento europeo ha recentemente approvalo una Risoluzione'”
allo scopo di incoraggiare e promuovere, in accordo con la Comniissione, la strategia
Legiferare con infelligenza. Vi si colgono in prospeitiva unitaria, coerenlemente con la
struttura ciclica della legislazione europea, le attivita che il perseguimento della smart
regulation richiede. Tale sirullura ciclica viene in rilievo gia nella partizione del testo,
che sembra volerne ripercorrere le tasi: gli ultimi tre sottoparagrati si intitolano
“Detinizione delle politiche’ (punti 23-38) “Semplificazione e valutazione ex posi” (39-

Légiférer” La corégulation et l'autorégulation dans la politique legislative européenne, in Jowrnal des
Tribunaix -- D oit kuropéen, Oct. 2007, p. 232ss., 238
! Parere INTASANCESE 9840201 1, in Atporwiww.eesc curopa cu ?i—portad en int-opinions 15850
“Melcato Interno. Indusuria, Ricerca e Spazio.

http: e consilinm europa ennedocs/ems _data/docs pressdata en’inim: 122321 pdf

B I3 la Risuluzione (non legislativa) sa Legiferare meglio, sussidiavieta ¢ proporzionalita ¢
legistazione intelligente, 18N201 1 hip: Avwe europarl.enropa.eu’veil file jsp?id-3895522
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43) e “Garanzia di leadership ¢ vigilanza continua”™ {45-48) rivolta, nella fattispecie,
alla Commissione. Si sottolinea del resto che “tti gli attovi istituzionali europei hanno
un ruolo nella promozione ¢ nell'attuazione di una migliore procedura legislativa, a
norma dei prineipi ¢ degli ovientamenti contenuti nel programma per una legilerazione
intelligente ¢ nell'accordo interistiluzionale Legiferare meglio”, vagion per cui il
rinnovato impegno a lavore di questi principi de|ve} essere dimostrato da tutte le parti
coinvolte™. Da un lato, st evidenziano 1 profili attinenti alla  dcterminazione
“demaocratica™ del contenuto dell’auw nello scenario multilivello: di qui I"attenzione
peculiare ai principi di proporzionalitd ¢ sussidiaricld, inerenti al rapporto tra Europa e
Stati membri.” nonehé alle modalita delle consultazioni da parte della Commissione, di
cui si lamenta Pinsulficienza, la complessita e la scarsa comprensibilita da parte dei
cittadini (punti 24-31). la “democraticita” del contenuto non pud prescindere da una
forma soddislacentemente chiara, tale da consentire “un dialogo aperto, lrasparente e
regolare” (punto 26): I’esplicitazione, in tale prospeltiva, del nesso lorma-contenuto
emerge con uni certa chiarezza, tin quasi a sovrapporre i due piani della leggibilita e
della partecipazione, tale che 'uno sia funzionale ed indispensabile all’aliro. L’ inweccio
fra i duc piani, olire che souto il profilo della partecipazione diretta, si distende
attraverso o strumento procedimentale di matrice rappresentativa, [a dove al richiamo
all”uso dei “Libri Bianchi® (punto 23) ¢ ai piani di consullazione della Commissione si
somma la considerazione dei passaggi procedurali volti alla semplificazione del
panorama legislativo (39-44).

Tali passaggi vanno letli in lermini sinottici ¢ complementari. Da un lato, le
consullazioni lendono ad accrescere la legittimazione della decisione in Lermini di
partecipazione diretta: d’altro lato, le opportune valutazioni d’impatto e verifiche ex
post mirano ad esplicare ¢ ricostruire il contenuto dell’atto in relazione alle tinalid per
le quali € stato concepito, al duplice scopo di consentire un’adeguata risposta al circuito
decisionale rappresenlativo e di incrementare, da parte dei consociati, la conoscenza
dell’atlivita degli organi politici e delle norme poste in cssere, presupposto tra 1’altro di
una scelta elettorale consapevole cosi come di una pil efficace partecipazione.

[n questo contesto, le procedure di codificazione ¢ rilusione, poggiandosi su tale
continuo monitoraggio, hanno lo scopo di assicurare Pottimale leggibilila delle norme;
preservando al conlempo, mediante la distinzione tra modificazioni sostanziali ¢ no, gli
strumenti della democrazia quali previsti nei procedimenti decisionali dell’Unione.
Muovendo dalla Commissione per poi percorrere I’intero circuito istituzionale,
realizzano ["accorpamento di uno o pin atti e delle successive modificazioni, allo scopo

0 Si vedano i punti 2 ¢ 10-13 delia Risoluzione del 141912011 gid citata, B° aluesi pertinente
annotare aliesi che tale aspetto viene, per paite sud, curato pure dulla Commissione, che associa il
Comitato delle Regioni alls valutazione sulla sussidiavictd delle proposte legislative che emana. A norma
del Protocullo 2 allegato al Trattato di Lisbona, il Comituto delle Regioni puo adire la Corte di Giustizia
pui vinlazione del principio di sussidiaricta per i i casi di awi legislativi nei quali il TFULR prevede che
sia consultuwe. 157 stato all’uopo creato Swubsidiarity Neovork, an portale in cui si da conto dello stato delie
consultazioni in materia di sussidiarield — con speciale rifevimento alle valutazioni d’impatto — ¢ dei
celativi studi in maieria, CO_ e zporial.cor ewropu ewsubsidiarity/pagesswelcome aspx .
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di rendere la legislazione europea maggiormente comprensibile, chiara, ¢ reperibile.
L atto che ne scaturisce, sotloposto dalla Commissione all’approvazione di Consiglio e
Patlamento secondo le procedure legislative di settore, & il trutto di un lavoro raffinato
sollo il profilo deli’analisi conlenulistica — occorre censire il diritto vigente in un dato
settore, nonché soffermarsi sulle modifiche da eventvalmente apportare all’atio
consolidato — cosi come solto I’aspetio formale, poiché richiede I’esame sinottico degli
strumenti giuridici vigenti e la predisposizione di un testo che rechi Pespressa
indicazione delle eventuali variazioni dello status guo.

[l forte impegno profuso dalle Istituzioni europee & testimonianza di una sempre pit
diffusa consapevolezza della valenza democratica dei principi sulla legislazione. Da un
lato, chiarezza ¢ trasparenza nella preparazione del background di una misura
normativa, con V’illustrazione dei benetici apportati e degli eftettivi destinatari di tali
benetici; dall’altro, una visione lucida della complessita del processo di emanazione di
una norma, che comporta uno sforzo condiviso e coordinato, ¢ sopratlulto protratto nel
tempo 2" . Dirigendosi a ogni livello della contrattazione politica, tali principi
accompagnano la costruzione dell'ordinamento europeo e si caricano di un forte
significato inlegrazionista solto il profilo del metodo, del come legiferare: questione
essa stessa di altissima rilevanza coslituzionale, poiché si rifa ad un’idea ben precisa del
rapporto Lra governanti e governati. La dialettica tra forma e contenuto si snoda lungo i
poli della leggibilita da un lato, della facolta d’intervento dall’altro, dispiegandosi lungo
il circuilo decisionale e costituendo il punto di sintesi tra i due momenti democratici
della partecipazione e della rappresentanza. L obiettivo sul quale lavorare riecheggia
nobili suggestioni “illuministe”: la tendenziale coincidenza fra decisori e destinatari
della decisione normativa.

E’ in particolare il Parlamento europeo, il cui “primalo metodologico™ si lega
all’essenza della democrazia rappresentativa,” a farsi carico dell’equilibrio tra la qualita
formale della regolazione ¢ la garanzia di uno standard procedimentale analogo a quelio
ordinario per le modifiche di contenuto eventualmente apportate. Entra dungue in gioco
la procedura parlamentare, cui si demanda la ricerca di un equilibrio sottile che danza
sul filo fra tecnica € politica.

' va souolincato che nel 2000, in vista del consolidamento di buone prassi in materia. ¢ stala
redatl una Guida Pratica Comune sulle teeniche legislative, poi aggiornata nel 2003 ¢ nel 2009. che
fornisce dettugli mollo interessantic www. eur-lex. enropa.en ititechleg/index. htm. - Sull'argomento, in
lingua italiana, cli. il completo benché visalente A, VEDASCHI, Jstituzioni europee ¢ tecnica legistutiva,
2001, Pitl di reeente, una panoramica delle Llecaiche legislalive ¢ su www fecnichenormative. if, ideato ¢
diretto du P COSTANZO, in pait. il Libro 1V, Suf drafting comunitario, a cura di L. TRUCCO,
presentaz. Ao VEDASCHIL ove un'atlenla ricostruzione delle vicende che hanno portato allo sviluppo di
una sensibilita istituzionale in maleria, degli alli ulliciali che hanno sancito obblighi ¢ principi, nonché
delle lecniche adoperate

* Su di un tema la cui vattazione anche parziale cecedercbbe i limiti del presente contributo. sia
ancora consentito. per brevi riflessioni ed indicazioni bibliogratiche, sia consentito il rinvio a (i, VOSA,
La codecisione nel diritto purlamentare europeo, ciL,. in line
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3 Le procedure di semplificazione formale. La codificozione

| principi di “aggiornamento, modernizzazione ¢ semplilicazione testuale degli
strumenti ormativi curopei”, gid enunciati nella siategia “Legiferare Meglio” fin dal
suv debutto, si esplicano in due principali divezioni. In entrambi i casi, si tratla di
accorpare in un unico atlo titte le modifiche successivamente intervenute ad uno o pin
shuntenti normativi vigenti in un dato settore, La differenza sta nella natura dell”atto
finale rispetto  all’ordinamento  giuridico  curopeo: meramente  ricognitiva, ovvero
sostanziihmente innovativa.

Alla base di entrambi i procedimenti sta una procedura informale, deua di
consolidumento, che consiste nella preparazione — a mero titolo di - supporto
documentale - di una versione consolidata di due o piti atti, cui tard rviterimento il
procedimento di codificazione (ovvero di rilusione), Tale versione € redatla a cura
dell Ufficio Pubblicazioni della Commissione ed € spesso accessibile anche via Internet.
Non di rado ne esistono copie in tutte le lingue dell’Unione. Pud essere verticale
(composta da un unico atto di base e le successive moditiche) oppure orizzontale (pin
alti di base con relative modilicazioni),

L."alto consulidato, givva ripeletlo. non € di per sé idoneo a rappresentare una fonte
del divito: non fonte di produzione, poiché non viene posto, in quanto tale,
all’approvazione di Parlamento ¢ Consiglio, ma circola a livello di uftici della
Commissione senza essere pubblicalo in Gazzetta Ufficiale; non fonte di cognizione,
poiché i singoli atli — fino all’emanazione del testo codilicalo o rifuso — sono ¢ restano
ufficialmente produttivi di eftetii ginridici.

Ai co-legislatori, secondo e modalita procedurali stabilite dal Trattato per il settore
di pertinenza, & diretlamente presentato il progetto di atto in codilicazione (o in
ritusione) sovente identico o comunque redatto sulla base del testo consolidato non
ulticiale. Tale atto, secondo la base givridica di riferimento, pud lormare oggelto di
procedura legislativa ordinaria o di procedura legislativa speciale.

Nel linguaggio delle Istituzioni europee, codificazione (codification in francese ed
inglese. Kodifizierung in tedesco, codificacion in spagnolo) indica una procedura volta
allPaccorpamento in un unico lesto, meramente ricognitivo. di uno o pia atti di base e
delle relative moditicazioni. Di contro, il procedimento che realizza ’accorpamento di
uno o pit atli di base ¢ relative modificazioni in un unico lesto sostanzialmente
innovativo del diritlo vigente ¢ detto rifusione (réfonte, recasting, Neufussung,
refundicion) e si realizza con una procedura tipica, volta a superarc i problemi derivanti
dalla difficolla di individuare il confine tra ricognizione e innovazione. La
Commissione ha infalli obbligo i segnalare ogni novitd sostanziale della proposta
rispetto alla legislazione vigente, allo scopo di contemperare Pinteresse all’organicita
del testo riluso con lo svolgimento di un normale ier legislativo per ciascun atto che
innovi "ordinamento. Su tale segnalazione si sviluppa la negoziazione (ra le [slituzioni,
rappresentale dai vispettivi ulfici competenti: il confronto tra pili istanze contiapposte
rende difficile, se non impossibile, il materiale superamento di quel confine.
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A ciascuna di queste ipotesi corrisponde un procedimento parlamentare che ricerca il
punto di (usione tra raggiungimento dell’obiettivo-qualita formale e il perseguimento
depli standard procedurali ordinari per I’innovazione dell’ordinamento.

1l Regolamento del Parlamento europeo disciplina la procedura di codificazione
all’art. 86. Cosi il primo paragrafo:

Qualora una proposta relativa alla  codificuzione  del  diritto  dell'Unione  sia
softoposia al Parlamento, essa viene deferita alla commissione competente per le
questioni giuridiche. Quest'ultima la esamina secondo le modalita stabilite a livello
interistituzionale, onde verificare che si limiti ad wna mera codificazione, senza
modifiche sostanziali

Il dossier viene attribuito dunque alla commissione giuridica, che nomina al proprio
interno un relatore. Degno di nota il “rinvio” che la norma regolamentare opera in
favore di una contrattazione “altra” ¢ diversa rispetto ad essa. Le “modalila stabilite a
livello interistituzionale” sono riconosciute dallo stesso Regolamento come fonti del
diritio parlamentare esterne al Parlamento stesso e da questo contrattate con le altre
[stituzioni. La dialettica lira contenuto e forma, entrambi asservili all’obiettivo di una
legislazione “intelligente™, si dispiega attraverso i meccanismi del diritto parlamentare
curopeo, da cui ripete la caratteristica aperfura verso lonti cterogeaee ¢ 'inclusivita
verso momenti decisionali aliri, con lo scopo di “ridurli a procedimento™ — attenuando
lo iato fra procedura e negoziati — ed esaltare la natura duale del Parlamento, arena
politica (co)legislativa e al contempo soggetto istituzionale.

La fonte cui si fa rinvio & costituita dall’accordo interistituzionale del 20\12\1994,
Metodo di lavoro accelerato ai fini della codificazione ufficiale dei testi legislativi®,
Con lale accordo, le [stituzioni convengono che per codificazione ufficiale si intende “'la
procedura volta ad abrogare gli aili oggetlo della codificazione e a sostituirli con un atlo
unico che non contenga alcuna moditicazione sostanziale di detti atti”. L’articolo 4
istituisce un Comitato (detto anche Gruppo) consultivo, composto dai Servizi giuridici
di Parlamento, Consiglio e Commissione, con il compilo di tormulare “con la massima
tempestivila” un parere sull’effeltiva insussistenza di modifiche sostanziali al diritto
vigente. Ll testo della proposta perviene al Comitato consultivo in tempo reale. Non
risulta neppure un’atlribuzione formale, poiché il Comitato ¢ da ritenersi in qualche
modo “interno” alle Istituzioni stesse;™ non disporrebbe dunque di una soggetrivita

B huprvenr-lex europa en LexUriServs LextriServ do?uri -CELEX 31996V 0404(02): 1711 L.

H 1 parere del Comituto tiveste un’importunza pralica notevole, ma per lurgo tempo € cimasto a
tiv ello interistiwzionale, B di norma allegato alle comunicazioni informali (nel testo, infia) per mezzo di
Jeltere ba i presidenti delle commissioni, il presidente del Parlamento europeo e le altre istituzioni, Da
qualche lempo — con prassi ormai costante nell’ultima legislataea: infra — i1 testo di parere € di novma
presentaty come alleguto alla relazione della commissione giwridica. Non sempre Jdeve trattarsi di un
parere formulato all’unanimita: ¢ possibile ¢che vi siano dissensi wa i funzionari delle b istiwzioni. Di tali
dissensi viene dato conto nel testo del parere. Cli. ad es. la proposta di codilicazione in materia di Liberta
di movimento dei lavoratori, dossier COD/2010/0110, ove nel testo dell’articolato approvato in plenaria
si fa menzione delle raccomandazioni del Comitato (A7-0222/2010. approvato in plenaria il 7492010)
mentre i) testo  del patere ¢ allegato  alla relazione  della commissione  giuridica:
http /www europarl ewropa.eu oeil/file jsp?id—3854162

Osservatoriosullefonti i, lasc. 3/2011



giuridica autonoma, né ad esso potrebbero imputarsi alti che, dal punto di vista formalc,
ricadono sotto la responsabilita delle rispettive Tstituzioni.

Gli articoli 3 e 7 pongono delle precise indicazioni quanto alla procedura da
rispettare: la Commissione ~si impegna a non introdurre nelle proposte di codificazione
aleuna modificazione sostanziale degli atti che formano oggetio della codificazione”,
menue il Parlamento ¢ vincolato a uwna procedura “accelerata” con una sola
commissione per Pesame della proposta, ai fini di un’approvazione pit rapida. Lo
stesso Consiglio si obbliga “all’csame da parte di un gruppo unico e alla procedura dei
punti I/A del COREPER — Consiglio”.

Tali ubblighi, assunii dal Parlamento come istituzione in una libera contrattazione, si
vuducono in altrettanti vineoli che il Parlamento stesso — come arena politica — impone
a coloro che, in foro interno, agiscono per determinarne la posizione, per 1'appunto,
istituzionale

Soggiunge Iart. 86:

La commissione che era compelente per il merito per gli atti oggetto della
codificazione puo essere invitata, su sua richiesia o su richiesta della commissione
compelente per le yuestioni giuridiche, ad esprimere il proprio parere in mervito
all'opportunita dellu codificuzione,

l.e comunicazioni informali ra lc commissioni. nonché tra queste e il Servizio
Giuridico del Parlamenlo — a sua volta in contatto, per il tramite del Comitato
consultivo, con i Servizi Giuridici della Commissione e del Consiglio — avvengono
mnediante scambi di lettere tra i presidenti. Di norma il presidente della commissione
givridica invia al presidente della commissione che sarebbe compelente per il merito
una fetlera in cui specifica che nella proposta di codificazione non sono contenute
modiliche sostanziali, allegando il parere in tal senso del Comitato consultivo. Il testo &
allora passato al setaccio — in via informale — dal Segretariato della commissione di
merilo. Sc riticne, avvertilo dai funzionari, che ne ricosrano 1 presupposti, il presidente
di tale commissione formula richiesta di parere, che non si traduce perd in
un‘investitura formale (art. 49.1 Reg. PE) ma, almeno inizialmente, nella mera richiesta
di un termine per poter formulare osservazioni, Solo in sporadici casi la richiesta sfocia
in un’altribuzione formale

In caso contrario, la letlera inoltrata dal presidente della “giuridica” trova risposta
allermativa ¢ il fascicolo arriva in Aula senza che la commissione che sarebbe
competente per il merito sia formalmente investila di un parere né abbia formulato
083€IrVaZIont.

La commissione per il merito pud pure altivarsi in via autonoma: di norma, il
Segretariato prende visione informale del testo anche prima e durante il lavoro del
Comitato consullivo, talvolta mediante lettera che il Capo-Unita del Servizio Giuridico
del Parlamento — o comunque il funzionario che si sta occupando del tascicolo — inoltra
al Capo-Unita del Sepretariato della commissione in questione. Piti di frequente, sono
gli stessi deputati ad atiivarsi in base a precise indicazioni dei gruppi polilici: emerge il
tolo dei coordinalori dei gruppi in commissione, riconosciuto solo di recenle in via
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regolamentare ma gia da lungo tempo assolutamente centrale”. Gli eventuali contrasti
tra la commissione giuridica e quella di merito vengono visolti in via informale con la
mediazione del Servizio Giuridico stesso.

Il parere della commissione di merito ha ad oggetto “Iopportunitd”  della
codificazione; ad esempio, potrebbe sollecitare una pili organica revisione della materia,
suggerendo un approccio pit ampio rispetto ad una mera codificazione. Riguarda ad
ogni modo il contenuto della proposta, il suo “valore aggiunto” rispelto alla situazione
vigente, in lermini di certezza ¢ comprensibilita del dirito nel setlore de quo. l.a
valutazione compiuta deve essere tenuta in debilo conto dalla commissione giuridica,
che agisce da filtro vispetto alle duplici istanze — contenutistiche da un lato, formali
dall’altro — che ad essa pervengono. Tocca alla “giuridica” (in particolare, al relatore ¢
agli shadows)®® costruire il consenso politico su entrambi i temi: la conformita tecnica
della proposta ai requisiti formali della codificazione e ’opportunita di procedere con
riferimento al contenuto, dunque all’effettivo “valore aggiunto” che Poperazione
presenta rispetto al diritto vigente.

E* dunque importante considerare tale commissione parlamentare nella sua duplicita
di funzione: ora tecnica, nel’esame formale delle modifiche apportate, ora politica,
nella valutazione sul contenuto dell’atto finale. Nel condurre i negoziati, essa si
appoggia da un lato al Comitato consultivo ¢ in particolare al Servizio Giuridico del
Parlamento, dall’altro al Segretariato della commissione che sarebbe competente per il
merito, con cui si intratiengono contatti informali. La “giuridica” ha dunque un ruolo
ancipite, facilitalo dalla sua posizione a cavallo wa il diritto materiale dell’Unione —
progressivamente  devoluto, coll’estendersi delle competenze del Parlamento, a
commissioni di setlore pil specializzale — ¢ il diritto istiluzionale, rispetto al quale
condivide con la commissione alfari costituzionali il monopolio delle questioni
relative?’,

Ove emanato, il parere della commissione di merito prende forma di relazione alla
commissione giuridica, non potendo essere presentato come emendamento. Infatti,
secondo il Regolamento,

Gli emendamenti al testo della proposta sono irricevibili.

S veda Pan, 192 del Regolamento, come modilicato in seguito alla Revisione generale del
Regolamento interno del Parlamenlo cwopeo. 6 maggio 2009, REG\2007\2124,
hitp:/ ww.enroparl.europa.eu oeillfile jsp?id 5491432,

= Sulla funzione dei relatori ombra e sulle dinamiche che hanno portato all'affermazione di questa
ligura, nonché per la disciplina che ha ricevuto in seguito ulla revisione generale del Regolamento del
2009, sia consentito il rinvio a G. VOSA, Tra le pieghe del procedimento \egislativo rel Parlamento
enropeo. cil, in pwt. p. 521 anche per ulieriore bibliogrufia, fra cui si vicorda (. RENEDETTO,
Rapporteurs us legislative entrepeneurs: The Dynamics of Codecision Procedure in kurope's Parliament,
in Journal of European Public Policy, 2005, 12-1, 67ss.

7 Ch. PAlegato VI del Regolamento del PE. ove sono delineate le competenze delle
commissioni permancnti, in part. punli XVI ¢ XVIL Per una cronistoria delle competenze delle
commissioni permanenti del Parlamento Buropeo, cft. R. CORBETT. 1. JACOBS, M. STIACKLITON,
The Kuropean Parliamern, 8" ed., 201 1. 144ss,
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Gli unici emendamenti ammessi sono quelli di carattere meramente ecnico. Su
richicsta del rclatore, il presidente della commissione giuridica puo proporre al voto
emendamenti su adeguamenti teenici, purché tali adeguamenti siano necessari per
earantire la conformita della proposta alle regole della coditicazione ¢ non contengano
madifiche sostanziali della proposta. Tali emendamenti potrebbero anche corrispondere
ai desiderata della commissione di merito, nel caso rasmessi alla commissione
giuridica via letera (ra presidenti; di norma, pero, tale prerogativa esula materialmente
dalla compelenza di questultima. A norma di Regolamento,

Se la commisxione competente per le questioni giuridiche rvitiene che la proposta non
contenga  modifiche  sostanziali - della legistazione  dell'Unione, la  deferisce  al
Purlamento per approvazione.

Se ritivae che la proposta contenga modifiche sostanziali, la commissione propone al
Parlamenio di respingere la propostu

I entrambi i casi, il Parlamento si esprime con un voto unico, senza emendamenti e
senza discussione.

Lu relazione della commissione giuridica presentata in Aula (¢ solloposla a
votazione unica senza emendamenti) presenta una formulazione dal seguente tenore:

Considerando che, secondo il gruppo consullivo dei servizi ginridici del Parlumento
europeo, del Consiglio ¢ della Commissione, la proposta in questione si limita a una
semplice codificazione, senza modifiche sostanziali degli atti che ne formano oggetto,

approva la proposta della Commissione quale adattata alle raccomanduzioni del
griuppo  [Comitato] consultivo dei servizi giuvidici del Parlamento  curopeo,  del
Consiglio ¢ della Commissione;

incarica il suo Presidente di trasmetiere la posizione del Parlamento al Consiglio e
alla Commissione

Il parcre del Comitato consultivo ¢ allegato al testo. Con quesla procedura, se si
vuole, in qualche modo “irrituale™ rispetto alla lettera del Regolamento, if Parlamento si
assicura la possibilita di presentare  “indirettamente” emendamenti “teenici”  gia
concordati [va i Servizi Giuridici. A queslo punto la Commissione — in virth di un
apprezzaniento pitt marcatamente “polilico” — se ritiene che gli emendamenti “richiesti
siano sostanzialimente modificativi del diritto vigente, o comunque intende esprimere
unopinione conuratia — pud ritirare la proposta ¢/o presentarne una nuova; in quel caso
la formula della risoluzione parlamentare in realta “suggerisce” alla Commissione
curopea quali punti andrebbero modificati nella nuova proposta che — pur dichiarandosi
formalmente “approvata™ la prima: si noti la sottigliezza — si va implicitamente
sollecitando.

Se la Commissione non raccoglie I'invito, il Parlamento — per guadagnare Lempo ¢
continuare la negoziazione — pud posticipare ad libitum la data della votazione in Aula;
una strategia dilatoria che potrebbe adoperarsi anche verso il Consiglio, ove non fosse
d’accordo sul testo o sulle moditiche.
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Nell’uitima legislatura, in almeno due casi la procedura & stata assoggettata a
“riconsultazione”. Nel caso della proposta di direltiva in materia di salute sul luogo di
lavoro, contro ’esposizione dei lavoratori all’asbeslo“, inoltrata dalla Commissione il 7
novembre 2006, la Commissione ha ritenuto di presentare una nuova proposta (tenuto
conto altresi delle modificazioni formali proposte dal Comitato consultivo) che € stata
definitlivamente approvata il 30 novembre 2009. [1 secondo caso riguarda la proposta di
direttiva sulle fusioni di sociela a responsabilita limitata, inoltrata Jalla Commissione ai
co-legislatori il 29 gennaio 2008,

Tale circostanza non comporta alcuna variazione a livello procedurale. La formula di
rilo per PPapprovazione, sopra cnunciata, resta la medesima™. Se da un lato cid
contribuisce a rendere piu trasparente la valutazione delle parti soslanzialmente
innovative compiuta da un soggello interno alle istituzioni stesse, quale il Comitato
consultivo, ¢ pur sempre vero che cause e motivi dell’evenluale riconsultazione (ovvero
mutamento di procedura da codificazione a rifusione) si celano nel magmatico. {luire
delle negoziazioni interistituzionali, stuggendo all’occhio di ¢hi non viva le [stituzioni
“dal di dentro”. Va del resto ribadito che, dal punto di vista formale, non vi & alcun
dialogo fra lIstituzioni ¢ Comitato consultivo, poiché questo non ¢ dotato di una
soggeltivila distinta da quella delle Istituzioni al di la dei rapporti “interni” ad csse: tti
gli atti del Comilato sono da imputarsi al decisore politico.

Nella prassi, il presidente della commissione giuridica invia una lettera al Servizio
Giuridico del Parlamento e alla Direzione detla Commissione europea che si occupa del
dossier, ove segnala eventuali punti critici e invita alla modifica o alla sostituzione della
proposta. A sua volta, se il Parlamento curopeo volesse apportare modifiche sostanziali
alla disciplina, non pud emendare direttamente |’allo ma deve chiedere alla
Commissione di ritirare la proposta e sostituirla con un‘altra in cui tali modiiiche siano
tenute in considerazione. Tale proposta, comportando I’innovazione dell’ordinamento,
non polrebbe recare la denominazione di “codilicazione™ ma, eventualmente, quella di
“rifusione” e seguire la relativa procedura.

Stessa tacolta di richiedere modificazioni, ovvero di conlestare — con analoghi esili —
¢ attribuita, per il Consiglio, al Presidente del Gruppo di lavoro per la codificazione,
istituito in seno al COREPER, cui partecipano funzionari delle amministrazioni
nazionali e tunzionari del Consiglio, con (unzione di tramite fra gli Stati membri ¢ il
Servizio Giuridico del Consiglio stesso. In Consiglio, conformemente all’accordo
interistituzionale sopra cilato, la proposta di codificazione resta al livello pid basso
dell’elaborazione politica, a meno che non vi siano punti controversi; una volta sciolte

0 COD006/0222, hup:/ wiv.europarl.enropa.cu oeil file jsp?id= 5406802 .
= COD/2008/0009. hitp:/ \re.europarl.europa.ew oeilifile jsp?id-3589442 .
uli}

Clr. ad ¢s. la posizione del Parlamento curopeo sulla proposta di codilicazione in maleria di
servivi telativi ai mezzi di comunicazione audiovisivi, CO1/2009/0056, 200 (12009,

hip:/nmew ewroparl.europu.ewoeil/file jsp?id—3770782, Si uatla di una prassi abbaslanza recenle: 8,
BESLIER — P LAVAGGI, Les procédures de codification et de réfonte en droit conmmnaudaire: une
contribution @ Ueffort de simplification de 'environnement réglemeniaire, in Rev. Droit Fur., 2V°06,
3 [3ss., ne lamentano (nel 2000. p. 324. nota 38) I"insussistenva.
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le eventuali riserve, viene iscritla direttamente all*ordine del giorno del Consiglio come
punto “A™. ossia approvato senza discussione. La nota del Presidente del Gruppo di
lavoro del CORLEPLER ¢ inoltrata, di norma, al Presidente del Parlamento europeo, alla
Direzione della Commissione europea competente ¢, per conoscenza, al presidente della
“giuridica™ del Parlamento europeo.

1l comportamento della Commissione successivo all’emanazione della proposta varia
a seconda dei termini dell’accordo politico ¢he va tormandosi. Potrebbe esservi
contraslo sia sul contenulo, sia sulla natura delle modificazioni (ergo, sulla forma della
proposta: codilicazione o ritusione). [l negoziato si svolgerd dunque su entrambi i
livelli.

Ove si decida di mantenere comunque invariato assetto della disciplina vigente, la
Commissione inolliera una nuovva proposta di coditicazione, eliminando le modifiche
ritenute sostanzialmente innovalive dell’ordinamento su cui era sorta la controversia
interistituzionale. Qualora invece emerga la volonta di apportare moditiche non
meramente formali al diritto vigente, le strade potrebbero essere due. Anzitutto, tuli
madifiche potrebbero cssere introdotle in una separala proposta di atto che seguirebbe la
procedura ordinaria; cio perd renderebbe vano lo sforzo di consolidamento®' . Ove
invece si voglia mantenere i vantaggi di un teslo unificato senza vinunciare alle
modiliche sostanziali, la Commissione trasformera la proposta di codificazione in una
proposta di rifusione, che naturalmente seguira la relativa proceduran.

Di norma, la Commissione riconsidera la proposta ¢ ne invia una nuova
all’attenzione de! Parlamento, anticipata da una nota rivolta al Presidente, in alcuni casi
inoltrata anche diretlamente al presidente della commissione giuridica. Se decide di
lasciar cadere la questione, ¢ segno che i negoziati si sono arenati: & probabile che si sia
tratlato di una questione relativa al contenuto, che magari la Commissione ha cercalo di
fur passare per modifica non sostanziale, incontrando I’opposizione dei co-legislatori (o
anche di une solo). In caso di controversia solo formale, solitamente, non vi sono

Y Per questo ¢ stato detlo che la procedura di codilicazione ha und portata cidota: S, BESLIER —

PLAVAGGL, es procédures de codification et de véfonte en droit commnmantaire: une contribution
Peffort de simplification de 'environnenent réglenentaire, in Rev. Droir kur., 2106, 313ss., nola LI,
ripottuno alesi esempi sulla codificazione di misure che non presentavano particolari dilTicolta di Telura
¢ comprensione, riducendosi in buona parte Felictlo semplilicatore, 1a Commissione si oricnta sulla
codilicazione prioritaria degli aui modilicad dicei o pil volle; gli A, s’ interrogano sull’opportnild, in
vind dei pit debali effewi pratici di talune coditicazioni, di definiic in concrelo la sbiategia per la
detinizione di wli priorita. 8T chiedono aluesi se non debba dillerenzimsi programmaticumente ra
ditedive ¢ regolumentd, tenuto conto, da un lato, della maggior urgenza delle misure Ji diretta elficacia,
dallPalio della minore cificienza di una codificazione che non riguardi il divitto nazionale  di
wusposizione. Cli 318 ¢ 319

N La proposta di decisione del Parlamento curopeo ¢ del Consiglio sulle lince guida per una rete di
Gaspoiti - cutoped,  COD - 20000110, Attp.s v earoparl.ewropa ewoeil/file jsp?id-3790062,  cra
iniztalmente partita in codilicazione. poi tastormata in rifusione per talune modifiche di detlaglio, ma
signilicative. suggerile dal Comitato Consullive. Si legga la relazione della commissione compelente
(lrasporti - Twrismo, TRAN. 121322010, ) Pl - A7 - 0030/2010 che esplicita tali passaggi nclla
molivazione generale, Ctie 8, BESLIER — PLLAVAGCGI. Les procédures de codification et de réfonte .,
cit, p. 310,
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ostacoli al ritico della proposta ed alla sua eventuale sostituzione con una proposta di
rifusione.

Ad ogni modo, contrariamente a quanto si potrebbe pensare, la prassi dimostra che il
procedimento di coditicazione, benché molto snello dal punto di vista procedurale, non
¢ particolarmente celere, a causa della complessita dei dettagli tecnici, della sottigliezza
procedimentale e della necessila di trovare un accordo tecnico-politico sia sulla forma —
il confine fra natura “sostanziale”™ e “formale” delle innovazioni proposle, su cui
lavorano principalmente i Servizi Giuridici coslituiti in Comilato, ma a conlraltare sono
ali attori istituzionali — sia sul contenulo delle modificazioni eventualmente apportate.
La distanza fra procedura e negoziati, lipica del decision making europeo, trova qui
un’espressione tipica.

La coditicazione presenta, a fronte dei numerosi pregi, alcuni “punti deboli”. La
scarsa visibilila dei negoziati interistituzionali sottostanti ai procedimenti parlamentari ¢
qui forse meno sentila che in altri casi, stante la natura meramente ricogniliva della
proposta; viene in rilievo perdo “a rovescio”, ossia al momento di assumersi le
responsabilita  di un fallimento, ovvero di un uso eccessivo o comunque
controproducente dello strumento. 11 ruolo chiave della “giuridica” all’interno del
Parlamento e quello, ancor pit decisivo, dei Servizi Giuridici, illustrano i passaggi di
una vera e propria delegazione a catena all’interno delle istituzioni; gli esiti delle
contrattazioni fra i soggetti che tali istituzioni hanno designato sono a queste ultime
riconducibili, ma non da queste pienamente monitorabili, si da sfuggire, almeno in
parte, al loro controllo. E” questa una caralleristica tipica dei procedimenti interni del
Parlamento, di cui ¢ indubbia la problematicitd in termini di accountability.

E' importante, a chiusura di quesia breve esposizione, ribadire un punto: la
codificazione € semplicemente ricognitiva o non ¢. 1.emanazione di un atto codilicato
innova I’ordinamento in senso formale, sostituendosi ai precedenti atti quale fonte
(unica) di cognizione della disciplina quale risulta dall’atlo iniziale e dai successivi
emendamenti; non lo innova perd in senso soslanziale, giacché il diritto europeo esclude
in radice ogni possibilita di modifiche che comportino variazioni sostanziali della
disciplina.

Questa preclusione ex dure viverbera i suoi effetti anche sul campo
dell’interpretazione, Non ¢ infatli possibile allribuire ai testi un significato diverso in
base alla presenza di un atto denominato “di codificazione”: anzi, tale denominazione
esclude ipso fucto I’innovazione sostanziale, pur non precludendo 'applicazione di
canoni ermeneutici diversi. La volonta di lasciare immutato il gioco dei criteri
interpretativi fa si che non si ammetta I’incorporazione nel testo delle modificazioni al
diritto vigente apportate dalla giurisprudenza, neppure se pacificamente condivise e
ormai acquisile.

4. La rifusione tra contenuto e forma

La rifusione prevede la possibilita di una disgiunzione fra le parti della proposta che
contengono modiliche soslanziali e quelle che non innovano I’ordinamento. La
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valutazione cirea Pindicazione delle parti che necessilano di modifica sostanziale &
[ormulata dalla Commissione ¢ deve incontrare il places dei co-legislatori. Tl negoziato
si svolge sia sul merito delle modifiche — inslaurandosi quindi la dialetlica tipica del
procedimento legislativo — sia sulla natura formale o sostanziale delle stesse. In caso di
posizioni diftormi, la Commissione pud ritirare la proposta iniziale ¢ ripresentarnc, se
del caso, una nuova, recante indicazione di “*modifiche soslanziali” relativamente alle
parti che le erano state contestale come Lali. Allo stesso modo, se il Parlamento e/o il
Consiglio intendono apportare modifiche sostanziali a parti della proposta non indicate
dulla Commissionc, devono segnalarle espressamente ¢ — trovandosi un accordo sul
merito — spetterd ancora alla Commissione ritirare la proposta e riformularla con
Iindicazione espressa delle parti modificate

I Parlaniento europeo, in seguito al c.d. “rapporto Reynaud”33 discusso e approvato
dalla commissione allari costituzionali nel 2007, ha scelto di dotarsi di una procedura
specifica. disciplinando espressamente la lattispecie all’art. 80bis (oggi 87*) del
Regolamento:

Se al Parlamento é soltoposta una proposta che comporta una rifusione della
legislazione dell'Unione, la proposta é deferitu alla commissione competenie per le
questioni giuridiche ¢ alla commissione competente per il merifo,

Diversamente dalla codilicazione, ove Pesame “lecnico” sulla natura soslanziale
delle modifiche contenute dalla proposta “assorbiva” la valutazione di merito sul
contenuto  della stessa, configurandosi  dunque intervento deila commissione
competente  quale eventuale ¢ informale. la rifusione  prevede esplicitamente
I"assegnazione a tale commissione, unilamente alla commissione giuridica.

Come per la codilicazione, le norme regolamentari fanno rinvio ad una fonte esterna
al Regolamento stesso, che completa e integra la procedura. Si trata di un accordo
interistituzionale: ¢ quello siglato il 28\ [\2001, ~ai fini di un ricorso piu strutturato alla
(eenica della rifusione depli atti normativi®®. Tale accordo esplicita che la Lecnica della
rifusione ¢ stala congegnala per evilare le controversie nascenti dall’esistenza di
modiliche sostanziali in testi soggetti a codificazione: & naturale che un minimo sforzo
di riassetto-riordino in un unico testo possa “suggerire” la modilica, sia pure minima, di
parti incocrend o obsoleie. Un simile intervento perd farcbbe scaltare la sospensione
della proceduia accelerata e Pobbligo di scelia, per la Commissione, fia la rinuncia alle
modiliche ¢ la presentazione di testi distinti che vedrebbe svanire Pobictiivo della
codificazione stessa. Cosi il considerando 5:

Nei casi di modificazione sostanziale di un alto normativo precedente, la tecnica
della rifusione rende possibile l'adozione di un unico festo legislaiivo che, al tempo

U REGR200512238. approvito il 10\3\2007,
hitp evecuroparl.ewropa cn ocil/file jsp?id- 3293512

. A seguito della Revisione generale del Regolamento del Parlamento europeo, approvala il 6
naggiu 2009, c.d “Rappoito Corbaw™. 2id cilato, RIA2007\2124,
hitp e curopart.europa en neil/file jsp?id—3491432

E Iitp:enr-lex europa eu Lex{UriServe LexUriServ.do?uri—COM:2000:0547: FIN 1T HTM.
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slesso, introduce la modificazione voluta, la codifica integrandola nelle disposizioni
dell'atto precedente che restano imnuiate, e abroga quest'ullimo

In paralielo con quanto disposto dall’art. 4 dell’ Accordo interistituzionale in tema di
codificazione. ¢ islituito un Comitaio (0 gruppu) consuliivo composto dai Servizi
Giuridici delle tre istituzioni, con il compilo di emetlere tempestivamente un parere
circa la presenza, nel testo rifuso, di parti sostanzialmenle innovative non segnalate. 1
componenti del Comitato riferiscono, come per la codificazione, ciascuno alle (re
istituzioni che rappresentano: il Comilato non ha una soggellivitd sua propria. Nella
fattispecie, per quanto riguarda i co-legislatori, il Servizio Giuridico del Parlamento si
relaziona, come gia descritlo, con la commissione per gli aftari giuridici, mentre per il
Consiglio Punita che si occupa di lali questioni ¢ ancora il Gruppo di lavoro sulla
codilicazione.

A contraltare del necessario accordo, sul contenuto e sulla forma, cui la
Commissione deve soltoporsi, analogo obbligo vincola il Parlamento®. La procedura
presenta, infatti, forti limiti alle possibilita di emendamento del testo inoltrato dalla
Commissione.

1l primo passaggio si svolge in commissione giuridica, ove si nomina un relatore ¢ la
proposta ¢ sotloposta ad esame. Dispone il Regolamenlo,

La commissione compelente per le questioni giuridiche esamina la proposia secondo
le modalita stabilite a livello interistituzionale, onde verificare che non contenga
modifiche sostanziali se non quelle espressamente indicate come (ali

Durante il passaggio in commissione giuridica non € possibile presentare
emendamenti: si applica la stessa disciplina della codificazione, che preclude ogni tipo
di modifica salvo “adeguamenti lecnici necessari” e comunque di carattere non
sostanziale. In quel caso, il relatore ovvero il presidente della commissione giuridica ne
chiedono, in via informale, I’approvazione da parte della commissione. Soggiunge il
Regolamento,

Se la commissione competente per le questioni giuridiche stabilisce che la proposta
non contenga modifiche sostanziali diverse da quelle espressamente indicate come tali,
ne informa la commissione competente per il merito

Nella prassi, all’esame della proposta da parle della commissione per gli atfari
giuridici fa seguito uno scambio di lettere, che mettono in luce i passagpi
interistituzionali piti nascosti. Di norma ¢ il presidente della “giuridica” a indirizzare
una lettera al presidente della commissione di merito, investita formalmente della
competenza. Tale lettera reca una tormula del tipo “la proposta non contiene moditiche
sostanziali ulteriori a quelle segnalale dalla Commissione” € invita la commissione a
procedere all’esame secondo la procedura di ritusione. Se del caso, essa indica altresl
gli emendamenti lecnici che — di norma su inpur del Comilato consultivo, il cui parere &
allegato — vengono suggeriti. Tali emendamenti non sono quindi presentati come tali,

o . che peraluo ne ha preso esplicitamente atto con una Risoluzione del 16 maggio 2006: cti.

Doc, AGI0080\2006.
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ma giungono in via informale all’attenzione della commissione di merito, che 1i la
propri.

Nella procedura di rifusione ¢ la commissione di merito a detenere il potere di
enendamento, formalmente concentrato in un’unica sede. 1.a potestd emendativa della
commissione incontra perd limiti precisi. Oltre alle norme generali sulla ricevibilita
depli emendamenti (di cui agli articoli 156 ¢ 157 del Regolamento), a mente del terzo
comma dell"art. 87 sono ricevibili soltanto gli emendamenti alle parti della proposta
contencinti modifiche

I vincoli alla potesta di emendamento sono dunque molteplici:

le parti non segnalate dalla Commissione come “sostanzialmente” modificate
possono ricevere sollanto emendamenti “tecnici” ¢ non sostanziali, che transitano dal
Comitato consultivo alla commissione di merito attraverso il {iltro della commissione
giuridic

(soltanto) le parti segnalate dalla Commissione come sostanzialmente” modificate
possono essere emendate in modo sostanziule, con riterimento al contenuto giuridico
dell’atto: gli emendamenti vengono sottoposti a regolare volo in commissione di merito.

In mancanza di accordo sul merito delle parti modificate, la Commissione ha
naturalmente il potere di ritivare fout court la proposta di rifusione, rinviando a tempi
migliori la contraltazione; tale facolta si inquadra nel polere di iniziativa di cui la
Commissione, a norma dei Tratiali, detiene il monopolio. Se si apre invece il dialogo fra
le Istiwuzioni in vista di un accordo, la rifusione va avanti, potendo anche protrarsi per ie
due o e letture della procedura legislativa ordinaria, ove applicata. In ogni caso, &
obictlivo comune quello di salvaguardare il testo consolidato, onde non vada perduto
I’elTewo semplificativo della rifusione,

Sostanzialmente. a questo punto, cio che si instaura & la dialettica tipica della
procedura legislativa ordinaria vera e propria.®”’

[’accordo fta le Tstituzioni deve riguardare non solo il contenulo delle modifiche, ma
pure — come si € visto — la natura formale o informale delle stesse. La valutazione
parlamentare sul contenuto & di pertinenza della commissione di merito, mentre quella
sulla forma appartiene alla commissione giuridica, per il tramite del Comilato
consultivo

La “giuridica” pud opporre in ogni caso il rispetto del limite formale alle moditiche
apporiate: sul punto, spetta ad essa — e non alla commissione di merito — Iultima parola.

E7 possibile inlawi che una proposta di rifusione non viesca a chiudersi in prima lettua: cli, ad
es. COD20080022, sullu rifusione della direttiva in materia di prodolti energetici 92V73\CEE, approvata
in secondu letwra i1 TRS2ON0, fttp: dwwneeuropart.erropa.ewoeilfilejsp?id 3715632, Com'e noto. al
progredite delle fasi proceduradi della codecisione il “peso” della Commissione deeresee: ad s, in
sceonda lettua. Parlumenta ¢ Consiglio a maggioranza qualificata possono approvare emendamenti s
cui fa Commissione aveva dato parere conltario. mente in prima lellury cra necessaria Funanimita del
Consiglio. 8i susticne invlue che la Commissione (¢li, supra) non possa tilirare una proposta giunta alla
seconda lettura, poiché il testo base per i negoziali ¢ fiutlo del c.d. “compromesso della Presidenza® del
Consiglio, non identificandosi dunque con quelio redatto dalla Commissione medesima, Per una visione
d*ingieme delle distinte fasi processuali. con ulterinie hibliogratia. si consenla ancora il rinvio a G,
VOSA, Tra le pieghe del procedimento ... cil
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Nella gia menzionala lettera che il presidente della “giuridica™ invia al presidente della
commissione di merito, pud infatti leggersi che nella proposta vi sona “modificazioni
sostanziali non espressamente indicate”. di norma segnalate dal Comitato consultivo (di
cui si allega il parcre). Tale accertamento preclude le fasi successive al di 12 di un
eventuale accordo sul contenuto, la cui porlata ¢ astretta dal rispetto della procedura,
Cosl, infatti, I'art. 87.4 del Regolamento:

Se la commissione compelente per le questioni giuridiche ritiene che lu propostu
contenga modifiche sostanziali diverse da quelle espressamenie indicate come tali, essa
propone al Parlamento di respingere la proposta e ne informa la commissione
compeltente per il merito

In questo caso, il Presidente invita la Commissione a ritivare la sua proposta. Se la
Commissione ritira la sua proposta, il Presidente conslata che la procedura € divenuta
priva di oggetto ¢ ne da comunicazione al Consiglio. Se la Commissione non ritira la
sua proposla, il Parlamento la deferisce alla commissione competente per il merito, ¢he
la esamina secondo le modalitd ordinarie. Nella maggioranza dei casi, la Commissione,
rilivata la proposta, ne emana un’altra in cui accoglie le indicazioni circa la natura
sostanziale di cerle modifiche, iniziando cosi una nuova procedura.

Sotto il profilo tecnico-redazionale, meritano di essere segnalate alcune particolaritd.
La tecnica legislaliva adoperata prevede numerosi accorgimenti redazionali, per
tacilitare il lavoro agli addetti ed evitare che I’obiettivo di semplificare si risolva nel suo
opposto.

Anzitutto, la gid menzionata indicazione che si tatta di un alto in rifusione si legge,
negli alti preparatori, in grassetto o talvolta in carattere colorato. Spicca altresi la
presenza di una rabella di comparazione con il vecchio atto (che viene espressamente
abrogato) in modo da recuperarc le singole parti e ricostruire Pirer cronologico del
diritto applicabile. Inoltre, & invalso 'uso di indicatori logici, “marqueurs™. che nei testi
provvisori disteibuiti a livello interistituzionale aiutano Iinlerprete ad orientarsi. Ad
esempio: una freccia in grassello rivolta verso il basso, a margine del testo, seguita da
nome ¢ numero di un atlo, indica che quella parte ¢ wratta da un testo rifuso di cui si
citano gli estremi e che non sard pit vigente — con quella denominazione - a ritusione
completata; una sotlolineatura unica evidenzia una modifica di carattere non essenziale;
due soltolincature, una soppressione del (esto — i cui estremi originari sono riportati a
margine — che comporta una modifica non essenziale; uno sfondo grigio indica un
emendamento di carallere soslanziale; uno sfondo grigio su testo sottolineato due volte,
indica una soppressione del testo originario che costituisce una moditicazione
sostanziale,

La proposta reca espressamente nel titolo la denominazione di “rifusione” al primo
punto del Preambolo e menziona esplicitamente gli atli abrogati e le parti che la
Commissione ritiene sostanzialmente innovative dell’ordinamento giuridico.

" Ad escmpio, pud citarsi la relazione illustrativa della proposta di vitusione di varie diretlive in
materia societavia: cfre. il punto 6, L. intero dossice COM (2011) (0029), in 201 1/001 1/COT). & reperibilc a:
hitp:noeewroparl europa.euw/oeilfile jsp?id-3896832
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La relazione predisposta per il volo dell’Aula presenta, nell’articolato  tra
considerando ¢ dispositivo, una {ormula analoga wma non identica a quella tipica della
codilicazione:

Considerando che, secondo if gruppo consultivo dei servizi giuridici del Parlamento
curopeo, del Consiglio ¢ della Commissione, la proposta in questione non conticne
modificazioni sostanziali se non quelle espressamente indicate come tali e che, per
quanto concerne la codificazione delle disposiziont immutate degli atti precedenti ¢ di
tali modificazioni, la proposta si limita ad wna mera codificazione degli atti esistenti,
senza modificazioni sostanziali,

adotta {a posizione in prima lettura figuranie in appresso, tenendo conto delle
racceomandazioni del gruppo consiltivo dei servizi gimvidici del Parlamento europeo,
del Consiglio ¢ della Connnissione,

chiede allu Commissione di presentargli nuovamente la proposta qualora intenda
modificarla sostunzialmente o sostituirla con un nuovo lesto,

Scgue dungue Pindicazione degli emendamenti, disposti come da tradizione su due
colonne; a sinistra 'ciendamento della Commissione rispetto al testo originale, a
destra quello parlamentare. Nei testi ufficiali. gli indicalori sopra accennali spariscono.

Ciascun emendamento ¢ di norma corredato di una breve moltivazione. L'ultima
pagina reva la motivazione generale: divisa in due parti, essa ricalca da un lalo
"apparato giustificativo tornito dalla Commissione per la sua proposta, dall’altro reca
I"indicazione dei motivi che hanno ispirato gli emendamenti parlamentari, i una
prospeltiva unitaria, comprensiva dell’intero testo dell’atto™. Questultima scheda &
deua posizione del relatore ¢ precede Vallegalo parere del Comitato consultivo
composto dai Servizi giuridici delle e istituzioni.

3 La questione dei “limiti” al procedimento di rifisione

La procedura di rifusione conosce dei limiti interni e dei limiti esterni.

I limiti interni segnano il confine con la coditicazione e s'incentrano sul tema della
natura “formale™ ovvero “sostanziale™ di certe modifiche. Tn maleria vi € una casistica
litta. il cui studio olfre una prospettiva interessante dal punto di visla del diritto
costituzionale.

Non ¢ infrequente, come pia segnalato, un mutamento di base giuridica e/o di
procedura fia IPatto — o gli atti — di base ¢ la proposta di atto in codificazione o
rilusione: ¢ possibile che un allo adottalo secondo una certa base giuridica (ad es, il
“veeehiv” arl, 95 TCLE pre-Lisbona, relativo all’armonizzazione del mercato interno)
venga poi rifuso mediante uno strumento adolttalo con una base giuridica diversa, creala
suceessivamente con una modifica dei Tratlati o rilenuta, alla luce del contenuto

Y Adiolo desempio, cfi, la proposta di regolamento del Pacdlamento ¢ del Consiglio in matevia di

tilevaczione statistica dei tasportt di merel su strada (ritusione). COD/2010/0258,
hitp: o enropart ewropa,en oeil file jsp?id=3874362; il propeto di relazione della commissione
ortL,

competente ([ rasporti) ¢ stulo presentato il 22
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complessivo dell’atto, pitr pertinente. Pud inoltre verificarsi che atti adottati secondo la
procedura di consultazione siano Lrattati in codecisione poiché il relativo settore di
competenza, nel corso dell’evoluzione del diritio europeo, ¢ stalo annesso al campo
d’applicazione di tale procedura.

Ci si chiede se tale mutamento corrisponda o no ad una modifica sostanziale
dell’ordinamento giuridico, tale da generare, al netlo di ogni altro intervento sul testo,
I’obbligo di adoperare la rifusione in luogo della codificazione, La prassi si ¢
stabilizzata ncl considerare meramente formale il cambiamento della base giuridica che
non comporti un mutamento nella procedura di adozione dell’atto e di conseguenza una
variazione, relativamente al settore in questione, dell’equilibrio istituzionale. Tale
variazione si reputa, di contro, innovativa dell’ordinamento: quindi, al fine di
consolidare gli atti in un unico strumento, la codificazione & insufticiente ¢ deve
procedersi a rifusione™.

Ulleriori problemi specifici si sono posli con riguardo agli atti di esecuzione adottati
a norma della Decisione 1999\468 del Consiglio, prima delle moditiche apportute con la
decisione 2006\512, Tale variazione & stata considerata alla stregua di una
modificazione sostanziale, poiché il mutamento della base giuridica influiva sulla
ripartizione dei poleri d’intervento fra i vari livelli istituzionali: & accuduto, allora, che
una proposta della Commissione, inizialmente qualificata di “codificazione”, fosse
respinta e sostituila poiché — senza che il contenuto dell’atto subisse variazioni — si
ritenne che la materia rientrasse nell’ambito applicativo di una procedura “comitologia”
diversa®'. B’ dunque invalsa la prassi di rifondere — ¢ non codificare — strumenti
giuridici la cui fase esecutiva si riconducesse ad una procedura pill partecipativa®,

Allo stesso modo, in virtl del necessario “allineamento” con la tassonomia degli atti
normativi dell’UE disposta dal Trattato di Lisbona, si procede alla rifusione degli auti
che andranno riconsiderati per una delega alla Commissione (art. 290 TFUE) o per una
procedura esecutiva ex art. 291 TFUE®,

" A liolo d*csempio, la proposta di Dirctiva del Parlamento e del Consiglio “intesa a coordinare,

per renderle equivalenti, le garanvzie che sono richieste. negli Stali membri, alle societa di cui all'articolo
54, secondo paragralo, del rattato sul finzionamento dell'Univne eutopea, per witelare gli interessi dei
soei ¢ del terzi per quanto riguarda ba costituzione della societd per uzioni. nonché la salvaguadia ¢ e
modilicusioni del capilale sociale della stessa”?, COD 201 NOO1 L, ave, a scguilo del parcere in tal senso del
gruppo consultivo. la proposta di codilicazione ¢ stata traslormata in una proposta di rilusione:

htip:invine.europarl.europd.ewoeilfile jsp?id 3896852

" I riferimento € alla proposta della Commissione in materia di codilicazione di misure sugli
OGM, COD 2006/100, COM (2006) 1286, poi ritiata, La prassi successiva si & stabilizzata nel senso di
adopurare la procedura di rifusione — ¢l infia — per Padozione di tali atti

N Ctr. i dossicr COD 2007\219 — 233 - 259 - 260 — 264 — 268 — 287 — 288 — 292 - 299:
CODA2008\0001 — 3 — 5 cd altre, Tali procedure vengonao segnalate alternativamente con “adatlaments
oviero con “allineamento” alla procedura comitologia “di regolamentazione con controllo”, senza che vi
sia un’apprezzabile ditferenza ra le due denominazioni.

B A titolo d’esempio. cli. la proposta di regolamento del Parlamento curopeo ¢ del Consiglio
vccanle  misure  agricole  specifiche  per  le  piceole  isole  dell’ligeo,  COD2010\370,
I wineewroparl.europaen oeitfile jsp?id-5890942, nonché la proposta  di  regolamento  del
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Se i limiti interni alla ritusione ne segnano il contine con la codificazione, i limiti
esterni ne marcano la distanza con le fattispecie da soltoporre al procedimenlo
ordinario. Tali limiti prendono spunto dalla peculiare speditezza della procedura, che
sacrifica il diritto di emendamento parlamentare per quelle parti della proposla che non
sono interessate da modiliche soslanziali.

Si ¢ deto che fa procedura di rifusione, pur consentendo emendamenti alle parti
oggelto di modifica sostanziale, prevede una disciplina pio severa per le ““parti non
modificate™ ¢ le “parti modificate in modo non cssenziale; le prime si soltraggono in
modo completo alle possibilita di emendamento, le seconde possono essere emendale
solto il profilo “puramente tecnico ¢ formale™. [I Regolamento (art. 87, comma 3, ultimo
alinea) dispone espressamente che, se la commissione di merito intende presentare
emendamenti di caratlere sostanziale anche alle parti coditicate (cioé non modilicate in
modo soslanziale) della proposla, deve informarne immediatamente il Consiglio ¢ la
Commissione; quest'ultima comunica alla commissione di merito, prima della
votazione, la sua posizione sugli emendamenti, che va ad incorporarsi in una nuova
proposta. Allo stesso modo, nel caso in cui il Consiglio intenda moditicare la proposta,
ne indica i punti e avverte — di norma con lettera del Presidente del Gruppo di lavoro in
senu al COREPER — sia il Parlamento sia la Commissione, cui spetterd I'emanazione di
una nuova proposta moditicata.

Di conscguenza, giova ripetere, soltanto le parti emendate in modo sostanziale nella
proposta della Commissione possono fare oggelto di emendamenti sostanziali. L’area di
operalivitd dei possibili emendamenti si vestringe sensibilmente: limitata dalla natura di
“ritusione™ della proposta stessa, astretta dal parere dei Servizi Giuridici, vincolala dalle
seelte dii politica legislativa della Commissione. [ co-legislalori vedono dunque
ridimensionatu il loro raggio d’azione: tale restrizione si giustitica soltanto in base alla
natura meramente formale delle moditiche apportate, non potendo concepirsi altrimenti,

I2* per questo che, a norma di Regolamento, qualora la Commissione si rifiuti di
procedere al ritiro della proposta di rifusione contenente modiliche sostanziali non
segnalate, il Parlamento la deterisce alla commissione competente secondo la normale
procedura, mantenendo il testo consolidato e facendo cadere i vincoli al diritto di
emendamento, affinché riacquisti la sua pienezza.

Si consideri ora il caso della proposta di rifusione della direliva in materia di
prodotti cosmetici,™ che Ja Commissione ha presentato sotlo forma di regolamento,
approvata il 3041 1N2009.

A divello di Comitato consultivo si discusse molto circa la possibilita che una
direttiva fusse convertila in regolamento mediante una rifusione. Vi fu un lito scambio
di lettere tra setlembre ¢ novembre 2008. 1 giureconsulti del Consiglio sostenevano che
lale trasformazione non poleva avvenire per mezzo di una rifusione ma soltanio con
procedimento ordinario. Dal punto di vista tormale, infalli, al mutare del nomen

Parlamento curopeo ¢ del Consiglio relativo alla rilevazione slalistica dei tasporti di merci su strada,
COD 20100238, uip: nnwenropart.enrapa.enoeilfile jsp?id -3874362

con 20081033, plenaria il 300 1N2009,
Hitp e europard.eiropa ey veillfile jsp?id—5598862
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dell’atto ove & contenuta, la norma amplia il novero dei propri destinatari: non piu gli
Stati ma gli individui, poiché al contrario della direttiva il regolamenlo ¢ diretlamente
applicabile. Cio importa che tale norma si colloca, nell’ordinamento europeo, in una
posizione diversa con riferimento al rapporto fra pubblici poteri e individui.
Indirizzandosi la norma agli individui, appare ragionevole che i co-legislatori siano
messi in grado di legiferare su ogni aspetio della proposta, riconsiderandone la portata
in senso onnicomprensivo, in ragione di quella capacita di incidere sulle situazioni
giuridiche soggettive che si acquista con la diretta applicabilita.

[ Servizi Giuridici del Parlamento europeo ¢ della Commissione, invece, si
mostrarono di avviso diverso. Secondo la loro impostazione, poi invalsa nella prassi,
una direltiva recante obblighi sufficientemente chiari e specifici puo essere rifusa in un
regolamento; in quel caso infatti, potendosi gia ascrivere etfeuti divetti alle norme
oggetlo di rifusione, il mutamento del nomen juris poco o punto inciderebbe sotto il
profilo delle conseguenze per i destinalari.

Oltre le colonne d'Ercole della rifusione, il Parlamento europeo prevede una
procedura c.d. semplificata per I’adozione di proposte senza emendamenti. Tale
procedura pud applicarsi per ogni tipo di atto legislativo ¢ ben si attaglia ai casi di
modifiche sostanziali concordate nel merito ma che per questioni contingenti, ovvero di
carattere costituzionale, attinenti al rispetto  dell’equilibrio istituzionale ed alla
ponderazione dei rapporti tra cittadini e pubblici poteri, si ritenga opportuno trattare al
di fuori delle ipotesi di ritusione. Caratteristica di questa procedura ¢ la sua automatica
“reversibilita”™ nella modalita ordinaria, senza che sia necessario procedere a ritiro ¢
modifica della proposta da parte della Commissione, nonch¢ I'ampia facoltd di
“intervento” concessa in pifl punti alle minoranze.

A norma dell’art. 46 del Regolamento,

Dopo una prima discussione su una proposta di atto legislativo, il presidente della
connnissione puo proporre l'approvazione della proposta senza emendumenti. Salvo nel
caso in cui almeno un decimo dei membri della commissione vi si opponga, il
presidente  della  commissione  presenta  al  Parlamento una  relazione recante
approvazione della proposta.

Tl presidente della commissione pud proporre in alternativa che venga elaborala, a
sua cura o a cura del relatore, una serie di emendamenti che rifletlano la discussione in
commissione. Se la commissione approva la proposla, tali emendamenti sono trasmessi
ai membri della commissione ¢ — a meno che almeno un decimo dei membri della
commissione non taccia opposizione — la relazione si considera approvata con i relativi
emendamenti alla scadenza di un termine fissato ad hoc e comunque non inferiore a
venluno giorni dalla trasmissione. In caso di opposizione, gli emendamenti sono posti in
votazione nella riunione di commissione successiva.

La slessa procedura si applica anche per le commissioni investite di un parere (ai
sensi deli’arl. 49 del Regolamento). [n Assemblea, a mente dell’art. 138,

Le proposte di atto legislativo in prima lettura e le proposte di risoluzione non
legislativa approvate in commissione con un numero di voli contrari inferiore a un
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decimo dei deputali che compongono la commissione sono iscritte al progetio di ordine
del giorno del Parlumento per una volazione senzu emendamenti

L proposta di risoluzione adottata con procedura semplificata forma oggello di una
vuolazione unica. C'¢ perd la possibilita di presentare opposizione anche diretlamente in
Aula: tale opposizione pud seguire due strade. la richiesta di modifica espressa del
progelto prima della fissazione del progetio definitivo dell®ordine del giorno di seduta o
la richiesta di volazione espressa su di un certo punto ¢ sugli eventuali emendamenti,
che avviene all’atlo di approvazione dell’ordine del giorno detinitivo.

Nel primo caso, prima della fissazione del progetto definitivo dell’ordine del giorno,
sia gruppi politici sia singoli deputati (per un totale di almeno un decimo) possono
formulare richicsta seritta di modifica di un singolo punto: in quel caso il Presidente
fissg un lermine per la presentazione di emendamenti. La semplice richiesta e
condizione per lo slittamento della questione e la modificabilita del punto. Ove gli
emendamenti insistano su parti della proposta non segnhalate come innovative, la
Commissione dovid ripresentare la proposla, incorporandovi le moditiche contratlate.

I punti iscriti al progetto definitivo di ordine del giorno per la votazione senza
cmendamenti sono approvali senza discussione, a meno che il Parlamento, all'atto
dellupprovazione dell'ordine del giorno all'inizio della wrnata, non decida altrimenti su
proposta della Conlerenza dei presidenti, o su richiesta di un gruppo politico o di
almeno quaranta deputati. E’ questo il caso di una richiesta, da parte di una minoranza
numericamente inleriore rispetto alla precedente (1IN0 dei deputati = 75 > 40) se non di
cmendamento, alimeno di volo espresso.

La volazione cspressa ha effetto di moditicare le regole sul tempo di intervento,
concedendo pidt spazio alle diverse posizioni. A enore dell’art. 138, comma 4, del
Regolamento, infatti,

Quando un punto ¢ esaminato senza discussione, il relatore o il presidente della
conmmissione competente possono fare una dichiarazione di dharata non superiore ai due
ménuti subito prima della votazione

In caso di votazione espressa si procede invece con la disciplina di cuf all’art. 149,
che prevede un contingentamento degli interventi solo eventuale ¢ ampie possibilita di
dibattito o —a mente del par. 12 — di allegare al verbale della discussione una relazione
seritta di 200 parole.

Questa procedura “accelerala” € prevista in via generale per (utli i casi in cui non vi
siano emendamenti parlamentari, ma non implica necessariamente un esame meno
approtondito dell’opgetto della proposta, se si considera quest’ultima dalla pitt ampia
prospettiva delle contratlazioni che hanno portato alla sua venuta ad esistenza. Anzi,
non ¢ improbabile che Passenza di emendamenti formali sia dovuta alla vivacila di
un‘abbondante  negoziazione informale. che ha esaurito in una precedente fase lo
serutinio parlamentare (rectius: da parte dei membri del Parlamento) sulla proposia
medesima .

2 Sl dialettica tra momento negoziale ¢ procedurale Lipica dei processi decisianali curopei, con
irelativi problemi di vusparenza ¢ accountability. ctv. ex plurimis 1. FARRELL — A HERTHER,
Formal and {nformal histituions under Codecision: continiwous Counstitution Building in farope, FIOP
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6. Conclusioni e spunti per una riflessione pitt generale.

Le procedure parlamentari di codificazione e rifusione, considerate nel loro insieme,
offrono una prospeltiva trasversale delle fonti europee nella Jovo dimensione in action,
pervasa da it molo circolare,

ln particolare, il Parlamento ha affinato i meccanismi interni per prepararsi meglio ad
un ruolo terribilmente complicato. In prima battuta, ha individualo nella commissione
per gli affari giuridici la sede di compensazione tra le istanze “tecnico-istituzionali” ¢
guelle di merito politico in rappresentanza dell’intera istitnzione, secondo uno schema
che pare assurlo a paradigma generale al di 1a deile procedure di sempliticazione. 1.a
“giuridica™ si € vista infatli ascrivere progressivamente nuove competenze che ne
rafforzano la centralita nel raccordo tra merito ¢ metodo, forma e contenuto, tecnica
istiluzionale ¢ sostanza politica. Si evidenzia il tentativo di ridurre a diritto taluni
elementi del conflitto politico, peraltro di particolare rilievo poiché fortemente
caralleristici del pluralismo europeo, alla cui risoluzione si vanno approntando tecniche
il piti possibile, per I"appunto, “giuridiche™*,

2002-703, cit. in part. p. Ssse da ultimo, D FINKE - D JUNGE, Lawmaking in the Enropean
Particment under the Codecision procedure — Lesson from the Services Directive, Paper presented at Bi-
annual EUSA  Conference. Boslon  3-3\3V 1, hiip:s euce org/eusar 201 papers:2h_daniel pdf, che
forniscono dati ¢ tabelle aggiomate sul compaortamento dei membri del PE (p. 8, 12, 13-16); in generale.
cfi. i clussict M, STTACKLETON, The Politics of Codecision. in ICMS, 38, 2, 2000, p. 323ss. v 1= P,
JACQUE, Une vision réaliste de la procédure de codécision, in Aélanges eu hommage a Georges
Vandersanden, ~08, p. 183ss. Per ulteriore bibliogralia, si rimanda a G. VOSA, La codecisione nel divitto
parlamentare enropeo. il in nole.

Siovedano gli acticoli 37 (Verifica della base ginridica), 37bis (Delega di potere legistativo) ¢
38bis (Rispetto dei principi di sussidiarieta e proporzionalita) del Regolamento, che disciplinano
alucettanti suh-procediment, tasversali ad atli i ogni tipo. di forte cilicvo teenico-istiuzionale ¢ ul
contempo ampia rilevanza politdca per il contenuto dellato, 1 forse nci lermini di una rinnovala
Sjuidification™ (A, STONE SWEET, Judicialization and  the Construction of Governance. in
Comparative Political Studies, 3181999, 147ss,) che, cent'anni dopo, pud rilanciarsi da prospellive per
cefli versi antitetiche la slida “illuminista™ di Nans KELSEN. Lo garantie jurisdictionelle de fa
Constitwtion, in Annuaire de Dinstitnt interaational de Droit Public. 1929, p. 32ss.: Uistituzione di una
giurisdizione costituzionale, pur muovendo da premesse dogmatiche “pure” irriducibili allo scenario
odicrno, rispondeva ad csigenze non Wroppo diverse. Alla base dell'istituto lorse pit caralicristico del
diritto costituzionule del Novecenlo sla lu necessitd di tiduire @ conllidi sociadi per mezzo di un metodo
“aluo™ dalla politica ma in gualche modo ud essu alline, poiché la dialetica processuale che s’inslawra
dinanzi alla Corte viproduce la dinamica del dibattito parlamentare (T, KELSEN, Wer soll der Hiiter der
Verfassung sein?, in Die Justiz, 6/1930-193 1, ¢d, iv, La giustizia costituzionale. a ciia di C. GERACI,
premuessa di AL Lua Peigola. 1981, citato sul punto da AL CERRI, Corso di Gii 1 Costituzionale. 2004,
p. 16) a garanzia della razionalild ¢ wendenziale prevedibilita delle risposte dell'autoritd costitita, Sul
punto, con (vrza C. MOLLERS, Pouwvoir constituant — Constitution - Constitutionalisation, in Principles
of Enropean Constitutional Law, u cura di A. VON BOGDANDY. ). BAST, 2009, cit, p. 16Yss., 174; ¢
signilicativo notarc come A. MANZELLA, Il Parlumento federatore. in Ouad. cost., 2002, cil.. a p, 39-
40 parli di divitto costituzionale come “diritto processuale”. La “giuridica”, oypano compuosto in ragione
proporzionale rispetto ai Gruppi politici in seno al Parlamento ewropeo. si muove sul ctinale fia politica ¢
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Nel medesimo soleo si colloca una  caratleristica tipica degli emendamenti
parfamentari, che si realizza nella motivazione espressa: gli emendamenti sono di norma
motivali singolarmente ¢ nel loro insicme, Tale strutturato sistema di “rendicontazione”
dedle rispeitive decisioni rende possibile, da un lato, aumentare la qualita formale della
regoluzione per chiwrezza ¢ leggibilita; dall’altro, mediante previsioni ragionevoli sui
rapporti causa-efletto innescati, incrementarne la qualitd sostanziale, la sua rispondenza
alle aspetiative dei citladini. Luna ¢ Paltra stanno fra loro in un rapporto di strelta,
reciproca interdipendenza, Nel primo caso, Pattenzione al background di una norma si
traduce in una costante capacita di individuare, all’interno del sistema, sovrapposizioni,
confusioni e duplicazioni, ovvero lacune ed aporie. Nel secondo caso, la possibilita di
ripercorrere logicamente, in ogni momento, i motivi di una decisione si autoalimenta nel
costante dibattito — condollo ¢ auspicato a tutti i livelli — sulle previsioni d’impatto; alla
cui verilica scalleranno, da parte di ciascuna istituzione nel rispetto dei suoi compiti, le
oppurlure contromisure.

La procedwra parlumentare, traducendo in passaggi espliciti la dialettica tra
istituzioni ¢ attribuendo valori giuridici procedurali alla distinzione ra lorma ¢
contenuto. costitaisce un punto Tocale del sistema e, se si vuole, il suo manilesto
programmalico, Il sostrato cui si aggrappa Iintera costruzione € la concezione pid
agpiornata di un diritto, se si vuole, “illuminista” nel senso migliore del termine: chiaro
e conoscibile da un lato, democraticamente legittimato dall’altro, costruito dai cittadini
per mezzo di procedure il pit possibile inclusive ¢ da essi continuamente leggibile

divitto; T decisione mutirat al suo inlerno rappresenta una soluzione bansiwria ¢ parziale del contlitto
tea le parti in regime di medtitevel constitutionadism, Anch'essa €. insomma. indelettibilnente “precurin’ a
causa del continuo conlonto tra le arene decisionali che  partecipans al processo  normativo,
Notevolissima importanza riseste. ai lini della sua autivita, "assetto della burocrazia interna: Iinterazione
ltw politici ¢ “eeniel”. pin che alicove, siorivela s guesta oceasione indispensabile, In seno alle
commissiont parlamentari competenti, e procedure di rifusione ¢ codificazione veogono afiidate per lo
pitt @ un singolo [unzionario che si oceupa degli aspetti teenici. di norma insieme al funzionario
vesponsabile per il fascicolo di merito in sede di redazione dell’ato normative originario. La
comimissione giutidica. dal canto suo. individua prevemivamente il funzionario o gruppo di funzionari
che siooceupano deble question, sviluppando cosi un ceito expertise. Per oli aspelli generali ¢ di
coordinamento. la Divezione L, alle divette dipendenze del Direttore Generale alle Politiche interne. ha
inulue istituio una sotw-unitd sul coordinamento legislativo, che svolge il lavoro Leenico nel raccordo tra
due o pit commissioni ¢ ai rivela in molti casi di grande utilid (R, CORBIELUL, F. JACORBS, M,
SHACKIETON, The Furopean Parliament, 8% ed., 2011, 218 labella riassuntiva a p. 227). In
generale, € questo un tatto Torse soltoyalutatu ma decisivo. Lu dialettica g forma ¢ contenulo. tra leenicu
¢ politica, di cui si nutre il processo normatis o curopeo, si allida a burocrali di alto livello, nelle cui mani
siaveenta una Tetta cospicua di polece decisionale (U. EVERLING. The European Union as a Federal
Issociation of Stuies and Citizens. in Principles of Furopean Coustitutional Law, a cura di AL VON
BOGDANDY L BAST. cit.. 701ss., 712). Di conscguenza, la loro legitimazione procede di pari passo
con Ialta specializzazivne prolessionale ¢ con Fassolula imparzialitd, intesa non come “cquidistunza ta
le parti politiche™ ma come dedelia all Istituzione. delle cui repole condivise devono sapersi lare interpreti
aceotti. Per lu formazione di un cero expertise leenico anche (ra i membri delle commissioni del PE, ale
da fare wlvolta premio sulle logiche palitiche al momento di asscgnare la rapportenrship a chi sia
tecnicamente esperto di una data questione, ¢, R CORBETT, FUJACOBS, M. SHACKLITTON. 1he
Furopeai Parlicoment. cit. 137ss
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altraverso gli uflici lecno-politici dei luoghi ove rappresentanti a vario titolo contratiano
un “interesse pubblico” in continuo divenire?’,

Ad ogni passaggio islituzionale, I'esigenza di razionalizzazione si traduce in
un’esplicitazione dei motivi e degli scopi del singolo intervento: le varie motivazioni
parziali coslituiscono il fil rouge di una regolazione d’interessi, quella espressa dalla
norma, per natura provvisoria e “precaria”, che ciclicamente si rinnova per venire
incontro alle esigenze di una sucicta disomogenca, In calee a un tema che ha interessato
autorevoli studiosi, potrebbero allora svilupparsi considerazioni “‘eterodosse™ sulla
motivazione degli atti normativi ¢ sul “perché” motivare una legislazione che sia du ¢
per i cittadini®®,

T Affievolitasi ovmai la forza identitarin di simboli rassicuranti o imperalivi etici comuni. che
potessero ricreare un “orizzonte mitico” all’indomani del “regicidio” compiuto dalle vivoluzioni (C.
DALLACQUA. Lo Stato e Uimpolitico. una riflessione sul fondamento della sovranita, in Rass Pard,
2004, 43ss., 52ss.) il divito cerea una nuova legittimazione agli oechi dei cittadini ataverso una
produzione “aperla®, che vicostuisee la corrispondenza fra decisori ¢ destinatari mediante il
dispicgamento in arene formali ed informali diswibuite {ira centro e perileria (3. PETERS, Deliberutive
Offenilichkeil, in Die Offentlichkeit der Vernuft und die Vernufi der Offentlichkeit, in Festschrift J.
Habernas, 2001, p. 6355s.) che si muovono in relazione con organi istiwzionali — elerogenei per eriteri di
legittimazione ¢ modus procedendi — in ordinata competizione fra loro sceondo le velutive procedare. Un
processo “discorsive’ che aceenta lu compresenza di malteplici ragioni ¢ segue le Togiche - sempre
mutevoli ¢ Lalvolln sfuggenti — che presicdono afla Tormazione dell”opinione pubblica (in gen. J.
HABERMAS, Strukinmvandel der Offentlichkeir (1954), cd. i, Storia e critica dell ‘opinione pubblica,
1962, con le contraddizioni scpnalale ad cs. da N. CHOMSKY. The Chomsky Reader. 1987, tiad. il,,
Liberta e Linguaggin, 1998, in part. 190ss.; dello stesso A, it in coppia con . S, ITERMAN,
Manufacturing Consent: the Political Feonomy of the Muass Media, 1988, wad. it. La fubbrica del
consenso, 1998). E° yueslo, torse. un possibile approccio verso il tentalivo di ricomposizione dei
particolarismi in un assetlo d’interessi che superi le frauure dovute al dissenso e dia ordine alla
frammentaria congerie di poleri pubblici ¢ privati della globalizzazione (G, TEUBNIER, Regimi privati
globali. Nuovo diritto spontanco ¢ costituzione duale nefle sfere antonome detla societa globale, in 1D,
La cultura del diritto nell'epoca della globalizzazione. L'emergere delle costituzioni civili, 2005, wad. iL,,
in part, p, 60ss.) leso ad una pacifica convivenza dei gruppi sociali. Tale composizione. fiulo di
“approssiazioni successive”, costantemente i diseussione ¢ uansceunte per delinizione, rinuncia
programmaticamente alla /lex aeterng ticonoscendo la dimensione temporale (¢ lemporanes) delle
regolazioni giuridiche; pagando lo seolto, lorse ineluuabile, di una intrinseca “precarield” del diritto.

M Nella swria del diritio pubblica la motivazione della legge appare 4 pit riprese: ora espressione
di esipenze persuasive, tesa al mantenimento del consenso dei sadditi. ora inveee iipudiats perehd foricra
di processi cognitivi critici da parte dei destinalar di un alto di puwro imperio, In et romana repubblicana,
proprio a conferma del suo valore giustilicalivo, una teadenza alla motivazione emergeva a corredo dello
ius praetorium (C. M, TACCARINO. Studi sulla motivazione (con pariicolure riguardo agli atti
anministrativi), 1933, in parl. p, 123ss.) ¢ cioé di un dirito di- mawrice giurisprudencziale, non coperto dal
dogma dellimperinm e quindi in cerca di legitlimazione. Proprio il forle legame tra motivazione e
legittimazione ¢ alla buse della riscoperta di questultima agli albori dell*era contemporanea, quale
esplicazione delle seelte vazionali del Jegislatore di ltonte ad un‘opinione pubblica sempre pronta a
giudicarne Poperato (). BENTHAM, Of Promulgation of the Laws aid Promulgation of the Reasons
theregf. cd. Bowring, 1834). Dapprima intrisa di suggestioni religiose (R. ORESTANO, / fatti i
normazione nell’esperienza romana arcaicd, 1967) poi Tondata sulladesione razionale del suddito-
citladino, la motivazione degli atti normativi si eclissa quanda il Parlamento sara ritenuto “unico faher
dello jus vohuntarium™ (G. GAVAZZI, cit., p. 177-178) ¢ dunque inquadiato nella teoria classica della
sovianitd (8. BOCCALAUTE, La motivazione della legge. Profili teorici e giurisprudenziali. 2008, p.
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107) cal paradasso di collocarsi nellu seiy delle dotrine assolutistiche pile conservatrici (1. TOSATO,
Soveaniter del popolo ¢ soveamia dello Stato, in Riv. Trime dir: pubbl.. 1937 in part, p. 47). L Assemblea
[Leaislativi organo unico ima composta da pilt soggetli, raltigura Ja pluralitt nellunita ¢ condensa in sé
medesima gli stuibuti del potece (in gen.. ex plurinis. 1. 1. ROUSSEACL Du contrat social. 1762. trad. it
I conratto sociale. 2003) realizzando la perfeta coincidenza wa voloma ¢ ragione (. COSTA, /
padroni’ della legge egge imerpretazione, liberia nell 'ithoninismo ginridico. in Riv. Dir. Clost., 2001,
Iss . 21ss o 38ss) mediante o sintesi I rappresemanzt ¢ sovianilde Di conseguenza. nelle moderne
forme di governo ¢ invalso il costume secondo cui il Parlaimento non deve maotivare i presupposti del suo
potere. Non quelli gluridici, ipso facto manifesti nella sua posizione coslituzionale: né quelli di tuo,
puiché exsa & libero nei diai ¢ nedla miswea della sua azione: neppure quelli procedimentali, poiché
atinenti apli imerna corporis deli’organo soviano (G UL RESCIGNO, Qualita della legistazione e
principio i fegalitg. in Rivo Dir. Cost,, 2000, 13255 139-160). DI conwo, nell’esperiensza europed.
frummentazione defla sovianita e L lipica “precarield™ dell’alto normativo ne rendonu assai opportuna la
motivizione. Per un certo verso. il rapporto g opzione normadiva perseguila ed interessi in gioco
richicde di essere esplicitato continuamente, allinché le ragioni delle scelte intaprese vengano alla luee ¢
il matetiale wgomentativo che ne ¢ alla base possa fungere da punto di partenza per le successive “lasi”
decisionalic Souo il profilo eorico. inolure, ta disgregazione del potere sostano in vigani lva loro
clerogenei implica che nessuno di questi possa ritenersi legittimuto a decidere in via autonoma, sully
searta diunasserita rappresentativitd onnicomprensiva dei destinawari i tale decisione. £ opportuno
notwe che, al netto dell%istituzione dio ent sovranuzionali, a livello statale irrompere del plaralismo
politivo ha camportato Fabbandono, da parte dell’ organo legislativo, di una posizione di “sovianitd™ (R
BIFGLCO. Lu responsabitita dello Stato per ati legislativi, 1999, in part, p. 225s.). Nei regimi politici
delle socictd aperte contemporanee Pobbligo di moiivazione potrchbe dunque considerarsi, gia a livello
nazionale. come ftore di deinocrazia (M. AINIS — AL RUGGERL, Contributi con leggi ad associazioni
provaie, v Ouaderni del Pluralismo. 1983, 30ss. 31-52) sovvertendo Mimpostazione ¢ A che
cuneepiva lu Sto come “persona essenzialmente unitarin™ (Vo CRISAFULLL Sufla motivazione degli
aiti fegistativi, in Rive Dir pubbl 1, 419ss,, 427 nuta 28) ¢ rintracciava, al contrario, una “giustificazione
demueratica” del polere del fegislatore proprio nell’assenza di vineoli motivazionali (come ricosiruito in
G SCACCIA, “Motivi della legge ¢ lavori preparatori nel giudizio costituzionale, in ter Legis. 9-
L240998. 1355 el in part po 16), In guesto senso b dotbiing iliana, pur riconoseendo che nessun
vineolo dimotivazione ¢ espressamente imposto dalla Costituzione al legislatore, ha alvola sostenuto la
contipurabilict di un obbligo motivazionale generale ed implicito, di livello costiwzionale — benehé non
ricosteuibile unitwiamente neliintero arco del divita pubblico — 13 dove ci6 risulli adeguato alle esigenze
del sistema democratico (1. VENTURA, voce Motivazione (degli arti costituzionali). in Dig. Disc
Pubbl. X, 1993, 30ss., 441 dello stesso \., Motivazione degli athi costituzionali ¢ valore democratico,
(995 in pat p, 24ss) altest argomentando in base al principio delia responsabilitd politica (12
CAREUTL, voce Motivazione (Diritto Costituzionale), in Enc gine. Treceani, 1990, 51ss5), Al crocevia
qualitd Jormale ¢ sostunziale della legislazione, "obbligo di motivazione andrebbe a collocarsi Iva i
principi sulle redazione delie norme, Ja cui valenza democratica surebbe tule du causare Iillegitlimita
dulla legge conanata in violazione di questi (N CARLL, A, 39, in PL CARETTT = M. CARLE— 1. ROSSI
(a carw ). Statuio della Regione Toscana. Commentario, 2003, 196ss.; in manicra pin sfumala,
propendenda par lu conligurabifict di un “onere”™ di mouvazione a carico del leaislalore o, de iure
condendo. per IMinrodazione di un vineolo motivazionale, N1 UPO, L questione della “motivazione”
delle feggi alla tice del nuovo Titwlo V odella Costituzione. in fier Legis, 3-5:2002, 29ss., 34, 41; dello
stesso AL Ma ricerca della motivazione delle leggi: le refuzioni ai progeiti di legge in Parlameitto, in U
DI SIERVO (e cura diy, Osservetorio sulle foni 2000, pubbl. 2001, 67ss.). [n penerale si veda, per
un'ampia ricostiuzone storico-dogmatica del tema della motivazione delle fegpi, il cituto volume di 8.
BOCCAL NV, La moiivazione della legge: Profili teorici ¢ ginrispradenziali, 2008, di cui appare non
del wwo condivisibile  Fimpostazione  ledelmente Tormalistica ¢ la tendenvza o inquadrare, lorse
shrigativamente. la motivasione degli alli nomativi delia Comumita Furopea (oggi Unione) nell>ambito di
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A corredo di un sistema cosi congegnato sta la peculiare tassonomia delle fonti
comunitarie, che abbandona i criteri di stampo formale — in un modo o nellalwo legari
alla concezione unitaria della sovranita® — per abbracciare canoni eminentemente
sostanzialistici, vincolati agli effelti dell’atto piuttosto che al suo nomen juris. Non vi ¢
infatti, in diritto europeo, alcuna corrispondenza tra tipo di aito ¢ tipo di procedura: la
classificazione degli ctfeili (regolamento, direltiva, decisione) si tiene separata
dall’ordine per [altispecic procedurale (consullazione, codecisione, ele.; oggi, procedura
legislativa ordinavia e speciali) individuando neila prima la forza dell’alto verso i
destinatari, nel secondo la traduzione di un sottile equilibrio tra le istanze che a tale atto
concorrono. Con maggior sottigliezza, ancora separata ¢ la sclezione dei relarivi
procedimenti in seno a ciascuna Istituzione, che seguono un ritmo pitt o meno spedito a
seconda del contenuto malteriale dell’atto esaminato. B ad esempio interessante notare
che, ncl caso della codificazione ¢ della rilusione, si slabilisce una ripattizione —
trasversale rispetto alle procedure legislative — che trova la sua forza precetliva
nell’appiglio ad un criterio squisitamente sostanziale: la natura, per Pappunto,
sostanziale delle modifiche proposte. In quel caso, come detlo, la qualifica di
“codilicazione” basta ad escludere che Iatlo codificato possa interpretarsi, per il solo
fatto di sostituirne un altro, in maniera innovativa.

Prevale insomma un criterio classificatorio di tipo concreto, verrebbe da dire
empirico, che muove dalle conseguenze pratiche dell’atto stesso. Solo nelt'ultimo
passaggio, quindi, si realizza una corrispondenza fra nomen juris ed elfetti: segno, forse,
del rovesciamento di prospettiva rispetio al diritto costituzionale “classico™, per sua
natura emanazione di un centro unitario, formale per scelta ¢ deduttivo per indole.

La comparazione col diritto nazionale, in quesla specifica tematica, consenle di
sviluppare un’ultima riflessione conclusiva. A prim’acchilo, nell’arco dell’intera
tematica relativa al come della legislazione, si nota I'assenza di un problema che ne fa

una visione tadizionale del divitto comunitaiio, poco incline a coglicrme gl innovativi risvolti Ji caratere
cosliluzionalistico.

8¢ in dirito costituzionale classico™ la “legee™ & 'allo mediante cui il Parlamento, depositario
delly volonta del popole elettore. pone il comando legittimo. nel sistema curopeo ki scomposizione del
potere legistativo ¢ la pluralitd degli ovgani cui quesio ¢ auribuito lunno si che quellu diuleltica ra
rappreseitanza ¢ sovranitd. che al comando del Purllamento conferisee forza primaria ou le fonti, veda
disarticolati i suoi estremi, i qui la crisi delle classilicazioni degli aui normativi che su ale dialettica si
puggiano ¢ Minsorgere di tassonomic parziali che si aggrappane ad uno dei due poli: rappresentanza da un
lato (differenziata nei molteplici titoli di fegittimuzione che sorreggona le Istituzioni europee) sovranitd
dall'altco, che si realizza pella relazione tra individuo e polere che il singolo atte pone ¢ dunque in una
conctelizzazione singolue del rapporto fra governanti ¢ governali. Nel primo cuso. la classificazione si
witicola tra i distinti livelli della negoziazione politicy, venendo guindi in rilievo il peotilo dei vupporti fra
le Istituzioni ¢ 1 rispettivi powri a clascuna affidatiz di qui la varicta di procedure decisionali (opgi
ordinaria ¢ speciali} che hanno atfollato it panorama curopeo. Nel seeondo caso, gli atli si dispongono
secondo i loro clfetti verso ciaseun citladino: eeco la distinzione wa vegolamenti. diveltive ¢ decisioni,
Questo metodo di classificazione antiformalistico e. se si vuole, “induttive™. da ragione dellu distinzione
di fondo tra codilicazione ¢ rifusione ¢ costituisce, probabilmente, unu chiave di letura delf'intero sistema
delle fonti curopee. Clie al viguardo, fra i pitt recentl, in lingua italiana, P. MORI, Rapporti tra fe fonti nel
divitto dell'Unione Furopea I divitto primario. 2010,
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tasto dolente in wluni ordinamenti nazionali, fia cui guello italiano. Il viferimento ¢ a
guelluso speculativo delle procedure per conseguire obiettivi politici-pratici nel pia
breve lempo possibile. 1.7cco delle cascate di decreti-omnibus che innalfiano le pagine
delle nostrane Gazzette uiticiali risuona qui assai remota. Le regole della contraltazione
istituzionale sono stabilile u monte, (issate dai Trattati ed integrate mediante il libero
consenso di istituzioni a ¢id determinatesic di norma sottratle, dunque, al gioco delle
muggioranze politiche. la cui influenza a questi livelll si (a alquanto raretatta. Anzi, il
controblu reciproco tra le istituzioni fa si che Peventuale violazione delle regole siu,
printa ancora che sanzionala sul piano giuridico - dubbia e problematica risulta, a div il
vero, la giustiziabilita degli accordi interistituzionali — adoperata come arma  di
aegoziazione da un’istituzione verso "altra, col risultato che i criteri prestabiliti sono
eneralmente rispettati. In Parlamento, del resto, non & generalmente  possibile
presentare né approvare emendamenti su - materic non allinenti all’oggetio della
proposta: il Presidente di Assemblea, a norma degli articoli 156 ¢ 157 del Regolamento,
decide sulla vicevibilita in base a criteri generali espressumente definiti. Né del resto
esiste una maggioranza politica delinita al di 14 del caso concrelo, che sia interessala ad
aceclerare Pattwazione di un dato programma e quindi pronta ad allargare Ic maglic
della discipling sulle fonti. Anzi: pure se esistesse, il suo operato sarebbe neutralizzato
nella contattazione  con  wo’alra  Istituzione.  ossia  con  un’arena  decisionale
giustapposta, veicolo dialuri fnteressi ¢ pronta a rivendicare Papplicazione delle regole
d’ingaggio condivise. Se pure dovesse far comodo alla maggioranza contingente del
Palamento o del Consiglio. la distanza — per interessi rappresentati, titolo di
legitlimazione. modus operandi — 1ra | co-legislatori renderebbe "accordo praticamente
impossibile; senza considerare. in agpiunta, tutli gli alui attori del processo. Al
contrario: la violazione delle regole comuni costituirebbe un punto di netta debolezza
nelle negoziazioni interistituzionali. La compresenza di pil arene decisionali comporta
che chi non acceuta le regole da wutli condivise si metle “fuori” dal sistema, vedendo in
partenza sacrilicati gl interessi di cui € portatore. Si impedisce cosi una degenerazione
tipica di alcuni sistemi nazionali, (ra i quali — com’¢ noto — il nostro, e cioé I'uso
spregiudicato del criterio formalistico per adottare con una procedura pi spedita
lattispecie che, per caratieristiche sostanziali, meriterebbero un esame pit approtondito,
o quantoneno la tratlazione in una sede distinta ¢ dedicata.
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