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INTRODUZIONE
L’ITALIA IN EUROPA,
DOPO LA LEGGE N. 234 DEL 2012

ENZO MOAVERO MILANESI

E importante fermarsi a riflettere, oggi, a cinque anni dalla sua entrata in vigore,
sull’impatto che la legge n. 234 del 2012 ha avuto con riguardo agli strumenti e
alle procedure che disciplinano e definiscono I’appartenenza dell’Italia all’Unio-
ne europea.

Cinque anni fa una nuova legge ‘di sistema’ era assolutamente necessaria, ine-
ludibile. I’ Unione aveva, infatti, cambiato volto, con le frequenti, successive ri-
forme dei trattati base (da ultimo, con il Trattato di Lisbona, gia entrato in vigore
da oltre tre anni) e le significative innovazioni che avevano determinato. Tuttavia,
nell’ ordinamento italiano mancavano ancora le ‘gambe’ procedurali per poter in-
teragire efficacemente con la nuova realta europea.

Certamente, il contesto politico e istituzionale del 2011/2013, cosi peculiare
per gli equilibri parlamentari e per la fisionomia del Governo in carica, ha avuto un
ruolo primario, influenzando fortemente la determinazione ad adottare una nuova
normativa e a definirne in modo netto e caratterizzato i contenuti. E la stagione di
un Governo che si suole denominare ‘tecnico’, dotato di una base parlamentare
amplissima, che forse proprio per questo, fu tanto attento a valorizzare e corrobo-
rare le prerogative del Parlamento.

Ambedue questi elementi si evincono, senza difficolta, nel testo della legge.
Ma, soprattutto, appaiono schiettamente nella sua genesi massimamente condivi-
sa: in sede di voto finale, in aula al Senato e alla Camera dei deputati, si registra-
rono unicamente voti favorevoli, provenienti, unanimemente, da tutte le forze po-
litiche ivi rappresentate, salvo qualche sparuta astensione individuale (2 al Senato
e 1 alla Camera).

Lalegge n. 234 del 2012 si colloca nel continuum delle leggi ‘di sistema’ che,
dalla seconda meta dagli anni ottanta, hanno regolato gli snodi complessi e fonda-
mentali dei rapporti tra Italia e Comunita Europee prima, Unione europea dopo.
A differenza delle leggi che la precedono, la n. 234 imprime un’esplicita e decisa
svolta parlamentarista nelle dinamiche inter-ordinamentali, spostando in maniera
netta il baricentro complessivo dei suoi meccanismi base di funzionamento verso
il Parlamento, chiamato sempre in causa con menzione espressa dei suoi due rami.

Dunque, la legge n. 234 istituisce una sorta di binomio di interlocutori stabili
ed entrambe cruciali al servizio della partecipazione dell’Italia all’Unione Euro-
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pea. Accanto al Governo c’¢, infatti, il Parlamento. L’istituzione rappresentativa
— intesa nella sua complessita, ossia nelle sue diverse articolazioni organizzative
(commissioni, assemblea, presidenti) — € tenuta a interagire con tutti gli attori legi-
slativi UE. In questo operare congiunto e disgiunto dell’esecutivo e del Parlamen-
to troviamo un vero e proprio co-protagonismo che innova in maniera profonda il
quadro precedente. Una novita eminentemente consonante a ci0d che ci si aspetta
in una repubblica parlamentare.

Questo riassetto risulta comprovato dal riconoscimento dell’opportunita di as-
sicurare la piu ampia informazione al Parlamento. Da quella affidata al Governo,
in particolare attraverso il confronto strutturato, preventivo e successivo, prima
e dopo le riunioni periodiche del Consiglio UE e del Consiglio Europeo; fino a
quella che discende dall’obbligo di inviare direttamente al Parlamento ogni atto
europeo, anche se di natura meramente preparatoria o interlocutoria.

Al riguardo, la legge n. 234 ¢ estremamente aperta. Prevede unicamente la
possibilita per il Governo di limitare la diffusione di alcuni tipi di informazioni,
specie quelle che riguardano procedure giurisdizionali e di pre-contenzioso (art.
14, comma 5). Da un siffatto impianto, discende un forte aumento della trasparen-
za sui procedimenti UE e della qualita di informazione a disposizione attraverso la
presa di conoscenza della medesima da parte del Parlamento.

Un’impostazione che, a ben vedere, estende il perimetro delle informazioni tra-
smesse addirittura al di fuori del classico raccordo tra livello nazionale e istituzioni
dell’Unione Europea. Si riconosce, infatti, la necessita di una costante informazio-
ne al Parlamento anche in relazione ad accordi chiamati ‘intergovernativi’, perché
conclusi fra Stati membri dell’Unione (art. 4, comma 4, lettera ¢) al di fuori del
quadro istituzionale UE, in senso stretto. Inevitabile riscontrare qui I’esperienza
fatta, nel 2012, con il negoziato e la conclusione del cosiddetto ‘Fiscal Compact®;
un importante precedente sul quale il Parlamento rischiava di avere scarsi elemen-
ti, se non fosse stato tenuto al corrente passo, passo dall’allora Governo, per scelta
volontaria. Ora, invece, con la legge n. 234 vige un obbligo d’informazione esau-
stiva; preziosa, dato che non si puo affatto escludere che ulteriori atti riconducibili
al processo d’integrazione europea avvengano per quella via.

Un’ulteriore novita della legge n. 234 ¢ la scelta di ‘sdoppiare’ i veicoli norma-
tivi periodici vocati al recepimento del diritto UE. Su questo profilo, interverranno
specificamente i singoli capitoli del presente Volume. In questa sede introduttiva,
peraltro, bisogna ricordare due profili di considerazioni distinte, ma convergen-
ti che sono all’origine della scelta che imprime una svolta al modo di recepi-
re nell’ordinamento giuridico nazionale il diritto originato in sede UE. In primo
luogo, la volonta di aumentare il numero degli strumenti legislativi annuali, cosi
da rendere I’appuntamento con la ‘sessione parlamentare europea’ piu ricorrente,
per esempio con una cadenza semestrale. In secondo luogo, la precisa opzione di
disgiungere il recepimento da effettuarsi mediante delega, dall’attuazione diretta;
in tal modo, si mira a favorire una specializzazione maggiore dei singoli provve-
dimenti, rendendoli pill coerenti e comprensibili; oltre a disincentivare il ricorso a
strumenti omnibus, di difficile gestione parlamentare, nonché di inevitabile critici-
ta politica e di probabile discutibile qualita nel recepimento.
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Infine, occorre ricordare un ulteriore elemento puntuale della legge n. 234 del
2012, all’apparenza minutamente tecnico, ma in realta simbolico e funzionale: il
vincolo (appunto, legislativamente disposto) a che I’Italia sia sempre rappresentata
presso la Corte di giustizia dell’Unione Europea dall’ Avvocatura dello Stato (art.
42, comma 3). Quindi, I’agente di cui all’articolo 19 dello Statuto della Corte di
giustizia, puo solo essere un avvocato dello Stato e non piu, per esempio, anche un
professore di materie giuridiche, magari nominato intuitu personae politico, come
spesso avveniva in precedenza. Va sottolineato come individuare detto ‘agente’
in maniera analoga a quanto avviene avanti alle giurisdizioni ‘domestiche’ e di-
versamente da quanto avviene per il contenzioso tra Stati, costituisca un ulteriore
tassello di quella idea di reale ‘appartenenza’ dell’Italia all’Unione Europea che la
legge n. 234 del 2012 fa propria sin dalle sue disposizioni di apertura.

Le riflessioni contenute nel presente Volume sviluppano e arricchiscono i tanti
spunti emersi nel corso di una giornata sul tema, organizzata il 15 gennaio 2018
dalla LUISS School of Law, nell’ambito del suo Corso di Perfezionamento in
Drafting legislativo. Raccogliendo quelle riflessioni, sistematizzate in studi di ap-
profondimento, intendiamo offrire un contributo al fertile dibattito sulle modalita
di interazione fra diritto interno e diritto dell’Unione Europea. Siamo, infatti in un
momento interessante di evoluzione giurisprudenziale, di cui vedremo 1’evoluzio-
ne futura; in effetti, ¢ in corso un generale riassestamento tra i due ordinamenti,
del quale I’articolata causa ‘Taricco’, nelle sue multiformi sinuosita offre un otti-
mo esempio concreto.

Inutile ricordare che il compito degli istituti di alta formazione e di ricerca
¢ proprio quello di stimolare questo tipo di dibattiti, in dialogo con la comuni-
ta scientifica e con chi opera in seno alle istituzioni dello Stato e dell’Unione
Europea, mettendo a disposizione il proprio capitale di idee e di esperienze. Da
questo punto di vista, la struttura del presente Volume mira a coniugare il quadro
d’insieme (le ‘ragioni’ di una sessione parlamentare europea), I’analisi del passato
(e quindi, la legge n. 234 del 2012 come ‘punto di arrivo’) e lo sguardo al futuro,
all’evoluzione normativa: la legge n. 234, quale ‘punto di partenza’ per una sua
efficace e corretta applicazione, per il suo completamento attuativo e integrativo.
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