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Mario Savino

L’AMMINIéTRAZIONE NAZIONALE E LEUROPA:
' L’ETERNA RINCORSA

Sommario: 1. Premessa. — 2. L’evoluzione del modello organizzativo. — 3. La
fase ascendente. — 3.1. Il “modello” italiano in teoria. — 3.2. Il “modello”
italiano in pratica. — 4. La fase discendente. — 4.1. 11 recepimento delle
direttive comunitarie. —4.2. L’attuazione del diritto comunitario sul piano
amministrativo. — 5. Il paradosso dell’europeismo italiano.

1. Premessa.

Quello dell'adeguamento dell’amministrazione domestica al-
Iintegrazione europea & un problema sottovalutato. N ell’approc-
cio al tema, ha a lungo prevalso — e prevale tuttora — una
visione “realista” delle relazioni ultrastatali, fondata sull’assunto
che i governi, concepiti come attori unitari, siano perfettamente
in grado di far valere i loro interessi nelle sedi internazionali e di
condizionare I’esito dei negoziati. Questo assunto poggia su una
convinzione fallace: che gli esecutivi arrivino al tavolo della
trattativa con una accurata conoscenza della questione, con obiet-
tivi chiaramente definiti e con precise strategie negoziali. Dal
dogma dello State-as-a-unit deriva, cosi, un « over-organized con-
cept of the State » (1), che trascura la complessita dell’organizza-

(1) Cosi, L. METCALEE, International policy coordination and public ma-
nagement reform, in International Review of Administrative Sciences, 1994, vol.
60, p. 276. Si veda, pidt in generale, S. Cassese, Theoretical Sketch of the
Cooperative and Multidimensional Nature of Community Bureaucracy, in ],
Jamar e W. WEsseLS (eds.), Community Bureaucracy at the Crossroads, Bruges,
1985, p. 39 ss., e S. CaSSESE, Relations between International Organizations and
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zione amministrativa domestica e delle procedure necessarie per
costruire una posizione nazionale (2).

D’altro canto, gli studi d’impostazione neo-istituzionalista,
pit attenti al problema, evidenziano 'esistenza di contraddizioni
interne ai processi di modernizzazione amministrativa intrapresi
nella maggior parte degli ordinamenti europei (3). Nell'ultimo
ventennio, molte linee di riforma seguite in Italia (ma non solo)
— si pensi al decentramento, alla diffusione di agenzie e autorita
indipendenti, alle privatizzazioni ed esternalizzazioni — hanno
ridotto il grado di concentrazione delle funzioni in mano allo

‘Stato (e ai ministeri in particolare) attraverso tecniche di delega-

' tion e dispersione dei poteri. L europeizzazione, invece, spinge in
senso opposto. 1 principi della rappresentanza unitaria dello
Stato presso le istituzioni europee e della responsabilita esclusiva
del governo centrale per i casi di violazione del diritto comuni-
tario esercitano una forte pressione a favore dell’accentramento e
del coordinamento unitario. I’agenda domestica delle riforme

- amministrative, dunque, non coincide — e, anzi, in certa misura
collide — con l'agenda delle riforme “esogene”, indotte dal
processo di europeizzazione (ed internazionalizzazione) del-
’azione pubblica (4).

National Administrations, in Iisa, Proceedings, XIXth International Congress of
Administrative Sciences, Berlin, 1983, p. 161 ss.

(2) Nello stesso senso, H. Kassmm, Conclusion: The National Co-
ordination of EU Policy: Confronting the Challenge, in H. Kassmv, B.G. PETERs,
V. Wricar (eds.), The National Co-ordination of EU Policy: The Domestic
Level, Oxford, 2000, p. 259: « the policies that governments pursue at the
European level are the outcome of often complex processes of intragovernmental
bargaining, bureaucratic politics, and coordination of variable politics. The
failure to appreciate what this implies for the formation of national preferences
inevitably leads to an overly simplified view of member state action and the EU
policy ».

(3) J. MarcH e J.P. OLsEN, Rediscovering Institutions: The Organizational
Basis of Politics, New York, 1989. Con specifico riferimento al profilo in esame,
R. HarmseN, The Europeanisation of National Administrations: A Comparative
Study of France and the Netherlands, in Governance, 1999, vol. 12, p. 81 ss.

(4) Particolarmente attento a questo aspetto & L. METCALFE, Internatio-
nal policy coordination and public management reform, cit., p. 276 e passim.
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Questi elementi di difficolta valgono per tutti gli ordinamenti
europei. Esistono, poi, difficolta ed anomalie specifiche nell’ade-
guamento dell’amministrazione italiana all’Europa. Il Rapporto
sulle condizioni delle pubbliche amministrazioni, pubblicato dal
Dipartimento per la funzione pubblica nel 1993, gia evidenziava
Pesistenza di due rilevanti problemi di carattere generale: «in
primo luogo, la promozione degli interessi italiani in ambito
comunitario & inadeguata (...). In secondo luogo, I'attuazione del
diritto comunitario da parte delle amministrazioni ha dato risul-
tati meno positivi che in altri paesi membri» (5). L obiettivo di
questo scritto & duplice: da un lato, accertare se quei due
problemi si siano aggravati o attenuati; dall’altro, mettere a fuoco
le cause dell’avanzamento o dell’arretramento.

L’analisi & articolata come segue. In via preliminare (par. 2),
si opera una sintetica ricognizione diacronica delle principali
riforme organizzative che hanno segnato I’evoluzione del coordi-
namento nazionale delle politiche comunitarie. La parte princi-
pale del lavoro ¢, poi, dedicata al modo in cui lattivita delle
amministrazioni italiane & disciplinata (in teoria) e si sviluppa (in
pratica), rispettivamente, nella fase ascendente (par. 3) e nella
fase discendente del processo decisionale europeo (par. 4). Nella
parte conclusiva (par. 5), si illustra un paradosso che contribuisce
a spiegare perché |'Italia abbia condannato se stessa, nel rapporto
con la Comunita europea, ad una eterna rincorsa.

2. L'evoluzione del modello organizativo.

Fino alla seconda meta degli anni Settanta del XX secolo, il
compito di definire la posizione nazionale da promuovere nelle
sedi comunitarie spetta in via esclusiva al Ministero degli affari
esteri. Da esso dipende, sin dalle origini, anche I'avamposto
nazionale a Bruxelles, cioé la Rappresentanza permanente (¢).

(®) Dipartimento per la funzione pubblica, Rapporto sulle condizioni
delle pubbliche amministrazioni, Roma, 1993, p. 63 s.
(¢) Istituita con d.P.R. 28 gennaio 1958, n. 16.
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Alla base di questa sceita vi sono due assunti tra loro correlati:
che lo Stato, al suo esterno, debba agire “as-a-unit”, e che gli
affari comunitari siano “affari esteri”.

Negli anni Settanta, perd, questi due assunti cominciano ad
entrare in crisi. L’espansione delle materie comunitarizzate e la
crescente techicizzazione dei dossiers determinano un coinvolgi-
mento via via pitl intenso delle amministrazioni nazionali respon-
sabili delle politiche di settore, le quali partecipano sempre piu di
frequente, con propri funzionari, ai negoziati comunitari. Il
potere di rappresentanza, dunque, si frammenta. 1l dogma dello
State-as-a-unit si incrina. La stessa equiparazione tra affari comu-
nitari e affari esteri non regge, perché la penetrazione del diritto
europeo nell’ordinamento interno assume caratteristiche, quali-
tative e quantitative, diverse da quelle proprie del diritto intet-
nazionale. Il convergente processo di “settorializzazione” e di
“domestication” delle politiche comunitarie rende, cos, obsoleta
la concentrazione dei poteri di rappresentanza presso il Ministero
degli affari esteri (7).

Di conseguenza, si verifica una progressiva erosione dei
poteri di questo dicastero, sia ad opera dei ministeri tecnici, al
quali compete attuare 1 diritto comunitario, sia ad opera della
Presidenza del Consiglio (¥). 1 primi esercitano con sempre
maggiore autonomia il potere di rappresentanza, Spesso aggi-
rando del tutto il canale principale costituito dal continuum
Ministero degli esteri — Rappresentanza permanente. La Presi-
denza del Consiglio, dal canto suo, comincia ad attrezzarsi per
contenere queste spinte centrifughe. Tale rafforzamento avviene,
in primo luogo, attraverso la designazione, a partire dal 1980, di
un ministro degli affari europei senza portafoglio, che assume la
guida di un dipartimento 2d hoc incardinato presso la Presidenza;
in secondo luogo, attraverso Pattribuzione al Consiglio dei mini-

(7) In tal senso, G. DELLA CANANEA, [zaly, in H. Kassiv, B.G. PEtEss, V.
WricHT (eds.), The National Co-ordination of EU Policy: The European Level,
Oxford, 2001, spec. p. 143.

(8) Si tratta, d’altra parte, di una tendenza comune a molti ordinamenti
europei, come rileva H. Kassiv, Conclusion, cit., p. 238.
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stri del compito di definire gli orientamenti fondamentali delle
politiche comunitarie (°).

Prende corpo, dunque, in quegli anni, un duplice contrad-
dittorio processo, che tuttora connota il quadro del coordina-
mento nazionale: si innescano, in parallelo, una tendenza alla
settorializzazione e la tendenza opposta all’accentramento (19).

La settorializzazione si accentua come conseguenza della
moltiplicazione dei tavoli negoziali a Bruxelles. Svariate centinaia
di collegi transgovernativi fortemente specializzati intervengono
nelle principali fasi del decision-making europeo: dapprima, assi-
stendo la Commissione nella elaborazione delle proposte legisla-
tive (comitati di esperti governativi); quindi, preparando, sotto la
supervisione del Coreper, le decisioni del Consiglio (comitati del
Consiglio); infine, adottando pareri sulle misure di esecuzione
proposte dalla Commissione (c.d. comitologia) (*). La parteci-
pazione ad un processo decisionale cosi frammentario determina
inevitabili spinte centrifughe a livello domestico, in quanto cia-
scun apparato (ministero, autoritd indipendente o agenzia) ¢
chiamato ad assicurare la rappresentanza dell’Italia nei comitati
europei che operano nel rispettivo ambito di competenza.

(°)  Sul dibattito che ha accompagnato listituzione del Dipartimento, si
vedano A. Caramia-C. Morvibuccr, Istituzione di un Ministero per gli affari
comunitari?, in Riv. dir. internaz., 1977, p. 822 ss., e A. Massal, I/ coordina-
mento interno delle politiche comunitarie, in Quad. Cost., 1982, p. 481 ss. Sugli
sviluppi successivi, M. P. Curri, 1/ coordinamento delle politiche comunitarie e
la riforma degli apparati di governo, in Associazione per gli studsi e le ricerche
parlamentari, in Quad. n. 1, 1989-1990, p. 235 ss.; Ip., L’amministrazione per
il coordinamento delle politiche comunitarie nelle recenti riforme, in Riv. it. dir.
pubbl. comunit., 1991, p. 11 ss.; C. FRANCHINI, Amministrazione italiana e

amministrazione comunitaria, Padova, 1993 (spec. cap. I); G. DELLA CANANEA,

Italy, in H. Kassiv, B.G. Peters, V. WrIGHT (eds.), The National Co-ordination
of EU Policy: The Domestic Level, cit., p. 107 ss.

(1) I paradosso ¢ rilevato da V. WricHT, The national coordination of
European policy-making: Negotiating the quagmire, in J.J. RICHARDSON (ed.),
European Union: Power and Policy Making, London, 1996, p. 155.

(1) Sulle diverse tipologie di comitati europei e sul rispettivo ruolo nel
processo decisionale sovranazionale, M. SAVINO, I comitati dell’Unione euro-
pea. La collegialita amministrativa negli ordinamenti compositi, Milano, 2005.
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La tendenza all’accentramento, d’altro canto, si rafforza an-
ch’essa, fungendo da contrappeso. Si assiste, infatti, al tentativo
— condotto con maggiore intensita in taluni ordinamenti (la
Francia e il Regno Unito, i primis) — di accrescere la coerenza
dell’azione delle amministrazioni domestiche presso le istituzioni
europee. Nella variante italiana, questo processo di accentra-
mento si traduce in un impulso irrefrenabile alla moltiplicazione
di organi di coordinamento generale. Le tappe essenziali di
questo processo sono cinque. |

2) Nel 1967 al Comitato interministeriale per la program-
mazione economica (Cipe) viene affidato il coordinamento na-
zionale delle politiche economiche comunitarie. Al Ministero
degli affari esteri si affianca, cosi, un organo di coordinamento
settoriale (ma allora le politiche economiche erano il fulcro del
processo di integrazione) che opera a livello politico.

b) Nel 1980 — come anticipato — viene nominato un
ministro senza portafoglio per le politiche comunitarie. Si ag-
giunge, cosi, una terza componente del sistema, oltre al Ministero
degli affari esteri e al Cipe. Le attribuzioni principali del nuovo
ministro consistono, da un lato, nell’accertamento « dei modi e
dei tempi di applicazione della normativa comunitaria »; dall’al-
tro, nell’assicurare « posizioni unitarie dell'Italia nella Comunita
(...) ferma restando la competenza del Ministero degli affari
esteri anche con riferimento alla parte negoziale » (d.P.C.M. 9
gennaio 1981) (12). Nel 1981, con ordine di servizio del 12
settembre, nasce presso la Presidenza del Consiglio un apposito
apparato servente del ministro — il Dipartimento per gli affari
comunitari — in funzione di struttura di raccordo tra le ammi-
nistrazioni nazionali. La terza componente assume, dunque, spes-
sore amministrativo. La novita non produce, perd, un impatto
significativo, sia per la debolezza dei poteri di intervento asse-

(12) Per una pill esaustiva individuazione degli organismi di coordina-
mento (anche settoriale) istituiti fino ai primi anni Ottanta del XX secolo, si
rinvia a S. CAsSESE, La regola e le derogbe: il sistema politico amministrativo
italiano e le direttive comunitarie, in Scritti in onore di Vezio Crisafulli, 11,
Padova, 1985, p. 129.




L’ AMMINISTRAZIONE NAZIONALE E 1."EUROPA 129

gnati al Dipartimento nei confronti dej dicasteri di settore, sia per
le resistenze del Ministero degli affari esteri a condividere Je sue
tradizionali prerogative.

¢) Nel periodo 1987-1989 |4 materia ¢ oggetto di una
complessiva rivisitazione legislativa, dalla quale, pero, emerge un
disegno contraddittorio. Da un lato, la legge 16 aprile 1987, n.
183 colloca al vertice del sistema il Cipe, che diviene responsa-
bile, tra Paltro," della elaborazione degli « indirizz generali da
adottare per I'azione italiana in sede comunitaria per il coordi-
namento delle iniziative delle amministrazioni ad essa interes-
sate » (art. 2, co. 1, lett. 4). La posizione del Ministero del tesoro,
che presiede il Cipe, viene rafforzata anche dalla istituzione,
presso la Ragioneria generale dello Stato, di un Fondo di rota-
zione che coordina I'utilizzazione delle risorse finanziarie della
Comunita. Dall’altro, la stessa legge n. 183 del 1987 ¢ Ia legge 9
marzo 1989, n. 86 ribadiscono Ia centralita, sul piano amminj-
strativo, dei compiti di coordinamento generale del Dipartimento
per le politiche comunitarie sia nella fase ascendente che in quella
discendente. Tale struttura viene rifondata (come Dipartimento
per il coordinamento delle politiche comunitarie) e, quindi,
riorganizzata (anche se in modo poco tempestivo, con d.P.C.M.
n. 150 del 1990). La complessita del nuovo disegno — strutturato
attorno a due centri, il Ministero del tesoro e il Dipartimento —
€, poi, accentuata dalla istituzione, presso la Presidenza del
Consiglio dei ministri, di un comitato consultivo per il coordina-
mento delle politiche comunitarie, presieduto dal presidente del
Consiglio o dal ministro delegato e composto da dirigenti gene-
rali, in rappresentanza delle rispettive amministrazioni (13),

La legge 23 agosto 1988, n. 400, pressoché coeva, segue una
Impostazione ancora diversa, dal momento che rafforza, a livello
di indirizzo politico, il Consiglio dei ministri (v75-g-vss il Cipe) e,
a livello di coordinamento amministrativo, gli uffici direttamente
dipendenti dal presidente del Consiglio (da qui il dualismo,
Interno alla stessa Presidenza, tra Segretariato generale e Dipar-
timento per le politiche comunitarie). Cosi, ai due “fuochj” gia

(') Art. 4,1 n. 183/1987.
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esistenti — Ministero del tesoro e Dipartimento per il coordina-
mento delle politiche comunitarie — se ne aggiunge un terzo,
rappresentato dalla Presidenza del Consiglio. La 1. n. 400/1988
stabilisce, infatti, che la definizione delle « linee di indirizzo in
tema di politica internazionale e comunitaria » spetta al Consiglio
dei ministri (art. 2, co. 1, lett. 5), e che il Presidente del Consiglio,
« direttamente o conferendone delega ad un ministro » (si noti
Iambiguita della formula), « promuove e coordina I'azione del
Governo relativa alle politiche comunitarie e assicura la coerenza
e la tempestivita dell’azione di Governo e della pubblica ammi-
nistrazione nell’attuazione delle politiche comunitarie » (art. 5,
co. 3). Contestualmente, tale legge affida — non al Dipartimento,
ma — al Segretariato generale della Presidenza del Consiglio il
compito di « curare gli adempimenti relativi ai modi e ai tempi di
applicazione della normativa comunitaria, nonché la raccolta di
dati e informazioni ed il compimento di analisi sulle implicazioni
per I'Italia delle politiche comunitarie » (art. 19, co. 1, lett. o).
d) Nel corso degli anni Novanta del XX secolo, queste
ambiguita si accentuano. In una prima fase, il ministro ed il
Dipartimento per le politiche comunitarie perdono autonomia.
Con d.P.C.M. 17 luglio 1992, le deleghe per gli affari comunitari
e regionali vengono affidate ad un unico ministro senza portafo-
glio, con conseguente accorpamento dei due dipartimenti inte-
ressati. Quindi, nell’ambito del Segretariato generale della Presi-
denza nasce la Segreteria per gli affari comunitari (d.P.C.M. 10
marzo 1994): una scelta di basso profilo, che sembra far tramon-
tare I'idea di una autonoma struttura di raccordo, dotata di
evidenza politica.
Di li a poco, perd, si assiste ad una nuova parziale inversione
di tendenza. Dapprima, il Dipartimento per le politiche comuni-
tarie riconquista autonomia organizzativa, anche se le deleghe in
materia vengono contraddittoriamente affidate ad un sottosegre-
tario agli affari esteri (d.P.C.M. 31 maggio 1996). Poi, con la di-
rettiva del presidente del Consiglio dei ministri del 30 marzo 1998,
si “obbliga” la Rappresentanza permanente ad instaurare un rap-
porto privilegiato con il Dipartimento, che torna a fungere da cen-
tro di raccordo a livello domestico. F, infatti, tale struttura dipar-
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timentale che « promuove e coordina (...) la formazione della
posizione del governo sull’iniziativa e ne da comunicazione alla
Rappresentanza permanente presso I'Ue e al Parlamento nazio-
nale » (art. 2, co. 4). Deve essere addirittura lo stesso Dipartimento
a fungere da tramite nello scambio di documenti tra la Rappre-
sentanza permanente ed il Ministero degli affari esteri, da cui la
prima dipende (art. 1, co. 2). Nell'ottobre 1998, infine, a comple-
tamento della “resurrezione” del Dipartimento, ricompare anche
la figura del ministro per le politiche comunitarie.

Sembra, dunque, ripredere vigore Iidea di una organizza-
zione “speciale”, appositamente dedicata al coordinamento in-
terno delle politiche comunitarie. In questo disegno, la Rappre-
sentanza  permanente, pur continuando a  dipendere
organizzativamente dal Ministero degli affari esteri, sembra quasi
divenire funzionalmente dipendente dal Dipartimento. Il disegno
si rivela, pero, velleitario, per due motivi. In primo luogo, il
Dipartimento continua a non disporre degli strumenti necessari a
realizzare un’effettiva sintesi delle posizioni interne: manca, ad
esempio, la previsione di poteri sostitutivi nei confronti delle
amministrazioni di settore inerti (14). In secondo luogo, il conti-
nuo sovrapporsi di cambiamenti organizzativi tra loro incon-
gruenti finisce per lasciare intatta I'antica primazia del Ministero
degli affari esteri: in teoria, esso dovrebbe occuparsi esclusiva-
mente della negoziazione dei trattati europei (°), ma, di fatto,
continua ad agire da “governo ombra” nel coordinamento nazio-
nale delle politiche comunitarie (in particolare, attraverso la sua
Direzione generale per I'integrazione europea) (1¢).

(14) In tal senso, C. FRANCHINI, Integrazione europea e coordinamento
delle amministrazions, in Giorn. dir. amm., 1998, p. 889.

(15)  Cosi stabilisce I'art. 12 del d.lgs. 30 luglio 1999, n. 300, ove si
precisa che « restano attribuite alla presidenza del Consiglio dei ministri le
funzioni ad essa spettanti in ordine alla partecipazione dello Stato italiano
all’'Unione europea, nonché all’attuazione delle relative politiche ».

(16)  Sul finire degli anni Novanta, questa Direzione generale viene
rafforzata e suddivisa in sei unita: politica economica (I), relazioni esterne (II),
cooperazione finanziaria ed aiuto a paesi terzi (III), politica estera e di
sicurezza comune (IV), giustizia e affari interni (V), affari giuridici e istituzio-
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e) Nel biennio 2005-2007 si procede finalmente ad un’or-
ganica riforma. La legge 4 febbraio 2005, n. 11 colloca al centro
del sistema un nuovo organo di coordinamento — il Comitato
interministeriale per gli affari comunitari europei (Ciace) — in
seno al quale i ministri competenti si riuniscono per « concordare
le linee politiche del Governo nel processo di formazione della
posizione italiana » (art. 2, co. 1). I funzionamento del Ciace &
assicurato dal Dipartimento per le politiche comunitarie, presso
il quale opera anche il comitato tecnico permanente, che istruisce
le decisioni del Ciace. La partecipazione di rappresentanti delle
autonomie territoriali al Ciace e al comitato tecnico permanente
¢ ammessa solo quando all’ordine del giorno figurino questioni di
interesse regionale o locale.

Successivi provvedimenti completano il nuovo quadro, isti-
tuendo altri due organi di coordinamento. Con d.P.C.M. del 28
luglio 2006 nasce, presso il Dipartimento per le politiche comu--
nitarie, una Struttura di missione cui & assegnato il compito di
prevenire I'insorgere del contenzioso comunitario e di dare im-
pulso alle attivita amministrative necessarie per ottenere I’archi-
viazione delle procedure d’infrazione. Inoltre, con d.P.C.M. del
13 novembre 2007, viene creata una Rete permanente Ue, organo
interno alla Presidenza del Consiglio, cui & affidato il compito di
«supportare il Presidente del Consiglio e il Ministro per le
politiche europee nell’esame dei fascicoli di interesse comunitario
di particolare rilevanza politica » (art. 1) (7).

L’adeguamento dell’ordinamento italiano all’'Unione europea
¢ avvenuto, dunque, attraverso una successione di interventi
normativi di segno diverso. Inizialmente, si & proceduto « per
addizioni successive, invece che per modificazioni, dando ad ogni

nali (VD). I dP.R. 11 maggio 1999, n. 267 le ha, inoltre, espressamente
assegnato il compito di promuovere « la formulazione delle posizioni italiane
presso le istituzioni e gli organi dell’'Unione europea » (art. 6, co. 3, lett. 2). Su
questa fase di sviluppo, G. pELLA CANANE, Italy, cit., 133-135.

(17)  In proposito, S. SCREPANTI, La rete permanente Ue e il coordinamento
delle politiche europee, in Giorn. dir. amm., 2008, p. 506 ss.
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problema una soluzione ad hoc, ma senza voler toccare la situa-
zione preesistente » (18): questa scelta ha prodotto un elevato
grado di dispersione, con troppi coordinatori incapaci di coor-
dinare (1). Gli interventi recenti, sebbene pit organici, hanno
ancora una volta operato per addizione: il nuovo disegno si ¢
sovrapposto a quello preesistente, senza soppiantarlo. I vari
organi di coordinamento istituiti nel tempo, infatti, sopravvi-
vono (29),

Per verificare gli effetti di questa stratificazione organizzativa,
occorre esaminare il profilo dinamico, e cioé il modo in cui le
norme e la prassi regolano lattivita di coordinamento. Per co-
modita espositiva, I'analisi prosegue distinguendo la fase ascen-
dente, dedicata alla elaborazione della posizione nazionale sulle
decisioni da prendere a Bruxelles, dalla fase discendente, riguar-
dante 'esecuzione domestica delle norme comunitarie.

3. - La fase ascendente.

L’adeguamento al processo decisionale europeo & particolar-
mente difficile da realizzare, data la estensione ed intensiti dei
negoziati sovranazionali. L’ampiezza dei settori di intervento
dell’Unione europea (superiore a quella delle altre organizzazioni
internazionali) fa si che i dosséers discussi a Bruxelles tocchino gli
interessi di molteplici apparati domestici. Di conseguenza, il
coordinamento tradizionalmente garantito dal Ministero degli
affari esteri non basta. La stessa frammentarietd del decision-
making europeo — di cui si & detto — non agevola Dattivita di
coordinamento. II Consiglio dell’'Unione europea, che & l'organo
decisionale principale, delibera in ben dieci formazioni diverse,
secondo la materia trattata. Il lavoro preparatorio e di esecuzione

(*8)  Cosi, S. Cassest, La regola e le deroghe, cit., p. 130.

(*)  Dipartimento per la funzione pubblica, Rapporto sulle condizioni
delle pubbliche amministrazioni, cit., p. 37.

(20 Lal n. 11/2005 si limita, infatti, ad abrogare la I. n. 86/1989 e gli
articoli 11 e 20 della 1. n. 183/1987, che non riguardano gli organi di
coordinamento.
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¢ atfidato a diverse centinaia di collegi specializzati, che si riuni-
scono con grande frequenza. E difficile, quindi, specie per i paesi
piu piccoli, garantire la partecipazione di loro rappresentanti a
tutte le riunioni dei molteplici collegi. Ed & ancor piu difficile per
un governo istruire adeguatamente tutti i dossiers simultanea-
mente discussi nelle sedi comunitarie: solo alcuni tra gli Stati piu
grandi tentano di farlo (I'Ttalia & tra questi, ma con esiti — come
si vedra — apoco confortanti), mentre gli Stati pit piccoli si
limitano a “presidiare” le aree di intervento comunitario nelle
quali sono in gioco i principali interessi nazionali.

Cio premesso, nel panorama europeo, la definizione della
posizione nazionale avviene secondo due modelli prevalenti e un
terzo minoritario.

I primo ¢ il modello “accentrato”, tradizionalmente adottato
dalla Francia e dal Regno Unito. Il coordinamento interno e
atfidato ad una unitd amministrativa ad boc, alle dipendenze del
capo di governo: in Francia, il Secrétariat général des affaires
européennes (Sgae), succeduto nel 2005 al Secrétariar général de
coopération interministérielle (Sgci); nel Regno Unito, VEuropean
Secretariat del Cabinet Office. La principale missione di tali
organi, entrambi dotati di elevata qualificazione ed expertise, &
assicurare che il governo “parli con una voce sola” a livello
europeo. Mentre, pero, il coordinamento del Sgae francese &
particolarmente pervasivo, I’ Eunropean Secretariat inglese tende ad
intervenire solo quando emergano conflitti tra i ministeri tecnici
(che, altrimenti, possono definire autonomamente la posizione
nazionale nei rispettivi ambiti di competenza). Dunque, nel
sistema britannico, il grado di accentramento & leggermente
inferiore rispetto al caso francese. Comune alle due variant del
modello &, perd, 'obiettivo di realizzare un coordinamento siste-
matico, con posizioni unitarie, coerenti tra loro e definite in modo
rapido in relazione a tutti i dossiers in discussione a Bruxelles (21),

Il secondo modello, pit diffuso, & quello “distribuito” o
“decentrato”. In molti paesi — tra gli altri, la Danimarca, il
Portogallo e la Spagna — I’elaborazione della posizione nazionale

(21} H. Kassmm, Conclusion, cit., p. 243.
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¢ affidata alle amministrazioni di settore, che operano sotto la
supervisione di un ministero (generalmente quello degli affari
esteri, favorito dal rapporto diretto con la Rappresentanza per-
manente, alla quale la posizione nazionale deve essere comuni-
cata). Questo modello risponde ad un obiettivo meno ambizioso:
assicurare una circolazione delle informazioni che permetta di
concentrare I'attenzione sulle proposte europee piu rilevanti dal
punto di vista politico o destinate ad incidere in modo pit
significativo sugli interessi nazionali o sull’assetto amministrativo
interno (22).

Un terzo modello ¢ quello “semi-decentrato” o “bicefalo”,
impiegato in Germania. La responsabilita del coordinamento
ricade, per le materie di maggior rilievo politico (quelle trattate
dal Coreper 1), in capo al Ministero degli affari esteri e, per le
materie piu tecniche (trattate dal Coreper II), in capo al Mini-
stero dell’economia. Il processo di preparazione ¢, pero, aggra-
vato da una procedura che assicura il coinvolgimento dei Linder
nelle materie di loro competenza. Il maggior grado di apertura
della procedura si traduce in una inferiore capacita di promo-
zione dellinteresse statale rispetto alla Francia o al ‘Regno
Unito (23).

Occorre chiedersi, a questo punto, quale dei tre modelli
menzionati sia quello seguito in Italia. Come si tentera di spie-
gare, la risposta dipende dal punto di osservazione: se sj guarda

() L’esempio della Danimarca ¢ forse quello pit interessante ed
originale: il compito di definire la posizione nazionale & affidato, infatti, ad un
sistema piramidale di comitati (alla base ve ne sono svariate decine), composti
da rappresentanti delle amministrazioni interessate e dej principali gruppi
economico-sociali. Il sistema ¢, dunque, “settoriale”, ma le amministrazioni
tecniche non decidono in autonomia, bensi in seno a collegi amministrativi
intersettoriali, aperti alla partecipazione dei privati. In proposito, T. PEDERSEN,
Denmark, in H. Kassiv, B.G. Perers, V. WrigHr (eds.), The National Co-
ordination of EU Policy: The Domestic Level, cit., p. 219 ss.

(#*) Per una comparazione tra i principali sistemi nazionali di coordi-
namento delle politiche comunitarie, F. AsToNE, Le amministrazioni nazionali
nel processo di formazione e attuazione del diritto comunitario, Torino, 2004, p.
175 ss. '
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alle norme, il sistema italiano sembrerebbe avvicinarsi al modello
“accentrato”; se, invece, si guarda alla prassi, 'accostamento al
modello “diffuso” appare piti appropriato.

3.1. Il “modello” italiano in teoria.

I disegno normativo contenuto nella l. n. 11/2005 delinea un
sistema di coordinamento di tipo “accentrato”: un ruolo predo-
minante nel raccordo tra le amministrazioni domestiche nella fase
ascendente &, infatti, assegnato al continuum Consiglio dei
ministri-Ciace-Dipartimento per le politiche comunitarie.

Al vertice opera il Consiglio dei ministri, che ha il compito di
definire — su impulso del presidente del Consiglio e del ministro
per le politiche comunitarie — le linee fondamentali di indirizzo
in materia di integrazione europea (il ruolo del Cipe appare, sotto
questo profilo, recessivo, essendo circoscritto alla definizione di
direttive per I'utilizzazione dei flussi inanziari comunitari). A sup-
porto dell’attivita di indirizzo svolta dal Consiglio dei ministri ope-
rano, con compiti di natura istruttoria, il Segretariato generale della
Presidenza del Consiglio (attraverso la Segreteria permanente per
gli affari comunitari) e la neo-istituita Rete permanente UE.

Alla base del sistema, il Dipartimento per le politiche comu-
nitarie si occupa del « coordinamento, nella fase di predisposi-
zione della normativa comunitaria e dell'Unione Europea, delle
amministrazioni dello Stato competenti per settore, delle Regioni
e Province autonome, degli operatori privati e delle parti sociali
interessate, al fine della definizione della posizione italiana da
sostenere, d’'intesa con il Ministero degli Affari Esteri, in sede di
Unione Europea» (24). In concreto, tale attivitd di coordina-
mento ¢ demandata al Ciace e al comitato tecnico che lo assiste.
1l Dipartimento ne supporta I’azione attraverso 'Ufficio di segre-
teria del Ciace (uno dei quattro uffici di livello dirigenziale

(*4) Art. 2, co. 2, lett. a), d.m. 9 ottobre 2006, che definisce 'organiz-
zazione interna del Dipartimento per il coordinamento delle politiche comu-
nitarie della Presidenza del Consiglio.

i T SR
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generale del Dipartimento (2°)), che provvede « agli adempimenti
preliminari e conseguenti alle riunioni del comitato tecnico e cura
la documentazione necessaria per le attivita del comitato
stesso » (26),

A livello intermedio, si colloca il Ciace, che opera come
elemento di sutura tra l'attivita di indirizzo del Consiglio dei
ministri e l'attivita strumentale svolta dal Dipartimento. Tl Ciace
ha, in particolare, il compito di procedere « all’esame e al coor-
dinamento degli orientamenti delle amministrazioni e degli altri
soggetti interessati, anche sulla base delle osservazioni e degli atti
adottati dal Parlamento e dagli organi parlamentari (...), nonché
delle osservazioni trasmesse dalle regioni e dalle province auto-
nome e dagli enti locali » (27). Si tratta di un comitato intermini-
steriale a geometria variabile: ne fanno parte stabilmente, oltre al
Presidente del Consiglio o al ministro delegato per le politiche
comunitarie, che presiede, anche il ministro degli affari esteri e il
ministro per gli affari regionali; gli altri ministri vi partecipano
qualora abbiano competenza sulle questioni all’ordine del giorno.
Quando il Ciace si occupa di temi di interesse regionale o locale,
alle sue riunioni possono partecipare il presidente della Confe-
renza dei presidenti delle regioni (o un presidente di regione) e i
presidenti delle associazioni rappresentative degli enti locali (28).

Le riunioni del Ciace sono preparate da un apposito comitato
tecnico permanente, che costituisce lo snodo piti importante del

(#)  Gli altri tre sono I'Ufficio per il mercato interno e la competitivita,
I'Ufficio per la concorrenza, gli appalti e le politiche di coesione e I'Ufficio per
la cittadinanza europea. Vanno, poi, aggiunti gli uffici di diretta collaborazione
del ministro per le politiche europee, cio¢ il gabinetto, I'ufficio legislativo e il
consigliere diplomatico.

(2¢) 11 coordinatore dell’Ufficio di segreteria & anche segretario del
comitato tecnico (art. 5, d.m. 9 gennaio 2006). In tale veste, esso predispone
su indicazione del presidente del comitato tecnico I'ordine del giorno dei
lavori, redige i verbali delle riunioni e cura la conservazione del registro delle
deliberazioni.

(?7) Art. 1, dP.C.M. 9 gennaio 2006.

(38) Art. 2, co. 2, 1. n. 11/2005. '
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sistema di coordinamento interno (29). E in seno a rale organo,
infatti, che prende corpo il dialogo tra le amministrazioni statali
competenti, nonché tra queste, le autorita regionali, le parti
sociali e la Rappresentanza permanente.

Innanzi tutto, il comitato tecnico & composto da membri
stabili (%), individuati dagli organi di vertice di ciascuna ammi-
nistrazione statale (ministeri, agenzie ed autorita indipendenti)
tra 1 rispettivi « direttori generali o alti funzionari con qualificata
specializzazione » (*1). Dunque, il comitato tecnico & una sede di
raccordo permanente tra le amministrazioni statali. Inoltre,
quando il Ciace deve trattare questioni di interesse regionale, alle
riunioni preparatorie del comitato tecnico partecipa anche un
assessore per ogni regione (o un suo supplente). Per quanto
concerne, poi, la consultazione delle categorie sociali ed econo-
miche, essa avviene, di regola, attraverso il Cnel, che dedica alle
tematiche europee incontri semestrali e puo inviare al governo e
al Parlamento osservazioni sui documenti comunitari ad esso
trasmessi (°2). Il coinvolgimento dei privati &, pero, in concreto,
rafforzato dalla partecipazione di rappresentanti delle organizza-
zioni private ai gruppi di lavoro istituiti dal comitato tecnico per
la trattazione di temi specifici. Infine, alle riunioni del comitato
tecnico partecipa anche il rappresentante permanente presso
I'Unione europea (o un suo delegato): questa previsione & impot-
tante, perché consente di introdurre nel dibattito interno sulle
questioni comunitarie il punto di vista privilegiato della Rappre-
sentanza permanente (33).

(*) Al sensi dell’art. 1, co, 2, del d.m. 9 gennaio 2006, «il comitato
tecnico svolge le attivita preparatorie e di coordinamento in funzione delle
riunioni del Ciace e tutte le attivita ad esse connesse e conseguenti, secondo le
linee generali e le direttive impartite dal Ciace ».

(*%)  La nomina triennale avviene con decreto del ministro per le politi-
che comunitarie,

(1) Art. 2, dm. 9 gennaio 2006. Alle riunioni partecipano i rappresen-
tanti stabili delle amministrazioni Interessate, eventualmente accompagnati da
due funzionari competenti nelle materie d volta in volta trattate,

(*2) Art. 7, 1. n. 11/2005.

(*3) Art. 3, co0.5,dm. 9 gennaio 2006.
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Nella realta, il modello accentrato cosi definito dalle norme
non ¢ in grado di assicurare un coordinamento adeguato, per
almeno tre ragioni.

La prima risiede nell’insufficiente supporto amministrativo
fornito al Ciace ed al suo comitato tecnico. Il supporto necessario
dovrebbe essere garantito dall'Ufficio di segreteria del Ciace,
costituito presso il Dipartimento. La 1. n. 11/2005 ha, pero,
stabilito che la realizzazione del nuovo sistema di coordinamento
dovesse avvenire a « costo zero »: all'Ufficio di segreteria sono
state, percio, assegnate trenta unita di personale, da individuare
nei ruoli della Presidenza o dei ministeri, « collocate 7z posizione
di distacco funzionale senza oneri» (34). In assenza di vincoli di
obbligatorieta — si tratta, appunto, di mero distacco e non di
comando — nessun ministero ha voluto privarsi di propri dipen-
denti. Cosi, I'Utficio di segreteria non ha mai acquisito la dispo-
nibilita delle trenta unitd previste dalla legge ed ha potuto
avvalersi delle sole risorse del Dipartimento, il cui organico &
coperto solo al 50 per cento ed &, per di pit, composto da
personale non specializzato nella trattazione di questioni euro-
pee. Questa carenza (quantitativa e qualitativa) di risorse ha
fortemente condizionato I'efficacia dell’azione di coordina-
mento (3°). Il Ciace, infatti, si limita a svolgere un’attivita molto
selettiva. Si occupa dei soli dossiers politicamente piti importanti
che implichino impegni ricorrenti oppure di questioni interdisci-
plinari che richiedano una trattazione congiunta da parte di pit
amministrazioni (3¢). Peraltro, la non elevata frequenza delle sue

(%) Art. 4, dP.C.M. 9 gennaio 2006 (corsivo aggiunto).

(**)  Un primo rimedio a questa situazione & ora previsto dall’art. 6 della
L. n. 34 del 2008 (legge comunitaria 2007), che riformula la previsione
menzionata, assegnando all’'Ufficio di segreteria un contingente piti piccolo
(ridotto da trenta a venti unitd), ma, contestualmente, imponendo alle ammi-
nistrazioni 'obbligo di cedere le unita richieste. Il trattamento economico dei
funzionari comandati presso I'Ufficio di segretaria &, inoltre, equiparato a
quello del personale della Presidenza del Consiglio. '

(*¢) Nei primi due anni di attivita, le risorse del Ciace sono state
assorbite, in particolare, dall’agenda di Lisbona (che prevede rapporti annuali
ed il coinvolgimento di circa quindici ministeri) e da pochi altri dossiers
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riunioni non consente all’Italia di stare al passo con 'agenda dei
lavori in sede europea (37).

In secondo luogo, il Dipartimento e il Ciace non hanno il
potere di sostituirsi alle amministrazioni di settore in caso di
inerzia, né di imporre loro una decisione propria. Se il ministero
“capofila” non esamina tempestivamente un dossier comunitario
o non avvia alcuna consultazione interna finalizzata a definire la
posizione nazionale, il Dipartimento ed il Ciace non possono fare
molto, perché non dispongono di poteri sostitutivi o di avoca-
zione. In teoria, il Ciace potrebbe, su impulso del ministro per le
politiche comunitarie, decidere di occuparsi di quel tema. Tut-
tavia, in pratica, data la debolezza strutturale del Ciace, questa
soluzione pud essere adottata solo per pochi dosséers di partico-
lare importanza. Occorre, poi, sottolineare che il meccanismo di
coordinamento “accentrato” definito dalle norme ¢ eretto su
fondamenta volontaristiche. Il Dipartimento non ha un auto-
nomo potere decisionale, né un peso politico rilevante (il ministro
delegato, giova ricordarlo, & senza portafoglio). Percio, anche
quando il coordinamento si attiva, da esso non deriva alcun
vincolo sostanziale a carico del ministero chef de file che rappre-
senta lo Stato a Bruxelles e che, percio, conserva un elevato grado

interdisciplinari — come quelli su innovazione e ricerca, e su energia e
ambiente — la cui trattazione & stata affidata a gruppi di lavoro ad hoc
costituiti nell’ambito del comitato tecnico.

(¢7) In Francia, il comitato interministeriale (Sgae) si riunisce mensil-
mente, in preparazione delle riunioni del Consiglio, mentre gli incontri del
comitato tecnico si tengono ogni settimana, il giorno prima delle riunioni del
Coreper. In Italia, al contrario, il Ciace si riunisce, in media, una volta ogni
tre-quattro mesi, mentre le sedute del comitato tecnico permanente si tengono
con cadenza bimestrale. Come ha ammesso il coordinatore dell’Ufficio di
segreteria del Ciace, «non avendo forze disponibili non abbiamo potuto
seguire questo calendario e abbiamo optato, di conseguenza, per un tipo di
attivita che non richiedesse di seguire direttamente ogni singolo passo del
negoziato europeo » (Audizione del ministro plenipotenziario MassiMO
Gaant, Coordinatore dell’Ufficio di segreteria del Ciace, in Commissione per
le politiche dell’'Unione europea della Camera dei deputati, Indagine conosci-
tiva su Italia e Unione europea dopo la legge n. 11 del 2005: bilanci e prospettive,
seduta del 7 novembre 2007, p. 4).
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di autonomia nella conduzione delle trattative. Anche per questo,
il lavoro del Ciace — a differenza di quello del suo omologo
francese — non si traduce nella definizione di prese di posizione
specifiche, bensi in « documenti di posizioni generali di orienta-
mento, all'interno dei quali I'amministrazione di riferimento pud
procedere al negoziato » (38). In definitiva, come la carenza di
risorse condiziona l'estensione dell’attivita di coordinamento,
cosl la carenza di poteri ne condiziona I'intensita.

La terza ragione di inefficienza deriva dalla disarticolazione
del sistema di coordinamento. Per illustrare il punto, & oppor-
tuno distinguere il versante interno all’amministrazione (statale e
territoriale) da quello esterno ad essa.

Sul versante interno, il collegamento tra I'organo centrale, il
Ciace, e le amministrazioni di settore & garantito dal comitato
tecnico permanente, essendo questo organo costituito — come si
¢ visto — da funzionari designati per tre anni dai vertici delle
rispettive amministrazioni statali. Poiché in quasi tutti i ministeri
(con P'eccezione degli affari esteri) manca una direzione generale
ad hoc per la trattazione delle questioni comunitarie, inizialmente
molti ministri hanno optato per la nomina di un loro diretto
collaboratore. I primi rappresentanti ministeriali in seno al co-
mitato tecnico istituito nel 2005 erano, percid, deboli, perché
privi di una struttura amministrativa di supporto, e precari, in
quanto legati alla sorte del ministro di turno. Solo in un secondo
momento, la nomina ¢ caduta su figure dirigenziali generali (di
regola, sul responsabile della direzione generale con maggiori
competenze nelle materie di rilievo comunitario). Cid ha consen-
tito la costituzione di una vera e propria rete stabile di corrispon-
denti presso i ministeri, che, « unita alla presenza di consiglieri
diplomatici presso la maggior parte dei ministeri e di qualche
amministrazione regionale, permette una veloce circolazione
delle informazioni e maggiore efficacia della nostra azione in
ambito comunitario » (39),

(*8)  Audizione del ministro plenipotenziario MassMo GaIANL, cit., p. 4.
(**)  Audizione del rappresentante permanente d’Italia presso 'Unione
europea, ambasciatore Rocco ANTONIO CANGELOsI, in Commissione per le
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Un problema analogo resta aperto a livello territoriale. La
partecipazione delle regioni ai lavori del comitato tecnico ¢
occasionale: dipende dai temi affrontati. L.a presenza di rappre-
sentanti degli enti locali, invece, & prevista solo a livello politico,
nel Ciace, ma non a livello amministrativo, nel comitato tecnico
(si tratta di una evidente incongruenza della disciplina del 2005).
Cid nondimeno, data la rilevanza delle competenze legislative e
amministrative ormai decentrate, la necessita di costituire una
rete di corrispondenti anche presso le amministrazioni territoriali
¢ evidente: la loro consultazione appare indispensabile non solo
per compensare 'erosione delle prerogative legislative regionali,
ma anche per consentire alle amministrazioni chiamate ad attuare
il diritto comunitario di far sentire la loro voce nel momento in
cui quel diritto prende forma. Questi raccordi, pero, al momento,
non esistono e cid contribuisce a spiegare perché i tavoli di
coordinamento multi-livello attivati dal comitato tecnico del
Ciace stentino a decollare (4°). La partecipazione degli enti
territoriali nella fase ascendente continua, cosi, a perpetuarsi
attraverso la Conferenza Stato-regioni e la Conferenza Stato-citta,
sedi troppo poco specializzate e, insieme, troppo politicizzate per
consentire una valutazione accurata delle proposte comunitarie e
la identificazione di un interesse nazionale unitario. Sotto questo
profilo, dunque, molto resta da fare (41).

politiche dell’Unione europea della Camera dei deputati, Indagine conoscitiva
su Italia e Unione europea dopo la legge n. 11 del 2005: bilanci e prospettive,
seduta del 16 gennaio 2008, p. 6.

(40)  Cfr. Audizione del ministro plenipotenziario Massimo Gaiani, cit.,
p. 4: « Siamo riusciti a svolgere una riunione del comitato tecnico integrato,
nella quale & stata trattata essenzialmente la questione della partecipazione
delle regioni al processo di Lisbona; in qualche caso, si sono tenuti i tavoli
settoriali, ma in forma spontanea, e non a seguito di un coordinamento di
carattere generale ».

(41)  Si vedano, in proposito, gli scritti raccolti in Le Regioni italiane nei
processi normativi comunitari dopo la legge n. 11/2005, a cura di G. CARPANI et
al., Bologna, Mulino, 2006, nonché M. SaviNo, Regioni e Unione europea: il
mancato “aggiramento” dello Stato, in Le Regioni, 2007, n. 3-4, p. 43 ss.
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Sul versante esterno all’amministrazione, la partecipazione
dei privati e del Parlamento alla definizione della posizione
nazionale ¢ anch’essa largamente inadeguata. Nel nuovo quadro
normativo, al Cnel (valorizzato come organismo rappresentativo
delle principali forze sociali ed economiche del paese) e al
Parlamento ¢ assicurata una informativa costante (42). La prima
conseguenza ¢, pero, che il Cnel e le commissioni parlamentari
competenti sono inondati da un flusso copioso di documenti
comunitari, che finiscono per essere esaminati solo di rado (43),

Per quanto riguarda, nello specifico, la consultazione dei
privati, la debole soluzione corporativa che fa leva sul coinvolgi-
mento del Cnel ¢ integrata da una altrettanto debole partecipa-
zione (non obbligatoria e, percio, occasionale) di rappresentanti
del settore privato alle riunioni dei gruppi di lavoro del comitato
tecnico. In questo quadro, si avverte soprattutto I'assenza di
forme di consultazione “leggere”, di tipo procedurale, ricalcate,
ad esempio, sul modello del notice-and-comment. 1.a Commis-
sione europea, che spesso vi ricorre, finisce, cosi, per scavalcare le
autorita nazionali nel dialogo con i cittadini e le imprese.

Per quanto riguarda, infine, il Parlamento, recenti intese con
la Presidenza del Consiglio hanno migliorato la gestione dei flussi
informativi, sia attraverso la creazione di aree tematiche nel
sistema informatico E-urop@ appositamente istituito, sia attra-
verso I'individuazione di criteri di selezione dei documenti da
inviare (*). L’effettivo coinvolgimento del Parlamento richiede-
rebbe, pero, ben altro. In Francia e nel Regno Unito, 'esecutivo
invia al Parlamento solo la proposta iniziale della Commissione,
accompagnata, in tempi molto rapidi, da una analitica scheda di
impatto. In questo documento — redatto dall’organismo centrale
corrispondente al nostro Ciace, sulla base dei contributi forniti

(42) Cfr.art. 3e7, L n. 11/2007.

(*3) I dati quantitativi sui documenti trasmessi sono riportati in Dipar-
timento per il coordinamento delle politiche comunitarie, Relazione annuale
sulla partecipazione dell'Italia all’ Unione europea 2007, Roma, 2008, p. 96.

(44)  Cfr. Accordo interistituzionale del 28 gennaio 2008, concluso tra la
Camera dei deputati, il Senato della repubblica e la Presidenza del Consiglio
dei ministri.
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dalle amministrazioni competenti — vengono esaminate tutte le
implicazioni di carattere economico, finanziario e normativo.
Grazie a queste accurate e tempestive analisi, le istituzioni par-
lamentari francesi e britanniche riescono a valorizzare gli stru-
menti a loro disposizione (ad esempio, la riserva di esame parla-
mentare) e a generare prassi (la sistematica audizione del ministro |
competente prima e dopo le riunioni del Consiglio Ue) che
consentono loro di influenzare e controllare le scelte compiute
dall’esecutivo nelle sedi comunitarie (43).

In Italia, invece, il Ciace non ¢ in grado, a causa delle
debolezze strutturali e funzionali gia evidenziate, né di ottenere
studi di impatto dalle amministrazioni tecniche, né di produrli
autonomamente. Le commissioni parlamentari, dal canto loro,
preferiscono concentrare gli sforzi sulla fase discendente, cioe
sullesame del disegno annuale di legge comunitaria: il loro
apporto, nella fase ascendente, & pressoché nullo. Del resto, il
fatto che listituto della riserva parlamentare, introdotto dalla
legge n. 11 del 2005, sia stato fin qui utilizzato in un solo caso ne
¢ una chiara conferma (%). La conseguenza ultima & che le
posizioni assunte dal governo a livello europeo, pur toccando
ormai interessi fondamentali della collettivita, sfuggono al con-
trollo parlamentare. Occorrerebbe, dunque, riconoscere che il
tanto lamentato deficit democratico dell’'Unione europea non &
imputabile solo alle istituzioni comunitarie.

3.2. Il “modello” italiano in pratica.

Il principale punto debole del disegno normativo esaminato &
rappresentato — come si ¢ tentato di spiegare — dalla limitatezza

(+)  Per una analitica illustrazione della prassi seguita dal Parlamento in-
glese — e, in particolare, dalla Commissione per gli affari europei della Camera
dei Lord (la quale si occupa in via esclusiva della fase ascendente) — si veda
I’Audizione di Lord Grenfell, in Commissione per le politiche dell’Unione eu-
ropea della Camera dei deputati, Indagine conoscitiva su Italia e Unione europea
dopo la legge n. 11 del 2005: bilanci e prospettive, seduta del 17 ottobre 2007.
- (%) Listituto ¢ stato finora utilizzato una sola volta in Senato.
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dei poteri e delle risorse assegnate al Dipartimento per le politiche
comunitarie ed al Ciace. Proprio questo dato rende estremamente
debole il meccanismo di coordinamento “accentrato” ed avvicina,
in concreto, il sistema italiano al modello che si ¢ definito “de-
centrato”. Per un verso, infatti, in assenza di un adeguato coor-
dinamento “dall’alto”, Ia maggior parte delle questioni comuni-
tarie ¢ affrontata autonomamente da ciascun ministero tecnico. Per
Paltro, il Ministero degli affari esteri — che dovrebbe occuparsi in
via esclusiva dei problemi “costituzionali” dell'Unione — di fatto
svolge un ruolo di chiusura del sistema, garantendo un grado mi-
nimo di coesione. Dal momento che il Ciace riesce ad occuparsi
solo di poche questioni, per le altre — specie per le piti importanti
— la Direzione generale per I'integrazione europea del Ministero
degli affari esteri funge da centro di raccordo, sollecitando le am-
ministrazioni tecniche competenti ad elaborare le istruzioni da tra-
smettere alla Rappresentanza permanente,

Di qui ha origine il discusso dualismo tra Dipartimento per le
politiche comunitarie e Ministero degli affari esteri. Secondo un
punto di vista diffuso, il Ministero, restio a rinunciare all’antica
centralita nei rapporti con I'Unione europea, tenderebbe ad
utilizzare le informazioni di prima mano acquisite dalla Rappre-
Sentanza permanente per “scavalcare” il Dipartimento nell’atti-
vita di coordinamento. Si sostiene, percio, che la Rappresentanza
permanente dovrebbe cessare di dipendere dal Ministero degli
affari esteri ed essere trasferita alle dipendenze del Dipartimento
per le politiche comunitarie,

Questa visione, per cosi dire, antagonistica del rapporto tra il
Ministero e il Dipartimento coglie, perd, solo un aspetto della
realta. Innanzi tutto, la Rappresentanza permanente continua a
dipendere dal Ministero degli affari esteri in tutt i principali
paesi europei, senza che i meccanismi di coordinamento interno,
per cio solo, ne risentano. Ma, soprattutto, il personale del
Dipartimento & ancora troppo esiguo e poco specializzato ri-
spetto al personale diplomatico di cui dispone il Ministero degli
affari esteri. Date queste condizioni, I'attivita di supplenza svolta
dal Ministero non sembra nuocere alla promozione degli interessi
nazionali. Si tratta, anzi, di una ridondanza o duplicazione vir-
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ruosa: &, infatti, grazie ai mezzi ¢ alla capacita del Ministero degli
affari esteri e della Rappresentanza permanente che I'Ttalia con-
serva una buona capacita di incidere sui dosszers politicamente
pitt rilevanti (+7).

I.a comparazione con altri sistemi * decentrati” suggerisce che
il problema principale del nostro modello reale di coordinamento
&, piuttosto, un altro. Nella fase ascendente, un ruolo decisivo €
svolto dalle amministrazioni di settore: ad esse compete analiz-
sare i dossiers, definire la posizione nazionale (nell’ambito degli
orientamenti eventualmente definiti dal Consiglio dei ministri 0
dal Ciace), negoziare i contenuti della proposta della Commis-
sione a Bruxelles. Tuttavia, le amministrazioni di settore, per
poter svolgere tali funzioni, avrebbero bisogno di uffici, risorse e
procedure ad hoc.

Nel caso italiano, questo aspetto del processo di europeizza-
zione &, invece, largamente sottovalutato. Prevale la tendenza a
riformare il sistema amministrativo “dall’alto” e, quindi, a raffor-
zare gli strumenti di coordinamento verticale, mentre si tralascia
Padeguamento “dal basso”, che & altrettanto decisivo. Sul piano
organizzativo, trionfa lo spontaneismo. Le competenze in materia
di rapporti con I'Unione europea non sono allocate secondo uno
schema uniforme nei vari apparati. Solo il Ministero degli affari
esteri ha una direzione generale ad hoc, che si occupa in via
esclusiva delle questioni comunitarie. Negli altri ministeri, quelle
competenze sono, talora, assorbite da un unico ufficio di livello
dirigenziale generale, che continua ad occuparsi anche (o soprat-
tutto) di altro; talaltra, invece, sono affidate ad uffici interni alle
singole direzioni generali; in altri casi ancora, si segue un po’
uno e un po’ I'altro modello (48). Questo lassez-faire organizza-
tivo determina una situazione di confusione ed irresponsabilita,

(47) In tal senso, G. DELLA CANANEA, Italy, cit., p. 141.

(48) Cfr. C. FrancHm, L'organiziazione, in S. Cassese (dir.), Trattato di
divitto amministrativo, pt. gen., vol. I, Milano, Giuffre, 2002, p. 333, e C.
Francumi, L’organizzazione amministrativa italiana, in M.P. CHItI € G. GRECO
(dir.), Trattato di diritto amministrativo europeo, pt. gen., vol. I, Milano, 2007,
p. 873 s.
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che ostacola il coordinamento non solo con le altre amministra-
zioni cointeressate, ma anche tra le direzioni generali dei singoli
dicasteri, ciascuna delle quali preferisce procedere per proprio
conto (49).

Anche sul piano procedurale, 'adeguamento “dal basso” & in-
soddisfacente. Nei sistemi ben funzionanti, siano essi “accentrati”
o “decentrati”, le tecniche di coordinamento sono diversificate in
relazione al tipo di questione da affrontare. Quando, ad esempio,
un dossier europeo ha implicazioni circoscritte ad un unico settore,
della definizione della posizione nazionale dovrebbe occuparsiuna
sola amministrazione, la quale sarebbe, perd, tenuta ad informare
le altre circa la posizione assunta (in modo da attenuare il rischio
di orientamenti contrastanti). Quando, invece, il dossier tocca gli
interessi curati da pitt apparati, 'amministrazione chef de file do-
vrebbe consultare le altre amministrazioni interessate 0, sel’assetto
delle competenze lo richiede, raggiungere con esse un accordo.
Solo quando le amministrazioni tecniche non riescano a trovare un
punto di intesa, si dovrebbe prevedere l'intervento dell’organo di
coordinamento centrale, che cosi potrebbe destinare la maggior
parte delle proprie risorse alla trattazione dei dosssers politicamente
pit rilevanti. Dunque, I'adattamento all’Unione europea esige-
rebbe I'adozione di procedure di coordinamento orizzontale, le
quali concorrerebbero, altresi, a semplificare ’azione di coopera-
zione verticale.

Cio nondimeno, nel sistema amministrativo italiano, gli ob-
blighi procedurali di comunicazione, consultazione e accordo,
ben noti ed utilizzati in altri ambiti di attivita, non lo sono nel
processo di definizione della posizione nazionale, che risulta del
tutto destrutturato (°°). Mancano norme o manuali delle proce-

(#%) Come si ¢ detto, il comitato tecnico del Ciace & riuscito a far
emergere una rete relativamente stabile di direttori generali che fungono da
trait d'union con i rispettivi ministeri. Sarebbe auspicabile che, a supporto di
ciascun membro del comitato tecnico, si consolidassero uffici ministeriali
specializzati nella trattazione delle questioni comunitarie.

(°)  Gia S. Casses, La regola e le deroghe, cit., p. 132 s., rilevava che
«nell’amministrazione italiana v’& cooperazione verticale, non cooperazione
orizzontale, tra ministeri (...) L’amministrazione italiana esaurisce le proprie

6




148 LE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE TRA CONSERVAZIONE E RIFORME

dure, mancano le infrastrutture necessarie (la rete informatica
esistente ha come unica finalita la trasmissione e consultazione di
documenti comunitari) e, percio, finisce per prevalere la conso-
lidata concezione proprietaria delle competenze, che ¢ all’origine
del cloisonnement tra i ministeri.

Sul piano delle risorse umane, infine, vi ¢ il problema della
approssimativa formazione (tecnica e linguistica) dei pubblici
dipendenti e dell’atteggiamento dilatorio che ne caratterizza
I'operato anche nelle materie di rilievo comunitario. Le conse-
guenze si avvertono gia nella fase ascendente. Nell’elaborare la
proposta legislativa, infatti, la Commissione ha bisogno dei con-
tributi delle amministrazioni nazionali di settore, sia per ragioni
tecniche (i funzionari comunitari non sempre hanno Pexpertise
necessaria per definire i dettagli della proposta), sia per ragioni
politiche (alla Commissione interessa elaborare una proposta che
possa ottenere il sostegno della maggioranza qualificata degli
Stati membri in Consiglio). Per questo, negli Stati meglio orga-
nizzati, i ministeri si mettono in azione prim’ancora che la
proposta legislativa venga formalizzata: si esaminano i libri verdi
e bianchi, si inviano commenti alla Commissione (in forma di
non-papers), si redigono rapporti accurati sull'impatto delle ini-
ziative prospettate per sollecitare il dibattito interno e si & attenti
a farsi rappresentare, gia nella fase pre-negoziale, da funzionari
tecnicamente preparati ed adeguatamente istruiti circa la posi-
zione da promuovere.

In Italia, questo modo di procedere &, invece, 'eccezione,
Salvo poche amministrazioni di elevata qualita (le autorita indi-
pendenti, in linea di massima, sono tra queste), le altre non hanno
né la propensione, né la formazione necessarie a svolgere attivita
di studio e a reagire prontamente agli zputs della Commissione
europea. Percid, non si elaborano analisi preventive, non si
valutano le ricadute amministrative delle proposte e solo di rado
le sollecitazioni del Dipartimento per le politiche comunitarie o
del Ministero degli affari esteri sortiscono 'effetto di indurre i

energie e il proprio tempo in questo processo verticale, a fronte del quale la
cooperazione orizzontale diventa secondaria ».
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ministeri a studiare il dossier, in modo da avere, almeno in
Coreper (quando, perd, i margini di azione sono ormai limitati),
una posizione nazionale definita.

Le implicazioni della commistione tra spontaneismo organiz-
zativo, assenza di procedure di coordinamento orizzontale, scarsa
preparazione e “pigrizia” degli apparati sono particolarmente
gravi. Nelle condizioni descritte, il solo coordinamento che con-
serva una certa efficacia ¢ — o meglio, sarebbe — quello “dall’alto”,
di stampo gerarchico. Tuttavia, il Dipartimento ed il Ciace non
hanno risorse e poteri adeguati, ed il Ministero degli affari esteri
supplisce solo in parte. La debolezza degli attuali organi centrali
di coordinamento risponde ancora alla logica della conservazione
dei poteri in capo ai singoli ministeri: oggi come trenta anni fa,
« ciascun nuovo organo ¢ istituito senza modificare le attribuzioni
dei preesistenti uffici, anzi facendo espressamente salve (...) le loro
funzioni » (51). Pertanto, se si eccettuano i pochi dossiers dei quali
il Ciace riesce ad occuparsi direttamente, la regola & I'assenza di
coordinamento interno, perché I'impulso alla promozione degli
interessi nazionali non parte quasi mai “dal basso”, in quanto gli
apparati di settore finiscono per attivarsi solo dopo che la misura
europea ¢ stata adottata, cioé nella fase discendente. Ma questo
atteggiamento “attendista”, come si vedra, produce costi che di-
vengono manifesti proprio nel momento dell’attuazione.

4. La fase discendente.

Quindici anni fa, nel Rapporto sulle condizioni delle pubbliche
amministraziont, si osservava: « I'attuazione del diritto comunita-
rio da parte delle amministrazioni ha dato risultati meno positivi
che in altri paesi membri » (52). L’obiettivo di questa parte
dell'indagine ¢ verificare se, negli ultimi anni, il quadro sia
cambiato.

(°1) S. CaSSESE, La regola e le deroghe, cit., p. 130.
(°2) Dipartimento per la funzione pubblica, Rapporto sulle condizion:
delle pubbliche amministrazioni, cit., p. 64.
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Una risposta preliminare ¢ desumibile dai dati sulle proce-
dure di infrazione. Alla fine del 2002, pendevano nei confronti
dell'Ttalia 201 procedure, delle quali 65 per mancata trasposi-
zione di direttive entro il termine (°3). Negli anni successivi, il
numero di procedure ¢ salito progressivamente, fino a raggiun-
gere, alla meta del 2005, la quota massima di 275 (di cui 69 per
mancato recepimento di direttive) (°#). Nel triennio successivo,
grazie alla maggiore attenzione prestata al problema dall’esecu-
tivo Prodi, si ¢ assistito ad un sensibile decremento: a meti 2008,
le procedure pendenti sono divenute 159, di cui appena 19 per
mancata trasposizione di direttive (55).

Il miglioramento & evidente: in tre anni, le procedure sono
diminuite, complessivamente, in misura superiore al 40 per
cento. L'Ttalia, pero, conserva ancora (dal 2004) la “maglia nera”
nella classifica europea delle violazioni al diritto comunitario. Si
tratta, allora, di comprendere se i buoni risultati di recente
conseguiti lascino intravedere un definitivo superamento del
problema oppure se, al contrario, le tradizionali criticitd nell’at-

(**) Dipartimento per le politiche comunitarie, Relazione annuale al
Parlamento sulla partecipazione dellltalia all’Unione europea 2002-2003,
Roma, 2004, p. 194 s.

(4 1l dato, riferito al 31 maggio 2005, & riportato nel documento
allegato all’Audizione del professor ROBERTO ApAM, coordinatore della strut-
tura di missione presso il Dipartimento per le politiche comunitarie, in
Commissione per le politiche dell'Unione europea della Camera dei deputati,
Indagine conoscitiva su Italia e Unione europea dopo la legge n. 11 del 2005:
bilanci e prospettive, dalla seduta del 14 novembre 2007. Si veda anche
Dipartimento per le politiche comunitarie, Relazione annuale al Parlamento
sulla partecipazione dell'ltalia all Unione europea 2006, Roma, 2007, p. 109,
tabella 11 (sull’evoluzione dal 2002 al 2006).

(*>) 1l dato, aggiornato all'l settembre 2008, & ricavato dall’Archivio
informatico nazionale delle procedure di infrazione (EUR-Infra), attivato dal
Dipartimento per le politiche comunitarie da febbraio 2008 (http://
eurinfra.politichecomunitarie.it/ElencoAreaLibera.aspx). In base al dato uffi-
ciale rilevato in Dipartimento per le politiche comunitarie, Relazione annuale
al Parlamento sulla partecipazione dell'ltalia all’ Unione europea 2007, cit., p.
118, alla fine del 2007 erano pendenti 198 procedure, di cui 33 per mancato
recepimento.
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tuazione del diritto comunitario restino irrisolte. Per rispondere,
si concentrera l'attenzione, dapprima, sul recepimento delle di-
rettive comunitarie e, quindi, sull’attuazione del diritto comuni-
tario in via amministrativa.

4.1. 1l recepimento delle direttive comunitarie.

L’attuazione del diritto comunitario & solitamente identificata
con lattivita di recepimento, che pero riguarda esclusivamente le
direttive, in quanto atti non direttamente eseguibili negli ordina-
menti nazionali. Per gli altri atti direttamente efficaci (regola-
menti e decisioni), I'esecuzione & affidata direttamente alle am-
ministrazioni.

Per quanto riguarda le direttive, la loro trasposizione, nel
nostro ordinamento, pud avvenire in quattro modi: ad opera del
Parlamento, con misure legislative del governo, con regolamenti
governativi o, infine, ad opera dei singoli ministeri.

La prima tecnica contempla il recepimento con legge. 1l
Parlamento, attraverso la legge comunitaria annuale o altra legge,
puo dettare esso stesso le disposizioni necessarie alla trasposi-
zione delle direttive, senza rinviare ad una ulteriore attivita del
governo. Questa ipotesi, perd, si verifica raramente (per lo pit,
quando il recepimento richieda mere abrogazioni o Iintrodu-
zione di disposizioni di facile elaborazione).

La seconda tecnica — quella, per cosi dire, ordinaria —
consiste nella trasposizione con decreto legislativo. L.a legge
comunitaria annuale attribuisce all’esecutivo molteplici deleghe
per il recepimento delle direttive, elencate in appositi allegati (5¢).
Questa prassi, pur essendo ormai consolidata (introdotta con la
legge n. 86 del 1989, & ora disciplinata dagli art. 8 e 9 della 1. n.
11 del 2005), di rado rispetta i principi costituzionali in materia

(>¢) Di regola, nell’allegato A figurano le direttive da recepire con
decreti legislativi che non richiedono I'acquisizione del parere delle compe-
tenti commissioni parlamentari, mentre, quando tale parere & richiesto (come
accade nella maggior parte dei casi), la direttiva corrispondente & inserita
nell’allegato B.
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di delega legislativa: il pit delle volte, si tratta di una delega in
bianco, perché i principi e criteri direttivi individuati nella legge
comunitaria consistono in mere regole di “buon senso” istituzio-
nale, dettate in via generale per tutte le direttive da recepire (°7),
In alternativa, I'attuazione pud avvenire mediante decreto-legge,
ad esempio quando il termine per il recepimento sia anteriore alla
data di presunta entrata in vigore della legge comunitaria (59).

La terza tecnica— di sporadica applicazione — prevede ’ado-
zione di regolamenti governativi di delegificazione. Questo stru-
mento ¢ utilizzato quando la materia non sia coperta da riserva di
legge e rientri nella competenza legislativa esclusiva dello Stato.
L’iter decisionale, peraltro, & particolarmente gravoso (59).

Questo spiega il pit frequente ricorso alla quarta modalita di
attuazione, cio¢ quella in via amministrativa. Come la precedente,
anche questa tecnica ¢ utilizzabile solo nelle materie non coperte
da riserva di legge e rientranti nella potesta legislativa esclusiva
statale. In tale ambito, le direttive possono essere attuate diret-
tamente mediante decreto ministeriale (¢0),

(°7)  Si legga, ad esempio, l'art. 2 della L. n. 34 del 2008 (legge comuni-
taria 2007), che stabilisce come primo (decisivo?) criterio direttivo il seguente:
«le amministrazioni direttamente interessate provvedono all’attuazione dei
decreti legislativi con le ordinarie strutture amministrative ».

(°®)  Questa possibilita & ammessa dall’art. 10 della L. n. 11 del 2005, che
fa genericamente riferimento a « misure urgenti » o a « provvedimenti anche
urgenti ». In effetti, ¢ dubbio che gli straordinari requisiti di necessita e
urgenza richiesti dall’art. 77 Cost. possano ritenersi soddisfatti semplicemente
in base alla constatazione che il termine di recepimento di una direttiva,
stabilito diversi anni prima, stia per scadere o sia gia scaduto. Benché i dubbi
di compatibilita con il dettato costituzionale siano, in questa ipotesi, ancor pit
forti, il governo vi ricorre con una certa frequenza, specie per ottenere
Parchiviazione di procedure di infrazione (per mancato recepimento, ma non
solo: si veda zufra).

(%) Glischemi di regolamento, dopo I'approvazione preliminare da parte
del Consiglio dei ministri, sono sottoposti non solo al parere del Consiglio di
Stato, ma anche, di regola, al parere delle commissioni parlamentari competenti,
alle quali ¢ assegnato un termine di quaranta giorni, trascorso il quale il rego-
lamento puo essere comunque adottato (art. 11, co. 2, 1. n. 11/2005).

(¢) L’atto, in questi casi, & adottato dal Consiglio dei ministri su
iniziativa del ministro competente (art. 11, co. 5, 1. n. 11/2005).
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A quest’ultimo strumento sj & fatto ricorso in misura cre-
scente negli ultimi anni. Nel 2006, su 88 direttive recepite, 55
S0NO state trasposte con decreto ministeriale, 31 con decreto
legislativo e 2 con decreto-legge (61). Analogamente, delle 112
direttive recepite nel 2007, ben 73 sono state attuate con decreto
ministeriale, 38 con decreto legislativo ed 1 con decreto.
legge (2). In breve, due direttive su tre sono ormaij recepite con
provvedimenti ministeriali. L'Ttalia, dunque, forse non & piut —
come in passato — «il paese comunitario nel quale & piy
frequentemente richiesto che Pattuazione delle direttive comuni.
tarie avvenga per legge » (63),

Il maggiore utilizzo di strumenti non legislativi di attuazione
contribuisce a spiegare il dato, sopra riportato, sulle procedure di
infrazione: il loro numero complessivo ¢ diminuito in misura
sostanziale tra il 2005 e il 2008 (da 275 2 159) anche perché i casi
di mancato recepimento delle direttive si sono ridotti, nello stesso
periodo, da 69 a 19, 1 netto miglioramento ¢ confermato anche
dal tasso di mancata trasposizione entro il termine delle direttive
europee (c.d. deficir di recepimento). Questo tasso, nell’ultimo
triennio, si ¢ ridotto dal 4,1 per cento (che, ad aprile 2005, era
valso all'Ttalia I'ultimo posto nell’'Unione a 25 (s4)) all’'1,2 per
cento, valore allineato alla media europea (che ¢ dell’1 per cento).
Come si spiega questo progresso?

Le ragioni sono molteplici. Oltre al pitt frequente ricorso a

(¢1)  Dipartimento per le politiche comunitarie, Relazione annuale 4]
Parlamento sulls partecipazione dell’ltalia all’ Unione europea 2006, cit., p. 93,
(62)  Dipartimento per le politiche comunitarie, Relazione annuale 4l
Parlamento sulla bartecipazione dell'Italia all Unione europea 2007, cit., p. 105.

(%) S. Cassesg, Lg regola e le deroghe, cit., p. 131.

() Nel 1997, I'Ttalia aveva un deficit pari al 7,6 per cento, che la
collocava al quart’ultimo posto nella classifica degli Stati membyi. La situa-
zione & migliorata nel quinquennio successivo (nel 2002, il deficit di recepi-
mento ¢ sceso all’'l,7 per cento), per poi peggiorare nuovamente (ad aprile
2005, il deficit ¢ risalito, come detto, al 4,1 per cento). Questi dati sono ricavati
dalle rilevazioni (c.d. Internal Market Scoreboards) che la Commissione euro-
pea elabora su base semestrale sin dal 1997. Gli scoreboards sono consultabili
al seguente indirizzo: http:// ec.curopa.ev/internal-market/score/index-en_ htm
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provvedimenti non legislativi di recepimento, occorre menzio-
narne altre tre.

La prima riguarda la correzione del termine concesso al
governo per adottare i decreti legislativi di recepimento. 1l ter-
mine, pari a diciotto mesi nella legge comunitaria 2005 (©), ¢
stato ridotto a dodici mesi con la legge comunitaria 2006 (%) e,
quindi, allineato al termine di recepimento previsto dalle singole
direttive con la legge comunitaria 2007 (¢7).

La seconda ragione & legata alla nuova configurazione dei
poteri sostitutivi dello Stato. In linea di principio, nelle materie di
competenza regionale, solo le regioni possono dare attuazione
alle direttive comunitarie. Il nuovo titolo V della Costituzione,
ampliando il novero delle materie di competenza regionale, ha
fatto lievitare il numero di infrazioni imputate all'Italia per
mancato recepimento da parte delle regioni entro il termine. Per
rimediare, la 1. n. 11 del 2005 ha stabilito che lo Stato puo
provvedere in via sostitutiva all’attuazione delle direttive europee
anche prima della scadenza del termine di recepimento, ma a tre
condizioni: che lo Stato abbia prima intimato alla regione di
provvedere; che le norme statali si applichino solo nelle regioni
inadempienti e solo a decorrere dalla scadenza del termine di
recepimento; che le norme statali abbiano carattere cedevole,
perdendo efficacia dalla data di entrata in vigore della normativa
regionale di attuazione (68). Come si vede, i poteri sostitutivi dello
Stato sono particolarmente ampi, anche perché esercitati ex ante,
ma il modo in cui sono disciplinati consente di limitare le

(¢5) Art. 1,1 25 gennaio 2006, n. 29.

(66) Cfr. art. 1, 1. 6 febbraio 2007, n. 13, ove, inoltre, il termine annuale
¢ stato ridotto a sei mesi per le direttive il cui termine di recepimento fosse gia
scaduto o in scadenza nei sei mesi successivi alla data di entrata in vigore della
legge. ,
(67) Art. 1, 1. 25 febbraio 2008, n. 34. Vi si precisa, pero, che, per le
direttive il cui termine di recepimento sia gia scaduto o in scadenza nei tre mesi
successivi alla data di entrata in vigore della legge, il termine ¢ ridotto a
novanta giorni, mentre per le direttive che non prevedono un termine di

recepimento, vale il termine annuale.
(68) Artt. 10, co. 3, 11, co. 8, e 16, co. 3, 1. n. 11/2005.
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interferenze statali nella sfera regionale e, al contempo, di con-
tenere il numero di infrazioni causate da mancato o tardivo
recepimento a livello regionale.

La terza spiegazione dell’accresciuta capacita di trasposizione
delle direttive attiene, infine, al metodo di coordinamento intro-
dotto dal Dipartimento per le politiche comunitarie. In vista
dell’adozione degli atti normativi (decreti legislativi o regolamenti
ministeriali) necessari per I'adeguamento al diritto comunitario,
dal 2005 il Dipartimento invita le amministrazioni interessate a
partecipare ad appositi tavoli di coordinamento. In quella sede, il
Dipartimento stesso contribuisce alla stesura dei testi necessari,
fornendo consulenza tecnica alle amministrazioni coinvolte (¢9), T
tempi di questa attivita sono scanditi dalle rilevazioni periodiche
condotte dalla Commissione: il Dipartimento, attraverso la rete di
corrispondenti ministeriali che fa capo al comitato tecnico del
Ciace (79), sollecita le amministrazioni a notificare alla Commis-
sione il maggior numero possibile di atti di recepimento entro il
termine fissato per la rilevazione (71).

I buoni risultati cosi raggiunti non devono, pero, indurre a
ritenere che il problema dell’adeguamento alle direttive comuni-
tarie sia risolto. Esistono ancora due problemi evidenti.

Il primo riguarda i tempi di approvazione della legge comu-
nitaria annuale. Presentato entro il 31 gennaio di ogni anno (72),
il disegno di legge finisce per essere approvato all'inizio dell’anno
successivo (72). E solo da quel momento, quindi, che comincia a

(¢)  Con d.P.R. 14 maggio 2007, n. 91, si & prevista la nomina di quindici
esperti assegnati al Dipartimento al fine specifico di partecipare e fornire
consulenza ai tavoli di coordinamento.

(79)  Di cui si & gia detto supra, par. 3.1.

(1) Cosl, ad esempio, in occasione della scadenza dell’11 novembre 2007
prevista perlo scoreboard invernale, nella gazzetta ufficiale n. 261 del 9 novembre
2007 sono stati pubblicati ben 18 decreti legislativi di recepimento di direttive
(Dipartimento per le politiche comunitarie, Relazione annuale al Parlamento
sulla partecipazione dell'Italia all’Unione europea 2007, cit., p. 103).

(72)  Cosi stabilisce I'art. 8, co. 4, 1. n. 11/2005.

() La legge comunitaria per il 2005 & stata approvata il 25 gennaio
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decorrere il termine per esercitare la delega, concepita un anno
prima. L’allineamento del termine della delega a quello previsto
dalla Comunita per il recepimento, di cui si & detto, non risolve
il problema: se la tardiva approvazione della legge comunitaria
lascia alle amministrazioni responsabili dell’attuazione un tempo
troppo breve, esse finiscono per non rispettarlo oppure per
recepire le direttive in modo approssimativo.

L’origine del problema risiede, da un lato, nella complessita
tecnica della legge comunitaria, che ha contenuti trasversali e
richiede, percio, la consultazione di molte commissioni parla-
mentari; dall’altro, nella tendenza a fare della legge comunitaria
un provvedimento omnibus sull’attuazione del diritto comunita-
rio. Vi sono contenute, infatti, non solo le deleghe al governo per
’adozione dei decreti legislativi di recepimento, ma anche le
disposizioni che servono a “sanare” inadempimenti rilevati dalla
Commissione, in modo da ottenere la chiusura di procedure di
infrazione pendenti. Sono, percio, allo studio varie proposte che
mirano ad accelerare I'zter parlamentare: alcune prevedono la
creazione di una apposita “sessione comunitaria”; altre, I'esame
disgiunto della legge comunitaria e della relazione di accompa-
gnamento (sovraccarica, ormai, di contenuti statistici e informa-
tivi); altre ancora, lo sdoppiamento della legge comunitaria, con
un provvedimento (da approvare nella prima meta dell’anno)
dedicato solo alle deleghe ed un provvedimento distinto (da
approvare nella seconda meta dell’anno) utilizzato per rimediare
agli inadempimenti. Nel frattempo, il rischio & che si determini
una “fuga” dalla legge comunitaria, con conseguente ricorso a
provvedimenti d’urgenza (74).

Il secondo problema riguarda la capacita di attuazione delle
strutture ministeriali. Non di rado, le amministrazioni adottano,
a dispetto dei serrati tempi di recepimento imposti da Bruxelles,

2006; quella per il 2006, il 6 febbraio 2007; quella per il 2007, il 25 febbraio
2008.

(74)  Nel solo 2007, sono stati adottati due decreti-legge per I'attuazione
di disposizioni comunitarie (d.l. 15 febbraio 2007, n. 10 e d.I. 18 giugno 2007,
n. 73).
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un atteggiamento dilatorio. Il problema assume particolare gra-
vita nel caso di attuazione mediante provvedimenti ministeriali:
in questo caso, infatti, il ministro per le politiche comunitarie non
figura come co-proponente, come invece accade per la presenta-
zione degli schemi di decreto legislativo (7?). Né i rimedi proposti
sembrano consentire un aggiramento del problema (7).

Questo atteggiamento dilatorio o, peggio, di inerzia & il pit
delle volte causato dalla difficolta di comprendere il significato
delle direttive comunitarie, talora molto tecniche, talaltra voluta-
mente ambigue (perché frutto di compromessi). Peraltro, quelle
stesse norme possono richiedere costi di adattamento elevati. La
Commissione, infatti, nel confezionare la proposta, spesso fa
proprie — perché le vengono meglio “presentate” — soluzioni
gia adottate in alcuni Stati membri: i costi di adattamento, in
questo caso, sono diseguali, perché alcune amministrazioni de-
vono far propri organi e procedure che altre amministrazioni
statali (quelle piti capaci di farsi ascoltare nella fase ascendente)
hanno gia. I costi di attuazione, percio, dipendono in misura non
secondaria dalla capacita di promuovere gli interessi nazionali

(75)  Cfr. Audizione del ministro del commercio internazionale e per le
politiche europee, EMma BoniNo, in Commissione per le politiche dell'Unione
europea della Camera dei deputati, Indagine conoscitiva su Italia e Unione
europea dopo la legge n. 11 del 2005: bilanci e prospettive, seduta del 23 ottobre
2007, p. 7, ove l'ormai ex ministro esprime una netta preferenza per il
recepimento con decreto legislativo, invece che con decreto ministeriale, in
quanto, nel secondo caso, « visto che & chiamata in causa la responsabilita del
singolo ministro, il ministro coordinatore della politiche europee non ha
strumenti per intervenire; eventualmente, pud sollecitare, supplicare, ma non
ha strumenti a disposizione. Al contratio, il decreto legislativo viene presentato
di solito congiuntamente, e quindi in questo caso il ministro [coordinatore]
puod svolgere un ruolo maggiore ».

(76)  Ci si riferisce all'idea (avanzata in Dipartimento per le politiche
comunitarie, Relazione annuale al Parlamento sulla partecipazione dell'ltalia
all' Unione europea 2007, cit., 117) di introdurre una sorta di “ordine di
esecuzione” per le direttive dettagliate o self-executing, in modo che la loro
attuazione avvenga automaticamente, senza richiedere un provvedimento a4
bhoc. Si tratta, evidentemente, di un rimedio utilizzabile solo nelle non nume-
rose ipotesi di direttive che abbiano i requisiti della diretta applicabilita.
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anche quelli amministrativi) nella fase ascendente (77). E in
quella fase che si ha modo, attraverso il dialogo con la Commis-
sione e le altre amministrazioni nazionali, di valutare le implica-
zioni della proposta ed eventualmente di incidere su di essa per
minimizzare i costi di adattamento (78).

Il fatto che la partecipazione delle amministrazioni italiane
alla fase ascendente sia particolarmente debole (supra, par. 3)
spiega, percio, perché esse sopportino costi di adattamento pit
elevati rispetto ad altri sistemi amministrativi nazionali. Spiega,
altresi, perché gli uffici italiani si trovino in costante ritardo
quando si tratti di recepire direttive complesse, non essendone
state previamente valutate le ricadute. E spiega, infine, perché la
qualita del recepimento non sia elevata: la continua rincorsa
porta ad una elaborazione frettolosa delle misure di recepimento,
che, di conseguenza, spesso risultano essere difformi o incon-
gruenti rispetto alle norme comunitarie da attuare (ed & appena
il caso di ricordare che la tempestiva, ma inesatta trasposizione
determina comunque I'apertura di una procedura di infrazione).
Il problema, peraltro, diviene sempre piti pressante in conside-
razione degli sviluppi che si profilano a livello sovranazionale (79).

(77)  Cfr. A. CeLoT10, La nuova legge comunitaria 2007. Tendenze attuali
nella fase ascendente e discendente del processo comunitario, in Giust. amm.,
2007, par. 3: «L’insufficiente partecipazione alla formazione delle norme
comunitarie ha fatto si che molto spesso gli organi nazionali — al momento
dell’attuazione — si siano trovati a dover recepire disposizioni “piovute” sul
nostro ordinamento, senza averne assolutamente potuto valutare in anticipo 1
problemi di compatibilita col sistema giuridico interno. Cid a differenza di
quanto invece avviene in altri Stati membri (Inghilterra, Danimarca, Francia),
che hanno gia colto da tempo I'importanza di “accompagnare” — ed even-
tualmente condizionare — fin dall’inizio le decisioni comunitarie, per consen-
tire poi all’ordinamento interno di “digerirle” al meglio ».

("8) In tal senso, T.A. BorzeL, Pace-Setting, Foot-Dragging, and Fence-
Sitting: Member State Responses to Europeanization, in Journal of Commion
Market Studies, 2002, vol. 40, n. 2, p. 193 ss.

(?)  Da un lato, la Commissione ha reso esplicita la sua intenzione di
accelerare le procedure di infrazione per mancato o inadeguato recepimento
delle direttive (v. Comunicazione del 5 settembre 2007, Un’Europa dei risultati
— Applicazione del divitto comunitario, Com(2007)502, su cui A. TONETT,
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Si pud, quindi, concludere che Iinadeguata partecipazione
alla fase ascendente finisce per incidere negativamente sulla fase
discendente sotto almeno tre profili: i costi di adattamento, i
tempi del recepimento e la qualita del recepimento stesso (80).

4.2, L'attuazione del diritto comunitario sul piano amming-
Strativo.

La diminuzione del numero dj procedure di infrazione avve-
nuta nell'ultimo triennio non & imputabile solo aj progressi
compiuti sul piano del recepimento delle direttive. Se si consi-
derano le sole procedure aperte per violazione del diritto comuy-
nitario (cioé per atteggiamenti amministrativi, prassi o norme
contrarie a tale diritto), ci si avvede che, anche sotto questo
profilo, & intervenuto un sensibile miglioramento: le 206 proce-
dure pendenti a meta del 2005 (su 275 complessive) sono dive-

nute 140 (su un totale di 159) a tre anni di distanza. |
Si tratta di un progresso meno vistoso rispetto a quello
riguardante il recepimento di direttive, ma non per questo meno
importante. Mentre, infatti, Je procedure per mancato recepi-
mento hanno una soluzione preannunciata, che consiste nella
(tardiva) adozione dell’atto dj trasposizione della direttiva (dun-
que, I'incertezza riguarda i tempi, non I’esito), non altrettanto
puo dirsi per i casi di cattiva applicazione del diritto comunitario:
lindividuazione di soluzioni adeguate & pin complessa, sia perché
Possono essere necessari interventi di natura diversa (Padozione

Verso una migliore applicazione del diritto comunitario?, in Giorn. diy. amm.,
2008, 695 ss.). Dall’altro, il Trattato di Lisbona, qualora dovesse concludersi
il processo di ratifica, consentirebbe alla Corte di giustizia di irrogare sanzioni
sin dalla prima sentenza di condanna per violazione del diritto comunitario (v.
modifiche all’art. 228 Tr. Ce, indicate al punto 212 del Trattato di Lisbona).

(8)  Sul circolo vizioso derivante dalla scarsa efficacia dell’azione delle
amministrazioni italiane nella fase ascendente del processo decisionale comu-
nitario, si veda: Dipartimento per la funzione pubblica, L4 riforma della
pubblica amministrazione. VI L, pubblica amministrazione e PEuropa, Roma,
Ipzs, 1994, p. 27 s.
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di atti di natura normativa o amministrativa, o anche la rettifica di
prassi); sia perché & necessaria la cooperazione dell’amministra-
zione responsabile, e questa puo essere statale o regionale (come
nel caso del mancato recepimento), ma anche locale.

Il contenimento del numero di infrazioni & in larga parte ri-
conducibile alla istituzione, avvenuta nel 2006, di una apposita
Struttura di missione all'interno del Dipartimento per le politiche
comunitarie. Tale organo si occupa della gestione unitaria della fase
pre-contenziosa delle procedure di infrazione, cioé della fase che
si svolge davanti alla Commissione europea e che si apre con la
valutazione dei reclami (c.d. pre-apertura), prosegue con’apertura
formale della procedura, la messa in mora dello Stato responsabile
e il successivo invio del parere motivato, e si conclude con la de-
cisione della Commissione di presentare ricorso. A quel punto, si
apre la fase contenziosa, che si svolge davanti alla Corte di giustizia:
la prima condanna comporta 'obbligo di adempiere entro due
mesi; qualora lo Stato non ottemperi, il successivo giudizio pud
concludersi con 'irrogazione di sanzioni pecuniarie molto elevate
(le temute sanzioni ex articolo 228 del Trattato Ce). Della fase
contenziosa non si occupa il Dipartimento per le politiche comu-
nitarie, bensi il Ministero degli affari esteri.

Con la Struttura di missione, I'Ttalia si & finalmente dotata di
un referente amministrativo unitario sia per la Commissione
europea, sia per le amministrazioni domestiche. Sul versante
esterno, la Struttura di missione' dialoga con la Commissione per
conto delle amministrazioni responsabili della violazione e la
assiste nella valutazione periodica dello stato delle procedure (81),
Sul versante interno, poi, la Struttura di missione coordina
Pattivita delle amministrazioni domestiche in vario modo: le
informa sullo stato di avanzamento delle procedure (82); con-

(81) Tale valutazione talora avviene mediante apposite “riunioni pac-
chetto”, cui partecipano la Commissione, la Struttura di missione e le ammi-
nistrazioni interessate. '

(%2) A tal fine, la Struttura di missione cura 'aggiornamento dell’ Archi-
vio informatico EUR-Infra, importante strumento informativo, operativo dal-
I'inizio del 2008, ove sono indicati le singole procedure di infrazione e il loro
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corda con le amministrazioni interessate (anche convocandole in
apposite riunioni) le risposte da dare alle lettere di messa in mora
o ai pareri motivati della Commissione; fornisce consulenza
tecnica nella preparazione dei provvedimenti diretti a “sanare” le
violazioni accertate (83).

Una seconda novita, sul fronte della prevenzione delle viola-
zioni, & costituita dalla c.d. bollinatura comunitaria, in virta della
quale l'iscrizione di un provvedimento all’'ordine del giorno del
Consiglio dei ministri ¢ subordinata alla previa verifica di com-
patibilita dello schema di provvedimento con il diritto comuni-
tario (834). Questa verifica di compatibilita, affidata all’ufficio
legislativo del Dipartimento per le politiche comunitarie, vale
ovviamente, solo per i provvedimenti adottati dalle amministra-
zioni centrali.

Per gli enti territoriali vale, invece, il principio della respon~
sabilita. La legge finanziaria per il 2006 ha, infatti, introdotto il
c.d. diritto di rivalsa, che consente al governo centrale — respon»
sabile unico al cospetto dell’'Unione europea — di rivalersi nei
confronti delle amministrazioni regionali e locali le cui violazioni
comportino sanzioni pecuniarie (). _ .

Nonostante queste novita e i conseguenti progressi Complutl,;
continuano ad esservi, anche (anzi, ancor piti) in questo ambito,
problemi molto rilevanti.

Un problema contingente riguarda il numero di procedure d1

stato di avanzamento, nonché — nell’area riservate alle amministrazioni —
tutti i documenti rilevanti. :

(83) Grazie a questa attivita “bifronte” della Struttura di missione,
I'Ttalia ha ottenuto l'archiviazioni di numerose procedure gia avviate (126 nel
solo 2007), nonché la chiusura di un consistente numero di casi in fase di
reclamo (75 nel 2007). Cfr. Dipartimento per le politiche comunitarie, Rels-
zione annuale al Parlamento sulla partecipazione dell'Italia all Unione europea
2007, cit., p. 118,

(84) L’istituto & stato introdotto con d.P.C.M. 7 settembre 2007, che ha
modificato gli artt. 3 e 7 del regolamento del Consiglio dei ministri.

()  Perapprezzarela portata della novita, basti considerare che ben quat-
tro delle dieci procedure italiane ex art. 228 pendenti davanti alla Corte di
giustizia sono riconducibili a violazione degli enti territoriali. Il dato, emerso
durantel’ Audizione del professor Roberto Adam, cit., & riferito alla fine del 2007.
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infrazione giunte aila fase contenziosa e, percio, suscettibili di con-
durre in tempi relativamente brevi ad una sanzione pecuniaria.
Mentre il numero di ricorsi pendenti davanti alla Corte di giustizia,
nel 2007, ¢ diminuito da 37 a 25, il numero di sentenze dj prima
condanna (preludio alla instaurazione della procedura ex art. 228)
¢ considerevolmente aumentato (da 6 2 19) e lo stesso numero dj
procedure ex art. 228 gia pendenti stenta a ridursi. Questo con-
ferma che nella fase contenziosa & molto difficile ottenere I’archi-
viazione. Le amministrazioni nazionalj dovrebbero, percio, anche
sotto questo profilo, dimettere il consolidato atteggiamento dila-
torio e attivare forme di dialogo e cooperazione con la Commis-
sione sin dallo stadio iniziale della procedura.

Il problema di fondo resta quello dell’elevata quantita di
infrazioni commesse dall’Ttalia in sede di attuazione amministra-
tiva del diritto comunitario: il nostro paese, come si ¢ anticipato,
conserva la “maglia nera” in Europa. L’impegno profuso della
Struttura di missione difficilmente consentira di ridurre il nu-
mero di procedure al di sotto di una certa soglia, in quanto
esistono fattori strutturali che condizionano la qualita dell’attivita
amministrativa di esecuzione delle norme comunitarie (non solo
delle direttive, si badi, ma di tutto il diritto comunitario).

1 primo di tali fattori & la scarsa preparazione comunitaria
delle amministrazioni domestiche, specie di quelle locali. Non &
un caso che il pii elevato numero dj infrazion; dell'Ttalia riguardi
materie tecniche — ’ambiente 77 primzs, ma anche gli appalti e
Penergia — nelle quali le competenze amministrative territoriali
sono estese. La scarsa preparazione & una conseguenza, per un
verso, del fatto che il personale — anche quando entra in ruolo
a seguito di concorso — & selezionato senza tener conto delle
competenze su tematiche comunitarie; per altro verso, della quasi
totale assenza di attivita formative (%¢). Neppure le opportunita
esistenti sono adeguatamente sfruttate: basti pensare al pro-

(8)  Secondo il Deciro rapporto sulla formazione della Pubblica amns;-
nistrazione 2006, elaborato dall’Osservatorio suj bisogni formativi nella Pub-
blica amministrazione del Dipartimento della funzione pubblica, la percen-
tuale di ore di formazione su tematiche europee e internazionale nei diversi
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gramma di inserimento temporaneo nell’amministrazione sopra-
nazionale di “esperti nazionali distaccati” (c.d. END) (87), che ¢
stato pensato per consentire a funzionari nazionali di trascorre
periodi di formazione “sul campo” presso le istituzioni comuni-
tarie e che, tuttavia, le amministrazioni italiane utilizzano molto
raramente, per non privarsi di proprie risorse. Una delle cause
principali dell’alto numero di infrazioni dell'Italia €, dunque,
rappresentata dalla mancanza di personale capace di applicare il
diritto comunitario.

Accanto a questo, incidono negativamente anche altri fattori,
per cosl dire, di sistema. Il caso delle frodi nell’utilizzo dei fondi
comunitari ne & un chiaro esempio. Mentre la capacita di impegno
e di spesa di quei fondi (agricoli e strutturali) da parte delle am-
ministrazioni nazionali & considerevolmente migliorata nel
tempo (88), I'Ttalia detiene il primato europeo sia per le irregolarita
rilevate nell’utilizzo dei fondi, sia per il loro mancato recupero.
Mentre il primo dato &, secondo il Dipartimento delle politiche
comunitarie, una conseguenza della particolare efficacia dell’atti-
vita ispettiva condotta dalla Guardia di finanza (8°), il problema dei
mancati recuperi ha dimensioni che lo rendono difficilmente giu-
stificabile (9). Basti pensare che I’ Agea, incaricata del recupero dei

comparti dell’amministrazione (ministeri, sicurezza, organi dello Stato, enti
pubblici e autonomie locali) oscilla tra lo 0 e I'1,7.

(87) 1l programma, avviato nel 1988, & ora disciplinato dalla decisione
della Commissione 1 giugno 2006, n. 2033.

(88)  Cfr. Dipartimento per le politiche comunitarie, Relazione annuale al
Parlamento sulla partecipazione dell’Italia all’ Unione europea 2007, cit., p. 296.

(89)  Questo punto di vista non trova, perd, piena corrispondenza nelle
rilevazioni della Commissione, giacché ivi si assegna all'Italia il primato nella
classifica degli importi irregolarmente versati e solo il quinto posto nella
classifica dei casi segnalati. Si vedano le tabelle riportate in Dipartimento per
le politiche comunitarie, Relazione annuale al Parlamento sulla partecipazione
dell'Italia all’Unione europea 2007, cit., p. 313 s.

(%) La percentuale degli importi irregolari recuperati dall'ltalia nel
2006 ¢ risultata pari al 2,7 per quanto riguarda le risorse proprie, al 17 per cio
che attiene ai fondi Feoga e al 63 nel caso dei fondi strutturali (Dipartimento
per le politiche comunitarie, Relazione annuale al Parlamento sulla partecipa-
zione dell'Italia all’ Unione europea 2007, cit., p. 316-318).
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fondi agricoli, & riuscita a recuperare, nel 2007, appena 1,38 milioni
di euro, a fronte degli oltre 500 milioni di euro mancanti (°1), anche
perchémolte regioni non collaborano (92). Per ovviare al problema,
¢ stato rivitalizzato il Comitato perla lotta contro le frod; (°3) e sono
state avviate altre iniziative intese a rafforzare il coordinamento
delle amministrazioni domestiche nell’azione dj contrasto alle
frodi. Nel frattempo, pero, le conseguenze finanziarie rischiano di
essere particolarmente gravi: un regolamento comunitario del 2005
ha introdotto il principio della imputazione allo Stato di una quota
non inferiore al 50 per cento dei fondinon recuperati, quando siano
trascorsi otto anni dall’accertamento dell’illecito (%4). Poiché molti
giudizi civili hanno una durata complessiva superiore agli otto anni,
ne deriva il serio pericolo — gia in parte concretizzatosi — che la
Commissione europea imputi allo Stato i fondi non recuperati in
un momento nel quale essi non sono ancora esigibili in base al
diritto interno (%),

In definitiva, a spiegare perché I'Ttalia conservi il primato
delle violazioni al diritto comunitario concorrono anche fattori di
sistema, tra i quali, appunto, la lentezza della giustizia. Determi-
nanti, pero, restano i fattori piti direttamente connessi alla realta
amministrativa: in particolare, la impreparazione dei funzionari
chiamati ad eseguire le norme comunitarie (specie a livello locale
e regionale), la tendenza a reagire in ritardo alle richieste di
chiarimento della Commissione, nonché gli elevati costi di ade-
guamento come effetto della inadeguata promozione degli inte-
ressi nazionali nella fase ascendente,

(°1)  Cfr. C. Gatri, Frodi: Bruxelles presenta il conto, in I] Sole-24-ore, 18
aprile 2008, p. 13.

(®2) L’Agenzia per le erogazioni in agricoltura (Agea) & responsabile
della raccolta e della validazione dei dati trasmessi dai c.d. organismi pagatori.
Tra questi organismi dovrebbero rientrare tutte Je regioni, ma, finora, solo sei
si sono costituite in organismo pagatore.

(**) D.P.R. 14 maggio 2007, n. 91.

(>*)  Art. 32, punto 5, regolamento Ce n. 1290 del 2005.

(*) Con decreto-legge 8 aprile 2008, n. 59, convertito con legge 6
giugno 2008, n. 101. ‘
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5. Il paradosso dell europeismo italiano.

« Perché in altri paesi europei v’é¢ un processo capillare e or-
dinato di penetrazione del diritto europeo, mentre I'Italia, nono-
stante il diffuso atteggiamento europeistico, & in continuo ritardo
rispetto all'Europa? ». Questo interrogativo, formulato da Sabino
Cassese un quarto di secolo fa (%), & ancora attuale: 'Italia & uno
dei paesi pit europeisti dell’Unione ed &, al contempo, il paese
meno virtuoso nel dare esecuzione al diritto comunitario.

Questa contraddizione & innocua solo in apparenza. Un
autorevole esponente della Camera dei Lord ha, di recente, cosi
illustrato una delle cause della diffidenza britannica nei confronti
dell’'Unione europea: « troppi governi chiedono istituzioni pit
forti ignorando quanto ancora devono fare, attraverso le loro
amministrazioni nazionali, per attuare le politiche concor-
date » (97). Lo scarso impegno di alcuni Stati europeisti nell’at-
tuare le politiche comunitarie &, ciog, divenuto un ingombrante
ostacolo al tavolo delle trattative sul futuro istituzionale del-
I'Unione europea. |

La medesima tensione irrisolta tra retorica politica europeista
e prassi amministrativa poco “europeizzata” & all’origine dell’ap-
proccio italiano al processo decisionale comunitario. Come si ¢
visto, il contributo dell'Italia, nella fase ascendente, & particolar-
mente debole. La convinzione sottintesa, di comodo, & che le
scelte partorite a Bruxelles siano intrinsecamente “buone”, che
non ledano — se non in casi isolati — gli interessi nazionali e che
percid non sia necessaria una strenua difesa di tali interessi. Cosi,
la retorica europeista finisce paradossalmente per legittimare il
disinteresse delle nostre amministrazioni per la fase di elabora-
zione e negoziazione delle decisioni sovranazionali. Nella fase
discendente, perd, questa strategia di “baby-sitting” comunitario
rivela le sue contraddizioni: al momento dell’attuazione, le am-
ministrazioni pagano costi e incontrano ostacoli che avrebbero

(96)  S. CASSESE, La regola e le deroghe, cit., p. 127.
(o7)  W. WaLLACE, I/ paradosso britannico, in Affari internazionali, 29
luglio 2008.
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potuto essere contenuti o eliminati attraverso una partecipazione
tempestiva e consapevole al processo decisionale comunitario. A
questo punto “il re & nudo”: la retorica europeista non giustifica
piu Iatteggiamento di pigrizia o inerzia delle amministrazioni
italiane, le quali, tuttavia, invece che affannarsi per risolvere i
problemi di attuazione, preferiscono attendere ancora una volta il
“diktat” europeo, e quindi attivarsi solo quando si profila il
rischio concreto di sanzioni da parte della Corte di giustizia.

Una simile strategia evidentemente non si ispira al principio
di “massimizzazione” dell’interesse nazionale, generalmente se-
guito dai corpi diplomatici nei consensi internazionali, bensi alla
logica, tutta burocratica, di “minimizzazione” degli sforzi. Si
tratta di una scelta “di retroguardia”, figlia del contesto ammini-
strativo: fatte salve poche eccezioni, gli apparati burocratici
italiani non sono muniti delle capacita di analisi, di valutazione e
di coordinamento richieste da una partecipazione attiva (e non
metamente reattiva) al decision-making europeo. Questo & forse il
problema fondamentale. La riforma avviata nel 2005 ha miglio-
rato i tempi di recepimento delle direttive e ridotto il numero di
procedure di infrazione grazie ad una gestione pit oculata della
fase pre-contenziosa, ma non ha tentato di sciogliere — né, forse,
avrebbe potuto — questo nodo di fondo. Da cio derivano, tra
altro i ritardi nell’attuazione, la bassa qualita degli atti di
recepimento, gli elevati costi di adattamento.

L’enfasi sulla necessita di coordinamento nella fase discen-
dente & talora contestata. Si osserva, infatti, che l'assenza di
posizioni nazionali preventivamente definite ha I'effetto di facili-
tare il raggiungimento di accordi a Bruxelles e, in definitiva, il
processo di integrazione. Percid, vi & chi ritiene preferibile che, in
un sistema decisionale incrementale come quello europeo, le
amministrazioni nazionali adottino uno stile reattivo, limitandosi
ad un coordinamento ex post (%8). E vi ¢, altresi, chi invita a
valutare I'effettivitd dei sistemi nazionali di coordinamento in

(*8)  Questa ¢ la tesi sostenuta da H.U. DERLEN, Germany, in H. KassiM,
B.G. Peters, V. WricHT (eds.), The National Co-ordination of EU Policy: The
Domestic Level, cit., p. 54 ss.
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rapporto agli specifici obiettivi politici perseguiti: cosi, il successo
dell'Ttalia nell’ambito di negoziati fondamentali — ad esempio
quello sull’'Unione economica e monetaria — dimostrerebbe la
capacita del nostro paese di promuovere i propri interessi al
momento decisivo (%9),

Simili osservazioni sono in buona misura condivisibili e ser-
vono a temperaze le osservazioni sopra formulate, Tuttavia, la
conclusione che se ne trae — «whilst co-ordination may be
important in some respects, its absence does not appear to be
disruptive or disfunctional » (1) — andrebbe forse rovesciata:
mentre 'assenza di coordinamento nella fase ascendente puo
rivelarsi utile sotto alcuni profili, la sua presenza appare funzio-
nale e, anzi, indispensabile per attuare in modo tempestivo e
accurato le norme comunitarie, nonché per favorire un adeguato
coinvolgimento dei parlamenti domestici e dei privati nelle scelte
compiute a livello europeo.

L’Europa — per parafrasare il titolo di un noto libro — “non
cade dal cielo” (101). Le sue decisioni non sono una sintesi neces-
sariamente equilibrata degli interessi nazionali. Sono, piuttosto, il
frutto di una negoziazione politica che richiede un intenso sforzo
di promozione degli interessi in gioco e un progressivo affinamento
dei meccanismi di accountability, a partire dal livello domestico.
Questo dato di realta, talora artificiosamente negato in nome del-
I'europeismo, riemerge nella fase discendente, allorché le ammi-
nistrazioni si trovano di fonte ad una alternativa netta: attuare de-
cisioni comunitarie che si rivelano pit costose per I'Ttalia che per
altri Stati, oppure optare per I'inadempimento e le sanzioni euro-
pee. A quel punto, anche sul versante interno, il paradosso del-
europeismo italiano presenta il suo conto.

(*)  Per questa opinione, V. Wricnt, The national coordination of
European policy-making, cit., p. 165: « the effectiveness of country’s domestic
co-ordinating capacity must be judged according to the issue, the policy types, the
policy requirements and the policy objectives. Merely to examine the machinery
of co-ordination is to confuse the means and the outcomes ». ‘

(100) V. WRIGHT, ult. loc. cit.

(1) A. SeNeLLt, L’Europa non cade dal cielo, Bologna, 1960.




