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L’editoriale di
è necessario adottare l’Europa quale indispensabile pun-
to di riferimento per la nostra vita quotidiana e per il futu-
ro nostro ma, soprattutto, dei nostri giovani? Il compianto 
Tommaso Padoa Schioppa non aveva dubbi a rispondere 
positivamente in un intenso libro del 2006 non casual-
mente intitolato Europa una pazienza attiva. Sono con-
vinto che ancor oggi darebbe la stessa risposta nonostante 
le ulteriori debolezze e contraddizioni evidenziate nel più 
recente percorso del faticoso processo d’integrazione.
Certo ci sono momenti, a fronte della gravissima crisi 
economico-finanziaria in atto, nei quali il dubbio sul crol-
lo non solo della Grecia o, a catena, di altri Stati membri 
(non escluso il nostro Belpaese) investe la stessa Unio-
ne europea, ormai indissolubilmente legata, come au-
torevolmente ribadito dalla Cancelliera tedesca Angela 
Merkel, al mantenimento dell’euro. Eppure gli scenari, 
conseguenziali se non alla fine quanto meno al drastico 
ridimensionamento dell’ambizioso progetto europeo ap-
paiono, ai più avvertiti commentatori, foschi se non cata-
strofici. è peraltro indubbio che esso venga in questi mesi 
sottoposto ad una prova decisiva, ma non si tratta della 
prima cui viene sottoposto, dando fiato alla cauta fidu-
cia di poter farcela anche oggi. Nessuno dimentica infatti 
i gravissimi rischi corsi all’indomani del fallimento nel 
1954 della CED (Comunità Europea di Difesa) a causa 
del voto sfavorevole del Parlamento francese in sede di 
ratifica. Per non parlare, dopo l’insuccesso del “Piano 
Fouchet” elaborato nell’ottica dell’unione politica, della 
grave “crisi della sedia vuota”, dal luglio 1965 al gennaio 
1966, quando i rappresentanti francesi in seno alle istitu-

zioni si rifiutarono di partecipare ai lavori della Comunità 
per la perdurante illusione, in De Gaulle, di una ormai 
perduta “grandeur”; crisi che si risolverà comunque il 30 
gennaio 1966 con il “compromesso di Lussemburgo”. 
Si pose poi la necessità di rimediare alla crisi del sistema 
di Bretton Woods ed al venir meno del sistema di cam-
bi fisso che aveva costituito un indubbio vantaggio per 
il mercato comune, attraverso non semplici strumenti di 
controllo delle fluttuazioni monetarie a fatica sopportate 
da alcune valute. A tal fine il “piano Werner”, promosso 
nel 1970 dall’ex Premier lussemburghese, era basato su 
tre fasi per arrivare all’unione monetaria e cioè armoniz-
zare le varie politiche economiche dei singoli Stati, coor-
dinare interventi sul corso delle varie valute, creare una 
moneta unica guidata da un’istituzione ad hoc. Tuttavia 
la definitiva crisi del gold standard fece cadere l’intero 
progetto. L’idea di un’unione monetaria quale premessa 
della futura unione politica non era tramontata e fu ripresa 
nel 1974 con il “piano Tindemans”, ad opera del Premier 
belga, che servì a raccogliere ed elaborare proposte sulle 
modalità del raggiungimento dell’unione politica euro-
pea. L’ennesimo fallimento consentì tuttavia un rilancio 
politico con l’istituzione del Consiglio europeo ma so-
prattutto, grazie alla determinazione di Altiero Spinelli, 
con la decisione di rendere democratica l’elezione del 
Parlamento europeo, ponendo il giugno 1979 come elec-
tion time e data d’inizio della prima legislatura fondata sul 
suffragio diretto.
La seconda parte degli anni ’80 e soprattutto gli anni ’90, 
grazie particolarmente alla spinta del mai abbastanza ap-
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prezzato Trattato di Maastricht, produssero un indubbio progresso con il perfe-
zionamento del mercato unico, la nascita dell’euro e della cittadinanza europea 
nell’Unione arricchita di competenze non più solo economiche. Il definitivo sal-
to di qualità previsto con il “Trattato che adotta una Costituzione per l’Europa” 
(Roma 2004) fu tuttavia improvvisamente arrestato, come è noto, dalla mancata 
ratifica da parte della Francia, per ragioni di cucina politica interna, e subito 
dopo dell’Olanda con la conseguenza, nonostante la posizione favorevole del-
la quasi totalità dei Paesi membri, di accantonare il progetto “costituzionale”. 
Comunque, anche da quest’ultima, rovinosa, caduta l’Unione si è risollevata 
grazie al Trattato di Lisbona che, almeno in ampia parte, ha recuperato i caratteri 
essenziali del Trattato del 2004.
L’Europa dei 27, quindi, non solo è in grado di superare crisi anche drammati-
che ma addirittura può cogliere l’occasione, come in passato, di raccogliere le 
forze per spingere più avanti il proprio progetto. Tuttavia, ormai, è necessario 
invertire la rotta nel senso che se finora l’economia ha guidato i primi passi 
dell’integrazione politica ora solo l’integrazione politica può salvaguardare la 
stessa costruzione economica. Primi profili di Europa federale devono pertanto 
nascere ad esempio in ambito militare, riducendo drasticamente le spese attra-
verso la creazione di un unico esercito, e diplomatico, mettendo in comune le 
relative sedi di rappresentanza. 
In altri termini, una strategia politica è assolutamente necessaria per saldare i 
vari sistemi nazionali all’Europa e questa ai macrosistemi dominanti, superando 
la “disimmetria” fra localizzazione nazionale del governo politico e dimensione 
globalizzata dell’economia. Questa, da sola, se non diretta almeno parzialmente 
ed ancorata ad un progetto culturale di lunga gittata, può produrre grandi guai 
come i recenti avvenimenti stanno ampiamente dimostrando. La moneta unica 
è stata ed è tuttora un grande simbolo ma è vissuta come qualcosa cui si potreb-
be rinunciare, se necessario. Se invece si ritiene irrinunciabile la salvaguardia 
dell’euro è indispensabile “comunitarizzare” politiche fiscali e di bilancio. 
Bisogna comprendere che proprio grazie alla rinuncia di pezzi di sovranità si è 
riusciti a tornare “sovrani”, anche se in maniera condivisa, e si può restare tali. 
L’Unione Europea resta la più grande innovazione politico-istituzionale della 
nostra epoca ma non può continuare a lungo ad essere una “incompiuta”. E 
d’altronde essa presenta molte somiglianze con la Sinfonia n. 8, capolavoro di 
Schubert. Questa, infatti, del tutto inusuale ed originale per il periodo, aprì una 
nuova dimensione al sinfonismo per cui la forma sinfonica, dopo di lui, non 
fu più la stessa. Solo che l’integrazione europea, non legata alla sorte di un in-
dividuo, ha il dovere di compiersi: ha rappresentato la geniale e lungimirante 
intuizione di statisti non condizionati dalle imminenti scadenze elettorali ma 
decisi a costruire lo sviluppo dei propri popoli attraverso nuovi percorsi politico-
istituzionali.
La crisi del nostro continente, quotidianamente scandita da bollettini di guerra 
borsistici, non può che trovare nell’Unione Europea la propria ancora di salva-
taggio. Per questo bisogna approfittare della crisi, come la storia ha insegnato, 
per un rilancio indispensabile dell’integrazione politica. D’altronde non per 
caso una personalità quale Helmut Kohl, intervenendo nel novembre 1991 al 
Bundestag, disse: “L’Unione politica è la controparte essenziale dell’Unione 
economica e monetaria. La storia recente, non solo in Germania, ci insegna 
come sia assurdo pensare di preservare l’Unione economica e monetaria senza 
l’Unione politica”.
In altri termini, gli Stati membri devono ormai diventare consapevoli del grave 
vuoto creatosi con il depauperamento dei poteri nazionali e con la contestuale 
assenza di un effettivo potere europeo. Pur nella nebulosità di un futuro ad oggi 
imperscrutabile, è chiaro che il ritorno a strumenti politici ed economici espressi 
da concezioni nostalgiche blindate su approcci di stampo nazionalista, col ri-
chiamo a frontiere e protezionismi, è inimmaginabile e trascinerebbe tutti in un 
vortice di egoismi in grado di mettere i Paesi europei alla mercé delle emergenti 
potenze extra-europee. La risposta, priva di alternative, non può che essere di 
ordine sovranazionale anche con il ricorso a strumenti nuovi per adattarne l’i-
spirazione alla concretezza dei problemi emergenti. 
La proclamazione del 2013 come “Anno europeo dei cittadini” segnala la 
necessità di creare “dal basso” le condizioni per superare l’oggettiva frattura 
culturale fra i vertici e la base delle società europee. E sarà grazie alle nuove 
generazioni di cittadini europei, le più colpite perché le più trascurate, che potrà 
nascere una spinta popolare capace di fermare il quadro involutivo in atto e 
portare a compimento un processo rimasto a metà.
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1. La vicenda in commento riguarda la 
difficile creazione del brevetto con effetto 
unitario (d’ora in poi “brevetto unitario”) 
per l’Unione europea tramite cooperazione 
rafforzata a cui l’Italia non partecipa con-
testando la legittimità della decisione del 
Consiglio davanti alla Corte di giustizia. 
Quest’ultima si è già espressa per la non 
compatibilità con il diritto dell’Unione 
della creazione di un tribunale ad hoc al di 
fuori dell’ordinamento dell’Unione (extra-
ordinem). Le due questioni sono distinte e 
separate perché riguardano, da un lato, la 
regolamentazione materiale del “brevetto 
unitario”; dall’altro, la competenza giuri-
sdizionale per le relative controversie. 
Tuttavia, occorre riconoscere che l’aspet-
to di maggiore eco nell’opinione pubbli-
ca è la non-partecipazione dell’Italia al 
“brevetto unitario” che nascerà tramite 
una cooperazione rafforzata, a causa del 
regime linguistico prescelto (decisione 
del Consiglio, del 10 marzo 2011, che 
autorizza una cooperazione rafforzata nel 
settore dell’istituzione di una tutela brevet-
tuale unitaria, in GUUE L 7 del 22 marzo 
2011, p. 53). Il “brevetto unitario” sarà 
rilasciato unicamente in una delle lingue 
ufficiali dell’Ufficio del brevetto europeo 
(inglese o francese o tedesco), mentre non 
sono previste traduzioni nelle altre lingue 
dell’Unione, fatto salvo un regime transi-
torio. 
Si tratta del secondo caso di cooperazione 
rafforzata dopo quello alla base del rego-
lamento (UE) n. 1259/2010 del Consiglio, 
del 20 dicembre 2010, relativo all’attua-
zione di una cooperazione rafforzata nel 
settore della legge applicabile al divorzio 
e alla separazione personale (GUUE L 
343 del 29 dicembre 2010, p. 10), che ha 
tuttavia alla base evidenti differenze di 
tradizioni e cultura giuridica tra gli Stati 
membri. Nel caso di specie, la decisione 
di ricorrere alla cooperazione rafforzata 
è finalizzata esclusivamente ad eliminare 
l’“opposizione persistente” di due Stati 
membri (Italia e Spagna) all’estensione del 
regime trilinguistico (inglese, francese e 
tedesco), in vigore per il brevetto europeo 

*Professore ordinario di Diritto 
dell’Unione europea, Università Roma Tre

(UEB), sia a favore di un regime penta-
linguistico (comprensivo di italiano e spa-
gnolo) o mono-linguistico (inglese).
Non vi è dubbio che la scelta di non creare 
una nuova struttura per il brevetto nell’U-
nione, ma di utilizzare la struttura e l’espe-
rienza dell’Ufficio del Brevetto europeo 
(UEB) è alla base di un’espansione, oltre 
che delle procedure e delle interpretazio-
ni giurisprudenziali sviluppate negli anni 
passati in quel contesto, anche del regime 
linguistico ivi operante. Appare comunque 
paradossale che la creazione di un tito-
lo di privativa con efficacia sul territorio 
dell’Unione (da cui il nome di “brevetto 
unitario”) possa avvenire con una coope-
razione rafforzata a 25 Stati membri alla 
quale non partecipano Italia e Spagna. 
Sulla legittimità di tale decisione pende 
davanti alla Corte di giustizia il ricorso 
per annullamento presentato dall’Italia 
(GUUE C 232 del 6 agosto 2011, p. 21) e 
dalla Spagna (GUUE C 219 del 23 luglio 
2011, p. 12).
2. Nel tempo sono state proposte, senza 
successo, iniziative di vario genere per 
l’istituzione di un sistema di brevetto co-
munitario, che avrebbe avuto carattere ed 

efficacia unitaria nonchè autonomia dal 
brevetto nazionale e dal brevetto europeo. 
Da ultimo, la Commissione ha proposto 
nel 2007 di istituire il brevetto comunitario 
mutuando il più possibile procedure e re-
gole del brevetto europeo (UEB), in modo 
da dare luogo ad un sistema integrato tra 
le due tipologie di brevetti. In sostanza 
l’istituendo brevetto unitario dell’Unione 
nascerebbe tramite un adattamento del 
sistema del brevetto europeo/UEB, in un 
contesto esterno all’Unione europea.
A partire dal Trattato di Lisbona, esiste 
una base giuridica specifica per la creazio-
ne di titoli europei di proprietà intellettua-
le: l’art. 118 TFUE rientra nel Capo 3 (rav-
vicinamento delle legislazioni) del Titolo 
VII (norme comuni sulla concorrenza, sul-
la fiscalità e sul ravvicinamento delle legi-
slazioni). L’Italia contesta la posizione del 
Consiglio secondo cui la materia rientra 
nelle competenze condivise (art. 4 TFUE), 
in quanto che l’istituzione della tutela bre-
vettuale unitaria non è inclusa nell’elenco 
dei settori di competenza esclusiva dell’U-
nione (art. 3, par. 1 TFUE). Da questa clas-
sificazione della tipologia di competenza 
dipende la legittimità della cooperazione 

Giandonato Caggiano*
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rafforzata decisa dal Consiglio dal momento che il ricorso alla 
cooperazione rafforzata è possibile solo nel quadro delle compe-
tenze non esclusive (art. 20, par. 1, comma 1, TUE). 
La proposta di regolamento in discussione per l’attuazione della de-
cisione della cooperazione rafforzata in materia (COM(2011)215 
def. del 13 aprile 2011, proposta di regolamento del Parlamento 
europeo e del Consiglio relativo all’attuazione di una cooperazio-
ne rafforzata nel settore dell’istituzione di una tutela brevettuale 
unitaria) si basa sul sistema esistente del brevetto europeo e con-
ferisce un effetto unitario ai brevetti europei concessi nei territori 
degli Stati membri partecipanti. La tutela brevettuale unitaria sarà 
facoltativa e coesisterà con i brevetti europei e nazionali. All’UEB 
potrà essere presentata richiesta per la registrazione dell’effetto 
unitario entro un mese dalla pubblicazione della concessione del 
brevetto europeo. Una volta registrato, l’effetto unitario garantirà 
una tutela uniforme e avrà pari efficacia nei territori di tutti gli 
Stati membri partecipanti. Gli Stati membri partecipanti affideran-
no all’UEB la gestione dei brevetti europei con effetto unitario. 
I brevetti europei con effetto unitario potranno essere concessi, 
trasferiti, revocati o estinguersi unicamente sulla totalità di questi 
territori. 
Per quanto riguarda la regolamentazione materiale, contrariamen-
te agli infruttuosi tentativi del passato di sviluppare una tutela nel 
diritto comunitario (chiamato allora “brevetto comunitario”), la 
volontà degli Stati membri si esprime così chiaramente nel sen-
so di incardinare la tutela brevettuale dell’Unione all’interno del 
sistema della Convenzione sul brevetto europeo (CBE), firmata a 
Monaco di Baviera il 5 ottobre 1973 e del relativo Ufficio europeo 
dei brevetti (UEB), che opera, al di fuori dell’ordinamento dell’U-
nione, quale autonoma istituzione internazionale. Vi partecipano 
trentotto Stati, ivi compresi tutti i membri dell’Unione europea: 
quest’ultima però non vi aderisce in quanto tale. Il sistema in vi-
gore prevede una procedura unica per la concessione del “brevetto 
europeo” che non costituisce un titolo unitario, ma un “fascio” di 
brevetti nazionali, vale a dire un brevetto nazionale per ciascuno 
degli Stati designati dal richiedente. In pratica, una volta conces-
so, il “brevetto europeo” non acquista efficacia automaticamente, 
ma deve essere “convalidato” in brevetto nazionale in ciascuno 
Stato in cui si chiede la tutela dell’invenzione.
Il “brevetto unitario” dovrebbe così affiancare quello nazionale e 
europeo, con effetto sul territorio dei 25 Stati membri partecipan-
ti alla cooperazione rafforzata. Ne consegue che i soggetti inte-
ressati a raggiungere un “effetto realmente unitario” della tutela 
dovrebbero chiedere ulteriormente oltre a un “brevetto unitario” 
anche un “brevetto europeo” per i due Stati non partecipanti. Il 
rischio di un’alterazione della concorrenza nel mercato interno 
appare più che evidente.
3. La Corte di giustizia ha emanato l’8 marzo 2011 un parere ne-
gativo sulla conclusione di un accordo internazionale tra l’Unione 
europea, gli Stati membri e gli Stati terzi aderenti alla Convenzio-
ne europea sul Brevetto europeo (d’ora in poi: brevetto europeo), 
per l’istituzione di un tribunale competente sulle controversie in 
materia. Il parere riguarda l’(in)compatibilità con il diritto dell’U-
nione della conclusione di un trattato internazionale tra Unione, 
Stati membri e taluni Stati terzi per la creazione di un sistema 
unitario per le controversie in materia. 
Com’è noto, un parere della Corte può essere richiesto dal Parla-
mento, dal Consiglio, dalla Commissione o da uno Stato membro 
in merito alla compatibilità di un progetto di accordo con le di-
sposizioni dei Trattati (art. 218, par. 11 TFUE), per prevenire le 
complicazioni se il trattato fosse concluso dall’Unione malgrado 
la sua incompatibilità con il diritto dell’Unione (v. pareri del 28 
marzo 1996, 2/94, in Raccolta, p. I-1759, punto 3, e 30 novembre 
2009, 1/08, in Raccolta, p.  I‑11129, punto 107). Tali complica-
zioni potrebbero sorgere anche nei confronti degli Stati terzi (v. 
parere 13 dicembre 1995, 3/94, in Raccolta, p. I-4577, punto 17). 
La Corte osserva che l’istituendo Tribunale dei Brevetti (TB) si 

posiziona “all’esterno della cornice istituzionale e giurisdizionale 
dell’Unione”, in quanto “organo dotato di personalità giuridica 
propria in forza del diritto internazionale” (punto 71). Tramite 
la sua istituzione, gli organi giurisdizionali degli Stati membri 
verrebbero privati di numerose competenze, conservando resi-
dualmente solo i compiti non rientranti nelle competenze esclu-
sive del TB. La competenza prevista appare molto ampia: “sulle 
azioni per violazioni effettive o rischio di violazioni di brevetti; 
domande riconvenzionali relative a licenze, sulle azioni di accer-
tamento di non contraffazione; sulle azioni per misure provvisorie 
e cautelari; sulle azioni o domande riconvenzionali di nullità di 
brevetti; sui ricorsi per risarcimento dei danni o sulle azioni di 
indennizzo derivanti dalla protezione provvisoria conferita da una 
domanda di brevetto pubblicata; sulle azioni correlate all’utilizzo 
dell’invenzione precedente alla concessione del brevetto o al dirit-
to basato sull’utilizzo precedente del brevetto, sulle azioni per la 
concessione o la revoca di licenze obbligatorie correlate a brevetti 
comunitari, nonché sulle azioni di compensazione per licenze.” 
(punto 72).
Il TB avrebbe avuto il compito di interpretare e di applicare il di-
ritto dell’Unione in subjecta materia, nella misura in cui tale ruolo 
spetta normalmente ai giudici nazionali (punto 73). A riguardo la 
Corte richiama la propria giurisprudenza, secondo cui: un accordo 
internazionale, che preveda l’istituzione di un giudice incaricato 
dell’interpretazione delle sue disposizioni, “non è incompatibile, 
in linea di principio, con il diritto dell’Unione”; un accordo inter-
nazionale concluso con Stati terzi può attribuirle nuove competen-
ze giurisdizionali, a condizione che tale attribuzione non ne alteri 
la funzione della Corte; un accordo internazionale può incidere 
sulle sue competenze purché non sia violata l’autonomia dell’or-
dinamento giuridico dell’Unione (punti 73-76), Tuttavia il TB 
sarebbe chiamato a interpretare e ad applicare non solo le dispo-
sizioni di detto accordo, ma anche altri atti del diritto dell’Unione 
e norme riguardanti altri regimi di proprietà intellettuale, nonché 
norme concernenti il mercato interno e il diritto della concorren-
za; nonché persino questioni di diritti fondamentali, sui principi 
generali del diritto dell’Unione e la validità di un atto dell’Unio-
ne (punti 77-78). Il TB, subentrando ai giudici nazionali, priva 
quest’ultimi della facoltà di adire la Corte in via pregiudiziale; 
diventa l’unico interlocutore giurisdizionale della Corte in questa 
funzione nella quale interpretano e applicano il diritto dell’Unio-
ne. Gli Stati membri “non possono però attribuire la competenza 
a decidere su siffatti litigi a un giudice istituito con un accordo 
internazionale, che priverebbe detti organi giurisdizionali del loro 
compito di dare attuazione al diritto dell’Unione, in qualità di giu-
dici di ‘diritto ordinario’ dell’ordinamento giuridico dell’Unione” 
(punto 80). 
La Corte svolge poi dettagliate e significative considerazioni sulla 
portata dell’art. 267 TFUE, che è “essenziale ai fini della tutela del 
carattere comunitario del diritto istituito dai Trattati, ha lo scopo 
di garantire in qualsiasi circostanza a detto diritto il medesimo ef-
fetto in tutti gli Stati membri.” (punto 83); nonché sul principio 
della responsabilità degli Stati membri per i danni arrecati a segui-
to di violazioni del diritto dell’Unione e che tali violazioni posso-
no essere commesse da un giudice nazionale (punto 87). Al con-
trario, una pronuncia del TB in violazione del diritto dell’Unione 
non potrebbe invece essere oggetto di un giudizio o comportare 
una responsabilità patrimoniale in capo (punto 88).
La conclusione della Corte, che ci permettiamo di riportare per 
esteso considerata la sua rilevanza giuridica, è la seguente: “Di 
conseguenza, il previsto accordo, attribuendo una competenza 
esclusiva a conoscere un rilevante numero di azioni promosse da 
privati in materia di brevetto comunitario, nonché ad interpretare 
e ad applicare il diritto dell’Unione in questa materia a un giu-
dice internazionale, situato all’esterno della cornice istituziona-
le e giurisdizionale dell’Unione, priverebbe i giudici degli Stati 
membri delle loro competenze in materia di interpretazione e di 
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applicazione del diritto dell’Unione, nonché la Corte della propria 
competenza a risolvere, in via pregiudiziale, le questioni proposte 
da detti giudici e, di conseguenza, snaturerebbe le competenze at-
tribuite dai Trattati alle istituzioni dell’Unione e agli Stati membri, 
le quali sono essenziali alla salvaguardia della natura stessa del 
diritto dell’Unione.” (punto 89).
4. La concessione del “brevetto unitario” tramite cooperazione 
rafforzata può rappresentare la soluzione anche in assenza di un 
sistema unificato di soluzione delle controversie. Nel contesto 
giuridico attuale è infatti prevista la giurisdizione esclusiva dello 
Stato membro di registrazione (c.d. regolamento Bruxelles I, art. 
22, par. 4). Tuttavia, il processo di semplificazione, rafforzamen-
to e uniformizzazione degli effetti della tutela brevettuale a livel-
lo dell’Unione ne risulta quanto meno dimezzato. 
La proposta di unificazione della giurisdizione in un’istitu-
zione extra-UE sembra così deragliare sul binario morto dove 
sono parcheggiate da anni proposte di maggiore ortodossia 
(COM(2003)827 e 828 def., del 23 dicembre 2003, proposte di 

decisioni del Consiglio che attribuisce alla Corte di giustizia la 
competenza a conoscere delle controversie in materia di brevetto 
comunitario e che istituisce il Tribunale del brevetto comunita-
rio e disciplina i ricorsi in appello dinanzi al Tribunale di primo 
grado).
In conclusione, la cooperazione rafforzata rappresenta un’opzio-
ne difficilmente reversibile, che apre una nuova fase della quasi-
quarantennale ricerca di una tutela comune delle invenzioni indu-
striali. La sua assenza dalle misure di armonizzazione legislativa, 
sin qui adottate, rappresenta un ostacolo non più accettabile per 
il raggiungimento e il funzionamento del mercato interno. Infatti, 
nell’economia della conoscenza e della società dell’informazio-
ne, la proprietà industriale assume lo stesso valore delle materie 
prime per l’economia tradizionale. 
La situazione attuale del “brevetto unitario”, commentata in estre-
ma sintesi in questo contributo, continuerà ad evolvere e converrà 
approfondire in altra sede i mille passaggi omessi per coerenza 
con le finalità di Sud in Europa. 

ENNIO TRIGGIANI (a cura di)

Le nuove 

frontiere 
della 

cittadinanza 
europea

Collana di Studi Sull’integrazione europea

 3 

€ 48,00

E.
 TR

IG
GI

AN
I 

(a
 cu

ra
 di

)
Le

 n
uo

ve
 fr

on
tie

re
 de

lla
 ci

tta
di

na
nz

a e
ur

op
ea

ISBN 
978-8

8-661
1-055

-2
Cacucci Editore 

Via D. Nicolai, 39 - 70122 Bari
Tel. 080 5214220

www.cacuccieditore.it
info@cacucci.it

Presentazione del volume
Ennio Triggiani

Le nuove frontiere della cittadinanza europea

Profili Generali e Politici

Massimo Starita

Democrazia e partecipazione politica nella giurisprudenza 
della Corte di giustizia dell’Unione europea 

Giuseppe Morgese

Principio e strumenti della democrazia partecipativa 
nell’Unione europea

Angela Maria Romito

Il mediatore europeo nel Trattato di Lisbona

Valeria Di Comite

L’uguaglianza tra cittadini europei? Una nuova sfida per un 
problema annoso 

Giovanni Cellamare

I diversi regimi normativi applicabili all’ingresso e al 
soggiorno degli stranieri nell’Unione europea in base alla 
cittadinanza degli stessi

Ivan Ingravallo

La (fragile) dimensione esterna della cittadinanza europea

Egeria Nalin

Riforma della legge italiana sulla cittadinanza e diritto 
dell’Unione europea

Martina Guidi

La rilevanza della cittadinanza ai fini dell’esecuzione del 
mandato d’arresto europeo

Profili Economici e Sociali

Giandonato Caggiano

La “filigrana del mercato” nello status di cittadino europeo

Pietro Gargiulo

La cittadinanza sociale europea tra mito e realtà

Rossana Palladino

I diritti di sciopero e di contrattazione collettiva 
nell’ordinamento europeo: il “cittadino lavoratore” tra 
logiche di mercato e tutela dei diritti sociali fondamentali

Lara Appicciafuoco

Lo status sociale dei cittadini europei economicamente non 
attivi: una “cittadinanza sociale di mercato europeo”? 

Luigi Raimondi

Circolazione degli studenti universitari e principio di non 
discriminazione nella recente giurisprudenza della Corte di 
giustizia

Alfredo Rizzo

La disciplina comunitaria in materia previdenziale 
nell’interpretazione della Corte di giustizia: da strumento di 
tutela della circolazione dei lavoratori a strumento di tutela 
della circolazione dei cittadini dell’Unione

Micaela Falcone

La direttiva 2011/24 sulla mobilità dei pazienti alla luce 
della cittadinanza europea

Marco Evola

Adesione all’Unione europea della Turchia e condizione 
giuridica dei cittadini turchi nella giurisprudenza della 
Corte di giustizia

Andrea Rosenthal

La direttiva europea sui lavoratori altamente qualificati: 
elementi di cittadinanza sociale o di cittadinanza 
mercantile?

Maria Chiara Vitucci

Lo status di coppia omosessuale fra Strasburgo e 
Lussemburgo (passando per Roma)

Andrea Gratteri

La titolarità dei diritti sociali nelle Costituzioni europee: 
cittadini e stranieri



P
R

O
P

R
IE

T
À

 IN
T

E
L

L
E

T
T

U
A

L
E

approfondi












m

enti





di

6

In una comunicazione del maggio 2011, 
la Commissione europea ha tracciato 
un piano d’azione per la creazione, nei 
prossimi anni, di un “mercato unico in-
tegrato dei diritti di proprietà intellettua-
le”. Quest’ultimo è in particolare diretto 
a “[r]afforzare la creatività e l’innovazio-
ne per permettere la creazione di crescita 
economica, di posti di lavoro e prodotti e 
servizi di prima qualità in Europa”.
Vale la pena ricordare che con l’espres-
sione “diritti di proprietà intellettuale” 
si intende, con buona approssimazio-
ne, l’insieme dei diritti riconosciuti da 
un ordinamento (in genere, nazionale) 
per la tutela della proprietà intellettua-
le. Quest’ultima, in senso ampio, com-
prende sia la categoria della proprietà 
industriale (marchi, brevetti, indicazioni 
geografiche, ritrovati vegetali, disegni o 
modelli industriali e ornamentali, ecc.) 
sia quella della proprietà letteraria e ar-
tistica (diritto d’autore e diritti connessi).
Nel documento COM(2011)287 def. 
in esame, la Commissione parte dalla 
considerazione secondo cui i diritti di 
proprietà intellettuale rappresentano una 
parte importante, in termini sia quanti-
tativi sia qualitativi, del capitale delle 
imprese europee. Per questo motivo, 
l’Unione intende offrire un quadro nor-
mativo adeguato alla tutela degli investi-
menti – soprattutto delle piccole e medie 
imprese (PMI) – nel settore delle crea-
zioni intellettuali, in modo da stimolare 
l’innovazione tecnologica, rendere più 
competitive le imprese degli Stati mem-
bri e contribuire alla diffusione della co-
noscenza.
Tuttavia, il carattere intrinsecamente 
territoriale dei diritti di proprietà intel-
lettuale e, di conseguenza, l’inevitabile 
frammentazione normativa nel territo-
rio dell’Unione comportano, per autori 
e inventori, costi elevati e procedure 
spesso complesse per la creazione e il 
mantenimento dei loro diritti di privati-
va. Particolari difficoltà derivano inoltre 
dalla insufficiente protezione delle opere 
(soprattutto audiovisive) su Internet, in 
quanto le attuali disposizioni di enforce-
ment non appaiono pienamente compa-

Giuseppe Morgese

tibili con l’ambiente digitale. Tutto ciò, 
all’evidenza, si ripercuote sul costo dei 
prodotti che incorporano le creazioni in-
tellettuali e dunque, in ultima analisi, su 
utenti e consumatori.
Per questi motivi, come si diceva, la 
Commissione ha prefigurato una serie di 
iniziative da intraprendere nei prossimi 
anni. Esse, raggruppate dal punto di vi-
sta materiale oppure trasversale nonché 
analiticamente indicate in un Allegato, 
hanno a oggetto la “modernizzazione” 
del quadro normativo quale stimolo del 
potenziale di innovazione delle imprese 
europee. Ciò, peraltro, nell’ottica della 
ripresa dell’Unione europea dalla perdu-
rante crisi economica e finanziaria.
Nel settore dei brevetti, il piano d’azione 
tratta l’annoso problema della mancanza 
di una tutela brevettuale unitaria. Senza 
poter entrare nello specifico, l’attuale 
sistema dei brevetti in Europa è com-
plesso, frammentato e dieci volte più co-
stoso di quello statunitense. In proposito, 
recentemente il Parlamento europeo e il 
Consiglio hanno superato le resistenze 
di alcuni Stati autorizzando una coope-
razione rafforzata tra 25 Paesi membri 
(esclusi Italia e Spagna) e la Commis-
sione ha di conseguenza presentato una 

proposta di regolamento sull’attuazione 
della predetta tutela brevettuale unitaria. 
Ciò dovrebbe consentire risparmi di costi 
per le imprese e contribuire alla sempli-
ficazione delle procedure amministrative 
eliminando la necessità di convalidare 
questi brevetti a livello nazionale. Un 
sistema unitario come quello appena ri-
cordato dovrebbe inoltre essere correda-
to di un sistema di traduzione automatica 
delle domande di brevetto. Tale sistema 
è attualmente allo studio dell’Ufficio eu-
ropeo dei brevetti – dunque non in àm-
bito UE – al fine di “abbattere” l’elevato 
costo delle traduzioni delle domande di 
brevetto in tutte le lingue ufficiali dei Pa-
esi contraenti della Convenzione di Mo-
naco sul brevetto europeo.
Sempre nel settore brevettuale, il piano 
d’azione prefigura la creazione di un 
sistema unico di risoluzione delle con-
troversie in materia brevettuale, che ac-
compagni la predetta tutela brevettuale 
unitaria. La Commissione prevede di 
introdurre specifiche disposizioni giu-
risdizionali – compatibilmente col pa-
rere (negativo) della Corte di giustizia 
dell’Unione europea, dell’8 marzo 2011, 
sulla creazione di un tribunale competen-
te sulle controversie relative al brevetto 

Il piano d’azione per un
MERCATO UNICO DELLA 
PROPRIETÀ INTELLETTUALE
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europeo e al futuro brevetto unico –, in modo da ridurre “i co-
sti delle controversie e il tempo necessario per risolverle, au-
mentando nel contempo la certezza del diritto per gli utenti”. A 
queste iniziative dovrebbe aggiungersi la creazione di appositi 
strumenti di valorizzazione dei diritti di proprietà intellettuale 
– dunque, non solo dei brevetti – per agevolare l’accesso delle 
PMI al mercato della conoscenza. Tra questi strumenti, la Com-
missione intende presentare entro la fine del 2011 una relazione 
sulla fattibilità di una piattaforma europea per agevolare trasfe-
rimenti e negoziazioni dei diritti in esame.
Per quanto riguarda i marchi, invece, il documento della Com-
missione riconosce il “successo” dell’ormai ventennale armo-
nizzazione del marchio in Europa e del quindicennale marchio 
comunitario. Tuttavia, a fronte delle richieste di maggiore 
celerità, qualità e accessibilità dei sistemi di registrazione, il 
piano d’azione impegna la Commissione a presentare entro la 
fine del 2011 proposte di modifica sia del regolamento (CE) 
n. 207/2009 del Consiglio, del 26 febbraio 2009, sul marchio 
“comunitario” (GUUE L 78 del 24 marzo 2009) sia della diret-
tiva 2008/95/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 22 
ottobre 2008, sul riavvicinamento delle legislazioni nazionali 
in materia di marchi d’impresa (GUUE L 299 dell’8 novembre 
2008). Dette modifiche dovrebbero avere l’obiettivo di sempli-
ficare e accelerare le procedure di registrazione; di aumentare la 
certezza del diritto; di chiarire la portata dei diritti del marchio; 
di migliorare la cooperazione tra l’Ufficio per l’armonizzazione 
nel mercato interno (UAMI), con sede ad Alicante, e i diversi 
uffici marchi nazionali; di allineare maggiormente la direttiva 
al regolamento con specifico riferimento alle ragioni giuridiche 
per il rifiuto della registrazione dei marchi a livello europeo, 
nonché per il rifiuto e la coesistenza tra marchi e indicazioni 
geografiche. 
Con riferimento al diritto d’autore, il piano d’azione della Com-
missione tocca numerosi aspetti. Questi ultimi sono accomu-
nati dalla necessità di gestire il “fenomeno Internet”, un luogo 
virtuale senza confini regolato – nel settore in esame – da un 
mosaico di normative nazionali. Di qui la necessità di creare 
un quadro normativo unico per il “diritto d’autore online”. Ciò 
dovrebbe, da un lato, consentire agli utenti di acquistare opere o 
servizi in via elettronica in uno Stato membro diverso dal loro; 
dall’altro, agevolare la concessione in licenza e la diffusione 
delle opere digitali a vantaggio di creatori, editori e produttori. 
Le iniziative da prendersi entro il 2012 riguardano anzitutto la 
governance e la gestione europea dei diritti d’autore, al fine di 
rendere effettiva la concessione transnazionale di licenze onli-
ne. Allo studio della Commissione vi sono diverse ipotesi: la 
creazione di un organismo UE per la gestione collettiva dei di-
ritti d’autore; la previsione di appositi “broker di diritti”; l’in-
troduzione di un codice europeo del diritto d’autore; e infine 
la creazione di un titolo di diritto d’autore “unitario” in tutto il 
territorio dell’Unione europea. Altre iniziative, sulle quali non 
è possibile diffondersi in questa sede, riguardano la gestione 
delle banche dati (con riferimento alla creazione di banche dati 
online interoperabili ai fini di una migliore gestione delle licen-
ze collettive); il problema dei contenuti resi disponibili online 
dagli utenti sui social network e i social media e il loro possi-
bile conflitto con i diritti d’autore dei titolari di tali contenuti; 
la questione dei prelievi sulle copie private di prodotti coperti 

dal diritto d’autore; le problematiche connesse all’accesso al 
patrimonio culturale europeo (in particolare per quanto attie-
ne alla previsione di licenze che consentano alle istituzioni ac-
cademiche, alle imprese, ai ricercatori e ai privati di utilizzare 
legalmente materiali protetti dal diritto d’autore compensando 
gli autori, gli editori ed altri creatori per l’uso delle loro opere) 
e alla promozione della pluralità dei media (compresa la tutela 
online dei diritti d’autore dei giornalisti); e, infine, alcune que-
stioni connesse ai diritti degli artisti interpreti ed esecutori, alla 
distribuzione online delle opere audiovisive e all’estensione del 
diritto d’autore sulle successive vendite dell’originale.
Il piano d’azione della Commissione prende in esame anche 
altre problematiche, di carattere trasversale. Anzitutto, la que-
stione della protezione complementare delle attività immateria-
li avverso alcune pratiche concorrenziali al limite della legge, 
che spesso si trovano al confine tra la protezione della proprietà 
industriale e altri settori del diritto. A tal proposito, la Commis-
sione ha già avviato alcuni studi per determinare l’incidenza 
economica della frammentazione del quadro giuridico a secon-
da dello Stato membro considerato in modo da migliorare la 
protezione dei segreti commerciali (quali ad es. una determinata 
tecnologia, una strategia economica o di commercializzazione, 
una compilazione di dati o anche una ricetta); di lottare contro 
altre pratiche come le copie pirata (concepite in modo da somi-
gliare a prodotti esistenti di marchi conosciuti, mantenendo al 
tempo stesso alcune differenze per evitare di essere considerate 
contraffazioni); e di fornire una disciplina adeguata alle indica-
zioni geografiche non agricole e non alimentari.
In secondo luogo, il documento in esame ribadisce la volon-
tà dell’Unione europea di rafforzare la lotta contro la (vera e 
propria) contraffazione e la pirateria. Le iniziative sinora intra-
prese consistono nella direttiva 2004/48 sul rispetto dei diritti 
di proprietà intellettuale, nel regolamento 1383/2003 c.d. “do-
ganale” e nella creazione, nel 2009, dell’Osservatorio europeo 
sulla contraffazione e la pirateria. Il piano d’azione manifesta 
l’intenzione di procedere a una maggiore sensibilizzazione 
dell’opinione pubblica al fenomeno in esame; all’attribuzione 
di nuove funzioni all’Osservatorio appena ricordato (con con-
testuale assorbimento di quest’ultimo da parte dell’UAMI); e al 
riesame della direttiva 2004/48 entro la prima metà del 2012.
In terzo e ultimo luogo, il piano d’azione prende in conside-
razione la dimensione internazionale dei diritti di proprietà 
intellettuale. Già una risoluzione del Parlamento europeo del 
2010 aveva evidenziato come la sfida principale del mercato 
unico europeo sia proprio la lotta contro le violazioni dei dirit-
ti di proprietà intellettuale alle frontiere esterne dell’Unione e 
nei Paesi terzi. La Commissione intende muoversi su tre piani. 
Da un lato, vuole rafforzare il quadro delle iniziative multila-
terali, compreso il coordinamento con le pertinenti organiz-
zazioni internazionali (quali l’OMPI, l’OMC e l’UPOV) e la 
ratifica dell’Accordo commerciale anticontraffazione del 2010. 
Dall’altro, mira a concludere negoziati bilaterali e forme di coo-
perazione con i Paesi terzi sulla protezione della proprietà intel-
lettuale (soprattutto nel quadro degli accordi di libero scambio). 
Dall’altro ancora, intende migliorare la protezione alle frontiere 
doganali dell’Unione, anche mediante la realizzazione di una 
banca dati centrale (denominata COPIS) che conserverà tutte le 
domande di intervento doganale presentate dalle imprese.

Il Presidente Barroso definisce le priorità per l’autunno
A seguito della riunione allargata della Commissione europea svoltasi il 30 agosto scorso, il Presidente Barroso ha il-
lustrato i più urgenti compiti che la Commissione dovrà affrontare nei prossimi mesi. Priorità verrà data, in particolare, 
all’adozione di un nuovo piano per la Grecia (che dovrebbe comprendere anche il coinvolgimento del settore privato), al 
completamento del processo di ricapitalizzazione delle banche europee ed al sostegno alla nascita di un nuovo Stato libi-
co basato sulla giustizia sociale, sull’inclusione e sull’integrità territoriale. In merito a quest’ultimo aspetto, Barroso ha 
dichiarato che la Commissione europea sta svolgendo un ruolo primario nel sostegno al popolo libico, il cui stupefacente 
coraggio ha reso possibili gli sviluppi in corso. 
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*Ricercatore di diritto 
dell’Unione europea, Università di PalermoLuigi Raimondi*

GIOCHI DI CASINÒ SU 
INTERNET
tra limiti statali e mercato interno

Con sentenza del 15 settembre 2011 
(causa C-347/09, Dickinger e Ömer, 
non ancora pubblicata in Raccolta) la 
Corte di giustizia dell’Unione europea 
si è pronunciata sulla compatibilità con 
la libera prestazione dei servizi del mo-
nopolio di gestione dei giochi di casinò 
su internet vigente in Austria.
Il tema affrontato nella sentenza in com-
mento è, in buona sostanza, quello del 
bilanciamento tra la libera circolazione 
dei servizi erogati dalle società che or-
ganizzano giochi e scommesse on-line 
nel territorio dell’Unione e l’interes-
se pubblico degli Stati ad esercitare il 
controllo del gioco d’azzardo al fine di 
prevenire le frodi ed i fenomeni di di-
pendenza dal gioco. 
Il reperimento di un punto di equili-
brio tra le esigenze ora prospettate è 
tuttavia assai problematico come è 
suffragato dalla vasta congerie di sen-
tenze emanate dalla Corte sul tema. è 
sufficiente rilevare in proposito che, 
soltanto nell’arco degli ultimi due anni, 
la Corte ha pronunciato dieci sentenze 
in materia di gioco d’azzardo (cfr., oltre 
alla sentenza in commento, le sentenze 
dell’8 settembre 2009, causa C-42/07, 
Liga Portuguesa de Futebol Profissio-
nal e Bwin International, in Raccol-
ta, p. I-7633; nonché 3 giugno 2010, 
causa C-258/08, Ladbrokes Betting & 
Gaming e Ladbrokes International; 3 
giugno 2010, causa C-203/08, Sporting 
Exchange; 8 luglio 2010, cause riunite 
C-447/08 e C-448/08, Sjöberg e Ger-
din; 8 settembre 2010, causa C-46/08, 
Carmen Media; 8 settembre 2010, 
cause riunite C-316/07, da C-358/07 a 
C-360/07, C-409/07 e C-410/07, Stoß e 
a.; 8 settembre 2010, causa C-409/06, 
Winner Wetten; 9 settembre 2010, causa 
C-64/08, Engelmann; 30 giugno 2011, 
causa C-212/08, Zeturf, non ancora 
pubblicate in Raccolta).
La sentenza in esame origina da un pro-
cedimento penale austriaco intentato nei 
confronti dei signori Dickinger e Ömer, 
amministratori di una società di diritto 
maltese che proponeva giochi d’azzardo 
on-line, violando il regime di monopo-

lio di gestione vigente in Austria. In par-
ticolare, l’ordinamento austriaco preve-
de che i giochi di casinò on line siano 
gestiti da un concessionario, cui è con-
ferito un diritto in via esclusiva per una 
durata massima di quindici anni. Il con-
cessionario è tenuto ad avere la propria 
sede sociale nel territorio austriaco ed è 
assoggettato alla vigilanza del Ministro 
federale delle finanze, dotato al riguar-
do di ampi poteri. L’organizzazione di 
giochi d’azzardo da parte di soggetti 
non titolari di una concessione è perse-
guibile penalmente. Il giudice, chiama-
to a decidere il procedimento penale nei 
confronti dei signori Dickinger e Ömer, 
dubitando della compatibilità del regi-
me austriaco con il diritto dell’Unione, 
sollevava rinvio pregiudiziale.
è invero del tutto pacifico che una disci-
plina come quella austriaca dia luogo ad 
una restrizione alla libertà di circolazio-
ne dei servizi. Il centro di gravità della 
sentenza è dunque ravvisabile nel vaglio 
delle giustificazioni dei limiti contro-
versi alla luce dei motivi imperativi di 
interesse generale invocati dall’Austria.
Il governo austriaco, in particolare, nel-
le osservazioni presentate alla Corte, 
affermava che il regime di monopolio 
in oggetto fosse volto a conseguire da 
un lato la protezione dei consumatori 
dei giochi d’azzardo contro le frodi e, 
dall’altro lato, la prevenzione dell’inci-
tamento a spese eccessive legate al gio-
co. Dal canto loro, gli imputati nel giu-
dizio a quo eccepivano che l’obiettivo 
principale del legislatore austriaco fosse 
piuttosto quello di aumentare le entrate 
fiscali generate dai giochi d’azzardo. A 
suffragio della loro tesi rilevavano che 
il sistema controverso ha consentito 
un accrescimento continuo delle spese 
pubblicitarie ed un’espansione costante 
dell’offerta di giochi d’azzardo. 
La Corte di giustizia, dopo aver ram-
mentato che l’incremento delle entrate 
erariali non può consentire una restri-
zione della libera prestazione dei ser-
vizi, si sofferma sulla coerenza delle 
esigenze imperative invocate con il per-
seguimento di una politica commerciale 

espansionistica da parte del monopoli-
sta.
In effetti, come rilevato nel precedente 
giurisprudenziale Gambelli (sentenza 
della Corte di giustizia del 6 novembre 
2003, causa C-243/01, Gambelli e a., 
in Raccolta, p. I-13031), l’incoraggia-
mento a partecipare a giochi d’azzardo 
attraverso campagne pubblicitarie non 
appare coerente con l’obiettivo di pre-
venire l’incitamento a spese eccessive. 
Tuttavia, a giudizio della Corte, una 
politica di “espansione controllata” può 
essere conforme all’esigenza imperati-
va di proteggere i consumatori dalle fro-
di perché contribuisce ad incanalare le 
attività di gioco d’azzardo in un circuito 
controllato. A tal fine gli operatori auto-
rizzati devono costituire un’alternativa 
attraente rispetto alle attività non rego-
lamentate. Ciò può comportare l’am-
pliamento dell’offerta di giochi nonché 
il ricorso a campagne pubblicitarie.
La Corte di giustizia, inoltre, ritiene che 
le politiche commerciali in questione 
non siano di per sé incompatibili con 
l’obiettivo di prevenire l’incitamento a 
spese eccessive. Pertanto, precisando la 
giurisprudenza precedente in materia, 
opera una distinzione tra le strategie di 
un beneficiario di un monopolio volte 
ad informare i consumatori in merito 
all’esistenza di circuiti di gioco control-
lati e quelle dirette ad incoraggiare “ad 
una partecipazione attiva a tali giochi 
fornendo stimoli a tal fine” (punto 69). 
Ciò posto, la Corte rimette al giudice 
del rinvio la valutazione circa la com-
patibilità delle politiche commerciali in 
oggetto con i criteri ora esposti. 
A nostro avviso la distinzione prospet-
tata dalla Corte tra strategie pubblicita-
rie volte ad “informare” e strategie volte 
ad “incoraggiare” appare assai proble-
matica. I due profili sembrano, infatti, 
difficilmente scindibili. L’orientamento 
ora compendiato sembra avvalorare l’o-
pinione, espressa in dottrina, secondo la 
quale, stanti le implicazioni di ordine 
morale e culturale del gioco d’azzar-
do, la Corte tenda a lasciare un ampio 
margine discrezionale in capo agli Stati, 



L
IB

E
R

A
 P

R
E

S
T
A

Z
IO

N
E

 S
E

R
V

IZ
I

approfondi












m

enti





9

attraverso un rilassamento dei criteri impiegati nella valuta-
zione dei limiti nazionali alla libertà di circolazione (cfr. S. 
Van den Bogaert, A. Cuyvers, “Money for Nothing”: The 
Case Law of the EU Court of Justice on the Regulation of 
Gambling, in Common Market Law Review, 2011, p. 1208).
D’altra parte, la stessa Corte in più occasioni ha sottolinea-
to che “le particolarità di ordine morale, religioso o culturale 
(…) che accompagnano il gioco d’azzardo possono essere tali 
da giustificare l’esistenza, in capo alle autorità nazionali, di un 
potere discrezionale sufficiente per determinare, in base alla 
propria scala di valori, le prescrizioni necessarie ai fini della 
tutela del consumatore e dell’ordine sociale” (cfr. sentenze 
Dickinger e Ömer, cit., punto 45; Stoß e a., cit. punto 76; 
Liga Portuguesa de Futebol Profissional e Bwin Internatio-
nal, cit., punto 59).
Tale impressione appare altresì suffragata dalle considerazio-
ni svolte dalla Corte in relazione ai controlli svolti nel Paese 

di stabilimento del prestatore dei servizi. Gli imputati, soste-
nuti dal governo di Malta, affermavano, infatti, che le esigen-
ze invocate dall’Austria fossero già sufficientemente prese in 
considerazione nell’ordinamento maltese, nel quale vige un 
sistema di controllo e sorveglianza dei giochi d’azzardo su 
internet, ispirato ai medesimi obiettivi invocati dall’Austria.
La Corte, tuttavia, nella sua giurisprudenza relativa al gio-
co d’azzardo, non applica il consolidato criterio in base alla 
quale non è conforme al Trattato assoggettare il prestatore di 
servizi a restrizioni volte a salvaguardare interessi generali 
quando tali interessi sono già tutelati nello Stato membro in 
cui è stabilito. Pertanto, nella sentenza in commento, i giudi-
ci di Lussemburgo affermano che la giurisprudenza sul mu-
tuo riconoscimento, invocata dai signori Dickinger e Ömer, 
allo stato attuale di evoluzione del diritto dell’Unione, “non 
è applicabile in un settore come quello dei giochi d’azzar-
do, che non è armonizzato a livello dell’Unione e nel quale 
gli Stati membri godono di un ampio margine discrezionale 
riguardo agli obiettivi che essi intendono perseguire ed al 
livello di tutela da essi ricercato” (punto 99).
Il controllo effettuato dalla Corte si fa più stringente in rela-
zione a misure nazionali che danno luogo a discriminazioni 
fondate sulla nazionalità. È il caso della disposizione austria-

ca in base alla quale la società che detiene il monopolio di 
gestione dei giochi d’azzardo on line deve avere la propria 
sede sociale in Austria. Ciò, come è evidente, preclude in 
radice ad una società di un altro Paese membro di aggiudicar-
si la concessione. Tuttavia, a giudizio del governo austriaco 
una simile condizione sarebbe necessaria per consentire un 
controllo efficace dei giochi on line.
A tale proposito la Corte afferma che le restrizioni discri-
minatorie possono essere giustificate soltanto in virtù delle 
deroghe espressamente contemplate dall’art. 46 TCE (oggi 
art. 52 TFUE), ossia la tutela dell’ordine pubblico, della pub-
blica sicurezza o della sanità pubblica. Ma, come è noto, le 
deroghe ai principi fondamentali del Trattato devono essere 
interpretate in modo restrittivo. Pertanto il giudice del rinvio 
dovrà verificare se sussiste una minaccia effettiva e suffi-
cientemente grave ad un interesse fondamentale della collet-
tività. Inoltre dovrà accertare che la restrizione in questione 

soddisfi i criteri di necessità e 
proporzionalità previsti dalla 
giurisprudenza della Corte.
Si tratta evidentemente di un 
test più severo rispetto a quel-
lo, sopra descritto, applicato 
alle misure restrittive non di-
scriminatorie fondate su esi-
genze imperative di interesse 
generale. Ma la circostanza 
che la Corte non si pronuncia 
direttamente sul punto, rimet-
tendo la decisione al giudice 
del rinvio, sembra testimoniare 
una certa ritrosia ad interferire 
in modo diretto nel margine di-
screzionale riservato agli Stati 
in materia di gioco d’azzardo.
L’unico requisito, imposto dal-
la legislazione austriaca, che 
la Corte giudica incompatibile 
con il diritto dell’Unione, sen-
za rimettere la decisione al giu-
dice del rinvio, è quello – inve-
ro difficilmente giustificabile – 
che preclude al concessionario 
la possibilità di creare filiali al 
di fuori del territorio austriaco. 
Il giudizio della Corte sul pun-
to appare tuttavia scontato, at-

teso che in difesa della misura restrittiva controversa non era 
stata invocata, dal governo austriaco, alcuna esigenza impe-
rativa ma soltanto “l’idea secondo cui spetta a ciascuno Stato 
membro disciplinare la gestione dei giochi d’azzardo nel suo 
territorio” (punto 86). 
La Corte non respinge in radice una simile visione delle com-
petenze statali in materia di gioco d’azzardo ma si limita a 
rilevare che la libertà di ciascuno Stato membro di discipli-
nare la gestione dei giochi d’azzardo nel proprio territorio 
“non costituisce, di per sé stessa, un legittimo obiettivo di 
interesse generale atto a giustificare una restrizione delle li-
bertà fondamentali garantite nel Trattato” (punto 87). 
La sentenza Dickinger e Ömer sembra dunque porsi in con-
tinuità con i precedenti giurisprudenziali in tema di giochi e 
scommesse, improntati ad un notevole self restraint da parte 
dei giudici di Lussemburgo. Il rilassamento degli standard 
normalmente applicati alle restrizioni in altri settori è tale 
da indurre a ritenere che, in virtù delle implicazioni morali 
e sociali del gioco d’azzardo, la giurisprudenza della Corte 
sul tema scorra su un binario diverso rispetto a quella con-
cernente altre attività economiche, in relazione alle quali 
l’approccio dei giudici di Lussemburgo sembra assai meno 
elastico.
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Come è noto nell’ordinamento dell’U-
nione europea ai privati, intesi generi-
camente quali persone fisiche o giuri-
diche, è attribuito un ruolo di grande 
centralità, non limitandosi il fenomeno 
della integrazione c.d. comunitaria a di-
segnare i rapporti tra Stati membri. Gli 
individui, infatti, ben possono essere 
destinatari immediati dell’ordinamento 
europeo e per questo vedersi attribuire 
dei diritti soggettivi, nuovi ed ulteriori 
rispetto a quelli designati dagli ordina-
menti domestici. 
Tuttavia, accadeva in passato e accade 
spesso ancor oggi, che le situazioni giu-
ridiche di matrice europea possano es-
sere mortificate dalla inerzia del legisla-
tore nazionale ovvero dalla non corretta 
esecuzione delle norme sovranazionali 
nei provvedimenti interni. Di qui la ne-
cessità di fornire ai singoli un corredo 
di azioni delle quali giovarsi in caso di 
violazione delle situazioni giuridiche 
soggettive riconosciute a loro favore 
dalla Comunità, oggi Unione europea.
Muovendo da queste premesse la Corte 
di giustizia ha ripetutamente valutato il 
modo nel quale gli Stati membri garan-
tiscono il rispetto del diritto dell’Unione 
e, nel tentativo di operare un bilancia-
mento tra il principio dell’autonomia 
processuale degli Stati membri e quello 
della supremazia dell’ordinamento giu-
ridico dell’Unione, i giudici di Lussem-
burgo hanno sempre ribadito che spetta 
all’ordinamento giuridico di ciascuno 
Stato membro consentire agli interessa-
ti di far valere le pretese di origine c.d. 
comunitaria; i requisiti stabiliti dalla le-
gislazione nazionale non possono, tutta-
via, essere meno favorevoli di quelli che 
riguardano reclami analoghi di natura 
interna né possono essere congegnati in 
modo da rendere praticamente impossi-
bile o eccessivamente difficile la soddi-
sfazione della pretesa. 
All’interno dello scenario così desi-
gnato, e cioè delle effettive garanzie 
delle posizioni giuridiche soggettive, 
la misura del termine di prescrizione 
dei diritti soggettivi di matrice europea 
rappresenta un dato di importanza non 

trascurabile giacché i problemi giuridici 
sottesi non sono solo quelli legati alla 
ricerca della misura adeguata del ter-
mine da rispettare nel singolo caso, ma 
sono anche quelli della loro sostanziale 
decorrenza.
Seppur non riferendosi espressamente 
all’istituto della prescrizione, ma alla 
più ampia fattispecie dell’imposizione 
di termini di ricorso nell’ordinamento 
nazionale, la Corte di giustizia ha af-
frontato il tema per la prima volta nel 
caso Emmott (sentenza del 25 luglio 
1991, causa C- 208/90): la ricorrente, 
irlandese, invocando una direttiva in 
materia di parità di trattamento tra la-
voratori e lavoratrici ed una precedente 
pronuncia della Corte di giustizia resa 
a titolo pregiudiziale, si era rivolta alle 
competenti autorità interne per ottene-
re retroattivamente alcune prestazioni 
sociali da cui era stata esclusa in viola-
zione di una direttiva non correttamente 
trasposta. Non avendo ricevuto una ri-

sposta soddisfacente, la signora Emmott 
aveva avviato un’azione per il recupero 
delle somme dovute, azione che, tutta-
via, veniva iniziata dopo la scadenza del 
termine di decadenza previsto per questi 
casi dal diritto irlandese. 
La High Court irlandese interrogava la 
Corte di Lussemburgo per conoscere se 
lo Stato membro che non avesse traspo-
sto correttamente la direttiva relativa 
alla graduale attuazione del principio di 
parità di trattamento tra gli uomini e le 
donne in materia di sicurezza sociale, 
potesse opporsi, per intervenuta prescri-
zione della azione, a che un singolo av-
vii un procedimento al fine del recupero 
dei diritti che ad esso derivano dalle di-
sposizioni di tale direttiva che sono suf-
ficientemente precise ed incondizionate 
per poter essere fatte valere dinanzi al 
giudice nazionale.
I giudici di Lussemburgo in quella fatti-
specie, non senza una qualche contrad-
dizione, hanno statuito che i termini per 

Angela Maria Romito

La decorrenza del
TERMINE DI PRESCRIZIONE tra 
Corte di giustizia e Corte di cassazione
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la decorrenza o prescrizione di un diritto scaturente da un atto 
di diritto derivato non direttamente applicabile non decorrono 
finché una direttiva non è correttamente attuata nel diritto na-
zionale, perché fino a quel momento i singoli non sono posti 
in grado di avere piena conoscenza dei loro diritti. Tale situa-
zione di incertezza è rimossa solo con la corretta trasposizione 
della direttiva e dunque fino a quel momento lo Stato membro 
inadempiente non può eccepire la tardività di un’azione giu-
diziaria avviata nei suoi confronti da un singolo al fine della 
tutela dei diritti riconosciuti dalle disposizioni della direttiva. 
In altri termini, il dies a quo per il compimento dell’esercizio 
della tutela, secondo i giudici dell’Unione, decorre dal mo-
mento della corretta e completa attuazione della direttiva, con 
la ulteriore specificazione che il principio sopra enunciato si 
applica anche se si tratti di diritti nascenti da disposizioni del-
la direttiva sufficientemente precise ed incondizionate, tanto 
cioè da poter essere direttamente azionati di fronte ad un giu-
dice.
Nel corso degli anni, tuttavia, la posizione garantista espressa 
nel caso Emmott – e richiamata successivamente nel caso San-
tex (sentenza del 27 febbraio 2003, causa C-327/00) – è stata 
progressivamente ridimensionata, soprattutto con riferimento 
a vicende che riguardavano pretese di carattere restitutorio di 
vantaggi conseguiti indebitamente dallo Stato nazionale (in 
quanto l’ordinamento nazionale non si era conformato a di-
rettive che imponevano l’esclusione di divieti). Nelle succes-
sive pronunce (ex multis, sentenza del 27 ottobre 1993, causa 
C-338/91, Steenhorst – Neerings; del 6 dicembre 1994, causa 
C‑410/92, Johnson; del 2 dicembre 1997, causa C‑188/95, 
Fantask e a.) la stessa Corte di giustizia si è affrettata a pre-
cisare che il principio coniato nel 1991 era stato condizionato 
dalle circostanze del tutto particolari del caso di specie, e cioè, 
dalla brevità del termine di decadenza previsto dalla normati-
va irlandese per l’esperimento dell’azione giudiziaria e dalla 
difficoltà per la ricorrente di essere edotta su di una direttiva 
per la quale, all’epoca, non esisteva un obbligo di pubblica-
zione.
La giurisprudenza dell’Unione ha avuto via via modo di affi-
nare i termini del dibattito e, nell’elaborazione di un indirizzo 
più restrittivo, ha ammesso che lo Stato membro inadempien-
te può opporre la decadenza ad un’azione giudiziaria anche 
qualora, alla data di proposizione della domanda, esso non 
abbia ancora correttamente trasposto la direttiva attributiva di 
diritti soggettivi, a condizione che la decadenza non compor-
ti per il ricorrente la privazione totale della possibilità di far 
valere il suo diritto in forza di una direttiva. In altre parole, il 
diritto dell’Unione osta a che un’autorità nazionale eccepisca 
la scadenza di un termine di prescrizione ragionevole soltanto 
se il comportamento delle autorità nazionali, in combinazione 
con l’esistenza di un termine di decadenza, abbia come con-
seguenza di privare totalmente un soggetto della possibilità di 
far valere i suoi diritti dinanzi ai giudici interni. 
Il tema è tornato di recente alla ribalta per via di due sen-
tenze rispettivamente della Corte di cassazione e della Corte 
di giustizia, entrambe vertenti sulla questione dei termini di 
prescrizione dell’azione di risarcimento danni intentata dai 
medici specializzandi nei confronti della Repubblica italiana 
per il mancato recepimento della direttiva 82/76/CEE (diret-
tiva del Consiglio del 26 gennaio 1982 che modifica la di-
rettiva 75/362/CEE concernente il reciproco riconoscimento 
dei diplomi, certificati ed altri titoli di medico e comportante 
misure destinate ad agevolare l’esercizio effettivo del diritto 
di stabilimento e di libera prestazione dei servizi e la direttiva 
75/363/CEE concernente il coordinamento delle disposizioni 
legislative, regolamentari ed amministrative per le attività di 
medico, in GUCE L 43 del 15 febbraio 1982). 
La direttiva in questione, recepita con ritardo dall’Italia, pre-
vedeva che il periodo di specializzazione dei medici, a tempo 
pieno e a tempo parziale, dovesse essere oggetto di “remune-
razione adeguata” in tutti gli Stati membri. Tale diritto sareb-

be dovuto essere recepito per tramite di norma interna entro il 
1983 (termine per la trasposizione della direttiva), ma di fatto 
è stato pienamente riconosciuto in Italia solo con legge n. 370 
del 1999 (art. 11). Prima di tale legge, invero, nel 1991 lo Sta-
to italiano aveva emanato un decreto legislativo di attuazione 
della direttiva 82/76, nel quale si riconosceva l’adeguata re-
munerazione per gli specializzandi solo a decorrere da quella 
data, senza che cioè spiegasse effetti retroattivi a favore degli 
iscritti alle scuole di specializzazione per gli anni accademici 
antecedenti. Di conseguenza la mancata corretta trasposizione 
della direttiva europea nel diritto interno ha generato un in-
gente contenzioso tra i medici ammessi alle scuole di specia-
lizzazione nel corso degli anni accademici dal 1983 al 1991 e 
lo Stato italiano nonchè talune università italiane.
La Terza Sezione Civile della Corte di cassazione, con sen-
tenza n. 10813/2011, pubblicata il 17 maggio 2011, è inter-
venuta nuovamente (sul medesimo tema si era espressa già 
Cass. 9147/2009 del 17 aprile 2009) in merito all’obbligo ri-
sarcitorio gravante sullo Stato italiano a causa del mancato 
recepimento di una direttiva comunitaria e sul dies a quo della 
prescrizione, con riferimento, nel caso di specie, alla questio-
ne dei medici che hanno frequentato le scuole di specializza-
zione negli anni accademici tra il 1982-1983 ed il 1990-1991.
Confermando il proprio precedente in materia, la Suprema 
Corte con ampio, articolato e puntuale provvedimento ha 
sancito che il diritto al risarcimento del danno derivante dalla 
mancata attuazione nel termine prescritto di direttiva comu-
nitaria (nella specie, relativa all’obbligo di retribuire la for-
mazione del medico specializzando) è sottoposto alla prescri-
zione ordinaria decennale perché relativo all’adempimento 
di un’obbligazione ex lege dello Stato di natura indennitaria, 
come tale riconducibile all’area della responsabilità contrat-
tuale.
Completando la pronuncia del 2009, la quale non aveva chia-
rito in modo esauriente il giorno dal quale iniziare a far decor-
rere i termini di prescrizione, la Cassazione ha limpidamente 
statuito da quando decorre il dies a quo, sia nei casi di mancato 
recepimento della norma di diritto derivato dell’Unione, sia in 
caso di successivo adempimento parziale da parte dello Stato.
Nella prima ipotesi, e quindi nel caso di mancato recepimento 
di una direttiva comunitaria sufficientemente specifica nell’at-
tribuire diritti ai singoli, ma non self-executing, la prescrizio-
ne decennale della azione risarcitoria non corre, perché finché 
la stessa non viene correttamente trasposta nell’ordinamento 
nazionale, essa può non risultare di piena conoscenza da par-
te dei singoli; di conseguenza, la condotta di inadempimento 
statuale cagiona l’obbligo risarcitorio di die in die. 
Diversamente, il termine di prescrizione decennale inizia a 
decorrere dal giorno in cui è entrata in vigore la normativa ita-
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liana di recepimento, distinguendosi ulteriormente per il caso 
di successivo adempimento parziale.
Qualora intervenga un atto legislativo di adempimento parzia-
le della direttiva sotto il profilo oggettivo verso tutti i soggetti 
da essa contemplati, il computo dei termini della prescrizione 
decennale dell’azione di risarcimento danni di tali soggetti, 
per la parte di direttiva non adempiuta, avviene dall’entrata in 
vigore di detto atto; poiché per gli specializzandi in medicina 
italiani, il riconoscimento pieno della retribuzione della for-
mazione è giunto solo nel 1999, il diritto di avviare l’azione di 
risarcimento si è estinto nel 2009.
Se l’adempimento è stato parziale sotto il profilo soggettivo 
perché, per esempio, ha disposto solo per il futuro, o ha riguar-
dato solo alcuni soggetti accomunati esclusivamente dal mero 
dato temporale dell’accadimento delle situazioni di fatto giu-
stificative dell’acquisto del diritto o dei diritti per il caso che la 
direttiva fosse stata attuata tempestivamente, la prescrizione 
decennale inizia a decorrere solo per gli interessati, mentre 
per i soggetti esclusi dall’ambito soggettivo di applicazione i 
termini della prescrizione non iniziano a decorrere.
Infine, qualora l’atto di adempimento parziale sul piano sog-
gettivo concerna, invece, alcuni dei soggetti riguardo ai quali 
si erano verificate situazioni di fatto giustificative dell’acqui-
sto del diritto o dei diritti per il caso che la direttiva fosse stata 
attuata tempestivamente, scelti, però, sulla base di circostanze 
fattuali diverse dal mero dato temporale che li accomuna, la 
condotta di inadempimento per i soggetti esclusi non può più 
dirsi cagionare in modo permanente la situazione dannosa nei 
loro confronti, con la conseguenza che riguardo ad essi inizia 
il corso della prescrizione decennale del diritto al risarcimento.
Ventiquattro ore dopo, la medesima questione è stata affron-
tata, ma risolta diversamente, dalla Corte di giustizia, con 
sentenza resa il 19 maggio 2011 nella causa C-452/09 (caso 
Tonina Enza Iaia, Andrea Moggio, Ugo Vassalle c. Ministe-
ro dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca, Ministero 
dell’Economia e delle Finanze, Università degli studi di Pisa).
La decisione della Corte di Lussemburgo, resa nell’ambito di 
un procedimento per rinvio pregiudiziale ex art. 267 TFUE sol-
levato dalla Corte d’appello di Firenze, ha definito in modo più 
rigoroso il computo del termine di prescrizione: chiamata ad 
accertare se fosse compatibile con il diritto dell’Unione e con 
l’obbligo per lo Stato di garantire la sua effettiva applicazione, 
la possibilità per lo Stato italiano di eccepire la prescrizione 
ordinaria per la fase antecedente la prima legge attuativa ita-
liana o se ogni eccezione di prescrizione fosse preclusa fino 
alla corretta trasposizione della direttiva, essa ha sancito che il 
diritto dell’Unione non osta a che uno Stato membro eccepisca 
la scadenza di un termine di prescrizione a fronte di un’azione 
giurisdizionale proposta da un singolo per ottenere la tutela dei 
diritti conferiti da una direttiva, anche qualora tale Stato non 
l’abbia correttamente trasposta, a condizione che, con il suo 
comportamento, esso non sia stato all’origine della tardività 
del ricorso, privando il ricorrente della possibilità di far valere 
tempestivamente innanzi ai giudici nazionali i diritti che gli 
spettano in forza della direttiva.
In altre parole, lo Stato che non abbia correttamente trasposto 

la direttiva nel momento in cui i titolari del diritto propongono 
il ricorso, può validamente opporre ad essi il decorso del ter-
mine di prescrizione delle azioni di risarcimento, a condizione 
che con il suo comportamento non sia stato all’origine della 
tardività del ricorso. L’accertamento da parte della Corte della 
violazione del diritto dell’Unione è ininfluente sul dies a quo 
del termine di prescrizione, allorché detta violazione è fuori 
dubbio.
Il nostro discorso non sarebbe completo se non si desse conto 
dell’ultima recente pronuncia del 9 settembre 2011, resa nei 
procedimenti riuniti C‑89 e 96/10, Q–Beef NV c. Stato belga, 
e Frans Bosschaert c. Stato belga, Vleesgroothandel Georges 
Goossens en Zonen NV, Slachthuizen Goossens NV, in cui la 
Corte europea si è espressa nuovamente sul tema della prescri-
zione con riferimento alla ripetizione dell’indebito. Si tratta di 
due ricorsi proposti contro lo Stato belga per ottenere il rim-
borso dei contributi prelevati al fine di alimentare il Fondo per 
la sanità e la produzione degli animali.
Chiamata in via pregiudiziale a verificare la conformità di un 
termine di prescrizione speciale di cinque anni previsto dal di-
ritto interno belga, con i principi europei di equivalenza e di 
effettività, nonché sulla determinazione del momento iniziale 
di tale termine, la Corte ha rilevato - in circostanze come quelle 
della causa principale –, la compatibilità del diritto dell’Unio-
ne con il suindicato termine di prescrizione quinquennale per 
i crediti nei confronti dello Stato, alle azioni di recupero di 
tributi che sono stati corrisposti in violazione di tale diritto in 
forza di un “sistema misto di aiuti e tributi”. 
Con specifico riferimento al computo del dies a quo, essa ha 
statuito che la constatazione da parte della Corte, in una senten-
za pronunciata a seguito di un rinvio pregiudiziale, dell’incom-
patibilità del carattere retroattivo della normativa nazionale in 
questione con il diritto dell’Unione non incide sul momento 
di inizio del termine di prescrizione previsto dall’ordinamento 
giuridico interno per i crediti nei confronti dello Stato. 
Dalla seppur breve analisi svolta, emerge in modo chiaro 
la complessità del tema non solo per via della evoluzione 
e del revirement della giurisprudenza espressa dai giudici 
dell’Unione, ma anche in ragione della differente prospettiva 
offerta dai giudici nazionali. Ed infatti, mentre secondo la 
giurisprudenza “comunitaria” più risalente era consentito ai 
privati senza limiti di tempo di introdurre domande miranti 
ad una tutela giurisdizionale dei diritti maturati nelle more 
dell’inadempimento statale, in tempi più recenti i singoli, 
indipendentemente dalla corretta trasposizione delle direttive, 
sono tenuti al rispetto dei termini di prescrizione e decadenza 
indicati nell’ordinamento nazionale, a meno che non dimostrino 
o la natura discriminatoria delle norme interne o l’esistenza di 
particolari circostanze che rendano praticamente impossibile 
l’azione giudiziale; sul versante interno, invece, l’orientamento 
indicato dalla Cassazione ad oggi è indubbiamente più 
favorevole per i singoli. Per ulteriori differenti sviluppi, nel 
senso di una eventuale inversione di tendenza, non resta che 
verificare le sorti del giudizio interno portato alla attenzione 
dei giudici di Lussemburgo dal giudice dalla Corte d’appello 
di Firenze. 

La Commissione rafforza l’impegno contro l’estremismo violento 
Cecilia Malmström, Commissaria per gli Affari interni, ha inaugurato il 9 settembre scorso la rete di sensibilizzazione al 
problema della radicalizzazione. L’iniziativa mira a contrastare l’estremismo violento e a sostenere l’impegno degli Stati 
membri contro la radicalizzazione violenta e il reclutamento a fini terroristici. L’obiettivo della rete è creare un collega-
mento tra gli operatori chiave nel settore della lotta alla radicalizzazione in tutta l’Unione europea (operatori sociali, 
leader religiosi, leader giovanili, forze di polizia, ricercatori e chiunque lavori “sul campo” nelle comunità vulnerabili). 
In occasione dell’inaugurazione la Commissaria Malmström ha dichiarato: “Come abbiamo imparato dalle esperienze 
passate, il terrorismo non può essere collegato a una sola fede o idea politica, né tantomeno a una regione particolare. 
Per questo motivo il nostro impegno contro l’estremismo violento deve tener conto dei diversi modelli di radicalizzazione. 
E non dobbiamo dimenticare che l’ispirazione ideologica e i punti di riferimento per la radicalizzazione si possono trova-
re anche nelle politiche di movimenti populisti presenti nell’Unione europea”. 
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Egeria Nalin

Relazioni esterne 
dell’Unione Europea e 
DEMOCRATIZZAZIONE

Con la riforma di Lisbona, il Trattato 
sull’Unione europea proclama i diritti 
umani e la democrazia quali valori fon-
danti dell’UE (art. 2 TUE) e principi e 
obiettivi dell’azione esterna di quest’ul-
tima (artt. 3, par. 5 e 21 TUE). Di con-
seguenza, da un lato, il rispetto della de-
mocrazia e dei diritti umani è condizio-
ne indispensabile per entrare a far parte 
dell’Unione europea e le violazioni della 
democrazia e dei diritti umani possono 
comportare l’applicazione di sanzioni 
nei confronti degli Stati membri (artt. 49 

e 7 TUE); dall’altro, qualsiasi rapporto 
di cooperazione economica, finanziaria, 
tecnica e commerciale con i Paesi terzi 
deve essere subordinato alla garanzia che 
lo Stato partner osservi principi democra-
tici e diritti umani (artt. 205, 208 e 212 
TFUE).
L’impegno dell’Unione europea per pro-
muovere il rispetto della democrazia e dei 
diritti umani nel campo della politica este-
ra risale già alla stipulazione, con i Paesi 
ACP, della IV Convenzione di Lomé (15 
dicembre 1989). In tale occasione, per la 
prima volta, l’Unione ha collegato la co-
operazione allo sviluppo alla promozione 
dei diritti umani ed ha, quindi, subordina-
to la stipulazione degli accordi e la loro 
prosecuzione all’effettiva promozione e 
al reale rispetto della democrazia e dei 

diritti umani da parte del Paese partner 
(principio di condizionalità). La condi-
zionalità è venuta ad essere rafforzata at-
traverso l’inserimento (a partire dagli ac-
cordi conclusi nel 1992 con Brasile, Paesi 
del Patto andino, Paesi baltici e Albania) 
della clausola che definisce il rispetto dei 
principi democratici e dei diritti umani 
come elemento essenziale del trattato, 
a sua volta successivamente accompa-
gnata dalla clausola “complementare”; 
quest’ultima consente di reagire alla vio-
lazione dei diritti umani attraverso la so-

spensione o la risoluzione dell’accordo, 
così ponendosi come norma speciale ri-
spetto alla disciplina generale applicabile 
nella subiecta materia. Infine, nel 2000, 
l’Accordo di Cotonou ha potenziato la 
clausola “elemento essenziale”, richie-
dendo, oltre al rispetto dei diritti umani, 
dei principi democratici e dello Stato di 
diritto, quello della good governance e 
della sana gestione degli affari pubbli-
ci; di modo che, applicando la suddet-
ta clausola (artt. 9 e 96), si è giunti alla 
sospensione temporanea per violazioni 
gravi dei diritti umani della cooperazio-
ne economica e commerciale con alcuni 
Paesi ACP.
Su queste basi, appare degna di nota la 
risoluzione del Parlamento europeo, del 
7 luglio 2011 (2011/2032(INI)), sulle 

politiche esterne dell’Unione europea a 
favore della democratizzazione. 
La risoluzione si segnala, anzitutto, per 
il tentativo del Parlamento europeo di 
rivendicare, nei confronti delle altre isti-
tuzioni dell’UE, un proprio più incisivo 
ruolo nell’ambito delle relazioni esterne 
dell’Unione; quindi, per l’adesione del 
Parlamento all’orientamento, general-
mente diffuso nell’ambito della Comu-
nità internazionale, volto ad affermare un 
concetto liberaldemocratico di democra-
zia. In questo modo, il Parlamento ribadi-
sce una posizione già espressa in passato 
attraverso numerose risoluzioni che, in-
fatti, richiama nel preambolo.  
Il Parlamento muove dalla considerazio-
ne che non esista un modello unico di de-
mocrazia e che i sistemi democratici pos-
sono assumere forme e organizzazioni di-
verse, come dimostra l’esperienza dei 27 
Membri dell’Unione e della stessa UE, la 
quale “rappresenta una forma di demo-
crazia sopranazionale unica al mondo” 
(“considerando” C). Nondimeno – pro-
segue il Parlamento – esistono elementi 
la cui presenza è unanimemente ritenuta 
indispensabile perché si possa parlare di 
democrazia.
Sono tali l’esistenza di uno Stato di dirit-
to, garante dell’uguaglianza dinanzi alla 
legge e della proprietà privata attraverso 
rappresentanti del popolo liberamente 
eletti, una pubblica amministrazione im-
parziale e una magistratura indipendente; 
il divieto di discriminazioni in base alla 
razza, la religione, la lingua, il sesso, le 
opinioni politiche, l’origine sociale, la 
nascita o su qualsiasi altra base; la tutela 
delle minoranze e dei gruppi più vulne-
rabili; la piena partecipazione di uomini 
e donne alla vita politica. A tal proposi-
to, il Parlamento sottolinea l’importanza 
fondamentale delle libertà di opinione, di 
espressione e di associazione, anche in 
partiti politici, i quali debbono poter ope-
rare liberi da interferenze del governo; 
evidenzia che i governi debbono rispon-
dere del proprio operato e dell’uso di fon-
di pubblici e che per la lotta alla corruzio-
ne è essenziale l’effettiva incidenza delle 
funzioni svolte dai parlamenti nazionali; 
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infine, sottolinea che la trasparenza della politica passa anche 
attraverso la libertà di informazione e l’educazione al rispetto 
dei valori democratici.
A sostegno di questa ricostruzione, il Parlamento richiama le 
due risoluzioni dell’Assemblea generale delle Nazioni Unite sul 
tema “La promozione e il consolidamento della democrazia”, 
del 4 dicembre 2000, e “Il rafforzamento del ruolo delle orga-
nizzazioni e dei meccanismi regionali, subregionali e altri con 
l’obiettivo di promuovere e consolidare la democrazia”, del 20 
dicembre 2004, nonché le conclusioni del Consiglio sul soste-
gno alla democrazia nel quadro delle relazioni esterne dell’UE 
del 2009 e 2010. 
Inoltre, ci sembra che questa visione della democrazia sia con-
forme a quanto previsto dal Trattato di Lisbona: il Titolo II del 
TUE reca alcune disposizioni relative ai principi democratici 
(artt. 9-12), che proclamano il principio di uguaglianza tra i cit-
tadini dell’Unione e di prossimità (artt. 9 e 10, par. 3); sottoline-
ano il ruolo essenziale dei partiti politici e delle associazioni tra 
cittadini (artt. 9, par. 4 e 11); indicano nella democrazia rappre-
sentativa le fondamenta del funzionamento dell’UE. Per questa 
ragione, il Trattato di Lisbona potenzia il ruolo del Parlamento 
europeo (diretto rappresentante dei cittadini dell’Unione: art. 
10, par. 1) sia nell’ambito del procedimento normativo, che nei 
rapporti con le altre istituzioni (artt. 289 e 223 ss. TFUE) e attri-
buisce alcuni poteri diretti, all’interno dell’Unione, ai parlamenti 
nazionali (art. 12 e Protocollo n. 1).
Secondo il Parlamento europeo, le componenti della democrazia 
sopra elencate devono divenire le basi costitutive del sostegno 
dell’Unione ai Paesi terzi, al fine di aiutarli ad intraprendere il 
cammino verso al democrazia. A questo riguardo, il Parlamento 
riconosce che l’Unione dispone e utilizza una vasta gamma di 
strumenti di supporto alla democrazia e ai diritti dell’uomo: ac-
cordi e partenariati politici, economici e commerciali sottoposti 
alla condizionalità; lo speciale regime di incentivazione per lo 
sviluppo sostenibile e il buon governo; le azioni PESC e le mis-
sioni PESD; gli strumenti finanziari specializzati; i progetti di 
gemellaggio; le missioni di osservazione elettorale.
Tuttavia, il Parlamento si esprime criticamente sul modo in cui, 
fino ad oggi, tali strumenti sono stati concretamente utilizzati 
agli scopi indicati. 
Anzitutto, esso lamenta l’assenza di una politica coerente in ma-
teria di diritti umani e democrazia; inoltre, denuncia il mancato 
ricorso allo strumento della sospensione o risoluzione degli ac-
cordi internazionali dell’Unione – nonostante gli Stati partner 
compiano violazioni gravi dei diritti umani o della democrazia 
– e lo scarso utilizzo della politica degli incentivi per favorire la 
democratizzazione e il rispetto dei diritti umani – causata dalla 
convinzione di molti Membri dell’UE che vi siano priorità più 
impellenti e importanti da perseguire. Infine, ricordato il ruolo 
fondamentale delle missioni dell’Unione europea di monito-
raggio elettorale, denuncia l’inadeguata attuazione delle racco-
mandazioni delle medesime da parte dello Stato ospite, dovuta, 
tra l’altro, all’incapacità della Commissione e dei Paesi membri 
di garantire che a tali raccomandazioni facciano seguito specifi-
ci programmi di sostegno a favore dei parlamenti eletti.
A questo punto, il Parlamento europeo prospetta le soluzioni da 
praticare per impostare una politica estera credibile e coerente: 
promozione della crescita socio-economica dei Paesi in via di 
sviluppo, nonché sostegno al pluralismo politico, alla democra-
zia parlamentare, allo Stato di diritto, al pieno rispetto dei diritti 
umani. Sotto il primo profilo, l’Unione deve contribuire alla 
lotta alla povertà, favorendo lo sviluppo endogeno economico, 
sociale e culturale dei Paesi terzi, in quanto la democrazia “deve 
essere creata in loco e non può essere artificialmente imposta da 
soggetti esterni” (punto 8). 
Inoltre, il Parlamento suggerisce l’abbandono delle politiche 
che, in nome della sicurezza e della stabilità, contrastano l’im-
migrazione irregolare senza curarsi di sanare ingiustizie sociali 
e povertà – dato che le attuali vicende del nord Africa e Medio 
Oriente ne hanno dimostrato l’inutilità – a favore di un concreto 

e maggiore utilizzo degli incentivi e di una più attenta formu-
lazione e puntuale attuazione delle clausole pattizie che subor-
dinano la prosecuzione degli accordi internazionali dell’Unione 
al pieno rispetto dei diritti umani e alla promozione della de-
mocrazia.
Su queste basi, il Parlamento rivendica, nei confronti delle altre 
istituzioni dell’Unione, il proprio ruolo nelle relazioni esterne 
dell’UE.
Anzitutto, esso auspica un proprio maggiore coinvolgimento 
in tutte le fasi della procedura di stipulazione degli accordi di 
cooperazione economica e partenariato – così come previsto 
dall’art. 218, par. 10, TFUE – in modo da potere esercitare 
un più vigile controllo sul rispetto della condizionalità, sanci-
ta dai trattati, ed intervenire nella definizione del mandato di 
negoziazione di nuovi accordi. In proposito, va ricordato che 
l’art. 90 del regolamento interno del Parlamento dispone che la 
Commissione debba informare esaurientemente il Parlamento 
sulla proposta del mandato a negoziare, prima dell’apertura dei 
negoziati, e che esso possa chiedere al Consiglio di non auto-
rizzare l’apertura dei negoziati prima di essersi pronunciato su 
tale proposta.
Il Parlamento suggerisce all’Unione di vagliare attentamente 
l’effettiva capacità degli Stati terzi di realizzare un processo di 
democratizzazione; di verificare che le riforme democratiche 
siano concretamente attuate e che gli aiuti siano distribuiti tra 
la popolazione; di sospendere l’erogazione degli aiuti a favore 
dei Paesi che abbiano fallito nella realizzazione della democra-
tizzazione, conferendo gli stessi contributi a quegli Stati che, 
al contrario, si sono distinti nel progresso verso la democrazia 
e una maggiore tutela dei diritti umani; che vengano applicate 
opportune sanzioni contro le autorità di regimi che non rispet-
tano gli impegni assunti, avendo cura di accertare che le stesse 
non colpiscano le popolazioni. Infine, propone l’istituzione di 
un forum che riunisca parlamenti nazionali e Parlamento euro-
peo per affrontare questioni di politica estera attinenti alla de-
mocrazia e ai diritti umani, anche allo scopo di individuare una 
posizione comune di tutti gli Stati membri all’interno dei vari 
organi dell’ONU, competenti in materia di democrazia e diritti 
umani. Così facendo, il Parlamento, per un verso, denuncia la 
mancanza di una posizione unitaria dell’UE in politica estera; 
per altro, sottolinea quale utile contributo potrebbe esso stesso 
fornire a tale fine.
Nel quadro appena delineato diviene prioritario – secondo il 
Parlamento – che il sostegno ai parlamenti democraticamente 
e liberamente eletti assuma caratteri di sistematicità, soprattutto 
nei Paesi che vivono una fase di transizione politica e nei quali 
l’UE ha inviato missioni di monitoraggio delle elezioni, appog-
giando, altresì, i media indipendenti e gli attori che si adoperano 
per la transizione democratica e il pluralismo politico. Pertan-
to, il Parlamento accoglie con favore la decisione della Com-
missione e dell’Alto Rappresentante dell’Unione per gli affari 
esteri e la politica di sicurezza di sostenere l’istituzione di un 
Fondo europeo per la Democrazia, con lo scopo di finanziare 
i protagonisti dei processi di democratizzazione, insistendo, al 
contempo, per poter pienamente partecipare ai procedimenti di 
istituzione del Fondo, di individuazione degli obiettivi e di mo-
nitoraggio delle attività da esso finanziate. 
Quanto al controllo sull’attuazione degli accordi con l’UE, il 
Parlamento auspica che sia effettuato anche dai parlamenti na-
zionali dei Paesi interessati (sul modello dell’assemblea EU-
RONEST, istituita il 3 maggio 2011 in vista di una più intensa 
cooperazione con i parlamenti del partenariato orientale) e con 
il coinvolgimento delle varie componenti della società civile, 
compresi i soggetti non statali e le parti sociali.
Interessante, da ultimo, l’invito a Consiglio, Commissione e 
Stati membri affinché promuovano la good governance com-
battendo l’impunità dei membri dei governi che si macchiano di 
corruzione, di appropriazione indebita delle risorse pubbliche, di 
violazioni dei diritti umani, favorendo, altresì, l’intervento della 
Corte penale internazionale.
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Micaela Falcone

IL PRINCIPIO DI NON DISCRIMINAZIONE
applicabile al settore del pubblico impiego 
nel rapporto tra diritto europeo 
e diritto nazionale

Con sentenza dell’8 settembre 2011 (causa C-177/2010, F. J. 
R. Santana c. Consejería de Justicia y Administración Pública 
de la Junta de Andalucía, non ancora pubblicata in Raccolta) 
la Corte di giustizia dell’Unione è chiamata ad interpretare 
le norme di diritto europeo applicabili al settore del pubblico 
impiego ed, in particolare, l’accordo quadro CES, UNICE e 
CEEP sul lavoro a tempo determinato, concluso il 18 marzo 
1999, che figura nell’allegato alla direttiva 1999/70/CE del 
Consiglio del 28 giugno 1999 (GUCE L  175 del 10 luglio 
1999).
L’interesse per questa sentenza, che deriva principalmente 
dall’interpretazione del principio di non discriminazione in 
relazione alla sua applicabilità alle condizioni di impiego fis-
sate dalla pubblica amministrazione, si accresce a motivo de-
gli ulteriori spunti offerti alla Corte per trattare alcuni temi di 
rilievo dell’ordinamento giuridico dell’UE, quali l’interazione 
tra diritto nazionale e diritto dell’Unione, la cooperazione tra 
la Corte ed i giudici nazionali, la tutela processuale dei diritti 
derivanti dalle norme dell’Unione. 
Questa pronuncia verte sulla compatibilità dalla clausola 4 
dell’accordo quadro (che dispone il divieto di discriminazione 
per i lavoratori a tempo determinato) con la normativa nazio-
nale spagnola che, in talune circostanze, ammette una dispari-
tà di trattamento tra dipendenti pubblici di ruolo e dipendenti 
pubblici temporanei. All’origine della causa principale è il 
ricorso proposto dal  sig. Santana – impiegato come dipen-
dente di ruolo presso la pubblica amministrazione spagnola 
– avverso la decisione dell’Amministrazione di annullare gli 
atti relativi ad un avanzamento di ruolo ottenuto nell’ambi-
to di una procedura di selezione per una promozione interna. 
Alla base dell’annullamento, l’Amministrazione riscontrava il 
difetto del requisito dell’anzianità di servizio decennale acqui-
sita in qualità di dipendente pubblico a tempo indeterminato. 
Detto requisito era indicato quale criterio di ammissibilità alle 
prove di selezione dal bando di concorso, mentre ne erano 
esplicitamente esclusi i servizi prestati in qualità di personale 
temporaneo. In effetti, il ricorrente aveva maturato solo due 
anni nella categoria richiesta poiché la precedente esperienza 
professionale derivava da un contratto a tempo determinato 
e, per tale motivo, vedeva annullata la propria promozione. 
Rilevata dunque la disparità di trattamento in sede di valu-
tazione dei candidati, il sig. Santana impugnava la decisione 
di annullamento eccependo la violazione – da parte della di-
sciplina concorsuale – del principio di non discriminazione 
enunciato della clausola 4 dell’accordo quadro allegato alla 
direttiva 1999/70/CE. 
Questa clausola, appunto intitolata “Principio di non discri-
minazione”, vieta di trattare i lavoratori a tempo determinato 
in modo meno favorevole rispetto ai lavoratori a tempo inde-
terminato esercitanti le medesime funzioni (c.d. comparabili) 
per l’unico motivo di avere un contratto o rapporto di lavoro 
a tempo determinato; tale divieto, che si estende sia alle con-
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dizioni di impiego che ai criteri relativi ai periodi di anzianità, 
può essere soggetto ad un regime derogatorio solo se giustifi-
cato da ragioni oggettive. 
Chiamato a pronunciarsi sul ricorso, il giudice del rinvio ha 
deferito alla Corte di giustizia diverse questioni pregiudiziali 
sulla compatibilità tra l’accordo quadro e il diritto nazionale, in 
merito alle quali la Corte ha ritenuto opportuno svolgere alcune 
osservazioni preliminari.
Al fine di determinare l’ambito di applicazione della discipli-
na, i giudici europei hanno in sostanza affermato che circo-
scrivere a priori – come avrebbe voluto il governo spagnolo 
– l’applicazione dell’accordo quadro alle situazioni di dispa-
rità di trattamento tra i soli dipendenti a tempo determinato, 
escludendo quelle tra lavoratori di ruolo, significherebbe ri-
durre considerevolmente l’ambito della protezione accordata 
ai lavoratori contro le discriminazioni (punto 44). Una simile 
interpretazione, peraltro, produrrebbe un duplice effetto: da un 
lato, vanificherebbe le finalità di carattere sociale sottese alla 
clausola 4 dell’accordo quadro che, direttamente riconducibili 
all’art. 151 TFUE ed agli articoli 7 e 10 della Carta comuni-
taria dei diritti sociali fondamentali dei lavoratori, intendono 
garantire a tutti i lavoratori il beneficio di prescrizioni minime 
di tutela (v. sentenza del 15 aprile 2008, causa C‑268/06, Im-
pact, in Raccolta, p.  I‑2483, punti 112-114). Dall’altro lato, 
una tale esclusione comporterebbe un’interpretazione indebi-
tamente restrittiva della disciplina. Infatti, in precedenti pro-
nunce la Corte di giustizia ha sovente rilevato come l’ambito 
di applicazione soggettivo dell’accordo quadro vada inteso in 
senso ampio (sentenza del 22 dicembre 2010, cause riunite 
C‑444 e 456/09, Gavieiro Gavieiro e Iglesias Torres, non an-
cora pubblicata, punto 39 ss. e giurisprudenza ivi citata). Una 
conferma in tal senso si ricava dal testo stesso dell’accordo 
quadro, che si riferisce alla generale categoria dei lavoratori 
a tempo determinato senza operare distinzioni né in base alla 
tipologia del contratto di  assunzione, né in base alla natura 
pubblica o privata del datore di lavoro. Tra i beneficiari della 
disciplina devono quindi essere considerati anche i lavorato-
ri occupati presso le amministrazioni del settore pubblico (v. 
sentenza Gavieiro Gavieiro e Iglesias Torres, cit., punti 38, 40 
e 43). Pertanto, a giudizio della Corte e sulla base della giuri-
sprudenza richiamata, nulla osta affinchè una situazione come 
quella di cui alla causa principale sia inclusa nell’ambito di 
applicazione dell’accordo quadro sul lavoro a tempo determi-
nato. Difatti, ai fini della sua applicabilità non rileva né la cir-
costanza che il  sig. Santana sia un pubblico impiegato, né che 
abbia cessato di lavorare a tempo determinato e sia divenuto 
un dipendente di ruolo, vieppiù in considerazione del fatto che 
la discriminazione lamentata nella causa principale riguarda 
proprio l’omessa considerazione dei periodi di servizio com-
piuti in qualità di dipendente a tempo determinato. Oltre a ciò, 
considerata l’importanza del principio di non discriminazione 
quale principio generale del diritto europeo, la stessa Corte ha 
rilevato come sia necessario riconoscere una portata generale 
alle previsioni della direttiva 1999/70 e dell’accordo quadro 
che – come norme di diritto sociale dell’Unione – devono ga-
rantire i medesimi vantaggi a tutti i lavoratori che svolgono 

funzioni equivalenti, indipendentemente dall’essere, o meno, 
impiegati a tempo determinato (sentenza della Corte di giusti-
zia del 13 settembre 2007, causa C-307/05, Del Cerro Alonso, 
in Raccolta, p. I-7109, punto 27). 
Statuito come l’ambito di applicazione soggettivo della di-
rettiva e del suo allegato debba essere interpretato in modo 
estensivo, l’esame della Corte si sposta sulle “ragioni og-
gettive” che, come esplicitamente previsto dalla clausola 4, 
possono giustificare la disparità di trattamento tra lavorato-
ri a tempo determinato e lavoratori a tempo indeterminato 
comparabili. In assenza di definizione normativa, i giudici di 
Lussemburgo ne chiariscono il contenuto, argomentando che 
le eventuali deroghe devono fondarsi su “elementi precisi e 
concreti” che caratterizzino le condizioni di impiego e siano 
in grado di dimostrare la reale necessità di un diverso tratta-
mento (punto 73). 
In materia di regimi derogatori, occorre tener conto delle pe-
culiarità del settore della funzione pubblica. Difatti, come ri-
levato dalla Corte, la discrezionalità di cui gli Stati membri 
dispongono per l’organizzazione interna delle loro ammini-
strazioni consente loro, in linea di principio, di prevedere con-
dizioni di impiego o criteri di anzianità tali da comprimere, 
senza violare, i divieti sanciti dalla direttiva (punto 76). In tal 
senso, infatti, appaiono orientate le osservazioni presentate dal 
governo spagnolo che, allo scopo di legittimare la disciplina 
adottata nel concorso impugnato, invoca l’esistenza di diffe-
renze sostanziali tra dipendenti pubblici di ruolo e dipendenti 
temporanei idonee a giustificare una disparità di trattamento 
(ad es., le differenze relative alle caratteristiche di stabilità e 
permanenza, ai regimi di mobilità ed alla natura delle man-
sioni svolte dalle molteplici categorie di dipendenti pubblici).
Al fine di evitare che l’esercizio di tale discrezionalità ridu-
ca l’efficacia pratica del principio di non discriminazione e 
pregiudichi l’applicazione uniforme dalla direttiva negli Sta-
ti membri, la Corte ha opportunamente provveduto a circo-
scrivere l’autonomia nazionale indicando alcuni requisiti di 
trasparenza ed oggettività preordinati all’applicazione del 
regime derogatorio. E dunque, mentre alcune giustificazioni 
possono, ad avviso della Corte, ritenersi fondate, un criterio 
basato esclusivamente sulla durata determinata del rapporto 
di lavoro – come sembra essere quello applicato dalla proce-
dura di selezione contestata – non può costituire una ragione 
oggettiva ai sensi della clausola 4 dell’accordo quadro poiché, 
essendo un criterio generale ed astratto, non risponde a reali 
necessità dell’impiego oggetto della selezione (punti 79 e 80).
Con la propria pronuncia la Corte di giustizia fornisce al giu-
dice del rinvio gli elementi necessari per statuire in via princi-
pale sulla fondatezza del ricorso. Difatti, adottando una posi-
zione parzialmente diversa da quella dell’Avvocato generale, 
la Corte non si pronuncia sul merito della violazione eccepita 
dal ricorrente e precisa che l’accertamento del caso concreto, 
così come l’interpretazione delle pertinenti disposizioni na-
zionali, spetta all’esclusiva competenza del giudice nazionale. 
Sulla base dei parametri indicati dalla Corte, il giudice a quo 
dovrà pertanto verificare l’applicabilità del principio di non 
discriminazione sancito dell’accordo quadro accertando se le 

10a Giornata europea delle lingue
“Per ogni nuova lingua che parli hai una vita in più; se conosci solo una lingua, vivi una volta sola”. Questo proverbio 
ceco è uno degli slogan della 10a Giornata europea delle lingue, che il 26 settembre e per alcuni giorni è stata segnata 
da vari eventi, tra cui convegni, quiz, letture di poesie e giochi di strada. Lo scopo è di promuovere l’apprendimento 
delle lingue e di celebrare la diversità linguistica europea, a partire dalle 23 lingue ufficiali dell’UE fino ad arrivare 
alla profusione di lingue e dialetti coufficiali, regionali e minoritari. La presidenza polacca dell’UE ha attribuito 
un’importanza prioritaria all’apprendimento delle lingue, invitando i giovani ad imparare due lingue in aggiunta a 
quella materna, per favorire il raggiungimento dei propri obiettivi personali e professionali. L’UE investe 1 miliardo 
di euro all’anno in programmi volti a rafforzare le abilità linguistiche e le competenze di altro tipo mediante iniziative 
quali l’Erasmus, che consente agli studenti universitari di trascorrere parte del loro periodo di studi o di formazione 
in un altro Paese. 
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mansioni svolte dal ricorrente in qualità di impiegato tempo-
raneo siano comparabili a quelle di un dipendente di ruolo; in 
caso positivo, dovrà poi verificare la presenza di una ragione 
oggettiva che eventualmente giustifichi il diverso trattamento 
e l’esclusione del sig. Santana dalla procedura concorsuale. 
Le precisazioni svolte dalla Corte sulle competenze del giu-
dice nazionale e, più in generale, in materia di cooperazione 
tra giurisdizioni, sono motivate dalla questione, posta dall’or-
dinanza del rinvio, sulla possibilità che il giudice nazionale 
applichi una definizione di parità di trattamento che – elabo-
rata dalla Corte costituzionale di tale Stato – si differenzi 
dalla definizione prevista dal diritto dell’Unione. Negando 
tale possibilità, la Corte di giustizia rileva come essa con-
trasterebbe con l’esigenza di un’interpretazione del diritto 
nazionale conforme alle prescrizioni del diritto dell’Unione 
e, richiamando una giurisprudenza piuttosto nota (punto 53), 
evidenzia come una simile ipotesi “violerebbe gli obblighi 
che, nell’ambito delle loro competenze, incombono alle au-
torità giurisdizionali degli Stati membri di assicurare la tu-
tela giuridica attribuita ai singoli dalle disposizioni di detto 
diritto e garantirne la piena efficacia” (punto 61). 
A questo proposito, un’ulteriore questione sottoposta alla 
Corte riguarda la tutela processuale dei diritti derivanti ai 
singoli dalle norme dell’Unione. Il quesito verte sulle mo-
dalità procedurali dei ricorsi esperibili nell’ambito di un 
contenzioso amministrativo nel caso in cui, come avvenuto 
nella causa principale, vengano indirettamente impugnati i 
requisiti di un concorso per l’accesso alla funzione pubblica 
oltre il termine prescritto dal diritto interno per impugnare 

il bando (due mesi), tramite un ricorso 
diretto avverso il risultato del concorso 
stesso, proposto però successivamente.
Investita della questione la Corte ha 
ricordato che, a fronte del principio 
dell’autonomia processuale degli Stati 
membri, gli ordinamenti giuridici na-
zionali sono tenuti a garantire in ogni 
caso la tutela dei diritti derivanti ai sin-
goli dall’Unione europea. A tale scopo 
occorre verificare che siano rispettati i 
principi di equivalenza e di effettività, 
secondo i quali “le modalità procedu-
rali delle azioni di cui trattasi non pos-
sono essere meno favorevoli di quelle 
che riguardano ricorsi analoghi di na-
tura interna, né rendere praticamente 
impossibile o eccessivamente difficile 
l’esercizio dei diritti conferiti dal dirit-
to dell’Unione” (punto 89). Alla luce di 
questi parametri, da un punto di vista 
procedurale si può confermare – secon-
do i giudici dell’Unione – la congruità e 
la ragionevolezza della disciplina fissa-
ta dal diritto spagnolo con riferimento, 
in particolare, al termine di decadenza 
di due mesi dalla data di pubblicazione 

del concorso per impugnarne il bando. Tuttavia, in consi-
derazione delle circostanze di cui è causa, la sentenza non 
esclude – ed anzi sembra suggerire – la possibilità di pre-
scindere dalla preclusione processuale originata dal non aver 
presentato il ricorso in tempo utile e far decorrere i termini 
di decadenza a partire dalla data di notifica della decisione 
che annulla la promozione del sig. Santana. Questo poichè, 
tenuto conto dell’iniziale ammissione del candidato alle 
prove concorsuali, è verosimile ipotizzare che solo al mo-
mento dell’annullamento sia stato possibile verificare un’ap-
plicazione del bando di concorso lesiva dei diritti conferiti 
dall’accordo quadro. Statuendo diversamente, nell’eccessiva 
difficoltà di tale verifica potrebbe rilevarsi una violazione 
del principio di effettività.
Questa sentenza si inserisce in un filone giurisprudenziale 
che, articolandosi intorno al principio di non discriminazio-
ne, offre un contributo costante allo sviluppo dell’ordina-
mento giuridico dell’Unione. Difatti, declinandosi nei mol-
teplici ambiti di tutela connessi sia allo status di lavoratore 
che allo status di cittadino dell’Unione, il principio di non 
discriminazione trova applicazione e definizione in nume-
rosi atti di diritto derivato. Nei settori delle politiche sociali 
e del pubblico impiego, l’applicazione di questo principio 
tocca aree piuttosto sensibili dell’integrazione europea in 
cui, considerata la limitata competenza di completamento 
dell’Unione, la giurisprudenza della Corte svolge una fun-
zione essenziale per far convergere i diritti nazionali ver-
so regimi omogenei e garantire, nel rispetto della divisione 
verticale delle competenze, la tutela dei diritti fondamentali.

Lotta ai rischi epidemiologici imprevisti
La Commissione europea ha deciso di stanziare altri 12 milioni di euro in favore del programma quadro di ricerca al 
fine di rafforzare la capacità dell’Europa di fare fronte ad agenti patogeni come il ceppo virulento Escherichia coli 
(E.coli), che di recente ha infettato quasi 4.000 persone in Europa, di cui 46 sono decedute. Quest’autunno un consorzio 
transnazionale denominato Antigone avvierà un’attività di ricerca volta ad ottenere un quadro scientifico il più completo 
possibile sul nuovo ceppo di E.coli, cui sarà specificamente destinato un importo di circa 2,1 milioni di euro. La ricerca 
sarà incentrata su come prevenire future epidemie e come affrontare nuovi focolai. Máire Geoghegan-Quinn, Commissa-
ria europea per la ricerca, l’innovazione e la scienza, ha dichiarato: “La nostra politica è di concentrare i finanziamenti 
UE nella ricerca e nell’innovazione sulle tematiche che più investono la maggior parte degli europei, e, chiaramente, 
la salute è in cima alla lista. Mi rallegro del fatto che siamo riusciti ad assegnare questi fondi aggiuntivi per rafforzare 
ulteriormente la capacità dell’Europa di individuare e contrastare lo scoppio di epidemie”.
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1. Con il Libro verde adottato il 14 
giugno 2011 (COM(2011)327 def.) la 
Commissione intende avviare un’am-
pia consultazione pubblica, al fine di 
valutare se – e in che misura – le diver-
sità nazionali relative alla detenzione 
possono influire sulla fiducia reciproca 
e, in generale, sul riconoscimento reci-
proco e sulla cooperazione giudiziaria 
nell’ambito dell’Unione europea. Il 
Libro verde pone dieci quesiti, rispetto 
ai quali la Commissione ha interesse a 
ricevere contributi, osservazioni e ri-
sposte dagli operatori del diritto (quali 
giudici, pubblici ministeri e avvocati e 
altri operatori), direttori delle carceri, 
personale impiegato nei servizi sociali 
e nei servizi di sorveglianza, centri di 
detenzione preventiva e penitenziari, 
circoli accademici, ONG ed enti pub-
blici. Le risposte vanno inviate entro il 
30 novembre 2011 a mezzo posta ordi-
naria o via e-mail.
Il Libro verde affronta, in particola-
re, la questione dell’interazione tra le 
condizioni di detenzione nei diversi 
Stati membri e gli strumenti giuridici 
fondati sul principio del riconoscimen-
to reciproco, come le decisioni quadro 
relative al mandato d’arresto europeo 
e alla custodia cautelare. Sebbene le 
questioni relative alla detenzione – 
quali le condizioni di detenzione e la 
gestione delle carceri – siano di com-
petenza degli Stati membri, l’interes-
se della Commissione è giustificato 
dall’importanza fondamentale del ri-
conoscimento reciproco delle decisio-
ni giudiziarie in relazione allo spazio 
di libertà, sicurezza e giustizia. Affin-
ché il mutuo riconoscimento operi ef-
fettivamente, deve sussistere una base 
comune di fiducia reciproca da parte 
delle autorità giudiziarie nei confronti 
dei diversi sistemi di giustizia penale 
degli Stati membri. 
Le questioni relative alla detenzio-
ne rientrano nell’ambito dell’Unione 
europea, in primo luogo, in quanto la 
loro soluzione costituisce un elemento 
rilevante per assicurare la fiducia re-
ciproca e il buon funzionamento degli 

strumenti per il reciproco riconosci-
mento; in secondo luogo, poiché il ri-
spetto dei diritti fondamentali nell’am-
bito dell’UE è vitale per contribuire a 
creare una fiducia reciproca tra Stati 
membri. Una mancanza di fiducia 
nell’effettività della tutela dei diritti 
fondamentali – anche dei detenuti – da 
parte degli Stati membri, quando essi 
attuano il diritto dell’Unione, ostaco-
lerebbe in particolar modo la coopera-
zione giudiziaria in materia penale. 
Nell’occuparsi del rafforzamento dei 
diritti procedurali di indagati in pro-
cedimenti penali, il Consiglio aveva 

già sottolineato che “il tempo che una 
persona può trascorrere in stato di de-
tenzione prima di essere sottoposta a 
giudizio e durante il procedimento 
giudiziario varia considerevolmente 
da uno Stato membro all’altro. Periodi 
di detenzione preventiva eccessiva-
mente lunghi sono dannosi per le per-
sone, possono pregiudicare la coope-

razione giudiziaria tra gli Stati membri 
e non corrispondono ai valori propu-
gnati dall’Unione europea” (risoluzio-
ne relativa a una tabella di marcia per 
il rafforzamento dei diritti procedurali 
di indagati o imputati in procedimenti 
penali, GUUE C 295 del 4 dicembre 
2010, p. 1). Ancor prima, il Consiglio 
europeo riteneva che occorresse com-
piere sforzi per rafforzare la fiducia 
reciproca e rendere più efficace il prin-
cipio del riconoscimento reciproco nel 
campo della detenzione; aveva altresì 
raccomandato di proseguire le inizia-
tive volte a promuovere lo scambio 

delle migliori prassi per quanto riguar-
da la gestione delle carceri e sostenere 
l’attuazione delle regole penitenzia-
rie europee, approvate dal Consiglio 
d’Europa, nonché esaminare soluzioni 
alternative alla reclusione e progetti 
pilota in materia di detenzione (così 
nel programma di Stoccolma, GUUE 
C 115 del 4 aprile 2010, p. 1).

*Assegnista di ricerca 
in Diritto internazionale e Diritto 

dell’Unione europea presso la LUISS 
“Guido Carli” di Roma

Martina Guidi*

Libro verde sulla detenzione 
per rafforzare la fiducia reciproca
tra gli Stati membri 
nello spazio giudiziario europeo
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D’altro canto, la Corte europea dei diritti dell’uomo ha 
stabilito che condizioni inaccettabili di detenzione posso-
no costituire una violazione dell’art. 3 della Convenzione 
europea dei diritti dell’uomo (CEDU). Ugualmente siffatte 
condizioni violerebbero l’art. 4 della Carta dei diritti fonda-
mentali dell’UE, formulato in modo identico all’art. 3 della 
CEDU; dunque, il significato e la portata dei diritti tutelati 
dalle due disposizioni sono gli stessi e vanno interpretati 
alla luce della pertinente giurisprudenza della Corte di Stra-
sburgo, ai sensi dell’art. 52, par. 3 della Carta. L’art. 19, par. 
2 della Carta stessa stabilisce inoltre che nessuno può es-
sere consegnato a uno Stato in cui esista un elevato rischio 
di essere sottoposto tra l’altro a un trattamento inumano o 
degradante.
Nonostante il fatto che il diritto e le procedure penali di 
tutti gli Stati membri siano soggetti alle disposizioni del-
la CEDU e debbano conformarsi alla Carta dei diritti fon-
damentali quando applicano la normativa europea, ci sono 
ancora dubbi sul modo in cui le norme sono applicate negli 
Stati membri.
2. Numerosi strumenti nell’ambito della cooperazione giu-
diziaria penale sono potenzialmente connessi alle questioni 
relative a modalità e condizioni di detenzione: il mandato 
di arresto europeo (MAE), il trasferimento dei detenuti, il 
reciproco riconoscimento delle sanzioni alternative e del-
la sospensione condizionale (c.d. probation) e l’ordinan-
za cautelare europea. Questi strumenti, che incidono sulla 
detenzione, possono funzionare adeguatamente soltanto in 
presenza di reciproca fiducia nella corretta gestione della 
detenzione da parte degli Stati membri dell’Unione europea 
e, in virtù di questa, del mutuo riconoscimento delle relati-
ve decisioni. In caso contrario, uno Stato membro potrebbe 
fare resistenza nel riconoscere ed eseguire il provvedimen-
to adottato dalle autorità di un altro Stato membro. Al mo-
mento, sembra difficile il miglioramento della cooperazione 
giudiziaria penale nell’ambito dell’Unione, a meno che non 
venga adottata una disciplina armonizzata atta a stabilire 
adeguate condizioni di detenzione e promuovere misure al-
ternative alla custodia cautelare in carcere.
Il mandato d’arresto europeo prevede la consegna tra Stati 
membri di persone ricercate per essere processate o per l’e-

secuzione della pena in seguito a una condanna e, pertanto, 
nella procedura assume rilievo la detenzione sia nella fase 
che precede il giudizio (riguardo l’indagato) che in quella 
successiva (riguardo il condannato). L’art. 1, par. 3, della 
decisione quadro istitutiva (decisione quadro 2002/584/GAI 
del Consiglio, del 13 giugno 2002, relativa al mandato d’ar-
resto europeo e alle procedure di consegna tra Stati membri, 
GUCE L 190 del 18 luglio 2002, p. 1) prevede che gli Stati 
membri devono rispettare i diritti fondamentali e i principi 
giuridici fondamentali – compreso l’art. 4 della Carta UE 
e l’art. 3 della CEDU – e non impone la consegna qualora 
l’autorità giudiziaria dell’esecuzione sia persuasa che, te-
nuto conto di tutte le circostanze del caso, detta consegna 
comporterebbe una violazione dei diritti fondamentali della 
persona per le inaccettabili condizioni detentive.
La consegna potrebbe essere contestata sulla base di moti-
vazioni relative alle condizioni di detenzione – sia in fase 
pre-processuale che post-processuale – nello Stato emitten-
te, in quanto considerate non conformi alla Carta UE e alle 
disposizioni della CEDU. L’autorità giudiziaria in casi par-
ticolari potrebbe considerare convincente l’argomentazione 
relativa alle inadeguate condizioni di detenzione e negare la 
consegna. Anche laddove l’esito non sia il rifiuto, “l’elevato 
livello di fiducia tra gli Stati membri” (citato in base al siste-
ma MAE nel “considerando” 10° della decisione quadro) si 
potrebbe deteriorare laddove le autorità giudiziarie debbano 
ripetutamente ponderare questa fiducia verificando eventua-
li carenze relative alla detenzione. Tuttavia, il trattamento 
dei detenuti deve superare un livello minimo di severità per 
costituire una violazione dell’art. 3 della CEDU e dell’art. 
4 della Carta UE (in questo senso, per esempio, Corte eu-
ropea dei diritti dell’uomo, sentenza del 1° dicembre 2009, 
Stolder c. Italia) e questa argomentazione è regolarmente ri-
proposta nei procedimenti relativi al MAE, nei casi in cui la 
consegna sia contestata in ragione dell’inadeguatezza delle 
condizioni di detenzione nello Stato emittente. 
Sotto un altro profilo, nel caso in cui i periodi di custodia 
cautelare siano eccessivamente lunghi – in violazione del 
diritto a un processo rapido enunciato all’art. 6, par. 1 della 
CEDU – le autorità giudiziarie degli Stati membri potrebbe-
ro rifiutare l’esecuzione di un MAE “processuale”, emesso 
per la rapida consegna di una persona indagata, qualora vi 
sia il rischio che questa trascorra mesi in custodia cautela-
re in carcere nello Stato emittente, mentre avrebbe potuto 
essere consegnata solo al momento di effettivo avvio del 
processo.
D’altro canto, l’accertamento di condizioni inidonee di de-
tenzione – o comunque al di sotto delle norme minime previ-
ste dalle regole penitenziarie europee (v. raccomandazione 
del Consiglio d’Europa (2006)2 sulle norme penitenziarie 
europee) – potrebbe costituire un ostacolo al trasferimento 
dei detenuti nello Stato membro di loro cittadinanza o re-
sidenza stabile, così come previsto dalla decisione quadro 
relativa all’applicazione del principio del reciproco ricono-
scimento alle sentenze penali che irrogano pene detentive 
o misure privative della libertà personale (decisione qua-
dro 2008/909/GAI del Consiglio, del 27 novembre 2008, 
GUUE L 327 del 5 dicembre 2008, p. 27). Nell’attuazione 
di questa decisione quadro, un ulteriore problema da tenere 
in considerazione è dato dalla diversità tra le normative de-
gli Stati membri relative alle sanzioni privative della libertà 
personale per quanto riguarda la possibilità di godere della 
libertà condizionale o anticipata e le modalità in cui le pene 
detentive possono essere scontate. Problemi in questo senso 
potrebbero sorgere allorché lo Stato di esecuzione abbia un 
sistema di scarcerazione anticipata meno generoso rispetto 
allo Stato emittente. Non si può escludere che in un caso si-
mile una pena detentiva di fatto molto più lunga nello Stato 
di trasferimento possa dar luogo a una questione ai sensi 
dell’art. 5, CEDU (diritto alla libertà e alla sicurezza) e per-
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ciò impegnare la responsabilità dello Stato emittente in base 
a questo articolo.
Così pure la corretta attuazione della decisione quadro re-
lativa all’applicazione del principio del reciproco ricono-
scimento alle decisioni di sospensione condizionale e delle 
sanzioni sostitutive (decisione quadro 2008/947/GAI del 
Consiglio, del 27 novembre 2008, GUUE L 337 del 16 
dicembre 2008, p. 102), pur applicando il principio del ri-
conoscimento reciproco a molte misure che agevolano la 
scarcerazione anticipata, comporterebbe la necessità che la 
sospensione condizionale della pena e le misure alternative 
alla detenzione siano disponibili in tutti i sistemi giuridici 
degli Stati membri dell’Unione.
La stessa necessità emerge nell’ambito di attuazione della 
decisione quadro 2009/829/GAI del 23 ottobre 2009 sull’ap-
plicazione del principio del reciproco riconoscimento alle 
decisioni sulle misure alternative alla detenzione cautelare 
(decisione quadro 2009/829/GAI del Consiglio, del 23 otto-
bre 2009, GUUE L 294 dell’11 novembre 2009, p. 20). A 
seguito dell’ “ordinanza cautelare europea” ivi prevista la 
persona indagata potrà essere trasferita dallo Stato membro, 
in cui si svolge il processo, allo Stato membro dove è abi-
tualmente residente e sarà dunque sottoposta a una misura 
cautelare non detentiva nello Stato membro d’origine, fino 
a che il processo avrà luogo nello Stato membro straniero.
3. Prima che vengano attuate le decisioni quadro sopra esa-
minate (entro il 2011 o 2012), la Commissione europea ri-
tiene necessario stabilire se le condizioni di detenzione sono 
tali da consolidare la fiducia reciproca, in modo tale che 
non vi siano ostacoli all’applicazione di siffatti strumenti di 
riconoscimento reciproco.
In particolare, per quanto riguarda la fase pre-processuale 
– tenuto conto della presunzione di non colpevolezza di cui 
agli articoli 48, par. 1 della Carta, 6, par. 2 della CEDU e 14, 
par. 2 del Patto internazionale sui diritti civili e politici – la 
custodia cautelare costituisce una misura di natura eccezio-
nale nei sistemi giudiziari di tutti gli Stati membri e perciò 
va applicata soltanto nel caso in cui altre misure cautelari 
non detentive vengano considerate insufficienti. Tuttavia, 
premesso che nel Libro verde – come nella maggior par-
te degli Stati membri – la nozione di “custodia cautelare”, 
utilizzata in senso lato, comprende tutto il periodo di de-
tenzione precedente alla sentenza definitiva, emergono in 
proposito diverse questioni. In primo luogo, il periodo che 
una persona potrebbe trascorrere in custodia cautelare varia 
sensibilmente da uno Stato membro all’altro: alcuni Stati 
non stabiliscono un limite massimo alla custodia cautelare; 
alcuni prevedono riesami periodici (in linea con la racco-
mandazione (2006)13 del Comitato dei ministri del Consi-
glio d’Europa, del 27 settembre 2006); altri ammettono che 
una persona sia trattenuta in custodia cautelare fino a un ter-
mine stabilito per legge. In ogni caso, periodi eccessivamen-
te lunghi di custodia cautelare sono gravemente nocivi per la 

persona e la possibilità che uno Stato membro in particolare 
ammetta una custodia cautelare di durata eccessiva può de-
teriorare la fiducia reciproca. La Commissione intende per-
tanto valutare se l’adozione di atti dell’UE giuridicamente 
vincolanti, che stabiliscano norme minime sul riesame perio-
dico dei motivi sui quali si fonda il mantenimento dell’impu-
tato in stato di custodia cautelare, potrebbe invece favorire 
la fiducia reciproca.
In secondo luogo, si pone un problema ulteriore con riguardo 
alle persone che non sono cittadini dello Stato membro in cui 
sono processati: queste si trovano in posizione svantaggia-
ta al momento di ottenere la scarcerazione dietro cauzione, 
poiché presentano un rischio più elevato di fuga rispetto agli 
imputati che sono cittadini dello Stato membro in questione. 
Di conseguenza, ai cittadini europei di Stati membri diversi 
da quello dell’autorità procedente viene regolarmente negata 
la scarcerazione e così essi vengono privati del loro diritto 
alla libertà in misura maggiore rispetto agli altri indagati. 
Questa prassi – soprattutto nel caso di processi molto lun-
ghi – potrebbe violare gli articoli 47 della Carta UE e 5, par. 
3 della CEDU, secondo i quali chiunque ha diritto a esse-
re processato entro un termine ragionevole o a essere scar-
cerato durante il procedimento, salvo che la scarcerazione 
sia condizionata a garanzie che assicurino la comparizione 
dell’interessato nel processo.
Nel Libro verde viene anche considerata la particolare si-
tuazione dei minori con riferimento sia alle differenze tra 
gli ordinamenti giuridici degli Stati membri rispetto all’età 
minima per l’imputabilità penale, sia alle diverse misure pre-
viste per tutelare i diritti dei minori nei procedimenti penali, 
comprese quelle concernenti la detenzione e la possibilità 
di misure alternative. Per quanto riguarda le condizioni di 
detenzione, varie sentenze emesse dalla Corte europea dei 
diritti dell’uomo hanno evidenziato carenze in alcune carceri 
degli Stati dell’Unione europea (v. tra le altre, le sentenze 
del: 19 aprile 2001, Peers c. Grecia; 16 luglio 2009, Su-
lejmanovic c. Italia; 22 gennaio 2010, Orchowski e Norbert 
Sikorski c. Polonia; 20 maggio 2010, Engel c. Ungheria). 
Inoltre, diverse relazioni sulle condizioni di detenzione nelle 
carceri dell’UE hanno evidenziato che alcuni di queste sono 
al di sotto delle norme internazionali, in particolare, rispetto 
alle regole penitenziarie europee (approvate dal Consiglio 
d’Europa) e alle norme minime dell’ONU per il trattamento 
dei detenuti. Posto che i detenuti in attesa di giudizio e quelli 
condannati hanno diritto a un ragionevole livello di condi-
zioni di detenzione, è fin troppo evidente che le carceri so-
vraffollate e le accuse di trattamento inadeguato dei detenuti 
possono deteriorare la fiducia reciproca tra gli Stati membri 
dell’UE. Sotto questo profilo, le condizioni di detenzione 
possono perciò avere un impatto rilevante sull’effettivo fun-
zionamento del principio di reciproco riconoscimento delle 
decisioni giudiziarie, sul quale si basa necessariamente la 
cooperazione giudiziaria nell’Unione europea.

Diritti fondamentali e tutela dei disabili
Il 21 settembre scorso il Comitato economico e sociale europeo ha adottato due pareri per il rafforzamento della tutela 
dei diritti fondamentali dei cittadini europei e la lotta all’esclusione delle persone con invalidità. Il Comitato si è inoltre 
pronunciato contro eventuali tagli alla spesa sociale degli Stati membri, giustificati con la necessità di adottare misure di 
austerità in risposta alla crisi economica. I due pareri del Comitato fanno riferimento alla Carta dei diritti fondamentali 
dell’Unione europea, che costituisce uno strumento unico per portare tali diritti al centro dell’attenzione delle istituzioni 
europee. Per quanto riguarda nello specifico le persone disabili, che costituiscono un sesto della popolazione UE, il 
Comitato fa appello allo sviluppo di strumenti efficaci per attuare la Convenzione ONU sui diritti delle persone disabili 
e creare un comitato disabilità dell’Unione europea che permetta di estendere la tutela giuridica dei diritti delle persone 
con disabilità anche oltre il piano lavorativo. Inoltre, il Comitato auspica che si realizzi al più presto l’obiettivo di un’Eu-
ropa senza barriere, attraverso l’adozione di una legislazione idonea e garantendo l’accessibilità via web di tutti i servizi 
del settore pubblico entro il 2015. 
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L’Albania si colloca oggi a pieno ti-
tolo tra i Paesi in transizione da un’e-
conomia centralmente pianificata ad 
un’economia di mercato decentrata e in 
ricostruzione sotto l’assetto organizza-
tivo e istituzionale. Negli anni il Paese 
si è assestato su buoni livelli di stabilità 
macroeconomica, confermati dal segno 
positivo dei principali indicatori di rife-

rimento: crescita del Prodotto Interno 
Lordo (PIL) pari a 11,8 milioni di dol-
lari, contenimento dell’inflazione, del 
rapporto debito estero/PIL e stabilità del 
tasso di cambio perseguita dalla politica 
monetaria attuata dalla Banca Centrale 
d’Albania favorita dal volume impor-
tante, sebbene leggermente decrescente, 
delle rimesse degli emigranti. Secondo 
le stime dell’Economist Intelligence 
Unit per il 2011, l’Albania sarebbe il 
Paese a più alta crescita nell’Europa 
dell’Est e, ulteriore nota positiva, per il 
SACE sarebbe passata dalla settima alla 
sesta categoria di rischio.

Questo quadro rappresenta il campo 
d’azione di una serie di interventi tesi 
a condurre l’Albania verso il traguardo 
dell’integrazione nell’Unione Europea, 
ovvero al raggiungimento degli stan-
dard di integrazione definiti dal Consi-
glio Europeo di Copenaghen nel 1993. 
Il potenziale membro dell’UE deve, 
a tal fine, disporre di istituzioni stabili 

che garantiscano la democrazia, lo Stato 
di diritto, i diritti dell’uomo, il rispetto 
delle minoranze, la loro protezione e 
l’efficace gestione degli strumenti giu-
ridici comunitari. È inoltre chiamato a 
sviluppare un’economia di mercato affi-
dabile e competitiva all’interno dell’UE 
e a far fronte agli impegni derivanti 
dall’adesione, nel perseguimento degli 
obiettivi di tutta l’Unione. Infine deve 
impegnarsi a intrattenere rapporti con 
i Paesi confinanti attraverso una stretta 
cooperazione bilaterale e interregionale.
L’Italia, che con la sua vocazione all’a-
iuto internazionale, si distingue quale 

partner d’eccellenza, intende cooperare 
con l’Albania al raggiungimento, entro 
il 2015, degli obiettivi del Millennio, in 
particolare di quelli legati alla lotta alla 
povertà, alla salute, alla sostenibilità 
dello sviluppo e alla tutela dell’ambien-
te, sempre nell’ottica di riduzione del di-
vario Nord-Sud. In questo senso si muo-
ve l’azione della Cooperazione Italiana 

per lo Sviluppo che, con 
un impegno finanziario 
di circa 300 milioni di 
euro, rappresenta il pri-
mo partner bilaterale ed 
il terzo donatore dopo 
l’Unione europea e la 
Banca Mondiale. Attra-
verso le risorse stanziate 
dal 1991, l’Italia è pas-
sata dal dover arrestare 
i conflitti e arginare le 
emergenze umanitarie, 
a sostenere nel tempo 
lo sviluppo e la stabi-
lizzazione del Paese, 
affiancando le autorità 
albanesi nel processo 
di transizione. Attual-
mente la Cooperazione 
allo sviluppo opera in 
linea con il Protocollo 
bilaterale di Coopera-
zione allo Sviluppo che 
definisce l’agenda pro-
grammatica della Coo-
perazione Italiana in Al-
bania per gli anni 2010-

2012, composta da iniziative “a credito 
di aiuto” per un totale di 28 milioni di 
Euro, iniziative “a dono” per un totale 
di 3 milioni di Euro e dal Programma 
di conversione del debito per un totale 
di 20 milioni di Euro. La prima com-
ponente comprende il rifinanziamento 
dell’iniziativa già in corso denomina-
ta “Programma di sviluppo del settore 
privato mediante la costituzione di una 
linea di credito in favore delle Piccole e 
medie imprese (Pmi) albanesi”, destina-
to ad un ambito specifico concordato fra 
le Parti ed in particolare alla moderniz-
zazione del comparto agroindustriale; il 
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Programma per la modernizzazione del settore agricolo, fina-
lizzato alla realizzazione di uno schema assicurativo in favo-
re delle Piccole e medie imprese agricole, per la costituzione 
dell’Agenzia dei Pagamenti del Ministero dell’Agricoltura, 
per il rafforzamento dell’olivicoltura; in ultimo, la Project 
Facility, orientata agli studi di pre fattibilità/fattibilità e alla 
progettazione esecutiva di interventi nel settore delle infra-
strutture. La seconda componente riserva il Fondo esperti per 
i seguiti del nuovo Protocollo bilaterale di Cooperazione allo 
Sviluppo e la Project Facility multi-settore, ai fini degli studi 
di pre-fattibilità/fattibilità in settori differenti dalle infrastrut-
ture. L’ultima componente prevede il Programma di sostegno 
alle politiche di sviluppo sociale, ovvero ai settori dell’educa-
zione, della sanità e delle politiche del lavoro.
Per un Paese che, in ragione della garanzia di un’istruzione 
pubblica gratuita, vanta un tasso di alfabetizzazione già pari 
al 98,7%, risulta necessario, in quest’ultimo ambito, agire per 
il potenziamento del sistema scolastico primario e seconda-
rio attraverso il miglioramento della proposta formativa pro-
fessionale e universitaria, in linea con le nuove esigenze del 
mercato del lavoro. Su un fronte la realizzazione e la riabili-
tazione di infrastrutture scolastiche e la fornitura di supporti 
didattici, sull’altro l’attivazione di appositi percorsi di studio 
brevi con conseguimento di un diploma di qualifica professio-
nale e l’apertura di corsi di laurea e di perfezionamento post-
universitari specializzati nelle discipline chiave per l’euro-
peizzazione albanese, ovvero l’agraria e gli studi europei. At-
tualmente, per il settore educazione, sono attivi otto progetti a 
dono per un importo di 9,97 milioni di Euro: la realizzazione 
di un centro servizi e di una rete telematica per le università; 
la riabilitazione dell’Istituto dei Monumenti culturali in Al-
bania (IMK) e la creazione al suo interno di un Centro per il 
Restauro, nell’ambito del Piano d’Azione dell’UNESCO per 
l’Europa del Sud-Est; il potenziamento dell’offerta dei servizi 
educativi per i minori del distretto di Scutari, in condizioni di 
vulnerabilità sociale, economica e culturale; la formazione dei 
docenti delle scuole superiori del Nord dell’Albania in linea 
con gli standard europei; il consolidamento dei servizi edu-
cativi e formativi del Centro professionale di Bardhaj-Bleran 
nella prospettiva dell’inserimento lavorativo dei giovani resi-
denti nei comuni di Bardhaj-Bleran ed Oblike; la creazione di 
una struttura nazionale per le tecnologie dell’informazione e 
della comunicazione (ICT) presso il MES, accreditata per il 
rilascio della patente informatica europea e per la formazione 
dei docenti nel campo dell’informatica; il potenziamento dei 
servizi socio-educativi per la promozione sociale e culturale e 
l’avviamento al lavoro dei giovani di Lezhe, sempre nel Nord 
dell’Albania; la realizzazione del Centro di formazione per 
insegnanti ed educatori e la creazione di un centro diurno per 
minori e giovani a rischio di emarginazione.
A questi progetti, nell’ottica di una maggiore coesione tra due 
Paesi così fortemente legati culturalmente oltre che economi-
camente, si aggiunge l’iniziativa, ormai di successo, dell’in-
segnamento dell’italiano nelle scuole albanesi, attraverso il 
Programma Illiria e le Sezioni Bilingue italo-albanesi. Attual-
mente l’insegnamento dell’Italiano è operativo in 19 distretti 
con 38 scuole di base e 24 scuole superiori, per un totale di 
45.000 ragazzi albanesi che studiano l’italiano nell’istruzione 
pre-universitaria. Ulteriore conferma dell’importanza rivestita 
dall’istruzione per la rinascita albanese, è il Programma Tem-
pus IV, nell’ambito dello Strumento di Assistenza Preadesio-
ne IPA 2007-2013. Tempus nasce, sin dalla sua prima formu-
lazione nel 1990, per promuovere la convergenza volontaria 
con gli sviluppi europei nel settore dell’istruzione superiore 
secondo i principi della strategia Europa 2020, del quadro stra-
tegico per la cooperazione europea nel settore dell’istruzione 
e della formazione («ET 2020») e del processo di Bologna. 
Nello specifico il programma incoraggia la cooperazione mul-
tilaterale tra gli istituti d’istruzione superiore, gli enti pubblici 
e le organizzazioni degli Stati membri UE e dei Paesi partner, 

e contribuisce alla riforma e alla modernizzazione dell’istru-
zione superiore nei Paesi partner, puntando sul trasferimento 
di know-how. Sempre in ambito formativo, al fine di andare 
incontro alle necessità e alle problematiche che presenta una 
libera economia di mercato nell’ambito lavorativo, si inseri-
sce l’Albanian Vocational Education and Training Support 
Program (AlbVET), tramite l’istituzione di un’agenzia nazio-
nale per la preparazione professionale (National Vocational 
Agency) per la formazione professionale on the job e alla pre-
senza delle imprese eventualmente interessate a fornire posti 
di lavoro agli studenti al termine del percorso.
L’educazione è il presupposto per la formazione di nuove 
menti, aperte e proattive, che sappiano spendersi per il pro-
prio Paese, nella consapevolezza che la chiave di volta vada 
ravvisata proprio nella cultura del dialogo e del compromes-
so, in particolare con le istituzioni e i soggetti europei; ne è 
un esempio la recente conquista, per i cittadini albanesi, della 
liberalizzazione dei visti accordata dal Consiglio dei Ministri 
dell’Interno dell’Unione Europea nel novembre scorso a Bru-
xelles, passo decisivo ed impegnativo al fine dell’integrazione 
europea.
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In data 12.8.2011 la Commissione ha 
presentato una relazione [COM(2011) 
492 def.] sull’applicazione, nel cor-
so del 2010, del regolamento (CE) n. 
1049/2001 del Parlamento europeo e 
del Consiglio, del 30 maggio 2001, re-
lativo all’accesso del pubblico ai docu-
menti del Parlamento europeo, del Con-
siglio e della Commissione  (in GUCE 

L 145 del 31 maggio 2001, p. 43). Tale 
relazione offre lo spunto per fare il pun-
to della situazione in materia di parte-
cipazione attiva dei cittadini alla vita 
dell’Unione europea. 
All’interno dell’Unione europea, infatti, 
è favorita al massimo la partecipazione 
dei cittadini alla vita istituzionale. Tale 
partecipazione è assicurata attraverso 
il riconoscimento del diritto di accesso 
ai documenti del Parlamento europeo, 
del Consiglio e della Commissione a 
qualsiasi cittadino e a qualsiasi perso-
na fisica o giuridica dell’Unione. Al 

fine di consentire la realizzazione di 
tale obiettivo il Parlamento europeo e il 
Consiglio si sono dotati del suddetto re-
golamento 1049/01. Tale regolamento, 
così come previsto nei Trattati – in par-
ticolare si veda l’art. 15 TFUE – ha ap-
punto l’obiettivo di consentire l’accesso 
ai documenti detenuti dalle istituzioni 
dell’Unione europea, sia che si tratti 

di documenti prodotti dalle istituzioni, 
che di documenti comunque in possesso 
delle stesse.
La valorizzazione del diritto di accesso 
del pubblico ai documenti delle istitu-
zioni è il riflesso della natura democra-
tica di queste ultime: attraverso la tra-
sparenza e il riconoscimento di un vero 
e proprio diritto di accesso è consentita 
una migliore partecipazione dei cittadi-
ni ai processi decisionali; è inoltre pos-
sibile, attraverso l’esercizio di tale dirit-
to, assicurare una maggiore efficienza e 
responsabilità dell’amministrazione nei 

confronti dei cittadini. Beneficiari delle 
disposizioni contenute nel regolamento 
sono i cittadini dell’Unione e qualsiasi 
persona fisica o giuridica che risieda o 
abbia la sede sociale in uno Stato mem-
bro. Il regolamento, inoltre, provvede a 
delineare un sistema di eccezioni.
Tale regolamento, tuttavia, così come 
messo in luce dalla sopra citata rela-

zione, è stato sog-
getto a diverse 
proposte di rifu-
sione: una prima, 
presentata dalla 
Commissione il 30 
aprile 2008, e at-
tualmente ancora 
soggetta a prima 
lettura; ed una se-
conda, presentata 
il 21 marzo 2011, 
con l’obiettivo di 
adeguare il testo 
del regolamento 
ai requisiti richie-
sti dal Trattato di 
Lisbona. In parti-
colare, in linea con 
gli obiettivi della 
riforma di Lisbona 
– che mira alla va-
lorizzazione del-
la partecipazione 
democratica – la 
proposta intende 
ampliare l’ambi-
to di applicazione 
del regolamento 

a tutte le istituzioni, gli organismi, gli 
uffici e le agenzie dell’Unione europea, 
con restrizioni riguardanti la Corte di 
giustizia dell’Unione europea, la Banca 
centrale europea e la Banca europea per 
gli investimenti, conformemente all’art. 
15 TFUE. 
Nell’attesa che il regolamento 1049/01 
sia soggetto a revisione, nella relazione 
in commento la Commissione si è sof-
fermata sui risultati dell’applicazione 
della normativa vigente. 
In merito alla consultazione on line del 
sito dedicato alla trasparenza e all’ac-

ILARIA CASU

CITTADINANZA ATTIVA
E ACCESSO AI DOCUMENTI 
delle Istituzioni dell’Unione Europea
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cesso ai documenti sul server EUROPA, nel corso del 2010 
sono stati aggiunti e resi accessibili ben 18661 documenti. 
È interessante evidenziare come, conformemente all’art. 17, 
par. 1 del regolamento 1049/01, sia consentita l’esclusione 
dai registri dei documenti accessibili della Commissione di 
quelli reputati “sensibili”: in merito, nel 2010, la Commissio-
ne non ha creato né ricevuto alcun documento ritenuto sen-
sibile e, dunque, ha riconosciuto sulla totalità dei documenti 
in possesso il diritto di accesso. I numeri in riferimento alla 
consultazione del sito internet evidenziano un diffuso ricorso 
all’accesso: ben 48557 visitatori in un anno, con una media di 
4046 visitatori al mese. 
Il 2010 è stato caratterizzato da un aumento significativo del 
numero delle domande presentate: 6127 domande, vale a dire 
il 21% delle domande in più rispetto al 2009. Stabile il nume-
ro delle decisioni di merito sulle domande di conferma (122 
contro le 120 del 2009), e solo 30 casi sulle 152 istanze pre-
sentate si sono chiusi senza decisione formale, poiché reputa-
te domande prive di scopo o richieste gestite ai sensi di altri 
regolamenti. 
Per quanto concerne, invece, i settori cui le istanze di acces-
so si riferiscono, le categorie dei richiedenti e la ripartizione 
geografica delle domande, i dati appaiono particolarmente 
interessanti: in relazione ai settori di afferenza, la politica di 
concorrenza è al primo posto nell’elenco dei domini di inte-
resse, con il 9,07% delle domande. Seguono altri settori, quali 
giustizia e affari interni, trasporti ed energia, mercato interno, 
fiscalità e unione doganale, salute e protezione dei consuma-
tori, ambiente e politica per le imprese. 
I richiedenti sono in maggioranza appartenenti al mondo 
universitario (23,24% delle domande), seguiti da studi legali 
(10,69%) e rappresentanti della società civile (ONG in par-
ticolare, con l’8,18% del numero totale di domande). Per il 
32,68% dei richiedenti non è, invece, stato possibile definire 
il profilo socio-professionale.
Quanto alla ripartizione geografica, la percentuale maggio-
re delle domande è giunta da persone o organismi situati in 
Belgio (17,95%) e in Germania (16,62%); tra gli altri Sta-
ti, si segnalano Francia, Italia, Spagna, Regno Uniti e Paesi 
Bassi (che complessivamente rappresentano il 36,45% delle 
domande). Lieve, invece, è l’incremento di domande perve-
nute dai nuovi Stati membri (il 4,23% da Repubblica ceca e il 
2,76% dalla Polonia). 
I dati relativi, invece, all’applicazione delle eccezioni al di-
ritto di accesso pongono in evidenza una tendenza volta a li-
mitare quanto più possibile le restrizioni. L’82,16% delle do-
mande ha ottenuto accesso integrale, a fronte del 5,37%  dei 
casi in cui è stato concesso accesso parziale: tali dati risultano 
incoraggianti rispetto a quelli resi pubblici dalla Commissio-
ne nel 2009, in cui la percentuale di domande di rigetto è stata 
significativamente più alta (12%).
Quanto al rifiuto, la relazione della Commissione sottolinea 
come i principali motivi ostativi all’accesso siano legati alla 
tutela degli obiettivi delle attività ispettive, di indagine e di 
revisione contabile – previsti tra le eccezioni al diritto di ac-
cesso dall’art. 4, par. 2 del regolamento 1049/01 – (26,63% 
delle risposte negative, in calo di circa un punto percentuale 
rispetto al 2009); altro motivo di rifiuto è rappresentato dal-
la tutela del processo decisionale della Commissione (con il 
16,8% per i casi in cui la decisione non era ancora stata presa, 
e il 9,66% per quelli che vertono su riflessioni per uso interno, 
pari a un totale del 26,42% delle risposte negative). Sono in 
diminuzione, invece, i casi di rifiuto basati sulla tutela degli 
interessi commerciali (11,84% contro il 13,99% del 2009). I 
principali motivi di conferma di rifiuto di accesso sono ine-
renti alla tutela degli obiettivi dell’attività di indagine (32% 
contro il 25,91% del 2009), alla tutela degli interessi com-
merciali (16, 67% contro il 17,52% del 2009) e alla tutela 
del processo decisionale della Commissione (19,33% contro 
il 26,64% del 2009).

Per quanto riguarda l’attività del Mediatore europeo, nel cor-
so del 2010 sono state presentate 23 denunce contro l’asserita 
cattiva gestione da parte della Commissione delle richieste di 
accesso ai documenti. In realtà, solo un caso è stato chiuso 
senza rilevare alcuna forma di cattiva amministrazione, 13 
casi sono stati chiusi con commenti critici e ben 9 casi sono 
stati chiusi senza proseguimento dell’indagine.
Più intensa, invece, è stata l’attività della Corte di giustizia, 
che si è pronunciata su quattro distinte controversie, e del Tri-
bunale, che nel corso del 2010 ha emesso cinque sentenze. 
In relazione alle pronunce della Corte di giustizia, i giudici 
hanno fornito chiarimenti sull’interpretazione degli aspetti 
sostanziali e processuali del regolamento 1049/01. In meri-
to agli aspetti sostanziali, la Corte ha fornito chiarimenti in 
riferimento al sistema delle eccezioni dell’art. 4 del regola-
mento (sentenze del 29 giugno 2010, causa C-28/08, Com-
missione c. Bavarian Lager, e causa C-139/07, Commissione 
c. Technische Glaswerke Illmenau, non ancora pubblicate in 
Raccolta). 
Nella sentenza Commissione c. Bavarian Lager è stato af-
frontato il delicato tema del rapporto tra accesso e privacy. La 
Corte ha stabilito che “laddove venga presentata una richiesta 
di accesso pubblico a documenti che contengano dati perso-
nali, le disposizioni del regolamento in materia di protezione 
dei dati sono integralmente applicabili, tra cui la disposizione 
che impone al destinatario dei dati personali di dimostrare la 
necessità della loro divulgazione e la disposizione che confe-
risce all’interessato il diritto di opporsi in qualsiasi momento, 
per motivi preminenti e legittimi connessi alla sua situazione 
particolare, al trattamento dei dati che lo riguardano” (rela-
zione cit., p. 6).
Più rigorosa è la posizione espressa dalla Corte in caso di 
istanza di accesso ai fascicoli della Commissione in relazione 
a indagini in materia di aiuti di Stato e nel caso di memorie 
presentate da un’istituzione ai giudici dell’Unione prima del-
la definizione del procedimento. Quanto agli aiuti di Stato la 
Corte ha affermato che i documenti del fascicolo della Com-
missione sono coperti da una presunzione generale in base 
alla quale la loro divulgazione pregiudicherebbe la tutela 
degli obiettivi dell’indagine. Tale presunzione, tuttavia, può 
essere confutata se il richiedente dimostra che il documen-
to richiesto non rientra in detta presunzione o che sussiste 
un interesse pubblico prevalente alla divulgazione. In merito 
all’attività giurisdizionale, la Corte ha invece sostenuto l’as-
senza di un diritto di accesso del pubblico, giungendo a tale 
conclusione attraverso l’analisi del contesto giuridico che go-
verna le procedure giurisdizionali. 
In conclusione, così come evidenziato dalla Commissione, in 
dieci anni di applicazione del regolamento 1049/01 si regi-
strano notevoli risultati circa la partecipazione democratica 
dei cittadini alla vita dell’Unione. Nel 2010, infatti, è possi-
bile segnalare un aumento del 20% delle richieste, e quattro 
richieste su cinque ricevono risposta positiva. Resta ancora 
ridotto, invece, il numero di denunce al Mediatore europeo e 
di domande alla Corte. Significativi, inoltre, sono i dati relati-
vi alle categorie dei richiedenti accesso: malgrado l’aumento 
della percentuale di cittadini richiedenti, la loro partecipazio-
ne alla vita delle istituzioni europee riveste ancora un ruolo 
marginale. Gran parte delle richieste, infatti, provengono dal 
mondo universitario, dalle ONG e da gruppi di interessi: esse  
riguardano essenzialmente procedimenti di infrazione, anti-
trust, concentrazioni, aiuti di Stato e casi di antidumping e 
sono principalmente volte a verificare il ruolo che la Commis-
sione svolge nel fare applicazione del diritto UE.
A dieci anni dalla entrata in vigore del regolamento 1049/01, 
dunque, si registra una prassi amministrativa consolidata in 
relazione al diritto di accesso dei cittadini ai documenti della 
Commissione. E’ proprio su tali risultati, e sui limiti del rego-
lamento che la prassi ha messo in luce, che dovrà fondarsi la 
revisione del regolamento, ormai dai più parti invocata. 
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Lo scorso 29 giugno, la Commissione europea ha presentato 
la sua proposta relativa al quadro finanziario per il periodo 
2014-2020. Il quadro finanziario pluriennale (QFP) traduce 
in termini finanziari le priorità politiche dell’Unione, fissando 
i massimali della spesa, sia relativi all’importo complessivo 
del bilancio dell’Unione sia per quanto riguarda le principali 
categorie di spesa (rubriche), senza però raggiungere il livel-
lo di dettaglio dei singoli bilanci annuali. Fissando i limiti di 
spesa per ciascuna categoria, il QFP garantisce un andamen-
to ordinato e prevedibile delle spese dell’Unione nel rispet-
to delle sue risorse ed in linea con i suoi obiettivi politici. 
Questo sistema, quindi, assicura il flusso di risorse necessario 
per sostenere le priorità e le politiche dell’Unione a lungo 
termine e fornisce garanzie ai beneficiari delle sovvenzioni 
previste attraverso la partecipazione ai progetti europei. Per 
semplificare, il bilancio dell’UE può essere visto come una 
torta con sette fette più o meno uguali, in cui la torta è il 
quadro pluriennale e le fette sono il bilancio di ogni anno. 
Questo sistema permette una programmazione strategica di 
lungo termine e al tempo stesso flessibilità e trasparenza nella 
spesa.
Il sistema del QFP, introdotto nel funzionamento dell’Unio-
ne europea dal 1988, ha coperto periodi compresi tra i 5 e i 
7 anni. Il primo quadro finanziario, il cosiddetto “Pacchet-
to Delors I” (1988-1992) era incentrato sulla creazione del 
mercato interno e sul consolidamento del programma quadro 
pluriennale di ricerca e sviluppo. Il secondo quadro, il “pac-
chetto Delors II” (1993-1999), ha dato priorità alla politica 
sociale e di coesione e all’introduzione dell’euro. Il terzo 
quadro, “Agenda 2000” (2000-2006), verteva sull’allarga-
mento dell’Unione. Infine, l’attuale QFP 2007-2013 ha pun-
tato sulla crescita sostenibile, la competitività, l’occupazione, 
mentre il prossimo sosterrà le priorità di bilancio dell’Unione 
per il periodo 2014-2020. Ma quali sono le novità relative 
alla spesa contenute nel prossimo quadro finanziario?
Innanzitutto, il nuovo QFP propone una riduzione degli stan-
ziamenti a favore della Politica Agricola Comune (PAC) del 
3,2% rispetto allo stanziato nel precedente esercizio. In par-
ticolare, la Commissione ha proposto di mantenere la strut-
tura di base a due pilastri della PAC, prevedendo però alcuni 
cambiamenti, quali:
- 	 la dimensione ecologica dei pagamenti diretti: per rag-

giungere gli obiettivi in materia di ambiente e di azione 
per il clima, il 30% degli aiuti diretti sarà subordinato 
all’adozione di procedure ecologiche definite nella nor-
mativa e verificabili;

- 	 la convergenza dei pagamenti: il livello degli aiuti diretti 
per ettaro sarà progressivamente adeguato in considera-
zione delle differenze esistenti nei livelli salariali e nei 
costi dei fattori produttivi; 

- 	 lo stanziamento di fondi per lo sviluppo rurale sarà rie-
saminato in base a criteri più adeguati agli obiettivi della 

politica per garantire un più equo trattamento degli agri-
coltori che svolgono le stesse attività; 

- 	 la fissazione di un massimale per i pagamenti diretti che 
limiti il livello base del sostegno diretto al reddito che 
possono ricevere le grandi aziende agricole, considerando 
le economie di scala delle strutture più grandi e i posti di 
lavoro generati da tali strutture. 

Per il periodo 2014-2020, la Commissione propone di stan-
ziare 281,8 miliardi di euro a favore del primo pilastro della 
PAC e 89,9 miliardi di euro a favore dello sviluppo rurale. 
Questi finanziamenti saranno integrati da ulteriori 15,2 mi-
liardi di euro. 

M. Irene Paolino

Il NUOVO QUADRO 
FINANZIARIO PLURIENNALE: 
le principali novità
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Per quanto riguarda la politica di coesione, la Commissione 
propone un aumento dello stanziamento rispetto al preceden-
te esercizio finanziario. I principali cambiamenti proposti 
dalla Commissione per la politica di coesione sono i seguenti:
- 	 la creazione di una categoria di regioni intermedia, il 

cui PIL oscilli tra il 75% e il 90% della media del PIL 
dell’UE. Questa nuova categoria di regioni “in transi-
zione”, che andrebbe ad integrare le due già esistenti, le 
regioni dell’obiettivo “convergenza” e le regioni dell’o-
biettivo “competitività”, manterrebbe i due terzi della do-
tazione precedente per far sì che queste regioni possano 
raggiungere i livelli degli Stati membri più prosperi;

- 	 l’introduzione del principio della condizionalità, basata 
sui risultati e sugli incentivi finalizzati all’attuazione di 
quelle riforme che sono necessarie ad assicurare un uso 
efficace delle risorse finanziarie. Inoltre, il 5% del bilan-
cio di coesione di ciascuno Stato membro sarà accantona-
to come riserva di efficacia ed efficienza e sarà assegnato, 
sulla base di un riesame intermedio, agli Stati membri i 
cui programmi hanno raggiunto i maggiori progressi ver-
so i traguardi fissati nei contratti di paternariato per lo 
sviluppo e gli investimenti.

Inoltre, la Commissione propone di istituire un quadro strate-
gico comune per tutti i fondi strutturali che permetta di con-
vertire gli obiettivi della strategia Europa 2020 in priorità di 
investimento. In termini operativi, la Commissione propone 
di concludere un contratto di partenariato con ciascuno Stato 
membro, con cui garantire l’impegno dei partner, a livello 
nazionale e regionale, ad utilizzare i fondi stanziati per l’at-
tuazione della strategia Europa 2020. La Commissione pro-
pone di stanziare 376 miliardi di euro a favore degli strumenti 
della politica di coesione in generale, compreso il meccani-
smo per collegare l’Europa. 
In particolare, nel settore dell’interconnessione del merca-
to interno, propone di istituire un meccanismo destinato ad 
accelerare lo sviluppo delle infrastrutture nei settori dei tra-
sporti, dell’energia e delle TIC sull’intero territorio europeo 
favorendo investimenti plurinazionali e transfrontalieri e la 
realizzazione di progetti paneuropei. Gli investimenti realiz-
zati in regioni dell’obiettivo “convergenza” avranno tassi di 
cofinanziamento dal bilancio dell’UE superiori a quelli re-
alizzati in regioni dell’obiettivo “competitività”. Per finan-
ziare l’infrastrutturazione del mercato interno sarà introdotta 
nel bilancio, a livello centrale, una nuova rubrica. La Com-
missione propone di stanziare a favore di questa priorità 
40 miliardi di euro, da integrare con ulteriori 10 miliardi di 
euro destinati specificamente agli investimenti per i trasporti 
nell’ambito del Fondo di coesione. Questo importo compren-
de 9,1 miliardi di euro per il settore energetico, 31,6 miliardi 
di euro per i trasporti (compresi 10 miliardi di euro all’inter-
no del Fondo di coesione) e 9,1 miliardi di euro per le TIC. 
Per quanto riguarda la politica della ricerca, sarà creato un 
quadro strategico unico per la ricerca e lo sviluppo, deno-
minato Orizzonte 2020, accorpando i tre principali strumenti 
finanziari per la ricerca e l’innovazione esistenti (il 7° pro-
gramma quadro, il programma quadro per la competitività 
e l’innovazione e l’Istituto europeo di innovazione e tecno-
logia). Questo nuovo quadro strategico sarà collegato alle 
priorità settoriali, quali la salute, la sicurezza alimentare, la 
bioeconomia, l’energia e il cambiamento climatico. Inoltre, 
verranno favoriti partenariati pubblico-privato e pubblico-
pubblico, verranno introdotte procedure standardizzate e 
semplificate ed un pacchetto di norme unico per la parteci-
pazione, l’audit, le strutture di sostegno, la divulgazione dei 
risultati e i sistemi di rimborso comune a tutti i meccanismi 
di finanziamento previsti nell’ambito della ricerca e dell’in-
novazione. La Commissione propone di stanziare 80 miliardi 
di euro a favore del quadro strategico comune per la ricerca e 
l’innovazione per il periodo 2014-2020. Questo finanziamen-
to sarà integrato da un consistente sostegno proveniente dai 

Fondi strutturali per il periodo 2007-2013 di circa 60 miliardi 
di euro.
Per quanto riguarda le priorità legate all’ambiente e all’azione 
contro il cambiamento climatico, per evitare la proliferazione 
dei programmi, queste verranno integrate in tutti i principali 
strumenti di finanziamento dell’UE, compresi i programmi 
relativi ai settori della coesione, dell’agricoltura, degli affari 
marittimi e della pesca, della ricerca e innovazione e degli 
aiuti esterni, in modo da massimizzare le sinergie tra le poli-
tiche ambientali e gli altri settori e ridurre al minimo gli oneri 
amministrativi, riconoscendo che le medesime azioni pos-
sono e devono perseguire una serie di obiettivi complemen-
tari. Oltre all’integrazione delle priorità nei vari strumenti 
di finanziamento, la Commissione propone di portare avanti 
un programma specifico per l’ambiente che subentri all’at-
tuale programma LIFE+. Pur continuando tale programma 
ad essere gestito a livello centrale, gran parte dei compiti 
saranno delegati all’Agenzia esecutiva per la competitività 
e l’innovazione. La Commissione propone di stanziare 3,2 
miliardi di euro a favore del programma LIFE+ per il perio-
do 2014-2020, di cui 0,8 miliardi per il clima e 2,4 miliardi 
per l’ambiente.
Nel settore dell’istruzione e della formazione, è prevista una 
semplificazione dell’attuale struttura in un unico programma 
principale al fine di evitare la frammentazione, le sovrappo-
sizioni e/o la proliferazione di progetti che non riescono ad 
avere un impatto durevole. Il nuovo programma Istruzione 
Europa comprenderà tre priorità fondamentali:
-	 sostenere la mobilità transnazionale finalizzata all’ap-

prendimento;
-	 favorire la cooperazione fra gli istituti d’istruzione e il 

mondo del lavoro;
-	 fornire il sostegno politico a favore della raccolta di in-

formazioni sull’efficacia degli investimenti nell’istru-
zione e assistenza all’attuazione di politiche efficaci da 
parte degli Stati membri. 

La Commissione propone di stanziare 15,2 miliardi di euro 
nel settore dell’istruzione e della formazione. Questo finan-
ziamento sarà integrato da un sostegno derivante dai fondi 
strutturali per il periodo 2007-2013 di circa 72,5 miliardi di 
euro.
Per quanto riguarda l’immigrazione e gli affari interni, per 
assicurare la creazione di uno spazio senza frontiere interne, 
per i cittadini dell’UE e i cittadini di Paesi terzi, la Com-
missione propone il passaggio dalla programmazione an-
nuale alla programmazione pluriennale orientata ai risultati 
e la riduzione a due del numero di programmi: il Fondo per 
la migrazione e l’asilo e il Fondo per la sicurezza interna. 
Entrambi avranno una dimensione esterna per assicurare il 
finanziamento, nei Paesi terzi, del reinsediamento dei rifu-
giati, della riammissione e dei programmi di protezione re-
gionale. La Commissione propone di stanziare a favore di 
questo settore 8,2 miliardi di euro per il periodo 2014-2020. 
Infine, per quanto riguarda le politiche di allargamento, vi-
cinato e relazioni esterne, la Commissione ha proposto le 
novità più salienti:
- 	 uno strumento integrato di preadesione unico, che fun-

zionerà da strumento finanziario della strategia di allar-
gamento, comprendendo tutte le dimensioni delle politi-
che interne e delle questioni tematiche, attuato attraverso 
programmi nazionali/multibeneficiari, in linea con i fon-
di strutturali, il Fondo di coesione e il Fondo europeo 
agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR);

- 	 lo strumento europeo di vicinato sarà lo strumento finan-
ziario della politica europea di vicinato, dei partenariati 
bilaterali e degli accordi di associazione bilaterali. 

Inoltre, per il finanziamento di queste politiche, la Commis-
sione ha previsto l’iniziativa europea per la democrazia e i 
diritti umani, lo strumento per la cooperazione in materia di 
sicurezza nucleare, gli strumenti per rispondere alle situa-
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zioni di crisi: aiuto umanitario, assistenza macrofinanziaria, 
ed uno strumento di stabilità. Il Fondo investimenti per la 
politica di vicinato sarà uno strumento finanziario flessibi-
le ed efficace a favore degli investimenti nei Paesi partner 
nei settori delle interconnessioni di trasporto ed energetiche, 
dell’ambiente, del cambiamento climatico e dello sviluppo 
economico.
Alla luce dei cambiamenti internazionali attualmente in 
corso la Commissione propone, invece, di sospendere il 
finanziamento dei programmi nei Paesi industrializzati ed 
emergenti e di creare un nuovo strumento di partenariato a 
sostegno della diplomazia pubblica, delle strategie comuni 
e della promozione degli scambi e della convergenza rego-
lamentare. 
La proposta di bilancio prevede infine la creazione di uno 
strumento panafricano per sostenere l’attuazione della stra-
tegia comune Africa/Europa, puntando sull’evidente valore 
aggiunto delle attività interregionali e intercontinentali e 
raccogliendo i contributi degli Stati membri dell’UE, degli 
Stati africani, degli istituti finanziari e del settore privato. La 
Commissione propone di stanziare 70 miliardi di euro a fa-
vore degli strumenti esterni tradizionali per il periodo 2014-
2020, cui si aggiungerà un finanziamento non compreso nel 
bilancio e nel QFP per il Fondo europeo di sviluppo di circa 
29,9 miliardi di euro. 
Nonostante le cifre, occorre sottolineare che in realtà il bi-
lancio dell’Unione è relativamente modesto. Nel 2011 la 
somma dei bilanci nazionali dei 27 Stati membri dell’UE 
supera i 6.300 miliardi di euro, una cifra di quasi 50 volte 
superiore al bilancio dell’UE, che ammonta a circa 140 mi-
liardi di euro! 
Come tutti i bilanci, il nuovo QFP, oltre al lato delle spese, 
avrà il lato delle entrate. Una differenza sostanziale, invece, 
tra il bilancio dell’UE e quello degli Stati membri è che il 
bilancio dell’UE deve chiudersi in pareggio, senza deficit. 
Per finanziare la spesa, i soldi continueranno ad arrivare da-
gli Stati membri. Per esempio, nel 2010, per finanziare il 
bilancio annuale dell’Unione ogni cittadino dell’UE ha ver-
sato in media appena 67 centesimi al giorno. Una cifra che 
potremmo dire irrisoria se consideriamo gli enormi benefici 
che le politiche europee apportano ai cittadini. In particolare, 
tre sono le tipologie di risorse proprie del bilancio europeo:
- 	 le risorse proprie tradizionali, costituite da prelievi agri-

coli e dazi doganali, che rappresentano circa il 12% del 
bilancio UE;

- 	 la risorsa propria basata sull’IVA, costituita da una per-
centuale dell’IVA riscossa a livello nazionale dagli Stati 
membri che rappresenta circa l’11% del bilancio UE; 

- 	 la risorsa propria basata sul Reddito Nazionale Lordo 
(RNL) di ogni Stato membro, che è un contributo an-
nuale diretto di ogni Stato membro in proporzione del 
suo reddito, che rappresenta circa i tre quarti del bilancio 
dell’UE. In realtà, c’è una quota dell’1% circa che pro-
viene dalle imposte pagate dai funzionari delle istituzioni 
dell’UE e da altre fonti varie, quali gli importi non spesi 
negli esercizi precedenti e le ammende alle imprese che 
violano la normativa sulla concorrenza o altre normative.

L’attuale sistema di finanziamento, quindi, imperniato quasi 
esclusivamente sulle risorse provenienti dal RNL, si basa su 
un sistema di calcolo divenuto col tempo estremamente com-
plesso, anche a causa delle compensazioni, delle eccezioni 
e dei meccanismi di correzione che sono stati introdotti sia 
per quanto riguarda le entrate che le spese di bilancio. Tale 
sistema, ponendo in risalto i saldi netti tra gli Stati membri 
che contraddicono il principio della solidarietà e del valore 
aggiunto europeo, è sentito come particolarmente iniquo e 
contorto. Consideriamo il caso dell’Italia. Nel 2009 l’UE ha 
speso 9,37 miliardi per l’Italia. Di questi, le spese destinate 
all’agricoltura sono state 5,29 miliardi di euro (56%), sopra 
la media europea del 49%. Alle politiche regionali sono stati 

destinati 2,41 miliardi (26%), meno della media europea del 
33%. 648 milioni, ovvero quasi il 7% dei fondi UE per l’Ita-
lia, provengono dalla rubrica “cittadinanza, libertà, sicurezza 
e giustizia”. Alcuni di questi erano fondi di solidarietà donati 
dopo il terremoto in Abruzzo, ma includevano anche fondi 
per gestire i flussi migratori. Alla ricerca e allo sviluppo è 
stato destinato l’8% dei fondi, in linea con la media europea. 
Nel 2009 l’Italia ha contribuito al bilancio dell’Unione con 
13,91 miliardi di euro e ha raccolto per conto dell’UE 2,01 
miliardi di euro in dazi doganali e agricoli, da cui ha il diritto 
di trattenere il 25% per spese amministrative.
Nel corso degli anni, la struttura del finanziamento del bilan-
cio ha subito una serie di interventi. Si consideri che dal 1970 
ad oggi sono state adottate sei decisioni in materia di risorse 
proprie. In genere, le riforme della spesa si sono accompa-
gnate a quelle delle entrate. Per effetto di tali modifiche, di 
recente i negoziati sul bilancio, sia annuale che pluriennale, 
fortemente influenzati dall’attenzione degli Stati membri sul 
concetto del “giusto ritorno”, sono stati caratterizzati da uno 
scontro particolarmente acceso.
Prima dell’entrata in vigore del trattato di Lisbona, il QFP 
era frutto di un accordo interistituzionale. L’art. 312 del trat-
tato di Lisbona stabilisce, invece, che il quadro finanziario 
pluriennale, sotto forma di regolamento, debba essere adot-
tato all’unanimità dal Consiglio previa approvazione del 
Parlamento europeo, che può adottare o respingere la propo-
sta. Tale articolo conferisce al Parlamento il ruolo di “co-le-
gislatore” a pieno titolo sul bilancio dell’UE, conferendogli 
competenze che prima erano nelle mani dei governi. Questo 
vuol dire che i rappresentanti eletti dai cittadini avranno più 
peso nella battaglia per garantire all’Unione gli strumenti 
più adeguati per raggiungere i suoi obiettivi.
Questo articolo, inoltre, conferisce valore giuridicamen-
te vincolante al quadro finanziario pluriennale per quanto 
concerne la fissazione degli “importi dei massimali annui 
degli stanziamenti per impegni per categoria di spesa e del 
massimale annuo degli stanziamenti per pagamenti”. Questo 
significa che, qualora non si giunga a un accordo entro la 
fine del 2013, i massimali previsti nel 2013 saranno appli-
cati anche nel 2014 con un adeguamento del 2% in funzione 
dell’inflazione. 
Per trovare un accordo sulle basi giuridiche di tutti i pro-
grammi e progetti pluriennali finanziati nell’ambito del QFP 
occorrono dai 12 ai 18 mesi. Per cui è necessario che l’ac-
cordo politico tra i due rami legislativi dell’UE sui massi-
mali del QFP sia raggiunto non oltre un anno e mezzo prima 
dell’entrata in vigore del nuovo quadro nel 2014. Nel caso 
l’accordo non venga raggiunto, la mancanza delle nuove 
basi giuridiche complicherebbe notevolmente l’adozione 
di quei programmi, la cui base giuridica scade nel 2013, in 
quanto non potrebbero essere assunti impegni di spesa plu-
riennali. Pertanto, nel caso di un tardivo o mancato accordo, 
è probabile che nel 2014 siano coperti solo i pagamenti agri-
coli e i pagamenti relativi agli impegni da liquidare, mentre i 
beneficiari di una sovvenzione da erogare nell’ambito di uno 
dei programmi pluriennali dell’UE, in settori quali la ricerca, 
l’istruzione, la coesione, gli aiuti allo sviluppo, la politica 
di vicinato, le politiche giovanili, la cittadinanza attiva, la 
cultura ecc. sarebbero discriminati.
Con la sua proposta di bilancio, basata sui criteri di efficacia, 
efficienza e sinergia, la Commissione, da un lato, intende 
ridurre i contributi nazionali derivanti dal RNL in modo da 
favorire gli sforzi di risanamento delle finanze pubbliche de-
gli Stati membri, creando un collegamento più equo e tra-
sparente tra gli obiettivi strategici dell’UE e le risorse per il 
finanziamento del bilancio necessario al raggiungimento di 
tali obiettivi, dall’altro si è concentrata sulla realizzazione di 
priorità politiche, sul valore aggiunto delle politiche realiz-
zate a livello europeo, sugli impatti e i risultati da raggiunge-
re, sui vantaggi reciproci in tutta l’Unione europea.
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Gazzetta Ufficiale 
della Repubblica italiana (GURI) 

LEGGE 14 giugno 2011, n. 95, Ratifica ed esecuzione della 
Convenzione di Oslo sulla messa al bando delle munizioni a 
grappolo, fatta a Dublino il 30 maggio 2008, nonché norme 
di adeguamento dell’ordinamento interno (GURI n. 153, del 
4 luglio 2011). 
LEGGE 12 luglio 2011, n. 106, Conversione in legge, con 
modificazioni, del decreto-legge 13 maggio 2011, n. 70, 
concernente Semestre Europeo - Prime disposizioni urgenti 
per l’economia (GURI n. 160, del 12 luglio 2011). 
LEGGE 15 luglio 2011, n. 111, Conversione in legge, con 
modificazioni, del decreto-legge 6 luglio 2011, n. 98 re-
cante disposizioni urgenti per la stabilizzazione finanziaria 
(GURI n. 164, del 16 luglio 2011). 
LEGGE 12 luglio 2011, n. 112, Istituzione dell’Autorità ga-
rante per l’infanzia e l’adolescenza (GURI n. 166, del 19 
luglio 2011).
LEGGE 12 luglio 2011, n. 120, Modifiche al testo unico 
delle disposizioni in materia di intermediazione finanziaria, 
di cui al decreto legislativo 24 febbraio 1998, n. 58, concer-
nenti la parità di accesso agli organi di amministrazione e 
di controllo delle società quotate in mercati regolamentati 
(GURI n. 174, del 28 luglio 2011).
LEGGE 2 agosto 2011, n. 129, Conversione in legge, con 
modificazioni, del decreto-legge 23 giugno 2011, n. 89, re-
cante disposizioni urgenti per il completamento dell’attua-
zione della direttiva 2004/38/CE sulla libera circolazione 
dei cittadini comunitari e per il recepimento della direttiva 
2008/115/CE sul rimpatrio dei cittadini di Paesi terzi irrego-
lari (GURI n. 181, del 5 agosto 2011).
LEGGE 2 agosto 2011, n. 130, Conversione in legge, con 
modificazioni, del decreto-legge 12 luglio 2011, n. 107, re-
cante proroga degli interventi di cooperazione allo sviluppo 
e a sostegno dei processi di pace e di stabilizzazione, non-
ché delle missioni internazionali delle forze armate e di po-
lizia e disposizioni per l’attuazione delle Risoluzioni 1970 
(2011) e 1973 (2011) adottate dal Consiglio di Sicurezza 
delle Nazioni Unite. Misure urgenti antipirateria (GURI n. 
181, del 5 agosto 2011).
LEGGE 14 settembre 2011, n. 148, Conversione in legge, 
con modificazioni, del decreto-legge 13 agosto 2011, n. 
138, recante ulteriori misure urgenti per la stabilizzazione 
finanziaria e per lo sviluppo. Delega al Governo per la ri-
organizzazione della distribuzione sul territorio degli uffici 
giudiziari (GURI n. 216, del 16 settembre 2011).
DECRETO LEGISLATIVO 7 luglio 2011, n. 121, Attuazio-
ne della direttiva 2008/99/CE sulla tutela penale dell’am-
biente, nonché della direttiva 2009/123/CE che modifica 

NORME DI INTERESSE
GENERALE

la direttiva 2005/35/CE relativa all’inquinamento provoca-
to dalle navi e all’introduzione di sanzioni per violazioni 
(GURI n. 177, del 1° agosto 2011).
DECRETO LEGISLATIVO 1 settembre 2011, n. 150, Di-
sposizioni complementari al codice di procedura civile in 
materia di riduzione e semplificazione dei procedimenti ci-
vili di cognizione, ai sensi dell’articolo 54 della legge 18 
giugno 2009, n. 69 (GURI n. 220, del 21 settembre 2011).
DECRETO LEGISLATIVO 6 settembre 2011, n. 159, Co-
dice delle leggi antimafia e delle misure di prevenzione, 
nonché nuove disposizioni in materia di documentazione 
antimafia, a norma degli articoli 1 e 2 della legge 13 agosto 
2010, n. 136 (GURI n. 226, del 28 settembre 2011).
DECRETO DEL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA 11 
luglio 2011, n. 157, Regolamento di esecuzione del Regola-
mento (CE) n. 166/2006 relativo all’istituzione di un Regi-
stro europeo delle emissioni e dei trasferimenti di sostanze 
inquinanti e che modifica le direttive 91/689/CEE e 96/61/
CE  (GURI n. 224, del 26 settembre 2011).
COMUNICATO del Ministero degli affari esteri, Atti inter-
nazionali entrati in vigore per l’Italia non soggetti a legge 
di autorizzazione alla ratifica (Tabella n. 1) nonché atti in-
ternazionali soggetti a legge di autorizzazione alla ratifica o 
approvati con decreto del Presidente della Repubblica (Ta-
bella n. 2) (Supplemento ordinario n. 183, GURI n. 180, del 
4 agosto 2011). 

Gazzetta Ufficiale 
dell’Unione europea (GUUE)

Regolamento (UE) n.  691/2011 del Parlamento europeo e 
del Consiglio, del 6 luglio 2011, relativo ai conti economici 
ambientali europei (GUUE L 192, del 22 luglio 2011).

Regolamento (UE) n.  693/2011 del Parlamento europeo e 
del Consiglio, del 6  luglio 2011, recante modifica del re-
golamento (CE) n.  861/2006 del Consiglio che istituisce 
un’azione finanziaria della Comunità per l’attuazione della 
politica comune della pesca e in materia di diritto del mare 
(GUUE L 192, del 22 luglio 2011).

Regolamento (UE) n.  950/2011 del Consiglio, del 23  set-
tembre 2011, che modifica il regolamento (UE) n. 442/2011 
concernente misure restrittive in considerazione della situa-
zione in Siria (GUUE L 247, del 24 settembre 2011).

Regolamento (UE) n.  965/2011 del Consiglio, del 28  set-
tembre 2011, che modifica il regolamento (UE) n. 204/2011 
concernente misure restrittive in considerazione della situa-
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zione in Libia (GUUE L 253, del 29 settembre 2011). 

Regolamento di esecuzione (UE) n. 687/2011 del Consiglio, 
del 18  luglio 2011, che attua l’articolo 2, paragrafo 3, del 
regolamento (CE) n. 2580/2001, relativo a misure restrittive 
specifiche, contro determinate persone e entità, destinate a 
combattere il terrorismo, e che abroga i regolamenti di ese-
cuzione (UE) n. 610/2010 e (UE) n. 83/2011 (GUUE L 188, 
del 19 luglio 2011).

Regolamento di esecuzione (UE) n.  715/2011 della Com-
missione, del 19 luglio 2011, recante quindicesima modifica 
del regolamento (CE) n. 1763/2004 del Consiglio che isti-
tuisce alcune misure restrittive a sostegno dell’attuazione 
effettiva del mandato del tribunale penale internazionale per 
l’ex Jugoslavia (ICTY) (GUUE L 191, del 22 luglio 2011).

Regolamento di esecuzione (UE) n. 891/2011 della Com-
missione, del 1° settembre 2011, recante modifica del re-
golamento (CE) n. 194/2008 del Consiglio, che proroga e 
intensifica le misure restrittive nei confronti della Birma-
nia/Myanmar (GUUE L 230, del 7 settembre 2011).

Regolamento di esecuzione (UE) n.  949/2011 del Consi-
glio, del 22  settembre 2011, recante attuazione del rego-
lamento (CE) n. 560/2005 che istituisce misure restrittive 
specifiche nei confronti di determinate persone ed entità 
per tener conto della situazione in Costa d’Avorio (GUUE 
L 247, del 24 settembre 2011).

Regolamento di esecuzione (UE) n.  956/2011 del Consi-
glio, del 26 settembre 2011, che attua l’articolo 12, para-
grafo 1 e l’articolo 13 del regolamento (UE) n. 356/2010 
del Consiglio che impone specifiche misure restrittive nei 
confronti di determinate persone fisiche o giuridiche, en-
tità od organismi in considerazione della situazione in So-
malia (GUUE L 249, del 27 settembre 2011).

Regolamento di esecuzione (UE) n. 960/2011 della Com-
missione, del 26  settembre 2011, recante centocinquan-
tottesima modifica del regolamento (CE) n. 881/2002 del 
Consiglio che impone specifiche misure restrittive nei 
confronti di determinate persone ed entità associate alla 
rete Al-Qaeda (GUUE L 252, del 28 settembre 2011).

Rettifica del regolamento di esecuzione (UE) n. 282/2011 
del Consiglio, del 15 marzo 2011, recante disposizioni di 
applicazione della direttiva 2006/112/CE relativa al siste-
ma comune di imposta sul valore aggiunto (GUUE L 77, 
del 23 marzo 2011) (GUUE L 183, del 13 luglio 2011).

Rettifica del regolamento (CE) n. 662/2009 del Parlamen-
to europeo e del Consiglio, del 13 luglio 2009, che istitui-
sce una procedura per la negoziazione e la conclusione di 
accordi tra Stati membri e paesi terzi su particolari mate-
rie concernenti la legge applicabile alle obbligazioni con-
trattuali ed extracontrattuali (GUUE L 200, del 31 luglio 
2009)  (GUUE L 241, del 17 settembre 2011).

Rettifica del regolamento (CE) n. 664/2009 del Consiglio, 
del 7  luglio 2009, che istituisce una procedura per la ne-
goziazione e la conclusione di accordi tra Stati membri e 
paesi terzi riguardanti la competenza, il riconoscimento e 
l’esecuzione delle decisioni in materia matrimoniale, in 
materia di responsabilità genitoriale e di obbligazioni ali-
mentari, e la legge applicabile in materia di obbligazioni 
alimentari (GUUE L 200, del 31 luglio 2009) (GUUE L 
241, del 17 settembre 2011).

Decisione 2011/411/PESC del Consiglio, del 12  luglio 
2011, che fissa lo statuto, la sede e le modalità di funzio-
namento dell’Agenzia europea per la difesa e che abroga 
l’azione comune 2004/551/PESC (GUUE L 183, del 13 
luglio 2011).

Decisione 2011/430/PESC del Consiglio, del 18  luglio 
2011, che aggiorna l’elenco delle persone, dei gruppi e 
delle entità a cui si applicano gli articoli 2, 3 e 4 della po-

sizione comune 2001/931/PESC relativa all’applicazione 
di misure specifiche per la lotta al terrorismo (GUUE L 
188, del 19 luglio 2011).

Decisione 2011/423/PESC del Consiglio, del 18  luglio 
2011, concernente misure restrittive nei confronti del Su-
dan e del Sudan meridionale e che abroga la posizione co-
mune 2005/411/PESC (GUUE L 188, del 19 luglio 2011).

Decisione 2011/473/PESC del Consiglio, del 25  luglio 
2011, che modifica la decisione 2010/279/PESC relativa 
alla missione di polizia dell’Unione europea in Afghani-
stan (EUPOL AFGHANISTAN) (GUUE L 195, del 27 lu-
glio 2011).

Decisione 2011/628/PESC del Consiglio, del 23 settembre 
2011, che modifica la decisione 2011/273/PESC relativa a 
misure restrittive nei confronti della Siria (GUUE L 247, 
del 24 settembre 2011).

Decisione di esecuzione 2011/543/PESC del Consiglio, del 
15 settembre 2011, che attua la decisione 2011/137/PESC 
concernente misure restrittive in considerazione della si-
tuazione in Libia (GUUE L 241, del 17 settembre 2011). 

Decisione 2011/432/UE del Consiglio, del 9 giugno 2011, 
relativa all’approvazione, a nome dell’Unione europea, 
della convenzione dell’Aia del 23 novembre 2007 sull’esa-
zione internazionale di prestazioni alimentari nei confronti 
di figli e altri membri della famiglia (GUUE L 192, del 22 
luglio 2011).

Decisione 2011/523/UE del Consiglio, del 2  settembre 
2011, che sospende parzialmente l’applicazione dell’ac-
cordo di cooperazione tra la Comunità economica europea 
e la Repubblica araba siriana (GUUE L 228, del 3 settem-
bre 2011).

Decisione 2011/530/UE del Consiglio, del 31 marzo 2011, 
relativa alla firma, a nome dell’Unione, e all’applicazione 
provvisoria di un memorandum di cooperazione tra l’U-
nione europea e l’Organizzazione internazionale dell’a-
viazione civile che stabilisce un quadro di cooperazione 
rafforzata (GUUE L 232, del 9 settembre 2011).

Decisione 2011/531/UE del Consiglio, del 16 giugno 2011, 
relativa alla posizione che l’Unione europea deve adottare 
in sede di comitato misto UE-ICAO riguardo alla decisio-
ne relativa all’adozione di un allegato sulla sicurezza aerea 
del memorandum di cooperazione tra l’Unione europea e 
l’Organizzazione internazionale dell’aviazione civile che 
stabilisce un quadro di cooperazione rafforzata (GUUE L 
232, del 9 settembre 2011).

Rettifica della decisione 2011/502/UE della Commissione, 
del 10 agosto 2011, che istituisce il gruppo di esperti sulla 
tratta degli esseri umani e abroga la decisione 2007/675/
CE (GUUE L 207, del 12 agosto 2011) (GUUE L 241, del 
17 settembre 2011).

Accordo tra il Parlamento europeo e la Commissione eu-
ropea sull’istituzione di un registro per la trasparenza per 
le organizzazioni, le persone giuridiche e i lavoratori au-
tonomi impegnati nell’elaborazione e nell’attuazione delle 
politiche dell’Unione (GUUE L 191, del 22 luglio 2011).

Convenzione sull’esazione internazionale di prestazioni 
alimentari nei confronti di figli e altri membri della fami-
glia (GUUE L 192, del 22 luglio 2011).

Accordo sulle misure di competenza dello Stato di appro-
do intese a prevenire, scoraggiare ed eliminare la pesca 
illegale, non dichiarata e non regolamentata (GUUE L 203, 
del 6 agosto 2011).

Memorandum di cooperazione tra l’Unione europea e 
l’Organizzazione internazionale dell’aviazione civile che 
stabilisce un quadro di cooperazione rafforzata (GUUE L 
232, del 9 settembre 2011).



B
A

N
D

I 
D

I 
G

A
R

A

31

Programma di apprendimento 
permanente (LLP)
Oggetto
Invito a presentare proposte 2012 - EAC/27/11 - Programma 
di apprendimento permanente (LLP)

Scadenza 
Termine ultimo per la presentazione: 1 dicembre 2011

Riferimento
GUUE C 233 del 9 agosto 2011
http://ec.europa.eu/education/llp/doc848_en.htm

Orate 2013
Oggetto
Invito a presentare proposte - Programma ORATE 2013

Scadenza 
Termine ultimo per la presentazione: 20 ottobre 2011

Riferimento
GUUE C 245 24 agosto 2011
http://www. espon.eu.

Cultura (2007-2010)
Oggetto
Invito a presentare proposte per l’implementazione del 
programma: progetti pluriennali di cooperazione; azioni di 
cooperazione; azioni speciali (paesi terzi) e sostegno agli enti 
attivi a livello europeo in campo culturale

Scadenza 
Termine ultimo per la presentazione: 3 maggio 2012

Riferimento
GUUE C 247 25 agosto 2011
http://ec.europa.eu/culture/index_en.htm 

Erasmus per giovani imprenditori
Oggetto 
Invito a presentare proposte - DG ENTR n. 21/G/ENT/
ERA/11/311- Erasmus per giovani imprenditori 

Scadenza 
Termine ultimo per la presentazione: 17 ottobre 2011

Riferimento
GUUE C 255 31 agosto 2011
http://ec.europa.eu/enterprise/newsroom/cf/itemlongdetail.
cfm?item_id=5357

BANDI DI GARA

EACEA/28/11
Oggetto
Invito a presentare proposte per il sostegno agli organismi 
attivi a livello europeo nel settore della gioventù

Scadenza 
Termine ultimo per la presentazione: 15 novembre 2011

Riferimento
GUUE C 270 13 settembre 2011
http://eacea.ec.europa.eu/youth/index_en.htm 

Media 2007
Oggetto
Invito a presentare proposte EACEA/29/11 MEDIA 2007: 
Festival audiovisivi 

Scadenza 
Termine ultimo per la presentazione: 30 aprile 2012

Riferimento
GUUE C 274 17 settembre 2011
http://ec. europa.eu/media 

Media 2007
Oggetto
Invito a presentare proposte in merito al sostegno allo 
sviluppo di progetti di produzione — Fiction, documentari 
di creazione e opere di animazione — Progetti individuali, 
Slate Funding e Slate Funding 2nd stage

Scadenza 
Termine ultimo per la presentazione: 13 aprile 2012

Riferimento
GUUE C 279 23 settembre 2011
http://www.ec.europa.eu/media

Media 2007
Oggetto
Invito a presentare proposte per il supporto per lo sviluppo di 
opere interattive online e offline

Scadenza 
Termine ultimo per la presentazione: 13 aprile 2012

Riferimento
GUUE C 279 23 settembre 2011
http://www.ec.europa.eu/media
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SULLA SCENA EUROPEA

Rafforzare la tutela degli interessi 
energetici al di fuori dell’Unione
La Commissione europea ha adottato una comunicazione sul-
la sicurezza dell’approvvigionamento energetico e sulla coo-
perazione internazionale, definendo una strategia globale per 
le relazioni esterne dell’UE in ambito energetico. Al centro 
dell’approccio presentato dalla Commissione vi è un migliore 
coordinamento degli Stati membri dell’UE per identificare ed 
attuare priorità chiare in tema di politica energetica estera. La 
Commissione ha anche proposto una decisione volta a istituire 
un meccanismo per lo scambio di informazioni relative agli 
accordi intergovernativi nel settore energetico fra Stati mem-
bri e paesi terzi. Questo meccanismo estende a tutte le forme 
di energia la procedura di notifica già in vigore per gli accordi 
nel settore del gas e introduce uno strumento per scambiare 
informazioni a livello UE prima e dopo i negoziati con i paesi 
terzi. 

La Commissione rafforza 
l’impegno UE in Libia
L’UE ha assicurato una presenza umanitaria a Tripoli e aumen-
tato ulteriormente i finanziamenti per le operazioni di emergen-
za nella capitale libica. La Commissione europea ha dislocato 
a Tripoli un’equipe multisettoriale di esperti umanitari ed ha 
aperto un ufficio umanitario nella capitale libica. In stretta co-
operazione con i partner umanitari presenti in città, gli esperti 
della direzione generale per gli Aiuti umanitari e la protezione 
civile della Commissione (ECHO) si stanno accertando che gli 
aiuti sanitari, farmaceutici, alimentari e idrici forniti dall’Unio-
ne europea vengano consegnati tempestivamente e che le nuove 
necessità vengano individuate ed affrontate immediatamente.

Stanziati fondi UE per promuovere
la pace in Africa
La Commissione europea ha deciso di alimentare il Fondo per 
la pace in Africa (APF) con 300 milioni di euro, per sostenere 
iniziative a favore della pace e della sicurezza in Africa a li-
vello sia regionale che continentale. Il finanziamento, messo 
a disposizione dell’Unione africana e di organizzazioni regio-
nali africane per il periodo 2011-2013, è destinato a sostenere 
iniziative mirate, regionali e continentali, nei settori della pre-
venzione, della gestione e della soluzione dei conflitti e della 
costruzione della pace.

Un approccio UE per la tutela della libe-
ra circolazione dei cittadini
La Commissione ha proposto di rafforzare lo spazio Schengen 
per garantire la libera circolazione di centinaia di migliaia di 
cittadini dell’Unione e di paesi terzi che ogni giorno viaggia-
no al suo interno. Con questa iniziativa  la Commissione in-
tende impostare a livello dell’UE un approccio più efficiente 
alla cooperazione. È urgente intervenire su alcuni problemi 
che, in mancanza di un approccio efficace e coordinato, ri-
schiano di mettere a repentaglio l’intero funzionamento dello 
spazio Schengen. Le proposte introducono un meccanismo 
UE di valutazione e monitoraggio più solido per verificare e 
assicurare l’applicazione delle norme, nonché un meccanismo 

decisionale europeo più strutturato che possa permettere il ri-
pristino temporaneo dei controlli alle frontiere interne in caso 
di minaccia grave per l’ordine pubblico e la sicurezza interna.

Il concorso Galileo 
per “Un disegno spaziale”
La Commissione europea ha pubblicato il concorso “Un dise-
gno spaziale”, i cui vincitori, di età compresa tra i 9 e gli 11, 
anni avranno l’onore di dare il proprio nome ai satelliti del 
programma Galileo. Il concorso è rivolto ai bambini nati negli 
anni 2000, 2001 e 2002 ai quali verrà chiesto di realizzare dei 
disegni legati ai temi dello spazio e dell’aeronautica. I piccoli 
artisti potranno realizzare le proprie opere utilizzando le tec-
niche pittoriche e i materiali che prediligono: dal dipinto al 
collage, dai colori a pastello all’acquarello e dai colori a olio a 
quelli acrilici. I bambini dovranno fotografare o scannerizzare 
i propri lavori e inviarli al sito web del concorso www.galile-
ocontest.eu entro il 15 novembre 2011.


