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PROPOSTA DI RISOLUZIONE DEL PARLAMENTO EUROPEO

recante raccomandazioni alla Commissione sul diritto dell'Unione europea in materia di 
procedimenti amministrativi
(2012/2024(INI))

Il Parlamento europeo,

– visto l'articolo 225 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea,

– visto l'articolo 298 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea,

– visto l'articolo 41 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, che riconosce il 
diritto a una buona amministrazione come un diritto fondamentale dei cittadini,

– visto il regolamento (CE) n. 45/2001 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 18 
dicembre 2000, concernente la tutela delle persone fisiche in relazione al trattamento dei 
dati personali da parte delle istituzioni e degli organismi comunitari, nonché la libera 
circolazione di tali dati1,

– visto il regolamento (CE) n. 1049/2001 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 30 
maggio 2001, relativo all'accesso del pubblico ai documenti del Parlamento europeo, del 
Consiglio e della Commissione2,

– vista l'estesa giurisprudenza della Corte di giustizia dell'Unione europea, che riconosce un 
insieme di principi generali di diritto amministrativo basato sulle tradizioni costituzionali 
degli Stati membri,

– vista la sua risoluzione del 6 settembre 2001 sulla relazione speciale del Mediatore 
europeo al Parlamento europeo a seguito dell'indagine di propria iniziativa circa 
l'esistenza e l'accessibilità al pubblico, nelle varie istituzioni e organismi comunitari, di un 
codice di buona condotta amministrativa3,

– vista la decisione della Commissione 2000/633/CE, CECA, Euratom del 17 ottobre 2000, 
recante modificazione del suo regolamento interno aggiungendo quale allegato un codice 
di buona condotta amministrativa del personale della Commissione europea nei suoi 
rapporti con il pubblico4,

– vista la decisione del Segretario generale del Consiglio/Alto rappresentante per la politica 
estera e di sicurezza comune del 25 giugno 2001 relativa a un codice di buona condotta 
amministrativa per il Segretariato generale del Consiglio dell'Unione europea e il suo 
personale nelle loro relazioni professionali con il pubblico5,

1 GU L 8 del 12.1.2001, pag. 1.
2 GU L 145 del 31.5.2001, pag. 43.
3 GU C 72 E del 21.3.2002, pag. 331.
4 GU L 267 del 20.10.2000, pag. 63.
5 GU C 189 del 5.7.2001, pag. 1.
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– vista la raccomandazione CM/Rec(2007)7, del 20 giugno 2007, del Comitato dei ministri 
del Consiglio d'Europa agli Stati membri relativa alla buona amministrazione,

– visto il documento "Principi del servizio pubblico per i funzionari dell'Unione", 
pubblicato dal Mediatore europeo il 19 giugno 2012,

– visto lo studio commissionato dal governo svedese all'Ufficio nazionale per la gestione 
pubblica sui principi della buona amministrazione negli Stati membri dell'Unione 
europea1,

– viste le note informative presentate in occasione della Conferenza sul diritto 
amministrativo dell'Unione europea organizzata dall'unità tematica della commissione 
giuridica del Parlamento europeo e dall'università di León (León, 27-28 aprile 2011) 2,

– viste le raccomandazioni incluse nel documento di lavoro sulla situazione attuale e le 
prospettive future per il diritto amministrativo dell'Unione europea presentato dal gruppo 
di lavoro sul diritto amministrativo dell'Unione europea alla commissione giuridica il 22 
novembre 20113,

– vista la valutazione del valore aggiunto europeo concernente il diritto dell'Unione europea 
in materia di procedimenti amministrativi, presentata dall'unità sul valore aggiunto 
europeo alla commissione giuridica il 6 novembre 20124,

– visti gli articoli 42 e 48 del suo regolamento,

– visti la relazione della commissione giuridica e i pareri della commissione per gli affari 
costituzionali e della commissione per le petizioni (A7-0369/2012),

A. considerando che, con lo sviluppo delle competenze dell'Unione europea, i cittadini si 
confrontano sempre più direttamente con l'amministrazione dell'Unione, ma non sempre 
dispongono dei corrispondenti diritti procedurali di cui potersi avvalere contro la stessa 
nei casi in cui ciò risulti necessario;

B. considerando che i cittadini hanno il diritto di attendersi dall'amministrazione dell'Unione 
un livello elevato di trasparenza, efficienza, rapidità d'esecuzione e reattività, sia che 
presentino una denuncia formale, sia che esercitino il proprio diritto di petizione ai sensi 
del trattato, unitamente a informazioni sulla possibilità di promuovere ulteriori azioni per 
la questione che li riguarda;

C. considerando che le norme e i principi vigenti dell'Unione in materia di buona 
amministrazione sono ripartiti su un'ampia varietà di fonti: diritto primario, giurisprudenza 

1  http://www.statskontoret.se/upload/Publikationer/2005/200504.pdf.
2 http://www.europarl.europa.eu/committees/en/juri/studiesdownload.html?languageDocument=EN&file=59983.
3 
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/juri/dv/juri_wdadministrativelaw_/juri_wdadmi
nistrativelaw_en.pdf.
4 
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/juri/dv/eav_lawofadminprocedure_/EAV_Lawo
fAdminprocedure_EN.pdf.

http://www.statskontoret.se/upload/Publikationer/2005/200504.pdf
http://www.europarl.europa.eu/committees/en/juri/studiesdownload.html?languageDocument=EN&file=59983
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/juri/dv/juri_wdadministrativelaw_/juri_wdadministrativelaw_en.pdf
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/juri/dv/juri_wdadministrativelaw_/juri_wdadministrativelaw_en.pdf
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/juri/dv/eav_lawofadminprocedure_/EAV_LawofAdminprocedure_EN.pdf
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/juri/dv/eav_lawofadminprocedure_/EAV_LawofAdminprocedure_EN.pdf
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della Corte di giustizia, diritto derivato, normativa non vincolante ("soft law") e impegni 
unilaterali delle istituzioni dell'Unione;

D. considerando che il fatto che l'Unione non dispone di un insieme coerente e completo di 
norme codificate di diritto amministrativo rende difficile per i cittadini comprendere i loro 
diritti amministrativi a norma del diritto dell'Unione;

E. considerando che i vigenti codici di condotta interni delle varie istituzioni hanno un effetto 
limitato, sono diversi tra loro e non sono giuridicamente vincolanti;

F. considerando che, nella summenzionata risoluzione del 6 settembre 2001, il Parlamento, 
nella convinzione che a tutte le istituzioni, gli organi e gli organismi dell'Unione si 
dovrebbe applicare lo stesso codice di condotta amministrativa, ha approvato con 
modifiche il Codice europeo di buona condotta amministrativa elaborato dal Mediatore;

G. considerando che, nella medesima risoluzione, il Parlamento ha invitato la Commissione a 
presentare una proposta di regolamento contenente un codice di buona condotta 
amministrativa sulla base dell'articolo 308 del trattato che istituisce la Comunità europea;

H. considerando che, come evidenziato dal Mediatore, l'adozione di tale codice 
contribuirebbe a porre fine alla confusione attualmente derivante dall'esistenza parallela di 
codici diversi in gran parte degli organi e delle istituzioni dell'Unione, garantirebbe 
l'applicazione degli stessi principi di base da parte di organi e istituzioni nelle loro 
relazioni con i cittadini e sottolineerebbe, sia per i cittadini che per i funzionari, 
l'importanza di tali principi;

I. considerando che tutti gli interventi dell'Unione devono rispettare i principi dello Stato di 
diritto nel quadro di una rigorosa separazione dei poteri;

J. considerando che il diritto fondamentale a una buona amministrazione, sancito 
dall'articolo 41 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, è diventato 
giuridicamente vincolante in quanto diritto primario;

K. considerando che le norme di buona amministrazione promuovono la trasparenza e la 
responsabilità;

L. considerando che attualmente uno dei problemi più urgenti dell'Unione europea è la 
mancanza di fiducia da parte dei cittadini, che può ripercuotersi sulla sua legittimità; che 
l'Unione europea deve fornire risposte rapide, chiare e visibili ai cittadini, in modo da 
fugare le loro preoccupazioni;

M. considerando che la codificazione del principio di servizio – secondo cui 
l'amministrazione cerca di orientare, assistere, servire e sostenere i cittadini e agisce con 
l'opportuna cortesia, evitando così procedure inutilmente lunghe e gravose e facendo 
risparmiare tempo e fatica a cittadini e funzionari – contribuirebbe a rispondere alle 
legittime aspettative dei cittadini e gioverebbe sia ai cittadini che all'amministrazione, in 
termini di miglioramento del servizio e di maggiore efficienza; che occorre sensibilizzare 
maggiormente i cittadini dell'Unione europea al loro diritto a una buona amministrazione, 
anche attraverso i servizi e le reti d'informazione competenti in seno alla Commissione;
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N. considerando che, tenendo conto delle raccomandazioni del Gruppo di Stati del Consiglio 
d'Europa contro la corruzione (GRECO), un insieme di norme chiare e vincolanti per 
l'amministrazione dell'Unione costituirebbe un segnale positivo nel quadro della lotta 
contro la corruzione nelle pubbliche amministrazioni;

O. considerando che un nucleo di principi cardine della buona amministrazione gode 
attualmente di un ampio consenso fra gli Stati membri;

P. considerando che la giurisprudenza della Corte di giustizia ha elaborato principi 
procedurali consolidati che si applicano alle procedure degli Stati membri nelle materie 
europee e che, a maggior ragione, dovrebbero applicarsi all'amministrazione diretta 
dell'Unione;

Q. considerando che il diritto europeo in materia di procedimenti amministrativi aiuterebbe 
l'amministrazione dell'Unione a utilizzare il proprio potere di organizzazione interna allo 
scopo di facilitare e promuovere le più elevate norme amministrative;

R. considerando che un diritto dell'Unione europea in materia di procedimenti amministrativi 
rafforzerebbe la legittimità dell'Unione e la fiducia dei cittadini nella sua amministrazione;

S. considerando che un diritto dell'Unione europea in materia di procedimenti amministrativi 
potrebbe favorire una convergenza spontanea dei diritti amministrativi nazionali, per 
quanto riguarda i principi procedurali generali e i diritti fondamentali dei cittadini nei 
confronti dell'amministrazione, e in tal modo rafforzare il processo di integrazione;

T. considerando che un diritto dell'Unione europea in materia di procedimenti amministrativi 
potrebbe favorire la cooperazione e lo scambio di migliori prassi fra le amministrazioni 
nazionali e l'amministrazione dell'Unione, al fine di conseguire gli obiettivi previsti 
dall'articolo 298 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea;

U. considerando che l'entrata in vigore del trattato di Lisbona ha dotato l'Unione di un'idonea 
base giuridica per l'adozione di un diritto dell'Unione europea in materia di procedimenti 
amministrativi;

V. considerando che l'azione legislativa richiesta in questa risoluzione dovrebbe essere basata 
su valutazioni d'impatto dettagliate che quantifichino, tra l'altro, i costi dei procedimenti 
amministrativi;

W. considerando che la Commissione dovrebbe consultare adeguatamente tutti i soggetti 
interessati e, in particolare, avvalersi delle competenze specifiche e dell'esperienza del 
Mediatore europeo, organo centrale per il ricevimento delle denunce dei cittadini in merito 
ai casi di cattiva amministrazione da parte degli organi e delle istituzioni dell'Unione;

1. chiede alla Commissione di presentare, sulla base dell'articolo 298 del trattato sul 
funzionamento dell'Unione europea, una proposta di regolamento su un diritto dell'Unione 
europea in materia di procedimenti amministrativi, seguendo le raccomandazioni 
particolareggiate figuranti nell'allegato alla presente risoluzione;

2. constata che tali raccomandazioni rispettano i diritti fondamentali e il principio di 
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sussidiarietà;

3. ritiene che la proposta richiesta non abbia incidenze finanziarie;

4. incarica il suo Presidente di trasmettere la presente risoluzione e le raccomandazioni 
particolareggiate figuranti in allegato al Consiglio, alla Commissione e al Mediatore 
europeo, nonché ai parlamenti e ai governi degli Stati membri.
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ALLEGATO ALLA PROPOSTA DI RISOLUZIONE:
RACCOMANDAZIONI PARTICOLAREGGIATE CONCERNENTI IL CONTENUTO 

DELLA PROPOSTA RICHIESTA

Raccomandazione 1 (sull'obiettivo e il campo di applicazione del regolamento da adottare)

L'obiettivo del regolamento dovrebbe essere quello di garantire il diritto a una buona 
amministrazione attraverso un'amministrazione aperta, efficiente e indipendente basata su un 
diritto dell'Unione europea in materia di procedimenti amministrativi.

Il regolamento dovrebbe applicarsi alle istituzioni, agli organi e agli organismi dell'Unione 
("l'amministrazione dell'Unione") nelle loro relazioni con il pubblico. Il suo campo di 
applicazione dovrebbe pertanto essere limitato all'amministrazione diretta.

Il regolamento dovrebbe codificare i principi fondamentali della buona amministrazione e 
dovrebbe disciplinare la procedura che l'amministrazione dell'Unione deve seguire nel trattare 
i singoli casi in cui è coinvolta una persona fisica o giuridica, come pure altre situazioni in cui 
una persona ha un contatto diretto o personale con l'amministrazione dell'Unione.

Raccomandazione 2 (sul rapporto tra il regolamento e gli strumenti settoriali)

Il regolamento dovrebbe includere un nucleo di principi universali e dovrebbe stabilire una 
procedura applicabile come norma de minimis laddove non esista una lex specialis.

Le garanzie concesse alle persone a titolo di strumenti settoriali non devono mai fornire una 
protezione inferiore a quella prevista dal regolamento.

Raccomandazione 3 (sui principi generali che dovrebbero disciplinare l'amministrazione)

Il regolamento dovrebbe codificare i seguenti principi:

– Principio di legalità: l'amministrazione dell'Unione agisce secondo la legge e applica 
le norme e le procedure previste dalla legislazione dell'Unione. I poteri amministrativi 
sono basati sulla legge e il loro contenuto è conforme alla legge.

Le decisioni prese o le misure adottate non sono mai arbitrarie e non perseguono 
finalità che non sono basate sul diritto o non sono motivate dall'interesse pubblico.

– Principio di non discriminazione e parità di trattamento: l'amministrazione dell'Unione 
evita qualsiasi discriminazione ingiustificata tra le persone basata sulla nazionalità, il 
genere, la razza, il colore della pelle, l'origine etnica o sociale, la lingua, la religione o 
le convinzioni personali, le opinioni politiche o di qualsiasi altra natura, la disabilità, 
l'età o l'orientamento sessuale.

Le persone che si trovano nella stessa situazione sono trattate nello stesso modo. La 
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differenza di trattamento è giustificata unicamente dalle caratteristiche oggettive della 
materia in questione.

– Principio di proporzionalità: l'amministrazione dell'Unione adotta decisioni riguardanti 
i diritti e gli interessi delle persone solo laddove ciò sia necessario e in misura 
proporzionale all'obiettivo perseguito.

Nell'adottare decisioni, i funzionari garantiscono un giusto equilibrio tra gli interessi 
dei singoli e l'interesse generale. In particolare, non impongono oneri amministrativi o 
economici eccessivi rispetto al beneficio atteso.

– Principio di imparzialità: l'amministrazione dell'Unione è imparziale e indipendente. 
Si astiene da qualsiasi azione arbitraria che abbia effetti negativi sulle persone e da 
qualsiasi trattamento preferenziale, quali che ne siano i motivi.

L'amministrazione dell'Unione è tenuta ad agire sempre nell'interesse dell'Unione e 
per il bene pubblico. Nessuna azione è condizionata da interessi (anche finanziari) 
personali, familiari o nazionali o da pressioni politiche. L'amministrazione dell'Unione 
assicura il giusto equilibrio tra gli interessi delle diverse tipologie di cittadini (imprese, 
consumatori e altro).

– Principio di coerenza e legittime aspettative: l'amministrazione dell'Unione è coerente 
nel proprio comportamento e segue le normali prassi amministrative, che sono rese 
pubbliche. Qualora esistano motivi legittimi per discostarsene in casi specifici, occorre 
fornire valide motivazioni.

Vanno rispettate le legittime e ragionevoli aspettative che le persone possono avere 
alla luce delle modalità con le quali l'amministrazione dell'Unione ha agito in passato.

– Principio del rispetto della vita privata: l'amministrazione dell'Unione rispetta la vita 
privata delle persone in conformità del regolamento (CE) n. 45/2001.

L'amministrazione dell'Unione si astiene dal trattare i dati personali per fini non 
legittimi o dal trasmettere tali dati a terzi non autorizzati.

– Principio di equità: deve essere rispettato come principio giuridico fondamentale, 
indispensabile per creare un clima di fiducia e prevedibilità nelle relazioni fra gli 
individui e l'amministrazione.

– Principio di trasparenza: l'amministrazione dell'Unione è aperta. Essa documenta le 
procedure amministrative e tiene un registro aggiornato della corrispondenza in entrata 
e in uscita, dei documenti ricevuti nonché delle decisioni e delle misure adottate. È 
opportuno che tutto il materiale fornito dagli organi consultivi e dalle parti interessate 
sia reso disponibile al pubblico.

Le richieste di accesso ai documenti sono trattate in conformità dei principi e limiti 
generali di cui al regolamento (CE) n. 1049/2001.
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– Principio di efficienza e di servizio: gli interventi da parte dell'amministrazione 
dell'Unione sono disciplinati da criteri di efficienza e di servizio pubblico.

I membri del personale informano il pubblico sulle modalità con le quali viene trattata 
una questione di loro competenza.

Qualora ricevano una richiesta relativa a una questione che non rientra nelle loro 
competenze, indirizzano il richiedente verso il servizio competente.

Raccomandazione 4 (sulle norme che disciplinano le decisioni amministrative)

Raccomandazione 4.1: sull'avvio del procedimento amministrativo

Le decisioni amministrative possono essere adottate dall'amministrazione dell'Unione di 
propria iniziativa o su richiesta di una parte interessata.

Raccomandazione 4.2: sull'avviso di ricevimento

Le richieste di decisioni individuali sono oggetto di un avviso di ricevimento in cui viene 
indicato il termine per l'adozione della decisione in questione. Sono indicate altresì le 
conseguenze di un'eventuale mancata adozione della decisione entro tale termine (silenzio 
dell'amministrazione).

In caso di presentazione di una richiesta non corretta, nell'avviso di ricevimento è indicato il 
termine entro il quale si deve ovviare al problema o presentare gli eventuali documenti 
mancanti.

Raccomandazione 4.3: sull'imparzialità delle decisioni amministrative

Nessun membro del personale partecipa a una decisione amministrativa in cui ha un interesse 
finanziario.

Un eventuale conflitto di interessi è comunicato dal membro del personale in questione al suo 
superiore gerarchico, che può decidere di escluderlo dalla procedura tenendo conto delle 
particolari circostanze del caso.

Un membro del pubblico interessato può chiedere che un funzionario non partecipi a una 
decisione che avrà ripercussioni sui suoi interessi personali. La richiesta a tal fine è presentata 
per iscritto e deve precisare le sue motivazioni. Il superiore gerarchico del funzionario adotta 
una decisione dopo aver sentito il funzionario in questione.

Occorre fissare termini appropriati per il trattamento dei conflitti di interesse.

Raccomandazione 4.4: sul diritto a essere sentiti

I diritti della difesa devono essere rispettati in ciascuna fase del procedimento. Se 
l'amministrazione dell'Unione adotta una decisione che avrà ripercussioni dirette sui diritti o 
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sugli interessi di singole persone, le persone interessate hanno la possibilità di esprimere il 
loro parere per iscritto o a voce prima che la decisione venga adottata, se necessario, o se 
preferiscono con l'assistenza di una persona di loro scelta.

Raccomandazione 4.5: sul diritto di accesso al proprio fascicolo

La parte interessata ha pieno accesso al proprio fascicolo. Deve spettare alla parte interessata 
decidere quali documenti non riservati sono pertinenti.

Raccomandazione 4.6: sui termini

Le decisioni amministrative sono adottate entro un termine ragionevole e in modo tempestivo. 
I termini sono fissati nelle regole applicabili che disciplinano ciascun procedimento. Qualora 
non venga fissato un termine, non si devono superare i tre mesi dalla data della decisione di 
avviare un procedimento ex officio o dalla data della richiesta della parte interessata.

Se non viene adottata una decisione entro tale termine per motivi obiettivi, quali ad esempio 
la necessità di concedere il tempo sufficiente per rettificare una richiesta non corretta, la 
complessità della questione, l'obbligo di sospendere la procedura in attesa della decisione di 
terzi, ecc., la persona in questione ne è informata e la decisione è adottata entro il più breve 
tempo possibile.

Raccomandazione 4.7: sulla forma delle decisioni amministrative

Le decisioni amministrative sono comunicate per iscritto e sono formulate in modo chiaro, 
semplice e comprensibile. Esse sono redatte nella lingua scelta dal destinatario, a condizione 
che sia una delle lingue ufficiali dell'Unione.

Raccomandazione 4.8: sull'obbligo di motivazione

Le decisioni amministrative devono indicare chiaramente i motivi sui quali sono basate. Esse 
specificano gli elementi pertinenti e la loro base giuridica.

Le decisioni devono contenere una motivazione individuale. Qualora ciò non sia possibile a 
causa del fatto che decisioni simili interessano un elevato numero di persone, è autorizzato 
l'uso di comunicazioni standard. In tal caso, tuttavia, qualora un cittadino richieda una 
motivazione individuale ha il diritto di riceverla.

Raccomandazione 4.9: sulla notifica delle decisioni amministrative

Le decisioni amministrative che riguardano i diritti e gli interessi di singole persone sono 
notificate per iscritto alla persona o alle persone interessate non appena sono adottate.

Raccomandazione 4.10: sull'indicazione dei mezzi di ricorso disponibili

Le decisioni amministrative indicano chiaramente – laddove sia previsto dal dritto dell'Unione 
– che è possibile un ricorso, e descrivono la procedura da seguire per la sua presentazione, 
come pure il nominativo e l'indirizzo amministrativo della persona o del servizio presso il 
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quale va presentato il ricorso e il termine di presentazione.

Se del caso, le decisioni amministrative fanno riferimento alla possibilità di avviare 
procedimenti giudiziari e/o di presentare un ricorso al Mediatore europeo.

Raccomandazione 5 (sulla revisione e la correzione delle proprie decisioni)

Il regolamento dovrebbe includere la possibilità per l'amministrazione dell'Unione di 
correggere un errore d'ufficio, un errore aritmetico o un altro errore simile in qualsiasi 
momento, di propria iniziativa o a seguito di una richiesta da parte della persona interessata.

È opportuno inserire disposizioni relative alla rettifica delle decisioni amministrative per altri 
motivi, operando una netta distinzione tra la procedura da seguire per la revisione di decisioni 
adottate che ledono gli interessi di una persona e di quelle che comportano invece un 
beneficio per la persona.

Raccomandazione 6 (sulla forma del regolamento e la sua pubblicazione)

Il regolamento dovrebbe essere redatto in modo chiaro e conciso ed essere facilmente 
comprensibile al pubblico.

Il regolamento dovrebbe essere adeguatamente pubblicizzato sui siti Internet di ciascuna 
istituzione, organo e organismo dell'Unione.
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MOTIVAZIONE

Contesto generale

Il 23 marzo 2010 la commissione giuridica ha istituito un gruppo di lavoro sul diritto 
amministrativo dell'Unione europea con l'intento di fare il punto sulle diverse normative 
dell'UE vigenti in campo amministrativo e, in un secondo momento, di proporre i 
provvedimenti ritenuti appropriati in base all'articolo 298 del TFUE.

Il gruppo di lavoro ha beneficiato, grazie a un elevato numero di contributi scritti e orali, 
dell'esperienza di professionisti, esponenti del mondo accademico e delle ONG, nonché di 
membri e funzionari di altre istituzioni, organi e organismi, che hanno presentato e discusso le 
loro note informative durante le riunioni del gruppo di lavoro.  

Tali documenti e le successive discussioni con gli esperti nel gruppo di lavoro, unitamente 
all'esito di una conferenza organizzata congiuntamente dal Parlamento europeo e 
dall'Università di León, hanno fornito il materiale per la stesura di un documento di lavoro 
sotto la guida del relatore. 

In particolare, i documenti di lavoro hanno suggerito la possibilità di preparare un'iniziativa 
legislativa per un diritto amministrativo generale unico, vincolante per le istituzioni, gli organi 
e gli organismi dell'Unione, sulla base dell'articolo 298 del TFUE, che sia incentrato sui 
procedimenti amministrativi e fornisca ai cittadini e alle imprese garanzie minime per i loro 
rapporti diretti con l'amministrazione dell'Unione.

Il documento di lavoro è stato approvato dalla commissione giuridica in occasione della sua 
riunione del 21 novembre.

Diritto dell'Unione europea in materia di procedimenti amministrativi

Il diritto in materia di procedimenti amministrativi costituisce, secondo il relatore, 
l'opportunità per rafforzare la legittimità dell'Unione europea, fornendo al tempo stesso ai 
cittadini e alle persone giuridiche diritti più chiari e una maggiore certezza del diritto per 
quanto concerne le loro relazioni con l'amministrazione dell'Unione.

Il relatore suggerisce di invitare la Commissione a presentare una proposta di regolamento su 
un diritto europeo in materia di procedimenti amministrativi. 

Il diritto dovrebbe essere limitato all'amministrazione diretta dell'UE e applicarsi, quale lex 
generalis, a tutte le istituzioni dell'Unione e le sue aree di intervento.

Il relatore è del parere che questo nucleo di principi generali dovrebbe costituire una norma de 
minimis laddove non esista una lex specialis e che le garanzie concesse alle persone a titolo 
degli strumenti settoriali non dovrebbero mai essere inferiori a quelle previste dal 
regolamento. 
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Il relatore raccomanda di codificare un nucleo di principi generali della buona 
amministrazione che guidi l'operato dell'amministrazione dell'Unione, e di istituire un numero 
minimo di norme procedurali di base che l'amministrazione dell'Unione deve seguire nel 
trattare i singoli casi in cui è parte una persona fisica o giuridica e altre situazioni in cui una 
persona ha un contatto diretto o personale con l'amministrazione dell'Unione. Dette norme 
dovrebbero, in particolare, promuovere la trasparenza e la responsabilità, nonché accrescere la 
fiducia dei cittadini nell'amministrazione dell'UE.

Le raccomandazioni incluse nella presente relazione si basano sull'articolo 41 della Carta dei 
diritti fondamentali e sul codice europeo di buona condotta amministrativa. Anche i codici 
della Commissione e del Consiglio hanno costituito una fonte di ispirazione. 

Il relatore ha altresì tenuto conto dei principi stabiliti dalla giurisprudenza della Corte di 
giustizia e del Tribunale, che garantiscono procedimenti amministrativi equi e imparziali e 
sono basati sulle tradizioni costituzionali dei diversi Stati membri.
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10.10.2012

PARERE DELLA COMMISSIONE PER GLI AFFARI COSTITUZIONALI

destinato alla commissione giuridica

sul diritto dell'Unione europea in materia di procedimenti amministrativi
(2012/2024(INI))

Relatore per parere: Anneli Jäätteenmäki

(Iniziativa – articolo 42 del regolamento)

SUGGERIMENTI

La commissione per gli affari costituzionali invita la commissione giuridica, competente per il 
merito:

– a includere nella proposta di risoluzione che approverà i seguenti suggerimenti:

A. considerando che attualmente uno dei problemi più urgenti dell'Unione europea è la mancanza 
di fiducia da parte dei cittadini, che può ripercuotersi sulla sua legittimità; che l'Unione 
europea deve fornire risposte rapide, chiare e visibili ai cittadini, in modo da fugare le loro 
preoccupazioni; 

B. considerando che il trattato di Lisbona prevede l'elaborazione di un regolamento concernente 
l'amministrazione europea, sulla base dell'articolo 298 del  Trattato sul funzionamento 
dell'Unione europea (TFUE), che non è ancora stato attuato;

C. considerando che tutti gli interventi dell'Unione devono rispettare i principi dello Stato di 
diritto e della separazione dei poteri;

D. considerando che l'articolo 41 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, nel 
quale è riconosciuto il diritto a una buona amministrazione quale diritto fondamentale dei 
cittadini, è divenuto giuridicamente vincolante in quanto diritto primario in forza delle 
disposizioni dell'articolo 6, paragrafo 1, del trattato sull'Unione europea;

E. considerando che l'articolo 298 del TFUE fornisce una base giuridica adeguata per l'adozione 
di un diritto dell'Unione europea in materia di procedimenti amministrativi;

F. considerando che il codice di buona condotta amministrativa elaborato dal Mediatore europeo 
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e approvato dal Parlamento il 6 settembre 20011 costituisce una buona base per il nuovo 
regolamento, così come la serie di "principi del servizio pubblico per i funzionari dell'Unione 
europea" pubblicata dal Mediatore europeo il 19 giugno 2012 e la raccomandazione del 
Consiglio d'Europa sulla buona amministrazione; che si potrebbe attingere anche 
all'esperienza dell'attività del Mediatore in questo campo;

G. considerando che un regolamento concernente il diritto dell'Unione europea in materia di 
procedimenti amministrativi potrebbe essere orientato verso una futura convergenza delle 
normative nazionali in materia di diritto amministrativo, con riferimento ai principi generali 
che riguardano i cittadini, e potrebbe altresì contribuire a rafforzare il processo di integrazione 
in quest'ambito;

H. considerando che, tenendo conto delle raccomandazioni del Gruppo di Stati del Consiglio 
d'Europa contro la corruzione (GRECO), un insieme di norme chiare e vincolanti per 
l'amministrazione dell'UE costituirebbe un segnale positivo nel quadro della lotta contro la 
corruzione nelle pubbliche amministrazioni;

I. considerando che un regolamento potrebbe favorire la cooperazione e lo scambio di migliori 
prassi fra le amministrazioni nazionali e l'amministrazione dell'UE, al fine di conseguire gli 
obiettivi previsti dall'articolo 298 del TFUE;

1. chiede alla Commissione di presentare, sulla base dell'articolo 298 del TFUE, una proposta di 
regolamento comprendente i principi di base della buona amministrazione e indicante norme 
minime di qualità e garanzie procedurali che devono essere rispettate da tutte le istituzioni, gli 
organi e le agenzie dell'Unione;

– a includere nell'allegato alla proposta di risoluzione le seguenti raccomandazioni:

2. il regolamento dovrebbe istituire una garanzia e stabilire norme procedurali più dettagliate al 
fine di garantire il rispetto dei principi fondamentali della separazione dei poteri e della buona 
amministrazione, segnatamente i principi di legalità e certezza del diritto, proporzionalità, 
indipendenza, imparzialità ed equità, legittimo affidamento e uguaglianza;

3. il regolamento dovrebbe fungere da legislazione quadro, dotando l'amministrazione dell'UE di 
un nucleo di principi universali, e dovrebbe stabilire una procedura applicabile come norma 
de minimis laddove non esista una lex specialis;

4. analogamente, dato che la buona fede è oggigiorno universalmente riconosciuta come 
principio giuridico fondamentale ed è considerata indispensabile per creare un clima di 
fiducia e prevedibilità nelle relazioni fra gli individui e l'amministrazione, questo principio 
dovrebbe pertanto essere inserito come elemento a sé stante nell'elenco dei principi generali 
che disciplinano l'attività amministrativa;

5. il principio di operare nel pubblico interesse e il principio della buona fede dovrebbero 

1 Risoluzione del Parlamento europeo del 6 settembre 2001 sulla relazione speciale del Mediatore europeo al 
Parlamento europeo a seguito dell'indagine di propria iniziativa circa l'esistenza e l'accessibilità al pubblico, nelle 
varie istituzioni e organismi comunitari, di un codice di buona condotta amministrativa (GU C 72 E del 
21.3.2002, pag. 331).
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pertanto essere inseriti fra i principi generali della buona amministrazione;

6. l'amministrazione dell'Unione europea dovrebbe ispirarsi al principio di servizio, il che 
significa che l'amministrazione dovrebbe operare nell'ottica del servizio ai cittadini, ad 
esempio fornendo loro i consigli di cui necessitano e rispondendo alle loro domande, 
indicando per iscritto le motivazioni delle decisioni adottate e informandoli sui mezzi di 
ricorso a loro disposizione;

7. è opportuno specificare nelle norme procedurali pertinenti un obbligo generale secondo il 
quale istituzioni, organi e organismi sono tenuti a intervenire entro un termine ragionevole;

8. le norme procedurali devono garantire, in conformità dell'articolo 41, paragrafo 2, lettera a), 
della Carta dei diritti fondamentali, che l'interessato sarà ascoltato prima che nei suoi 
confronti venga adottato un provvedimento individuale che abbia ripercussioni sui suoi diritti 
o interessi;

9. il diritto dei cittadini all'informazione dovrebbe essere attuato per mezzo di una norma che 
obblighi istituzioni, organi e organismi a fornire tempestivamente ai cittadini qualsiasi 
informazione di cui necessitino al fine di difendere i loro diritti, consentendo loro inoltre 
l'accesso ai documenti di cui al regolamento (CE) n. 1049/2001 del Parlamento europeo e del 
Consiglio, del 30 maggio 2001, relativo all'accesso del pubblico ai documenti del Parlamento 
europeo, del Consiglio e della Commissione1, e accordando loro il diritto di accedere al 
proprio fascicolo; le istituzioni, organi e organismi devono avere l'obbligo di tenere un 
registro dei loro documenti;

10. dal momento che ogni cittadino gode del diritto, ai sensi dell'articolo 20, paragrafo 2, lettera 
d), del TFUE, di comunicare in una lingua ufficiale dell'Unione di sua scelta nella 
corrispondenza con l'amministrazione dell'Unione, il linguaggio utilizzato dalle istituzioni con 
i cittadini deve essere chiaro e comprensibile;

11. al fine di incoraggiare la risoluzione stragiudiziale delle controversie, è opportuno definire 
procedure di ricorso amministrativo contro le decisioni adottate dalle istituzioni, dagli organi, 
dagli uffici e dalle agenzie dell'Unione.

1 GU L 145 del 31.5.2001, pag. 43.
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MOTIVAZIONE

Sono trascorsi già due anni e mezzo dall'entrata in vigore del trattato di Lisbona. L'articolo 
298 sulla buona amministrazione è l'unico dei nuovi articoli del trattato sulla cui base la 
Commissione non ha ancora adottato alcuna misura. È ora di farlo.

La fiducia nell'amministrazione può essere rafforzata in modo significativo elaborando un 
codice amministrativo che si applichi a tutte le istituzioni dell'UE e che definisca i principi e 
le prassi di una buona amministrazione. L'articolo 298 del trattato di Lisbona prevede 
l'elaborazione di un tale regolamento nella seguente formulazione: "Nell'assolvere i loro 
compiti le istituzioni, organi e organismi dell'Unione si basano su un'amministrazione 
europea aperta, efficace ed indipendente. Il Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando 
mediante regolamenti secondo la procedura legislativa ordinaria, fissano disposizioni a tal 
fine, nel rispetto dello statuto e del regime adottati sulla base dell'articolo 336." 

L'articolo 41 della carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea stabilisce il diritto del 
cittadino a una buona amministrazione. Ai sensi di detto articolo, ogni individuo ha diritto a 
che le questioni che lo riguardano siano trattate in modo imparziale, equo ed entro un termine 
ragionevole dalle istituzioni e dagli organi dell'Unione. L'articolo sancisce inoltre il diritto di 
ogni individuo di essere ascoltato, di accedere al fascicolo che lo riguarda, di ottenere il 
risarcimento dei danni e di rivolgersi alle istituzioni in una delle lingue dei trattati, oltre 
all'obbligo per l'amministrazione di motivare le proprie decisioni. 

Tale elenco di diritti, così come gli orientamenti in essere relativi alla buona amministrazione, 
creano le basi per trasformare la proposta in regolamento. Un buon esempio di tali 
orientamenti è il codice europeo di buona condotta amministrativa, predisposto dal Mediatore 
europeo e approvato dal Parlamento europeo nel 2001. Anche le raccomandazioni relative alla 
buona amministrazione del Consiglio d'Europa possono costituire un testo di partenza per il 
regolamento. 

Il regolamento amministrativo deve applicarsi a tutte le istituzioni, gli organi e gli organismi 
dell'UE. Tuttavia, esso non può essere applicato agli Stati membri quando questi attuano 
decisioni dell'UE.

La legittimità dipende dalla fiducia dei cittadini nel fatto di poter anch'essi influire sulle 
politiche dell'UE nell'ambito del processo decisionale democratico e dalla creazione di fiducia 
nell'equità e nell'indipendenza dell'amministrazione dell'UE.

L'elaborazione di un regolamento per le procedure amministrative genera sicurezza nei 
cittadini e nei funzionari dell'Unione, che possono farvi affidamento nell'ambito delle proprie 
attività. Una legge sulla buona amministrazione costituirà anche una base per la Corte di 
giustizia dell'Unione europea nella misura in cui quest'ultima tratta cause relative 
all'amministrazione dell'Unione.

Attualmente esistono vari orientamenti settoriali che si applicano alle procedure 
amministrative. Ve ne sono ad esempio in settori come la politica di concorrenza, la politica 
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regionale e la politica dei consumatori. Il problema di tali disposizioni è la loro presenza in 
molteplici e diversi ambiti della legislazione dell'UE, mentre non è in essere alcuna 
legislazione integrata. 

L'apertura costituisce una parte fondamentale della buona amministrazione. Essa è anche il 
fattore più importante per la creazione di fiducia. Le norme sull'accesso ai documenti 
(regolamento 1049/2001) sono suscettibili di revisione da parte del Parlamento europeo e del 
Consiglio già da diversi anni. È chiaro che la futura legge in materia di amministrazione dovrà 
rispettare le disposizioni di tale regolamento. In ogni caso è chiaro che in alcuni punti essa 
dovrà andare oltre i limiti posti dal regolamento. Ad esempio, il requisito della registrazione 
dei documenti, non previsto dal regolamento n. 1049/2001, dovrà essere sancito dalla legge in 
materia di amministrazione.

Il codice europeo di buona condotta amministrativa elaborato dal Mediatore europeo presenta 
l'idea che l'amministrazione delle istituzioni UE dovrebbe rispettare taluni principi di servizio. 
Secondo il codice, il compito dei funzionari è adoperarsi per assistere i cittadini nelle loro 
interazioni con le istituzioni. Ciò presuppone che i cittadini trovino risposta ai propri quesiti, 
che siano indirizzati verso le istanze pertinenti in caso di occorrenza e che siano trattati con 
rispetto.

Uno dei maggiori problemi riscontrati dai cittadini nell'amministrazione dell'UE è la lingua. 
Nonostante il trattato stabilisca che i cittadini devono poter comunicare con le istituzioni in 
una qualsiasi delle lingue ufficiali, ciò non significa necessariamente che il linguaggio 
utilizzato sia comprensibile. Le complessità del linguaggio giuridico e ufficiale diventano 
ancora più incomprensibili quando sono tradotte in un'altra lingua. I funzionari delle 
istituzioni europee dovrebbero ricevere una formazione in merito all'utilizzo di un linguaggio 
comprensibile. 
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25.6.2012

PARERE DELLA COMMISSIONE PER LE PETIZIONI

destinato alla commissione giuridica

sul diritto dell'Unione europea in materia di procedimenti amministrativi
(2012/2024(INI))

Relatore per parere: Margrete Auken

(Iniziativa – articolo 42 del regolamento)

SUGGERIMENTI

La commissione per le petizioni invita la commissione giuridica, competente per il merito, a 
includere nella proposta di risoluzione che approverà i seguenti suggerimenti:

1. accoglie con favore le conclusioni del gruppo di lavoro sul diritto amministrativo dell'UE 
della commissione giuridica del Parlamento europeo;

2. ritiene che, con lo sviluppo delle competenze dell'Unione europea, i cittadini si 
confrontino sempre più direttamente con l'amministrazione dell'Unione, ma non sempre 
dispongano dei corrispondenti diritti procedurali di cui potersi avvalere contro la stessa 
nei casi in cui ciò risulti necessario;

3. rileva che, a seguito dell'entrata in vigore del trattato di Lisbona, il diritto a una buona 
amministrazione è un diritto fondamentale dei cittadini e che le procedure amministrative 
non vincolanti, che possono essere modificate unilateralmente dall'istituzione coinvolta, 
non sono sempre sufficienti per tutelare il diritto dei singoli a una buona amministrazione, 
anche se, nel quadro di una cultura complessiva della buona amministrazione, 
manterranno la loro importanza come complemento delle disposizioni vincolanti;

4. ricorda che, in precedenza, il primo Mediatore europeo aveva proposto l'adozione di un 
codice vincolante di buona condotta amministrativa e il Parlamento europeo aveva 
sostenuto tale proposta invitando la Commissione a presentare, sulla base del codice, una 
proposta di regolamento generale sulle procedure amministrative, ma che la Commissione 
ha acconsentito unicamente all'adozione di linee guida non vincolanti;
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5. invita la Commissione a prevedere un regolamento, sulla base dell'articolo 298 del trattato 
sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE), che contenga norme minime di qualità e 
garanzie procedurali applicabili in modo orizzontale a tutta l'amministrazione dell'Unione; 
ritiene che tale legislazione generale dovrebbe essere limitata all'amministrazione diretta 
dell'UE, conformemente all'articolo 298 del TFUE;

6. invita la Commissione a garantire il diritto alla buona amministrazione con 
un'amministrazione europea aperta, efficiente e indipendente in cui il diritto alla buona 
amministrazione, definito all'articolo 41 della Carta dei diritti fondamentali e soggetto alle 
limitazioni generali di cui all'articolo 51 della stessa Carta, sia inteso come il diritto di 
ogni individuo a che le questioni che lo riguardano siano trattate in modo imparziale ed 
equo entro un termine ragionevole;

7. rileva che i principi generali del futuro regolamento amministrativo europeo dovrebbero 
includere il principio di uguaglianza e i principi di imparzialità e indipendenza, 
garantendo nel contempo l'equità, la legalità e la certezza del diritto nonché i principi di 
proporzionalità e apertura;

8. ritiene che l'introduzione del principio di servizio – secondo cui l'amministrazione cerca di 
orientare, assistere, servire e sostenere i cittadini e agisce con l'opportuna cortesia, 
evitando così procedure inutilmente lunghe e gravose e facendo risparmiare tempo e fatica 
a cittadini e funzionari – contribuirebbe a rispondere alle legittime aspettative dei cittadini 
e gioverebbe sia ai cittadini che all'amministrazione, in termini di miglioramento del 
servizio e di maggiore efficienza;

9. sottolinea l'urgente necessità di introdurre più ampie disposizioni amministrative per la 
procedura applicabile a norma dell'attuale regolamento (CE) n. 1049/2001 del Parlamento 
europeo e del Consiglio, del 30 maggio 2001, relativo all'accesso del pubblico ai 
documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione1, da adottare sulla 
base dell'articolo 15 del TFUE, con particolare riferimento alla codificazione della 
pertinente giurisprudenza della Corte di giustizia dell'UE nonché all'estensione del campo 
d'applicazione del regolamento a tutta l'amministrazione dell'Unione; analogamente, 
ritiene necessario prevedere disposizioni più efficaci in merito alla procedura applicabile 
al trattamento dei dati personali – soprattutto per quanto riguarda la concreta attuazione 
dei diritti ivi garantiti ai cittadini – ai sensi dell'attuale regolamento (CE) n. 45/2001 del 
Parlamento europeo e del Consiglio, del 18 dicembre 2000, concernente la tutela delle 
persone fisiche in relazione al trattamento dei dati personali da parte delle istituzioni e 
degli organismi comunitari, nonché la libera circolazione di tali dati2, da adottare sulla 
base dell'articolo 16 del TFUE; riconosce, tuttavia, che proprio con i due regolamenti 
citati si è operata una codificazione di due settori del diritto amministrativo generale 
dell'Unione che ha già consentito l'introduzione di procedure amministrative relativamente 
chiare, e ritiene pertanto che l'ulteriore sviluppo di tali procedure dovrebbe partire da 
quanto sinora realizzato;

10. ritiene necessarie norme di applicazione generale volte a garantire i diritti procedurali, 
come il diritto di essere informati e ascoltati, delle persone fisiche o giuridiche nel caso di 

1 GU L 145 del 31.5.2001, pag. 43.
2 GU L 8 del 12.1.2001, pag. 1.
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decisioni prese su una questione in cui esse possono essere considerate parte in causa e 
che produce effetti giuridici per la persona o per l'ente interessato, nonché per quanto 
riguarda il diritto di accesso ai propri fascicoli personali;

11. invita la Commissione a introdurre specifiche disposizioni amministrative per i 
procedimenti di infrazione basati sull'articolo 258 del TFUE, onde prevenire qualsiasi 
rischio di abuso di potere e decisioni arbitrarie; ritiene che tale disposizione dovrebbe 
disciplinare l'insieme dei rapporti tra la Commissione e il cittadino o l'impresa che 
presenta una denuncia suscettibile di dar luogo a una procedura d'infrazione, rafforzando 
così innanzitutto la posizione del singolo denunciante; considera particolarmente 
opportuno che siano fornite alla commissione per le petizioni del Parlamento informazioni 
chiare sullo stato di avanzamento delle procedure di infrazione che hanno rilevanza per le 
petizioni in sospeso, in modo da garantire il controllo parlamentare del diritto 
fondamentale di petizione dinanzi al Parlamento europeo;

12. rileva che lo statuto dei funzionari stabilisce norme generali sui conflitti di interesse per 
quanto riguarda, ad esempio, i casi in cui un funzionario è tenuto a informare i propri 
superiori, ma ritiene che tali disposizioni debbano essere integrate da norme volte a 
disciplinare le conseguenze – ad esempio l'eventuale revoca delle decisioni adottate in 
violazione delle norme in materia di conflitti di interesse – come pure dalla fissazione di 
un termine per l'esecuzione di tutte le decisioni, al fine di garantire la prevedibilità dei 
processi amministrativi;

13. ritiene che i cittadini dell'Unione europea debbano potersi attendere dalla Commissione un 
livello elevato di trasparenza, efficienza, rapidità d'esecuzione e reattività, sia che 
presentino una denuncia formale, sia che esercitino il proprio diritto di petizione ai sensi 
del trattato, unitamente a informazioni sulla possibilità di promuovere ulteriori azioni per 
la questione che li riguarda;

14. esorta la Commissione affinché, in sede di elaborazione di una proposta di regolamento 
per l'introduzione di procedure amministrative generali dell'UE, consulti adeguatamente 
tutti i soggetti interessati e, in particolare, si avvalga delle competenze specifiche e 
dell'esperienza del Mediatore europeo, organo centrale per il ricevimento delle denunce 
dei cittadini in merito ai casi di cattiva amministrazione da parte degli organi e delle 
istituzioni dell'Unione;

15. ritiene opportuno che la Commissione esamini anche il ricorso a un ulteriore ampliamento 
dei servizi basati sulle tecnologie dell'informazione nel quadro del regolamento; ricorda 
come le potenzialità insite nelle procedure amministrative supportate dalle tecnologie 
dell'informazione non si esauriscano in nuovi sistemi d'informazione online, ma possano 
estendersi anche a "sistemi di composizione" interattivi tra autorità amministrative e anche 
tra autorità e cittadini;

16. invita la Commissione a rafforzare, in sede di elaborazione di una proposta relativa a un 
atto di portata generale sul diritto amministrativo, la consapevolezza dell'opinione 
pubblica in merito al diritto di tutti i cittadini dell'Unione a una buona amministrazione, 
anche attraverso i suoi servizi e reti d'informazione competenti (ad esempio "Europe 
Direct"); sottolinea che tali iniziative d'informazione dovrebbero riguardare anche le 
possibilità di ricorso disponibili in caso di presunta violazione del diritto alla buona 
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amministrazione e, in particolare, i limiti specifici di tali possibilità, quali previsti ad 
esempio all'articolo 228 del TFUE sul Mediatore europeo; è convinto che dalla maggiore 
conoscenza e consapevolezza dei cittadini riguardo a questo diritto e alle relative 
possibilità di ricorso nascerà anche una pressione costruttiva dell'opinione pubblica, la 
quale potrà essere utile al concreto sviluppo di un'amministrazione che sia, nel suo agire 
quotidiano, aperta, efficiente e indipendente.
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