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2.1.1. IL MERCATO INTERNO: PRINCIPI GENERALI

Il mercato interno è un'area di prosperità e libertà che permette di avere accesso
a beni, servizi, opportunità lavorative e commerciali nonché alla cultura. Sforzi
costanti ne garantiscono l'ulteriore espansione, apportando benefici ai consumatori
e alle imprese dell'UE. Il mercato digitale offre opportunità per rilanciare l'economia
attraverso il commercio elettronico e riduce la burocrazia tramite l'e-governance.
Tuttavia persistono delle difficoltà, come dimostrato ad esempio dalla pandemia di
COVID-19, che ha reintrodotto ostacoli alle quattro libertà (libera circolazione di beni,
servizi, capitali e persone).

BASE GIURIDICA

Articolo 4, paragrafo 2, lettera a), e articoli 26, 27, 114 e 115 del trattato sul
funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

Il mercato comune instaurato dal trattato di Roma nel 1958 mirava a eliminare le
barriere commerciali tra gli Stati membri al fine di accrescere la loro prosperità
economica e di contribuire a "un'unione sempre più stretta fra i popoli europei". L'Atto
unico europeo del 1986 ha integrato l'obiettivo della creazione del mercato interno nel
trattato che istituisce la Comunità economica europea (CEE), definendo tale mercato
come "uno spazio senza frontiere interne nel quale è assicurata la libera circolazione
delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali".

RISULTATI

A. Il mercato comune del 1958
Il mercato comune, obiettivo principale del trattato di Roma, è stato realizzato tramite
l'unione doganale del 1968, l'eliminazione dei contingenti, la libera circolazione dei
cittadini e dei lavoratori e una certa armonizzazione fiscale ottenuta con l'introduzione
generalizzata dell'imposta sul valore aggiunto (IVA) nel 1970. Tuttavia, il persistere
delle pratiche anticoncorrenziali imposte dalle autorità pubbliche continuava a porre
limiti alla liberalizzazione degli scambi di beni e servizi e alla libertà di stabilimento.
B. L'avvio del mercato interno negli anni '80 e l'Atto unico europeo
L'approccio iniziale di un'armonizzazione legislativa dettagliata e la necessità
dell'unanimità in seno al Consiglio erano considerati ostacoli al progresso. La
situazione è cambiata con le sentenze della Corte di giustizia dell'Unione europea
nelle cause Dassonville (causa 8-74) e Cassis de Dijon (causa 120/78) negli
anni '70, che hanno giudicato illegittime talune restrizioni all'importazione, introducendo
il reciproco riconoscimento. Queste sentenze hanno rivitalizzato il dibattito sul
commercio intracomunitario e indirizzato la CEE verso l'attuazione del mercato interno.
L'Atto unico europeo entrato in vigore il 1º luglio 1987 fissava una data precisa, il
31 dicembre 1992, per il completamento del mercato interno. L'Atto unico ha anche
rafforzato i meccanismi decisionali relativi al mercato interno, introducendo il voto a
maggioranza qualificata su temi quali la tariffa doganale comune, la libera prestazione
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di servizi, la libera circolazione dei capitali e il ravvicinamento delle legislazioni
nazionali. Alla scadenza fissata era stato adottato oltre il 90 % degli atti legislativi
contemplati nel Libro bianco del 1985, principalmente mediante il voto a maggioranza
qualificata.
C. Verso una responsabilità condivisa per il completamento del mercato interno
2003-2010
Il mercato interno ha contribuito in misura notevole alla prosperità e all'integrazione
dell'economia dell'UE. La nuova strategia per il mercato interno relativa al periodo
2003-2010 si è concentrata sulla necessità di agevolare la libera circolazione delle
merci, integrare i mercati dei servizi, ridurre l'impatto degli ostacoli fiscali e semplificare
il contesto normativo. Sono stati compiuti notevoli progressi per quanto concerne la
liberalizzazione dei servizi nel settore postale, dei trasporti, delle telecomunicazioni,
dell'energia elettrica e del gas.
D. Il rilancio del mercato interno nel 2010
Per imprimere nuovo slancio al mercato unico europeo e porre al centro della politica
in materia i cittadini, i consumatori e le piccole e medie imprese (PMI), nell'ottobre del
2010 la Commissione ha pubblicato una comunicazione intitolata "Verso un atto per il
mercato unico" (COM(2010)0608), nella quale ha presentato una serie di misure intese
a rilanciare l'economia dell'UE e a creare posti di lavoro, che si sono tradotte in una
politica più ambiziosa per il mercato unico.
Nell'ottobre 2012 la Commissione ha presentato l'Atto per il mercato unico II
(COM(2012)0573) al fine di svilupparlo ulteriormente e valorizzare le sue potenzialità
non ancora sfruttate e promuovere la crescita. L'Atto individuava dodici azioni chiave
che le istituzioni dell'UE sono chiamate ad adottare rapidamente nell'ambito di quattro
principali motori della crescita: (1) reti integrate; (2) mobilità transfrontaliera di cittadini
e imprese, (3) economia digitale e (4) misure atte a rafforzare la coesione e i vantaggi
per i consumatori.
Nella sua comunicazione intitolata "Una governance migliore per il mercato
unico" (COM(2012)0259), la Commissione ha proposto misure orizzontali, quali un
maggiore accento sulla chiarezza e la facilità di attuazione delle nuove norme, un
migliore utilizzo degli strumenti informatici esistenti al fine di agevolare l'esercizio dei
diritti connessi al mercato unico e la creazione di centri nazionali deputati a sorvegliare
il funzionamento del mercato unico. Il monitoraggio è parte integrante delle relazioni
annuali sull'integrazione del mercato unico elaborate nel quadro del processo del
semestre europeo.
Il 28 ottobre 2015 la Commissione ha pubblicato una comunicazione dal
titolo "Migliorare il mercato unico: maggiori opportunità per i cittadini e per le
imprese" (COM(2015)0550), con l'obiettivo di fornire vantaggi concreti alle persone e
aumentare le opportunità per i consumatori e le imprese. In tal modo la Commissione
ha sostenuto i propri sforzi volti a potenziare gli investimenti, sfruttare il potenziale del
mercato unico digitale e aumentare la competitività. La strategia era inoltre incentrata
su un mercato dell'energia ben funzionante e sulla promozione della mobilità dei
lavoratori nel rispetto delle norme. Inoltre, il 17 aprile 2019 è stata adottata la direttiva
(UE) 2019/633 sulle pratiche commerciali sleali.
Nel maggio 2015 la Commissione ha adottato una strategia per il mercato unico
digitale (COM(2015)0192) che prevedeva un intenso programma legislativo per la
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creazione di un'economia digitale europea. Nel Programma per l'Europa del 2019 di
Ursula von der Leyen, la Commissione ha posto con decisione il rafforzamento del
mercato unico digitale al centro dei suoi orientamenti di lavoro. Tale impegno è stato
rinnovato nel documento di strategia della Commissione dal titolo "Plasmare il futuro
digitale dell'Europa" del febbraio 2020, che descrive in che modo si conseguirà il
completamento del mercato unico digitale. Concretamente, ciò sarà possibile istituendo
un mercato unico europeo dei dati e creando condizioni di parità sia online che offline
mediante una regolamentazione coerente.
Durante la pandemia di COVID-19, nella sua comunicazione dal titolo "Il momento
dell'Europa: riparare i danni e preparare il futuro per la prossima generazione", la
Commissione ha evidenziato il ruolo centrale che la digitalizzazione del mercato unico
svolgerà nella ripresa dell'Unione, che dovrebbe essere basata su quattro elementi:
(1) investimenti in una migliore connettività, (2) una maggior presenza industriale e
tecnologica in comparti strategici della catena di approvvigionamento (ad esempio IA,
cibersicurezza, infrastrutture cloud, 5G), (3) un'economia basata su dati reali e spazi
comuni europei di dati e (4) un ambiente imprenditoriale agevolato e più equo.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

A. Aspetti generali
Il Parlamento europeo è stato la forza propulsiva nel processo che ha portato alla
creazione del mercato interno. In particolare, nella sua risoluzione del 20 novembre
1997 ha sostenuto l'idea di trasformare entro il 2002 il mercato interno in un mercato
unico completamente integrato. In numerose risoluzioni approvate nel 2006 (ad
esempio quelle del 12 febbraio, 14 febbraio, 16 maggio e 6 luglio), il Parlamento ha
sostenuto l'idea che il mercato interno debba essere un quadro comune nonché un
punto di riferimento per molte politiche dell'Unione.
Il Parlamento ha anche svolto un ruolo attivo nel rilancio del mercato interno. Nella sua
risoluzione del 20 maggio 2010 sulla creazione di un mercato unico per i consumatori e
i cittadini, ha posto l'accento sulla necessità di adottare provvedimenti intesi a informare
più efficacemente i consumatori e le PMI e a rafforzare la loro posizione così come la
fiducia dei cittadini. Il Parlamento ha inoltre reagito all'Atto per il mercato unico con tre
risoluzioni approvate il 6 aprile 2011: "Governance e partenariato nel mercato unico",
"Mercato unico per gli europei" e "Un mercato unico per le imprese e la crescita".
Il Parlamento è stato attivo anche nell'ambito della governance del mercato unico.
Ha approvato la risoluzione del 7 febbraio 2013 recante raccomandazioni alla
Commissione concernenti la governance del mercato unico e che chiedeva l'istituzione
di un ciclo di governance del mercato unico quale pilastro specifico del semestre
europeo. Inoltre, il Parlamento ha approvato la risoluzione del 25 febbraio 2014 sulla
governance del mercato unico nell'ambito del semestre europeo 2014, seguita dalla
risoluzione del 27 febbraio 2014 su SOLVIT, un servizio su scala UE che offre soluzioni
a problemi concernenti i diritti europei. Il Parlamento ha quindi approvato la risoluzione
del 12 aprile 2016 dal titolo "Verso una migliore normativa sul mercato unico".
Nel 2016 una ricerca della commissione per il mercato interno e la protezione
dei consumatori (IMCO) ha sottolineato lo spostamento dell'economia dell'UE verso
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politiche digitali, verdi e sociali[1]. Su tale base, il Parlamento ha chiesto un mercato
unico più innovativo, più approfondito e più equo. Per rafforzare l'accessibilità online
delle informazioni e dei servizi destinati ai cittadini e alle imprese, il 13 settembre
2018 il Parlamento ha adottato una posizione in prima lettura sulla proposta relativa a
uno sportello digitale unico. Le imprese, soprattutto quelle con sede nei paesi dell'UE,
hanno spesso difficoltà a comprendere le norme applicabili. Lo sportello digitale è
pensato per aiutarle. Il regolamento (UE) 2018/1724 è stato adottato il 2 ottobre 2018,
con date di attuazione scaglionate fino al 12 dicembre 2023.
Una ricerca del 2019 ha indicato che i principi della libera circolazione di beni e servizi
e la legislazione in tale ambito generano benefici nell'ordine dei 985 miliardi di EUR
l'anno[2]. Tuttavia, uno studio[3] pubblicato nel novembre 2020 dal titolo "Legal obstacles
in Member States to Single Market rules" ha dimostrato che, sebbene il mercato
unico dell'UE sia un esempio particolarmente riuscito di integrazione dei mercati, gli
ostacoli ancora presenti negli Stati membri gli impediscono di realizzare appieno il suo
potenziale. Lo studio chiedeva un esame più locale della regolamentazione nazionale
proposta che potrebbe entrare in conflitto con le norme e i principi del mercato unico.
Uno degli ambiti di conflitto è la libera circolazione dei servizi. Il 2 dicembre 2020 la
commissione IMCO ha approvato una relazione d'iniziativa intitolata "Rafforzamento
del mercato unico: il futuro della libera circolazione dei servizi". La relazione, approvata
in Aula il 20 gennaio 2021, sottolinea la necessità di garantire l'attuazione delle norme
del mercato unico dei servizi e di migliorare l'azione di attuazione da parte della
Commissione.

[1]I lavori di ricerca comprendono: Godel, M. I. et al., Reducing Costs and Barriers for Businesses in the
Single Market (Ridurre i costi e gli ostacoli per le imprese nel mercato unico), pubblicazione destinata
alla commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica
economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2016; Montalvo, C. et
al., A Longer Lifetime for Products: Benefits for Consumers and Companies (Una vita utile più lunga
per i prodotti: vantaggi per consumatori e imprese), pubblicazione destinata alla commissione per il
mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica
e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2016; Liger, Q. et al., Social Economy (Economia
sociale), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori,
dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo,
2016. Esempi più recenti includono: Ström, P., The European Services Sector and the Green Transition
(Il settore europeo dei servizi e la transizione verde), pubblicazione destinata alla commissione per il
mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e
qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020; Núñez Ferrer, J., The EU's Public Procurement
Framework (Il quadro dell'UE in materia di appalti pubblici), pubblicazione destinata alla commissione per
il mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica
e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020; Keirsbilck, B. et al., Sustainable Consumption
and Consumer Protection Legislation (Consumo sostenibile e legislazione in materia di protezione
dei consumatori), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno e la protezione dei
consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo,
Lussemburgo, 2020; Marcus, J. S. et al., The impact of COVID-19 on the Internal Market (L'impatto della
pandemia di COVID-19 sul mercato interno), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato
interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di
vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020.
[2]Gli studi in materia comprendono: Poutvaara P. et al., Contribution to Growth: Free Movement of Goods.
Delivering Economic Benefits for Citizens and Businesses (Contributo alla crescita: libera circolazione
delle merci. Benefici economici per i cittadini e le imprese), pubblicazione destinata alla commissione per
il mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica
e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2019; Pelkmans J. et al., Contribution to Growth:
The Single Market for Services. Delivering Economic Benefits for Citizens and Businesses (Contributo alla
crescita: il mercato unico dei servizi. Benefici economici per i cittadini e le imprese), pubblicazione destinata
alla commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica
economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020.
[3]Dahlberg E. et al., Legal obstacles in Member States to Single Market rules (Ostacoli giuridici alle norme
del mercato unico negli Stati membri), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno
e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita,
Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020.
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Il Parlamento ha riconosciuto i vantaggi di un quadro di eGovernment, che razionalizza
i processi amministrativi, migliora la qualità dei servizi e aumenta l'efficienza del settore
pubblico. I servizi pubblici digitali consentono di alleggerire gli oneri amministrativi,
velocizzare le interazioni con il governo e ridurre i costi, catalizzando in tal modo i
vantaggi economici e sociali del mercato unico. Di conseguenza, la commissione IMCO
ha approvato una relazione finale nella quale delinea le strategie per accelerare la
digitalizzazione dei servizi pubblici, che il Parlamento ha successivamente approvato
il 18 aprile 2023.
B. Il mercato unico e il superamento della crisi della COVID-19
La pandemia di COVID-19 ha avuto forti ripercussioni sulla libera circolazione delle
merci nel mercato interno. Di conseguenza, il 17 aprile 2020 il Parlamento ha approvato
una risoluzione nella quale sottolinea che il mercato unico è la fonte della prosperità
e del benessere collettivi europei e costituisce un elemento chiave per la risposta
immediata e continua alla pandemia. In un webinar[4] organizzato nel novembre 2020
dalla commissione IMCO è stato analizzato l'impatto della COVID-19 sul mercato
interno e la protezione dei consumatori e sono state suggerite possibili misure per
garantirne il buon funzionamento oggi e in caso di crisi future.
Uno studio[5] sullo stesso argomento è stato presentato il 22 febbraio 2021 in seno
alla commissione IMCO. Dalla ricerca è emerso che le chiusure iniziali delle frontiere
e le altre misure adottate dagli Stati membri hanno notevolmente ridotto la libera
circolazione non soltanto delle merci, ma anche dei servizi e delle persone nel mercato
interno. Nello stesso mese il Parlamento, insieme al Consiglio, ha istituito il dispositivo
per la ripresa e la resilienza, ribadendo così che una ripresa sostenibile di un mercato
interno ben funzionante dovrebbe coinvolgere PMI solide. Il progetto di relazione
d'iniziativa sull'eliminazione delle barriere non tariffarie e non fiscali nel mercato unico
(2021/2043(INI)) del giugno 2021 è molto pertinente al riguardo, in quanto affronta non
soltanto le barriere generali e persistenti alla libera circolazione delle merci e dei servizi,
ma analizza anche in modo specifico come la COVID-19 e le risposte politiche alla
pandemia abbiano costituito un ostacolo alle quattro libertà.
C. Il mercato unico digitale (2.1.7)
Analogamente alla Commissione, nell'ultimo decennio il Parlamento si è sempre
più concentrato sulle sfide e le opportunità per il mercato unico derivanti dalla
digitalizzazione. L'11 dicembre 2012 il Parlamento ha approvato due risoluzioni non
legislative relative al mercato interno, una sul completamento del mercato unico
digitale e l'altra su una strategia di libertà digitale nella politica estera dell'UE.
Tali risoluzioni sostenevano la libertà digitale nella politica estera dell'UE, ponendo
l'accento sulla neutralità della rete per garantire che i fornitori non limitassero
ingiustamente l'uso di Internet, e miravano ad armonizzare le politiche del mercato
digitale in tutta l'UE. Queste iniziative hanno portato all'adozione di misure legislative

[4]Milieu Consulting SRL, The impact of COVID-19 on the Internal Market and Consumer Protection -
IMCO Webinar Proceedings (L'impatto della pandemia di COVID-19 sul mercato interno e la protezione
dei consumatori – Atti del webinar organizzato dalla commissione IMCO), pubblicazione destinata alla
commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica
economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020.
[5]Marcus, J. S. et al., The impact of COVID-19 on the Internal Market (L'impatto della pandemia di
COVID-19 sul mercato interno), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno e la
protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita,
Parlamento europeo, Lussemburgo, 2021.
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per un mercato unificato delle comunicazioni elettroniche, comprese la neutralità della
rete e l'abolizione delle tariffe di roaming.
Il 20 maggio 2021 il Parlamento ha approvato una risoluzione sul futuro digitale
dell'Europa, in cui ha riconosciuto il ruolo fondamentale degli sviluppi digitali nel
mercato unico e ha sottolineato la necessità di eliminare le barriere che ostacolano
il funzionamento del mercato unico digitale. Il regolamento sui mercati digitali e il
regolamento sui servizi digitali agevolano un mercato unico digitale competitivo, equo,
armonizzato e più sicuro. Inoltre, una raccolta di studi del dipartimento tematico Politica
economica e scientifica e qualità di vita ha esaminato le opportunità e le sfide per il
mercato unico digitale associate ai due suddetti regolamenti.
Nell'ottobre 2022 la commissione IMCO ha organizzato un'audizione per
commemorare il 30º anniversario della creazione del mercato unico dell'UE e i
suoi risultati. Data la difficile situazione attuale, i relatori hanno altresì sottolineato
l'importanza di ricercare un ulteriore potenziale di crescita e di consolidare il mercato
unico, sottolineando la proposta legislativa relativa allo strumento per le emergenze
nel mercato unico.
Il 23 novembre 2022 il Parlamento e il Consiglio hanno firmato il regolamento (UE)
2022/2399 che istituisce l'ambiente dello sportello unico dell'Unione europea per
le dogane, il cui obiettivo è agevolare il commercio internazionale riducendo gli
oneri amministrativi e i costi con l'ausilio degli strumenti digitali. Le imprese e gli
operatori commerciali potranno così fornire i dati doganali e non doganali necessari
per lo sdoganamento delle merci ed espletare le formalità in un unico portale in un
determinato Stato membro.
Nel luglio 2023 la commissione IMCO ha approvato lo strumento per le emergenze
nel mercato unico, proponendo di rinominarlo "Atto legislativo per le emergenze e
la resilienza nel mercato interno", per una migliore preparazione alle crisi future.
Ispirata alle sfide poste dalla pandemia, questa legislazione mira a proteggere la libera
circolazione all'interno dell'UE e stabilisce diversi livelli di allerta per gestire in modo
proattivo le crisi imminenti. La Commissione supervisionerebbe le misure anticrisi degli
Stati membri per garantire coerenza e legalità e stabilirebbe rotte rapide per i lavoratori
e le merci d'importanza critica in caso di chiusura delle frontiere. Inoltre, le sarebbe
conferito il potere di effettuare ordini prioritari di beni essenziali per evitare carenze. Il
Parlamento ha approvato la relazione il 13 settembre 2023 e i negoziati interistituzionali
sono già in corso.
Nell'ottobre 2023 è stato pubblicato uno studio sulla vigilanza del mercato nell'UE
che sottolinea il ruolo cruciale delle autorità di vigilanza del mercato nel proteggere
i consumatori garantendo che i prodotti soddisfino le norme in materia di salute,
sicurezza e ambiente. Tale studio ha individuato lacune nella vigilanza del mercato,
esacerbate dalla crescita del commercio elettronico e dalla pandemia, come la
tracciabilità dei prodotti e la sfida legata al monitoraggio delle vendite online. Tra le
principali raccomandazioni figurano l'ampliamento degli impianti di prova dell'UE, il
rafforzamento delle infrastrutture digitali, l'aumento della responsabilità per i mercati
online e l'intensificazione della cooperazione transfrontaliera e della condivisione
di informazioni tra le autorità di vigilanza del mercato e le autorità doganali. Tali
misure mirano ad armonizzare le pratiche di vigilanza del mercato, a rafforzare la
sorveglianza dei prodotti venduti online imponendo ai mercati online di attuare misure
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che garantiscano la conformità alle normative dell'UE e a garantire una protezione
coerente dei consumatori in tutta l'UE.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
il mercato interno e la protezione dei consumatori.

Christina Ratcliff / Jordan De Bono / Barbara Martinello
11/2023

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
https://www.europarl.europa.eu/committees/it/imco/home/highlights
https://www.europarl.europa.eu/committees/it/imco/home/highlights


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 12
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

2.1.2. LIBERA CIRCOLAZIONE DELLE MERCI

La libera circolazione delle merci è stata rafforzata eliminando i dazi doganali e altri
ostacoli non tariffari. Principi quali il riconoscimento reciproco e la normazione hanno
dato un ulteriore impulso il mercato interno. Il nuovo quadro legislativo del 2008 ha
rafforzato la circolazione delle merci, la vigilanza del mercato dell'UE e il marchio
CE (marchio di conformità europea). Tuttavia, l'armonizzazione del mercato interno
continua a presentare delle sfide, in quanto la pandemia di COVID-19 e altri fattori
possono ancora ostacolare la piena libertà di circolazione delle merci.

BASE GIURIDICA

Articolo 26 e articoli da 28 a 37 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea
(TFUE).

OBIETTIVI

Il diritto alla libera circolazione delle merci originarie degli Stati membri e delle merci
provenienti da paesi terzi che si trovano in libera pratica negli Stati membri è uno
dei principi fondamentali del trattato (articolo 28 TFUE). In una fase iniziale, la libera
circolazione delle merci era stata concepita nel quadro di un'unione doganale tra gli
Stati membri con l'abolizione dei dazi doganali, delle restrizioni quantitative agli scambi,
delle misure di effetto equivalente e con la fissazione di una tariffa esterna comune
dell'Unione. In seguito l'accento è stato posto sull'eliminazione di tutti gli ostacoli
restanti frapposti alla libera circolazione delle merci, al fine di realizzare il mercato
interno.

RISULTATI

L'abolizione dei dazi doganali e delle restrizioni quantitative (contingenti) fra gli Stati
membri è stata portata a termine il 1º luglio 1968. Per contro, gli obiettivi complementari,
ovvero il divieto di misure di effetto equivalente e l'armonizzazione delle normative
nazionali pertinenti, non sono stati conseguiti entro tale termine. Tali obiettivi sono
divenuti fondamentali nello sforzo continuo di conseguire la libera circolazione delle
merci.
A. Divieto di tasse di effetto equivalente ai dazi doganali: articolo 28, paragrafo 1
e articolo 30 TFUE
In mancanza di una definizione del summenzionato concetto nel trattato, la
giurisprudenza ha dovuto definirne uno. La Corte di giustizia dell'Unione europea
(CGUE) considera tassa di effetto equivalente ogni diritto imposto, indipendentemente
dalla sua natura o forma, che "colpendo specialmente una merce importata da uno
Stato membro ad esclusione del corrispondente prodotto nazionale, produca il risultato
di alterarne il prezzo e di incidere così sulla libera circolazione delle merci alla stessa
stregua di un dazio doganale" (cause riunite 2/62 e 3/62 e causa 232/78).
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B. Divieto di misure di effetto equivalente alle restrizioni quantitative: articolo 34 e
articolo 35 TFUE
Nella sentenza Dassonville, la CGUE ha considerato come misura equivalente
alle restrizioni quantitative "ogni normativa commerciale degli Stati membri che
possa ostacolare direttamente o indirettamente, in atto o in potenza, gli scambi
intracomunitari" (cfr. causa 8/74 Dassonville dell'11 luglio 1974 e punti da 63 a 67
della causa C-320/03 del 15 novembre 2005). Il ragionamento della Corte è stato
ulteriormente sviluppato nella sentenza relativa alla causa "Cassis de Dijon" stabilendo
il principio che ogni prodotto legalmente fabbricato e commercializzato in uno Stato
membro, conformemente alla regolamentazione e ai procedimenti di fabbricazione
leali e tradizionali di quel paese, deve essere ammesso nel mercato di ogni altro
Stato membro. Era questo il ragionamento di base del dibattito sull'individuazione
del principio del riconoscimento reciproco, che opera in assenza di armonizzazione.
Pertanto, gli Stati membri, anche in assenza di misure dell'UE di armonizzazione (diritto
derivato dell'UE), sono tenuti a consentire che le merci prodotte e commercializzate
legalmente in altri Stati membri siano distribuite e commercializzate nei loro mercati.
È importante sottolineare che il campo di applicazione dell'articolo 34 TFUE è
limitato dalla sentenza "Keck", la quale stabilisce che talune disposizioni di vendita
non rientrano nel campo di applicazione dell'articolo, a condizione che siano non
discriminatorie (ovvero si applicano a tutti gli operatori interessati che esercitano la
loro attività sul territorio nazionale e hanno lo stesso impatto, di fatto e di diritto, sulla
commercializzazione dei prodotti nazionali e di quelli provenienti da altri Stati membri).
C. Deroghe al divieto di misure di effetto equivalente alle restrizioni quantitative
L'articolo 36 del TFUE consente agli Stati membri di imporre restrizioni equivalenti a
limiti quantitativi per motivi non economici quali la moralità pubblica, l'ordine pubblico o
la sicurezza pubblica. Tali eccezioni dovrebbero essere interpretate in modo restrittivo
e non possono portare a discriminazioni arbitrarie o a restrizioni commerciali occulte
tra gli Stati membri. Esse devono favorire direttamente l'interesse pubblico ed essere
proporzionate al livello di protezione perseguito.
Nella causa Cassis de Dijon, la CGUE ha riconosciuto che gli Stati membri
possono esentare determinate misure nazionali dalle restrizioni commerciali dell'UE
se soddisfano requisiti obbligatori quali l'efficacia dei controlli fiscali, la tutela della
salute pubblica, l'equità commerciale e la protezione dei consumatori. Gli Stati membri
sono tenuti a informare la Commissione in merito a tali esenzioni. Per controllare tali
misure sono stati introdotti procedure per lo scambio di informazioni e un sistema di
monitoraggio (come stabilito dagli articoli 114 e 117 TFUE e dal regolamento (CE)
n. 2679/98 del Consiglio). Dette procedure sono state aggiornate e formalizzate nel
regolamento (UE) 2019/515 relativo al riconoscimento reciproco, adottato nel 2019,
che abroga il precedente regolamento in materia.
D. Armonizzazione delle disposizioni nazionali
L'adozione di leggi di armonizzazione ha consentito di eliminare gli ostacoli (ad
esempio rendendo inapplicabili le disposizioni nazionali) e di stabilire regole comuni
volte a garantire sia la libera circolazione delle merci e dei prodotti sia il rispetto degli
altri obiettivi del trattato UE, come la protezione dell'ambiente e dei consumatori o la
concorrenza.
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Il processo di armonizzazione nell'UE è stato razionalizzato adottando il voto a
maggioranza qualificata per le direttive relative al mercato unico, come indicato
all'articolo 95 del trattato che istituisce la Comunità europea, modificato dal
trattato di Maastricht. Il Libro bianco della Commissione del 1985 ha introdotto
un "nuovo approccio" per evitare un'armonizzazione dettagliata, concentrandosi sul
riconoscimento reciproco delle normative nazionali. Tale approccio, confermato da
risoluzioni e decisioni del Consiglio, limita l'armonizzazione ai requisiti essenziali e ai
casi in cui le norme nazionali non sono equivalenti e ostacolano gli scambi. Questo
metodo mira a garantire la libera circolazione delle merci attraverso l'armonizzazione
tecnica di interi settori e il mantenimento di un elevato livello di protezione dell'interesse
pubblico e riguarda prodotti quali i giocattoli, i materiali da costruzione, i macchinari, gli
apparecchi a gas e le apparecchiature per le telecomunicazioni.
E. Il completamento del mercato interno
La creazione del mercato unico ha reso necessaria la soppressione di tutti gli ostacoli
ancora esistenti frapposti alla libera circolazione delle merci. Il Libro bianco della
Commissione (1985) ha definito gli ostacoli fisici e tecnici da eliminare e le misure che
la Comunità deve adottare a tal fine. Tali misure sono state ora in gran parte adottate.
Tuttavia il mercato unico necessita comunque di riforme sostanziali per rispondere alle
sfide del progresso tecnologico, mentre persistono ancora alcune barriere non tariffarie.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha sostenuto con forza il completamento del mercato interno,
sottolineando in particolare il "nuovo approccio" volto ad agevolare la libera circolazione
delle merci. Ha svolto un ruolo significativo nella definizione delle direttive di
armonizzazione ed è stato profondamente impegnato nel nuovo quadro legislativo
adottato nel 2008. La priorità del Parlamento è stata quella di garantire che tutti
gli operatori del mercato fossero responsabili della conformità e della sicurezza dei
prodotti e di migliorare la visibilità e la comprensione del marchio CE tra i consumatori.
Il Parlamento continua a impegnarsi attivamente in tal senso, lavorando al pacchetto di
allineamento, che comprende nove direttive che disciplinano una serie di prodotti quali
ascensori, articoli pirotecnici ed esplosivi.
Nella sua risoluzione dell'8 marzo 2011, il Parlamento ha chiesto la creazione di un
sistema unificato di vigilanza del mercato per tutti i prodotti, che ha portato al pacchetto
"Sicurezza dei prodotti e vigilanza del mercato" del 2013. Nell'aprile 2019 il Parlamento
ha adottato il regolamento (UE) 2019/1020 per rafforzare la vigilanza del mercato e
garantire la conformità dei prodotti. Nel 2021 la Commissione ha proposto un nuovo
regolamento per garantire ulteriormente la sicurezza dei prodotti di consumo non
alimentari. Le norme aggiornate in materia di sicurezza dei prodotti, volte a garantire
elevati standard di sicurezza per tutti i prodotti venduti nell'UE, sia online che offline,
sono state formalmente approvate dal Parlamento nel marzo 2023, il che ha portato
alla pubblicazione del regolamento relativo alla sicurezza generale dei prodotti il 10
maggio 2023.
La normazione svolge un ruolo centrale ai fini del corretto funzionamento del mercato
interno. Le norme armonizzate dell'UE contribuiscono a garantire la libera circolazione
delle merci nel mercato interno e consentono alle imprese dell'UE di diventare più
competitive e di proteggere la salute e la sicurezza dei consumatori e dell'ambiente. Il
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Parlamento ha approvato una risoluzione il 21 ottobre 2010 con l'obiettivo di rafforzare
il contenuto della riforma in materia di normazione.
Il 2 febbraio 2022 la Commissione ha introdotto una strategia di normazione a sostegno
di un mercato unico resiliente, verde e digitale, proponendo modifiche al regolamento
sulla normazione del 2012. Successivamente, il regolamento (UE) 2022/2480, adottato
il 14 dicembre 2022, ha aggiornato il quadro giuridico dell'UE per la definizione delle
norme. Il 23 gennaio 2023 la commissione per il mercato interno e la protezione dei
consumatori (IMCO) ha tenuto un'audizione per discutere gli orientamenti storici e
futuri della politica di normazione, con il contributo della Commissione e di varie parti
interessate.
Sulla base delle nuova strategia di normazione, il 30 marzo 2022 la Commissione
ha pubblicato una proposta relativa all'armonizzazione della commercializzazione dei
prodotti da costruzione, nella quale si è concentrata in modo specifico sulla normazione
del mercato interno verde. La commissione IMCO, insieme alla commissione per
l'ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare (ENVI), ha tenuto un'audizione
pubblica e il 23 maggio 2023 ha adottato una relazione sulla revisione del regolamento
sui prodotti da costruzione, che comprende quasi 300 emendamenti. Il regolamento
prevede ora il terzo ciclo di negoziati interistituzionali il 13 dicembre 2023.
L'ottava legislatura si è concentrata sui regolamenti relativi agli impianti a fune, agli
apparecchi che bruciano carburanti gassosi, ai dispositivi medici e ai dispositivi di
protezione individuale (DPI), nonché sul regolamento eCall relativo ai requisiti di
omologazione per lo sviluppo del sistema eCall di bordo basato sul servizio del numero
di emergenza 112. Nell'ambito del pacchetto sull'economia circolare, il Parlamento
ha approvato una normativa sulla messa a disposizione sul mercato unico di prodotti
fertilizzanti recanti la marcatura CE (regolamento (UE) 2019/1009).
Una ricerca del 2019 stima che i benefici derivanti dal principio della libera circolazione
delle merci e dalla legislazione correlata ammontano a 386 miliardi di EUR l'anno[1].
Tuttavia permangono ancora ostacoli nei confronti della completa libera circolazione
delle merci. L'esistenza di tali barriere è evidenziata da uno studio[2] pubblicato nel
novembre 2020, che ha esaminato le norme nazionali che limitano la libera circolazione
di merci e servizi e il diritto di stabilimento in tutto il mercato dell'UE. Tale studio ha
rilevato, tra le altre cose, che il mercato unico dell'UE, pur essendo l'esempio più grande
e più riuscito di integrazione economica al mondo, non è ancora libero da ostacoli
sproporzionati per quanto concerne la libera circolazione delle merci.
Durante la pandemia di COVID-19, nella sua risoluzione del 17 aprile 2020, il
Parlamento ha sottolineato la fondamentale necessità di mantenere aperte le frontiere
interne dell'UE per le merci, sottolineando il ruolo del mercato unico nella prosperità
collettiva dell'UE e quale risposta fondamentale alla crisi. Nella sua comunicazione del
15 maggio 2020, la Commissione ha proposto una strategia coordinata per il ripristino
della libera circolazione e la revoca dei controlli alle frontiere interne. Questo approccio

[1]Poutvaara, P., Contribution to Growth: Free Movement of Goods – Delivering Economic Benefits for
Citizens and Businesses (Contributo alla crescita: la libera circolazione delle merci – Realizzare vantaggi
economici per i cittadini e le imprese), pubblicazione a cura della commissione per il mercato interno e
la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita,
Parlamento europeo, Lussemburgo, 2019.
[2]Dahlberg, E. et al., Legal obstacles in Member States to Single Market rules (Ostacoli giuridici nei
confronti delle norme del mercato unico negli Stati membri), pubblicazione a cura della commissione per il
mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e
qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020.
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collaborativo è stato fondamentale per consentire la circolazione dei beni essenziali,
comprese forniture e attrezzature mediche, in tutta l'UE, attenuando così l'impatto delle
restrizioni alle frontiere imposte dai vari Stati.
Nella sua risoluzione del 19 giugno 2020 il Parlamento ha ricordato che lo spazio
Schengen è un successo apprezzato al centro stesso del progetto dell'UE e ha invitato
gli Stati membri a ridurre le restrizioni alla libera circolazione e a intensificare gli sforzi
per conseguire il completamento dell'integrazione dello spazio Schengen.
Un webinar[3] organizzato nel novembre 2020 dal dipartimento tematico Politica
economica e scientifica e qualità di vita per la commissione per il mercato interno
e la protezione dei consumatori ha esaminato l'impatto della pandemia sulla libera
circolazione delle merci, dei servizi e delle persone nell'UE. Durante il webinar si
è discusso delle sfide legate al flusso di merci connesse all'assistenza sanitaria,
come i dispositivi di protezione individuale, ed è stata sottolineata la necessità di
un migliore coordinamento dell'UE negli appalti pubblici e nella circolazione delle
merci per le crisi future. Uno studio[4] di follow-up presentato nel febbraio 2021 ha
esaminato ulteriormente gli effetti della pandemia sul mercato interno e sulla protezione
dei consumatori, suggerendo ulteriori misure per rafforzare la resilienza del mercato
interno dell'UE in caso di crisi future.
Il Parlamento ha svolto un ruolo fondamentale nell'armonizzazione doganale, portando
alla creazione di un ambiente dello sportello unico dell'Unione europea per le dogane
mediante il regolamento (UE) 2022/2399. Tale regolamento, che sarà attuato nel corso
del prossimo decennio, introdurrà il sistema di scambio di certificati nell'ambito dello
sportello unico dell'Unione europea per le dogane (EU CSW-CERTEX) già nella fase
pilota, a partire dal 2017. La fase iniziale, che durerà fino al 2025, mira a rafforzare
gli scambi intergovernativi alle frontiere dell'UE, in particolare per quanto riguarda le
procedure non doganali. Una fase successiva, a partire dal 2031, introdurrà un sistema
tra imprese e pubblica amministrazione per semplificare il processo di sdoganamento
per le imprese che importano o esportano merci, con l'obiettivo di ridurre in modo
significativo le barriere commerciali esistenti.
Per quanto riguarda le soluzioni di interoperabilità per le pubbliche amministrazioni, le
imprese e i consumatori dell'UE per una fornitura transfrontaliera senza soluzione di
continuità, è in corso di negoziazione una nuova normativa su un'Europa interoperabile,
i cui aspetti tecnici finali sono attualmente oggetto di discussione in seno al Consiglio
e al Parlamento.
Il 9 dicembre 2022, nell'ambito di uno studio[5] del dipartimento tematico Politica
economica e scientifica e qualità di vita richiesto dalla commissione IMCO, è stata
pubblicata un'analisi sulle procedure di autorizzazione doganali divergenti tra gli Stati

[3]Milieu Consulting SRL, The impact of COVID-19 on the Internal Market and Consumer Protection -
IMCO Webinar Proceedings (L'impatto della pandemia di COVID-19 sul mercato interno e la protezione dei
consumatori – resoconto del seminario online organizzato dalla commissione IMCO), pubblicazione a cura
della commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica
economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020.
[4]Marcus, J. S. et al., The impact of COVID-19 on the Internal Market (L'impatto della pandemia di
COVID-19 sul mercato interno), pubblicazione a cura della commissione per il mercato interno e la
protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita,
Parlamento europeo, Lussemburgo, 2021.
[5]Hausemer, P. et al., A Comparative Analysis of Member States’ Customs Authorisation Procedures for
the Entry of Products into the European Union (Un'analisi comparata delle procedure di autorizzazione
doganale per l'ingresso di prodotti nell'Unione europea), pubblicazione a cura della commissione per il
mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e
qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2022.
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membri per i prodotti che entrano nell'UE. Poiché tali procedure divergenti hanno
portato a ostacoli commerciali e distorsioni nel mercato interno, una delle soluzioni
proposte è stata la creazione di un'agenzia europea delle dogane.
Inoltre, il 17 maggio 2023 la Commissione ha presentato una proposta
(COM(2023)0257) che rappresenta uno sforzo globale per aggiornare il quadro
doganale dell'UE. Una caratteristica significativa della proposta è l'istituzione di un
centro doganale digitale europeo, gestito da un'autorità doganale dell'UE di recente
introduzione. Tale centro fungerà da grande archivio di dati per individuare le frodi e i
casi di non conformità, consentirà lo scambio di dati tra l'UE e i paesi terzi e promuoverà
la cooperazione tra le autorità doganali degli Stati membri dell'UE.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
il mercato interno e la protezione dei consumatori.

Christina Ratcliff / Jordan De Bono / Barbara Martinello
11/2023
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2.1.3. LIBERA CIRCOLAZIONE DEI CAPITALI

La libera circolazione dei capitali è una delle quattro libertà fondamentali del mercato
unico dell'UE e, oltre a essere quella di più recente introduzione, è anche la più
ampia in virtù della sua peculiare dimensione extra UE. La liberalizzazione dei flussi
di capitale è progredita gradualmente. Le restrizioni ai movimenti di capitali e ai
pagamenti, sia tra Stati membri che con paesi terzi, sono vietate dall'inizio del 2004
a seguito del trattato di Maastricht, sebbene possano esistere eccezioni.

BASE GIURIDICA

Articoli dal 63 al 66 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

Occorre eliminare tutte le restrizioni ai movimenti di capitali tra Stati membri‚ nonché
tra Stati membri e paesi terzi, tranne che in alcune circostanze. La libera circolazione
dei capitali sostiene il mercato unico e integra le altre tre libertà. Essa contribuisce
inoltre alla crescita economica, grazie alla possibilità di investire i capitali in maniera
efficiente, e promuove l'utilizzo dell'euro come valuta internazionale, sostenendo così il
ruolo dell'UE sulla scena globale. La liberalizzazione è stata altresì indispensabile per
lo sviluppo dell'Unione economica e monetaria e l'introduzione dell'euro.

RISULTATI

A. Tentativi iniziali (prima del mercato interno)
Le prime misure comunitarie erano di portata ridotta. Il trattato di Roma (1957)
prevedeva che le restrizioni fossero eliminate limitandosi a quanto necessario ai fini
del funzionamento del mercato comune. La prima direttiva sui movimenti di capitali
del 1960, modificata nel 1962, ha posto fine alle restrizioni su certi tipi di movimenti di
capitale pubblici e privati, quali gli acquisti immobiliari, i crediti a breve o medio termine
per operazioni commerciali nonché gli acquisti di valori mobiliari negoziati in borsa.
Alcuni Stati membri (ad esempio, la Germania e i paesi del Benelux) si sono spinti
oltre introducendo misure nazionali unilaterali volte ad abolire praticamente tutte le
restrizioni ai movimenti di capitali. Nel 1972 è stata adottata un'altra direttiva sui flussi
finanziari internazionali.
B. Ulteriori progressi e liberalizzazione generale in vista del mercato interno
Le modifiche apportate alla prima direttiva sui movimenti di capitali nel 1985 e 1986
hanno esteso ulteriormente la liberalizzazione in ambiti quali i crediti a lungo termine
per operazioni commerciali e gli acquisti di valori mobiliari non negoziati in borsa. La
circolazione dei capitali è stata pienamente liberalizzata mediante una direttiva del
Consiglio del 1988, che ha abolito tutte le rimanenti restrizioni relative ai movimenti
di capitali tra residenti degli Stati membri a decorrere dal 1° luglio 1990. La direttiva
mirava, inoltre, a liberalizzare in modo analogo i movimenti di capitali con i paesi terzi.
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C. Regime definitivo
1. Principio
Il trattato di Maastricht (TUE) ha introdotto la libera circolazione dei capitali tra le libertà
sancite dai trattati. Attualmente l'articolo 63 TFUE vieta tutte le restrizioni ai movimenti
di capitali e ai pagamenti tra Stati membri, nonché tra Stati membri e paesi terzi. La
Corte di giustizia dell'Unione europea ha il compito di interpretare le disposizioni relative
alla libera circolazione dei capitali e in tale settore esiste un'ampia giurisprudenza. In
caso di ingiustificata restrizione della libera circolazione dei capitali da parte degli Stati
membri trova applicazione la normale procedura di infrazione prevista dagli articoli
258-260 TFUE.
2. Eccezioni e restrizioni giustificate
Le deroghe sono essenzialmente limitate ai movimenti di capitali riguardanti paesi terzi
(articolo 64 TFUE). Oltre alla possibilità per gli Stati membri di mantenere le restrizioni
sugli investimenti diretti e altre operazioni in vigore a una certa data, il Consiglio
può adottare all'unanimità, previa consultazione del Parlamento europeo, misure che
comportino un regresso nella liberalizzazione dei movimenti di capitali con i paesi
terzi. Inoltre, il Consiglio e il Parlamento possono adottare provvedimenti legislativi in
relazione agli investimenti diretti, allo stabilimento, alla prestazione di servizi finanziari
o all'ammissione di valori mobiliari nei mercati finanziari. L'articolo 66 TFUE introduce
la possibilità di adottare misure di emergenza nei confronti di paesi terzi, limitate a un
periodo non superiore a sei mesi.
Le sole restrizioni giustificate ai movimenti di capitali in generale, inclusi i movimenti
all'interno dell'UE, sono stabilite dall'articolo 65 TFUE e comprendono: (i) le misure
necessarie per impedire violazioni della legislazione nazionale (in particolare nel
settore fiscale e in materia di vigilanza prudenziale sui servizi finanziari); (ii) le
procedure per la dichiarazione dei movimenti di capitali a fini amministrativi o statistici;
e (iii) le misure giustificate da motivi di ordine pubblico o di pubblica sicurezza.
Quest'ultimo caso è stato invocato durante la crisi del debito sovrano in Europa, quando
Cipro (2013) e la Grecia (2015) sono stati costretti a introdurre controlli sui movimenti
di capitale al fine di impedire un deflusso eccessivo dei capitali. Cipro ha rimosso tutte
le restrizioni rimanenti nel 2015, mentre la Grecia lo ha fatto nel 2019. L'emergere della
finanza digitale, in particolare le criptovalute basate sulla blockchain, può mettere in
discussione gli attuali sistemi, concepiti per garantire la libera circolazione dei capitali.
L'articolo 144 TFUE autorizza, nel quadro dei programmi di assistenza relativi alla
bilancia dei pagamenti, l'adozione di misure di salvaguardia per la bilancia dei
pagamenti in caso di difficoltà tali da compromettere il funzionamento del mercato
interno o di improvvisa crisi. Tale clausola di salvaguardia è disponibile solamente per
gli Stati membri non appartenenti alla zona euro.
Infine gli articoli 75 e 215 TFUE stabiliscono la possibilità di applicare sanzioni
finanziarie o al fine di prevenire e contrastare il terrorismo o sulla base di decisioni
adottate nel quadro della politica estera e di sicurezza comune. La libera circolazione
dei capitali è limitata in ragione delle sanzioni economiche imposte alla Russia a seguito
dell'invasione dell'Ucraina.
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3. Pagamenti
L'articolo 63, paragrafo 2, TFUE, dispone quanto segue: "sono vietate tutte le restrizioni
sui pagamenti tra Stati membri, nonché tra Stati membri e paesi terzi".
Nel 2001 è stato adottato un regolamento volto ad armonizzare il costo dei pagamenti
nazionali e transfrontalieri all'interno della zona euro. Tale regolamento è stato abrogato
e sostituito nel 2009 da un nuovo regolamento, con vantaggi per i residenti degli
Stati membri grazie alla riduzione, praticamente a zero, delle commissioni applicate
sui pagamenti transfrontalieri in euro, regolamento che è stato a sua volta abrogato
e sostituito nel 2021 allo scopo di ridurre le commissioni applicate sui pagamenti
transfrontalieri tra gli Stati membri della zona euro e gli Stati membri non appartenenti
alla zona euro.
La direttiva sui servizi di pagamento (PSD) ha fornito il fondamento giuridico per
introdurre una serie di norme applicabili a tutti i servizi di pagamento all'interno dell'UE,
al fine di rendere i pagamenti transfrontalieri facili, efficienti e sicuri quanto quelli
"nazionali", nonché di promuovere l'efficienza e la riduzione dei costi attraverso la
maggiore concorrenza resa possibile dall'apertura dei mercati dei pagamenti a nuovi
operatori. La PSD ha fornito il quadro giuridico necessario per un'iniziativa del settore
bancario e dei pagamenti europeo denominata "area unica dei pagamenti in euro
(SEPA)". Alla fine del 2010 gli strumenti SEPA erano disponibili ma non molto utilizzati.
Di conseguenza, nel 2012 è stato adottato un regolamento con cui sono stati stabiliti i
termini ultimi, validi in tutta l'UE, per la migrazione dai vecchi bonifici e addebiti diretti
nazionali agli strumenti SEPA. Nel 2015 i colegislatori hanno adottato la revisione della
direttiva sui servizi di pagamento (PSD 2), che ha abrogato la direttiva esistente. La
nuova direttiva aumenta la trasparenza e la tutela dei consumatori e adatta le norme
per includere servizi di pagamento innovativi, compresi i pagamenti tramite internet
e dispositivi mobili. La direttiva è entrata in vigore il 12 gennaio 2016 e si applica a
decorrere dal 13 gennaio 2018.
D. Ulteriori sviluppi
Nonostante i progressi conseguiti nella liberalizzazione dei flussi di capitale nell'UE, i
mercati dei capitali sono rimasti in gran parte frammentati. Nel settembre 2015, sulla
base del piano di investimenti per l'Europa, la Commissione ha avviato la sua iniziativa
faro: l'Unione dei mercati dei capitali. Tale iniziativa comprende una serie di misure volte
a creare un mercato unico dei capitali pienamente integrato entro il 2019. A giugno 2017
è stata pubblicata una revisione intermedia del piano d'azione per l'Unione dei mercati
dei capitali. Inoltre, la Commissione e gli Stati membri stanno lavorando all'eliminazione
degli ostacoli agli investimenti transfrontalieri che rientrano nelle competenze nazionali.
Per esaminare la questione è stato istituito un gruppo di esperti sugli ostacoli alla
libera circolazione dei capitali. Nel marzo 2017, facendo seguito al lavoro del gruppo di
esperti, la Commissione ha pubblicato una relazione in cui descrive la situazione negli
Stati membri. Nel marzo 2019 la Commissione ha pubblicato una comunicazione dal
titolo "Unione dei mercati dei capitali: progressi nella creazione del mercato unico dei
capitali per un'Unione economica e monetaria forte", alla quale ha fatto seguito, nel
settembre 2020, un secondo piano d'azione per l'Unione dei mercati dei capitali, che
elenca 16 priorità.
La Commissione sta inoltre cercando di sospendere gli attuali trattati bilaterali di
investimento (TBI) intra-UE, molti dei quali esistevano già prima dei più recenti
allargamenti dell'UE. Tali accordi tra gli Stati membri sono considerati dalla
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Commissione come un impedimento al mercato unico, poiché sono incompatibili e si
sovrappongono con il quadro legislativo dell'UE. I meccanismi di arbitrato inclusi nei
TIB, ad esempio, escludono sia i tribunali nazionali sia la Corte di giustizia dell'Unione
europea, impedendo in tal modo l'applicazione del diritto dell'UE. I TIB potrebbero
inoltre determinare un trattamento più favorevole nei confronti degli investitori di alcuni
Stati membri che hanno concluso TIB intra-UE. Il 24 ottobre 2019 è stato raggiunto un
accordo che apre la strada alla loro cessazione. Il 29 maggio 2020, 23 Stati membri
hanno firmato un accordo per l'estinzione dei TIB tra gli Stati membri dell'UE. La
Commissione pubblica altresì relazioni annuali e studi sui flussi di capitale all'interno
dell'UE e nel contesto mondiale. Durante la crisi provocata dalla COVID-19, nonostante
l'estrema pressione sul sistema finanziario, nessuno Stato membro dell'UE ha fatto
ricorso a controlli sui capitali per quanto riguarda i flussi finanziari in uscita.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha fortemente sostenuto gli sforzi a favore della liberalizzazione dei
movimenti di capitali. Ha tuttavia ritenuto che la liberalizzazione in tal senso all'interno
dell'UE dovesse essere più accentuata di quella che caratterizza le relazioni con il resto
del mondo, in modo che i risparmi dell'UE alimentino in via prioritaria gli investimenti
dell'UE. Il Parlamento ha altresì sottolineato che la liberalizzazione dei capitali
dovrebbe essere accompagnata dalla totale liberalizzazione dei servizi finanziari e
dall'armonizzazione delle legislazioni fiscali in vista della creazione di un mercato
finanziario unificato dell'UE. È stato grazie alla pressione politica del Parlamento che
la Commissione ha potuto avviare l'iter legislativo in materia di armonizzazione dei
pagamenti nazionali e transfrontalieri.
Il Parlamento ha sostenuto il lancio dell'Unione dei mercati dei capitali. Ha adottato una
risoluzione nella quale sottolineava la necessità di condizioni paritarie tra i partecipanti
al fine di migliorare l'allocazione dei capitali nell'UE. La risoluzione invitava a rimuovere
gli ostacoli esistenti ai finanziamenti transfrontalieri, in particolare per le piccole e medie
imprese, e a rafforzare il ruolo dell'Autorità europea degli strumenti finanziari e dei
mercati (ESMA) nel miglioramento della convergenza in materia di vigilanza. Nell'aprile
2019 il Parlamento ha approvato una serie di atti legislativi che pongono in essere gli
elementi costitutivi dell'Unione dei mercati dei capitali.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
i problemi economici e monetari.

Christian Scheinert
10/2023
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2.1.4. LIBERTÀ DI STABILIMENTO E
LIBERA PRESTAZIONE DEI SERVIZI

La libertà di stabilimento e la libera prestazione dei servizi sono fondamentali per la
mobilità aziendale e professionale all'interno dell'UE. La completa attuazione della
direttiva sui servizi è fondamentale per il consolidamento del mercato interno, ma
permangono ancora alcuni ostacoli. La pandemia di COVID-19 ha aggiunto nuove
sfide e, per farvi fronte, nel febbraio 2022 il Parlamento europeo ha approvato una
risoluzione che illustra in che modo la ripresa economica dopo la COVID-19 possa
attenuare al meglio gli effetti negativi che la pandemia ha avuto su queste libertà
fondamentali.

BASE GIURIDICA

Articoli 26 (mercato interno), da 49 a 55 (diritto di stabilimento) e da 56 a 62 (servizi)
del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

I lavoratori autonomi e i professionisti o le persone giuridiche ai sensi dell'articolo
54 TFUE che operano legalmente in uno Stato membro possono: i) esercitare
un'attività economica in un altro Stato membro su base stabile e continuativa (libertà di
stabilimento: articolo 49 TFUE); o ii) offrire e fornire i loro servizi in altri Stati membri su
base temporanea pur restando nel loro paese d'origine (libera prestazione dei servizi:
articolo 56 TFUE). Ciò presuppone non soltanto l'abolizione di ogni discriminazione
basata sulla nazionalità ma anche, al fine di poter usufruire concretamente di tale
libertà, l'adozione di misure volte a facilitarne l'esercizio, compresa l'armonizzazione
delle norme nazionali di accesso o il loro riconoscimento reciproco (2.1.6).

RISULTATI

A. La liberalizzazione nel trattato
1. "Libertà fondamentali"
Il diritto di stabilimento comprende il diritto di svolgere attività indipendenti, nonché di
avviare e gestire imprese al fine di esercitare un'attività permanente su base stabile
e continuativa, alle stesse condizioni previste dalla legislazione dello Stato membro di
stabilimento per i propri cittadini.
La libera prestazione dei servizi si applica a tutti i servizi che vengono generalmente
forniti a titolo remunerativo, nella misura in cui essi non sono regolamentati dalle
disposizioni relative alla libera circolazione delle merci, dei capitali e delle persone.
La persona che presta un "servizio" può, a tal fine, esercitare temporaneamente la
propria attività nello Stato membro in cui il servizio viene prestato, alle stesse condizioni
imposte da tale Stato ai propri cittadini.
2. Eccezioni
Il TFUE esclude dalla libertà di stabilimento e dalla libera prestazione dei servizi le
attività che sono connesse all'esercizio dei pubblici poteri (articolo 51 TFUE). Tale
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esclusione è tuttavia limitata da un'interpretazione restrittiva: le esclusioni possono
riguardare soltanto attività e funzioni specifiche che comportano l'esercizio dei pubblici
poteri; inoltre, affinché l'esclusione comprenda un'intera professione, tutta la relativa
attività deve essere dedicata all'esercizio dei pubblici poteri o la parte che vi è dedicata
deve essere inscindibile dalle altre. Tali eccezioni permettono agli Stati membri di
escludere la produzione o il commercio di materiale bellico (articolo 346, paragrafo
1, lettera b), TFUE) e di mantenere un regime particolare per i cittadini stranieri,
giustificato da motivi di ordine pubblico, di pubblica sicurezza e di sanità pubblica
(articolo 52, paragrafo 1).
B. La direttiva sui servizi – Verso il completamento del mercato interno
La direttiva sui servizi (direttiva 2006/123/CE) rafforza la libera prestazione dei servizi
all'interno dell'UE. Dato il suo enorme potenziale in termini di vantaggi per i consumatori
e le PMI, essa risulta fondamentale ai fini del completamento del mercato interno. Lo
scopo perseguito è quello di creare, all'interno dell'UE, un mercato unico e aperto per
i servizi, garantendo al contempo la qualità dei servizi forniti ai consumatori. Secondo
la comunicazione della Commissione dal titolo "Europa 2020 – Una strategia per
una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva", la piena attuazione della direttiva sui
servizi potrebbe aumentare gli scambi di servizi commerciali del 45 % e gli investimenti
esteri diretti del 25 %, con un conseguente incremento del PIL compreso tra lo 0,5 %
e l'1,5 %. La direttiva contribuisce alla semplificazione normativo-amministrativa e alla
modernizzazione, non solo attraverso l'analisi della legislazione in vigore e l'adozione
e la modifica della normativa pertinente, ma anche mediante progetti di lungo termine
(l'istituzione di sportelli unici e la cooperazione amministrativa).
L'attuazione della direttiva è stata notevolmente ritardata. Sebbene le riforme iniziali
abbiano portato alla rimozione di numerosi ostacoli presenti sul mercato unico dei
servizi, tale slancio si è attenuato a partire dal 2012. Gli sforzi di riforma hanno subito
un rallentamento, mentre sono stati registrati progressi significativi principalmente negli
Stati membri che ricevono assistenza finanziaria o che dispongono di programmi di
riforma nazionali globali. Nonostante il potenziale di crescita pari al 2,6 % del PIL
dell'UE previsto dalla direttiva, ad oggi solo lo 0,9 % è stato concretizzato, lasciando
un margine non sfruttato dell'1,7 %. La Commissione riconosce questi ritardi, ma non
ritiene necessario modificare la direttiva. Essa si sta invece adoperando affinché la
direttiva produca appieno i suoi benefici mediante l'applicazione e l'introduzione del
"pacchetto sui servizi", che comprende nuove proposte legislative volte a infondere
vigore al settore dei servizi e a colmare le lacune ancora esistenti in termini di
attuazione.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha svolto un ruolo chiave nella liberalizzazione delle attività di lavoro
autonomo, garantendo che determinate attività limitate fossero riservate ai cittadini di
un determinato Stato. Ha inoltre deferito il Consiglio alla Corte di giustizia dell'Unione
europea per inazione in materia di politica dei trasporti. La sentenza del 1985 (causa n.
13/83 del 22 maggio 1985) ha dichiarato il Consiglio colpevole di non garantire la libera
prestazione di servizi in materia di trasporto internazionale, in violazione del trattato
di Roma. Di conseguenza, il Consiglio ha dovuto adottare le disposizioni legislative in
materia. Il ruolo del Parlamento si è rafforzato grazie all'applicazione della procedura di
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codecisione e della procedura legislativa ordinaria in materia di libertà di stabilimento
e di prestazione di servizi.
Il Parlamento ha svolto inoltre un ruolo fondamentale nell'adozione e nel monitoraggio
della direttiva sui servizi, esortando gli Stati membri a rispettare e ad attuare
correttamente le relative disposizioni. Il 15 febbraio 2011 ha approvato una risoluzione
sull'attuazione della direttiva e il 25 ottobre 2011 ne ha approvata un'altra sul
processo di valutazione reciproca della direttiva. In seguito a una comunicazione della
Commissione del giugno 2012, la commissione IMCO del Parlamento ha elaborato una
relazione sulla situazione attuale e il futuro del mercato interno dei servizi, approvata
in Aula l'11 settembre 2013.
Il 7 febbraio 2013 il Parlamento ha altresì approvato una risoluzione recante
raccomandazioni alla Commissione concernenti la governance del mercato unico,
sottolineando l'importanza del settore dei servizi quale ambito fondamentale per la
crescita, il carattere essenziale della libera prestazione dei servizi e i vantaggi derivanti
da una piena attuazione della direttiva sui servizi.
Il Parlamento ha dato priorità alle proposte in materia di telecomunicazioni, come il
regolamento in materia di identificazione elettronica (regolamento (UE) n. 910/2014) e
il regolamento su un "continente connesso". La risoluzione del Parlamento del luglio
2012 riguardava i servizi finanziari, compresi i servizi di pagamento di base e il credito
ipotecario (direttiva 2014/17/UE), mentre la risoluzione del marzo 2014 affrontava la
questione dei pacchetti turistici. Inoltre, la direttiva sul credito ipotecario garantisce
la tutela dei consumatori e una capacità finanziaria informata, mentre la direttiva sui
mercati finanziari (direttiva 2014/65/UE) promuove la trasparenza. Infine, nel 2019
il Parlamento ha affrontato la questione dei requisiti di accessibilità (direttiva (UE)
2019/882) per sostenere i cittadini con disabilità. A tal fine, la risoluzione dell'ottobre
2022 ha proposto l'istituzione di un Centro "AccessibleEU" per riunire esperti e
professionisti in materia di accessibilità.
Uno studio[1] del 2019 ha rivelato che la legislazione dell'UE in materia di libera
circolazione dei servizi, anche per quanto riguarda le qualifiche professionali e il
commercio al dettaglio, comporta notevoli vantaggi economici: 284 miliardi di EUR
all'anno nell'ambito della direttiva sui servizi, 80 miliardi di EUR nell'ambito dei servizi
professionali e 20 miliardi di EUR nell'ambito dei servizi di appalto pubblico. Un altro
studio[2] mostra analogamente che il settore dei servizi, che rappresenta il 24 % degli
scambi intra-UE (contro il 20 % all'inizio degli anni 2000) e il 78 % del valore aggiunto
lordo dell'UE, è fondamentale per la crescita. Tuttavia, lo studio ha anche individuato
nella diversità normativa e nelle sfide in materia di informazione fattori che aumentano
i costi per le imprese e ostacolano la libera circolazione dei servizi e la libertà di
stabilimento all'interno dell'UE.
Nella sua risoluzione del 17 aprile 2020 il Parlamento ha riconosciuto che il mercato
unico è fondamentale per la prosperità dell'Europa ed essenziale per rispondere

[1]Pelkmans, J., "Contribution to Growth: The European Digital Single Market – Delivering economic
benefits for citizens and businesses" (Contributo alla crescita: il mercato unico digitale europeo – Vantaggi
economici per i cittadini e le imprese), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno
e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita,
Parlamento europeo, Lussemburgo, 2019.
[2]Dahlberg, E. et al., "Legal obstacles in Member States to Single Market rules" (Ostacoli giuridici alle
norme del mercato unico negli Stati membri), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato
interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di
vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020.
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alla COVID-19. Inoltre, nella sua risoluzione del 19 giugno 2020, il Parlamento ha
sottolineato l'importanza dello spazio Schengen per l'UE e ha esortato gli Stati membri
ad allentare le restrizioni alla circolazione e ad adoperarsi per la piena integrazione di
Schengen.
Il 25 novembre 2020 il Parlamento ha approvato una risoluzione dal titolo "Verso un
mercato unico più sostenibile per le imprese e i consumatori", incentrata su diversi
settori strategici, in particolare la protezione dei consumatori e la partecipazione
delle imprese alla transizione verde, essenziale per aumentare la sostenibilità del
mercato unico. Su richiesta della commissione IMCO, il dipartimento tematico Politica
economica e scientifica e qualità di vita della direzione generale del Parlamento per
le Politiche interne dell'Unione ha pubblicato una nota informativa dal titolo "The
European Services Sector and the Green Transition" (Il settore europeo dei servizi e
la transizione verde), che ha contribuito a tale risoluzione.
Il 20 gennaio 2021 il Parlamento ha approvato una risoluzione dal titolo "Il
rafforzamento del mercato unico: il futuro della libera circolazione dei servizi", la quale
sottolinea la necessità di garantire l'attuazione delle norme del mercato unico dei
servizi e di migliorare l'azione di attuazione da parte della Commissione. La risoluzione
evidenzia inoltre la necessità di valutare il livello di attuazione del quadro giuridico
dell'UE per i servizi e di responsabilizzare le imprese in tal senso fornendo loro un
migliore accesso alle informazioni.
La pandemia di COVID-19 ha determinato il ripristino di restrizioni alla libera
circolazione nel mercato unico dell'UE, compreso il settore dei servizi. Il 9 novembre
2020 un webinar[3] organizzato dal dipartimento tematico Politica economica e
scientifica e qualità di vita ha esaminato l'impatto della pandemia, prevedendo
cambiamenti futuri significativi nella domanda e nell'offerta di servizi dovuti al progresso
tecnologico e alle mutate abitudini dei consumatori. Uno studio[4] presentato alla
commissione IMCO nel febbraio 2021 ha evidenziato che, sebbene le chiusure iniziali
delle frontiere abbiano perturbato i servizi professionali transfrontalieri, l'adozione di
strumenti digitali ha facilitato il ritorno a un certo livello di normalità.
La risoluzione del Parlamento del 17 febbraio 2022 sull'eliminazione delle barriere
non tariffarie e non fiscali nel mercato unico ha affrontato in modo generale le
barriere residue alla libera circolazione delle merci e dei servizi e in modo specifico le
ripercussioni negative della crisi della COVID-19 sulle quattro libertà (libera circolazione
delle merci, libera circolazione delle persone, libera prestazione dei servizi e libera
circolazione dei capitali). Tale ostacolo alle quattro libertà persiste nonostante gli
strumenti digitali abbiano ovviato ad alcune delle difficoltà economiche causate dalle
restrizioni associate alla pandemia di COVID-19.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
il mercato interno e la protezione dei consumatori.

[3]Milieu Consulting SRL, "The impact of COVID-19 on the Internal Market and consumer protection -
IMCO Webinar Proceedings" (L'impatto della pandemia di COVID-19 sul mercato interno e la protezione
dei consumatori – Resoconto del webinar organizzato dalla commissione IMCO), pubblicazione destinata
alla commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica
economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020.
[4]Marcus, J. S. et al., "The impact of COVID-19 on the Internal Market" (L'impatto della pandemia di
COVID-19 sul mercato interno), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno e la
protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita,
Parlamento europeo, Lussemburgo, 2021.
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2.1.5. LIBERA CIRCOLAZIONE DEI LAVORATORI

Una delle quattro libertà di cui godono i cittadini dell'UE è la libera circolazione dei
lavoratori. Essa include i diritti di circolazione e di soggiorno dei lavoratori, i diritti di
ingresso e di soggiorno dei loro familiari e il diritto di svolgere un'attività lavorativa
in un altro Stato membro, nonché di essere trattati su un piano di parità rispetto
ai cittadini di quello Stato. Il servizio pubblico è soggetto a restrizioni. L'Autorità
europea del lavoro funge da agenzia dedicata per la libera circolazione dei lavoratori,
compresi i lavoratori distaccati.

BASE GIURIDICA

Articolo 3, paragrafo 2, del trattato sull'Unione europea (TUE); articolo 4, paragrafo
2, lettera a), e articoli 20, 26 e da 45 a 48 del trattato sul funzionamento dell'Unione
europea (TFUE).

OBIETTIVI

La libera circolazione dei lavoratori è uno dei principi fondamentali dell'UE sin dalla sua
istituzione. È sancita all'articolo 45 TFUE ed è un diritto fondamentale dei lavoratori, che
va a completare la libera circolazione delle merci, dei capitali e dei servizi all'interno del
mercato unico europeo. Essa implica l'abolizione di qualsiasi discriminazione fondata
sulla nazionalità per quanto riguarda l'impiego, la retribuzione e le altre condizioni di
lavoro. Il suddetto articolo stabilisce inoltre che un lavoratore dell'UE ha il diritto di
rispondere a offerte di lavoro effettive, di spostarsi liberamente a tal fine nel territorio
di uno Stato membro, di prendervi dimora al fine di svolgervi un'attività di lavoro e di
rimanere nel suo territorio, a determinate condizioni, dopo aver occupato un impiego.
I cittadini dei paesi dell'Associazione europea di libero scambio (EFTA) (Islanda,
Liechtenstein, Norvegia e Svizzera) hanno il diritto di lavorare nell'UE con gli stessi diritti
e obblighi dei lavoratori dell'UE. L'UE ha anche accordi speciali con altri paesi terzi.

RISULTATI

Secondo i dati Eurostat, nel 2021 il 3,9 % (10,2 milioni) dei cittadini dell'UE in età
lavorativa (20-64 anni) risiedeva in un paese dell'UE diverso da quello di cittadinanza
– una percentuale in aumento rispetto al 2,4 % del 2009. Inoltre, si sono registrati 1,7
milioni di lavoratori frontalieri e 3,6 milioni di lavoratori distaccati.
A. Attuale regime generale in materia di libera circolazione
Il diritto fondamentale alla libera circolazione dei lavoratori è stato sancito in vari
regolamenti e direttive sin dagli anni sessanta. Il regolamento istitutivo sulla libera
circolazione dei lavoratori (regolamento (CEE) n. 1612/68) e la direttiva complementare
relativa alla soppressione delle restrizioni al trasferimento e al soggiorno (direttiva
68/360/CEE del Consiglio) sono stati più volte aggiornati. Attualmente le principali
disposizioni dell'UE sono la direttiva 2004/38/CE relativa al diritto di circolare e di
soggiornare, il regolamento (UE) n. 492/2011 relativo alla libera circolazione dei
lavoratori, il regolamento (UE) 2019/1149 che istituisce l'Autorità europea del lavoro
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e la direttiva 2014/54/UE relativa alle misure intese ad agevolare l'esercizio dei diritti
conferiti ai lavoratori nel quadro della libera circolazione dei lavoratori.
1. Diritti di circolazione e di soggiorno dei lavoratori
La direttiva 2004/38/CE ha introdotto la cittadinanza dell'Unione quale status
fondamentale dei cittadini degli Stati membri quando essi esercitano il loro diritto di
circolare e soggiornare liberamente nel territorio dell'UE. Ogni cittadino dell'UE ha il
diritto di soggiornare nel territorio di un altro Stato membro dell'Unione nei primi tre
mesi, senza condizioni o formalità diverse dall'obbligo di essere provvisto di una carta
d'identità o di un passaporto in corso di validità. Nel caso di periodi più lunghi, lo Stato
membro ospitante può richiedere la registrazione del cittadino entro un lasso di tempo
ragionevole e non discriminatorio.
Il diritto di soggiorno dei cittadini dell'UE per un periodo superiore a tre mesi è soggetto
a determinati requisiti: nel caso di coloro che non rientrano nella categoria dei lavoratori
subordinati o dei lavoratori autonomi, il diritto di soggiorno dipende dal fatto che essi
dispongano o meno di risorse economiche sufficienti a consentire loro di non diventare
un onere per il sistema di assistenza sociale dello Stato membro, e di un'assicurazione
malattia. Anche gli studenti e coloro che completano una formazione professionale
godono del diritto di soggiorno, così come le persone (involontariamente) disoccupate
che si sono iscritte agli uffici di collocamento.
I cittadini dell'UE acquisiscono il diritto di soggiorno permanente nello Stato membro
ospitante dopo cinque anni di soggiorno legale ininterrotto.
La direttiva ha modernizzato il ricongiungimento familiare estendendo la definizione
di "familiare" (in passato limitata al coniuge, ai discendenti minori di 21 anni o ai
figli a carico e agli ascendenti a carico) per includervi il partner che ha contratto
un'unione registrata, qualora la legislazione dello Stato membro ospitante equipari
l'unione registrata al matrimonio. A prescindere dalla nazionalità, questi familiari hanno
il diritto di soggiornare nello stesso paese del lavoratore.
2. Occupazione
Il regolamento (UE) n. 492/2011 stabilisce norme per l'impiego, la parità di trattamento
e le famiglie dei lavoratori. Tutti i cittadini di uno Stato membro hanno il diritto
di cercare lavoro in un altro Stato membro secondo la normativa applicabile ai
lavoratori di quest'ultimo Stato. Gli Stati membri non sono autorizzati ad applicare
pratiche discriminatorie, come limitare le offerte di lavoro ai loro cittadini o richiedere
competenze linguistiche che vadano al di là di quanto è ragionevole e necessario per il
lavoro in questione. Inoltre, il lavoratore in mobilità ha diritto alla medesima assistenza
che gli uffici di collocamento dello Stato membro ospitante offrono ai propri cittadini e
ha altresì il diritto di restare nel paese ospitante per un periodo sufficiente a cercare
lavoro, candidarsi a un posto di lavoro ed essere assunto. Tale diritto si applica anche
a tutti i lavoratori di altri Stati membri, siano essi a tempo indeterminato, stagionali o
transfrontalieri, e ai prestatori di servizi.
Tuttavia, tali norme non si applicano ai lavoratori distaccati, che non si avvalgono del
loro diritto alla libera circolazione, giacché sono i datori di lavoro che fanno uso della
loro libertà di prestare servizi per inviare lavoratori all'estero su base temporanea.
I lavoratori distaccati sono tutelati dalla direttiva relativa al distacco dei lavoratori
(direttiva (UE) 2018/957 recante modifica della direttiva 96/71/CE), che prevede che
si applichino le stesse norme sulla retribuzione che si applicano ai lavoratori locali del
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paese ospitante e che disciplina il periodo dopo il quale si applica il diritto del lavoro
del paese ospitante (2.1.13).
Relativamente alle condizioni di lavoro e di impiego nel territorio dello Stato membro
ospitante, i cittadini di uno Stato membro che lavorano in un altro Stato dell'UE
beneficiano degli stessi vantaggi sociali e fiscali e dello stesso accesso all'alloggio dei
lavoratori nazionali. Inoltre, hanno diritto alla parità di trattamento anche per quanto
riguarda l'esercizio dei diritti sindacali.
Le norme antidiscriminazione si applicano anche ai figli di un lavoratore in mobilità.
Gli Stati membri dovrebbero incoraggiare questi bambini a ricevere un'istruzione e una
formazione professionale che possano facilitarne l'integrazione.
Infine, l'articolo 35 della direttiva 2004/38/CE riconosce espressamente agli Stati
membri, in caso di abuso o frode, il potere di revocare un diritto conferito dalla direttiva
stessa.
3. Giurisprudenza sulla libera circolazione dei lavoratori
Dall'introduzione della cittadinanza dell'UE, la Corte di giustizia dell'Unione europea
(CGUE) ha perfezionato l'interpretazione della direttiva 2004/38/CE in una serie di
cause sulla libera circolazione dei lavoratori. Un'apposita banca dati online della
Commissione contiene la giurisprudenza in questo settore.
B. Limitazioni alla libera circolazione
Il trattato consente agli Stati membri di rifiutare a un cittadino dell'UE il diritto di ingresso
e di soggiorno per motivi di ordine pubblico, pubblica sicurezza o sanità pubblica. Tali
provvedimenti devono essere adottati esclusivamente in relazione al comportamento
personale dell'individuo interessato. Il comportamento in questione deve rappresentare
una minaccia sufficientemente grave e attuale per gli interessi fondamentali dello Stato.
A tale riguardo, la direttiva 2004/38/CE prevede una serie di garanzie procedurali.
A norma dell'articolo 45, paragrafo 4, TFUE, la libera circolazione dei lavoratori non
si applica agli impieghi del settore pubblico, ma questa deroga è stata interpretata in
modo molto restrittivo dalla CGUE.
Durante un periodo transitorio successivo all'adesione di nuovi Stati membri, possono
essere applicate talune condizioni che limitano la libera circolazione dei lavoratori da,
verso e tra i suddetti Stati membri. Attualmente non sono in vigore periodi transitori.
Il 31 dicembre 2020 la Brexit ha messo fine alla libera circolazione dei lavoratori tra il
Regno Unito e l'UE-27. I diritti dei cittadini dell'UE-27 che già vivevano e lavoravano nel
Regno Unito e quelli dei cittadini britannici che vivevano e lavoravano nell'UE-27 sono
coperti dall'accordo di recesso, che consente loro di continuare a godere del diritto di
rimanere o di lavorare, garantisce la non discriminazione e tutela i loro diritti in materia
di sicurezza sociale. Tutte le nuove situazioni transfrontaliere verificatesi a partire dal
1º gennaio 2021 sono coperte dall'accordo sugli scambi commerciali e la cooperazione
UE-Regno Unito in materia di sicurezza sociale.
C. Misure destinate ad agevolare l'esercizio della libera circolazione
L'UE ha compiuto sforzi notevoli per creare un ambiente favorevole alla mobilità dei
lavoratori, fra cui:
— la riforma del sistema di riconoscimento delle qualifiche professionali completate

in altri Stati membri dell'UE al fine di armonizzare e facilitare la procedura. Ciò
comprende il riconoscimento automatico di una serie di professioni nel settore
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sanitario e degli architetti (direttiva 2013/55/UE recante modifica della direttiva
2005/36/CE 2.1.6);

— il rilascio, nel 2016, di una tessera professionale europea per determinate
professioni regolamentate;

— il coordinamento dei regimi di sicurezza sociale, compresa la portabilità della
protezione sociale, grazie al regolamento (CE) n. 883/2004 e al regolamento di
applicazione (CE) n. 987/2009, attualmente in fase di revisione (2.3.4);

— una tessera europea di assicurazione malattia (2004) quale prova
dell'assicurazione in conformità al regolamento (CE) n. 883/2004, e una direttiva
sull'assistenza sanitaria transfrontaliera (direttiva 2011/24/UE);

— miglioramenti a livello dell'acquisizione e della salvaguardia di diritti pensionistici
complementari (direttiva 2014/50/UE);

— l'obbligo di garantire procedure giudiziarie di ricorso per i lavoratori discriminati
e di designare organismi preposti alla promozione e al controllo della parità di
trattamento (direttiva 2014/54/UE).

L'Autorità europea del lavoro (ELA), un'iniziativa nell'ambito del pilastro europeo
dei diritti sociali, è stata istituita il 31 luglio 2019. I suoi obiettivi principali sono:
garantire una migliore applicazione delle norme UE relative alla mobilità del lavoro e
al coordinamento della sicurezza sociale, fornire servizi di sostegno ai lavoratori mobili
e ai datori di lavoro, sostenere il coordinamento tra gli Stati membri nell'applicazione
transfrontaliera, comprese le ispezioni congiunte e la mediazione per la risoluzione
delle controversie transfrontaliere, nonché promuovere la cooperazione tra gli Stati
membri nella lotta al lavoro non dichiarato.
L'agenzia integra o assorbe diverse precedenti iniziative europee pertinenti alla mobilità
del lavoro, in particolare il portale della mobilità professionale EURES (rete europea
di servizi per l'impiego) e la piattaforma europea volta a contrastare il lavoro non
dichiarato.
D. Impatto della pandemia di COVID-19 e dell'aggressione russa nei confronti
dell'Ucraina sulla libera circolazione dei lavoratori
La pandemia di COVID-19, che ha colpito l'UE nei primi mesi del 2020, ha
comportato restrizioni senza precedenti della libera circolazione dei lavoratori in tutti
gli Stati membri dell'UE, in particolare a seguito della reintroduzione dei controlli alle
frontiere interne. Di conseguenza, fra i lavoratori frontalieri, stagionali e distaccati si
sono registrati problemi di mobilità e un aumento della disoccupazione. Nel marzo
2020, la Commissione ha pubblicato orientamenti relativi alla libera circolazione dei
lavoratori durante l'epidemia di COVID-19. Il 13 ottobre 2020 il Consiglio ha adottato
una raccomandazione per un approccio coordinato alla limitazione della libertà di
circolazione in risposta alla pandemia di COVID-19, che contiene disposizioni sulla
revoca degli obblighi di quarantena per i lavoratori essenziali. Tale raccomandazione
è stata aggiornata il 1º febbraio 2021.
In seguito all'invasione russa dell'Ucraina, milioni di persone sono fuggite dall'Ucraina
per rifugiarsi nell'Unione europea. La Commissione ha immediatamente proposto una
direttiva sulla protezione temporanea per fornire un'assistenza adeguata. La direttiva
garantisce alle persone in fuga dall'Ucraina un permesso di soggiorno e l'accesso
all'istruzione e al mercato del lavoro. La Commissione ha elaborato una guida per
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aiutare le persone ad accedere al lavoro, alla formazione e all'istruzione degli adulti.
Questa guida mira a garantire un'integrazione rapida ed efficace dei rifugiati ucraini
nel mercato del lavoro europeo e a facilitare il riconoscimento delle loro qualifiche
accademiche e professionali. I dati del luglio 2023 indicano che attualmente oltre 4,1
milioni di persone provenienti dall'Ucraina beneficiano del meccanismo di protezione
temporanea.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento europeo ha sempre sottolineato che l'UE e i suoi Stati membri dovrebbero
coordinare i loro sforzi al fine di promuovere la libera circolazione dei lavoratori.
Nella sua risoluzione del 16 gennaio 2014 sul rispetto del diritto fondamentale alla
libera circolazione all'interno dell'UE, il Parlamento ha ricordato che il diritto alla libera
circolazione a fini lavorativi non può essere associato agli abusi ai danni dei sistemi di
sicurezza sociale e ha invitato gli Stati membri ad astenersi da azioni che potrebbero
ledere detto diritto.
Il Parlamento ha sostenuto l'istituzione di un'Autorità europea del lavoro (ELA) nella
sua risoluzione del 16 aprile 2019. Ha insistito affinché fosse creato un portale unico
per la libera circolazione e affinché l'ELA potesse proporre di propria iniziativa ispezioni
congiunte. Inoltre, ha incluso nei suoi compiti principali la cooperazione in materia di
lavoro non dichiarato, garantendo così che la piattaforma europea volta a contrastare
il lavoro non dichiarato (istituita nel 2016 con il forte sostegno del Parlamento) porti
avanti le sue attività.
Nella sua risoluzione del 17 aprile 2020 sull'azione coordinata dell'UE per lottare
contro la pandemia di COVID-19 e le sue conseguenze, il Parlamento ha chiesto di
non limitare gli spostamenti transfrontalieri dei lavoratori stagionali e transfrontalieri,
soprattutto nei settori essenziali. Il 19 giugno 2020 il Parlamento ha approvato una
risoluzione sulla tutela dei lavoratori frontalieri e stagionali nel contesto della crisi della
COVID-19. Un anno dopo, in una risoluzione del 20 maggio 2021 sull'impatto delle
norme UE sulla libera circolazione dei lavoratori e dei servizi: la mobilità professionale
all'interno dell'UE quale strumento per far incontrare le esigenze del mercato del
lavoro e le qualifiche, il Parlamento ha nuovamente richiamato l'attenzione sulla
situazione particolarmente vulnerabile dei lavoratori frontalieri, distaccati, stagionali,
transfrontalieri e altri lavoratori mobili durante la pandemia di COVID-19 e ha chiesto di
far fronte alle carenze strutturali nei quadri normativi europei e nazionali. Il Parlamento
ha chiesto che l'attuazione, l'applicazione e il monitoraggio della direttiva riveduta
relativa al distacco dei lavoratori siano migliorati e che sia istituito uno sportello unico
in cui lavoratori e datori di lavoro possano accedere ai servizi digitali per la mobilità
professionale e il distacco dei lavoratori.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'occupazione e gli affari sociali.

Aoife Kennedy
10/2023
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2.1.6. IL RECIPROCO RICONOSCIMENTO DEI DIPLOMI

La libertà di stabilimento e la libera prestazione dei servizi sono elementi fondanti
del mercato unico, rendendo possibile la mobilità delle imprese e dei professionisti
in tutta l'UE. Affinché queste libertà possano essere esercitate, i diplomi e le
qualifiche rilasciati a livello nazionale devono essere ampiamente riconosciuti. In
vista dell'armonizzazione e del reciproco riconoscimento, sono state adottate varie
misure, mentre una nuova legislazione è in fase di elaborazione.

BASE GIURIDICA

Articoli 26 e 53 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE)

OBIETTIVI

Affinché i lavoratori indipendenti e i professionisti possano stabilirsi in un altro
Stato membro od offrirvi i loro servizi su base temporanea, i diplomi, i certificati
e altri documenti attestanti le qualifiche professionali quali rilasciati in altri Stati
membri devono essere reciprocamente riconosciuti. Tutte le disposizioni nazionali
che disciplinano l'accesso alle diverse professioni devono essere coordinate e
armonizzate.

RISULTATI

L'articolo 53, paragrafo 1, TFUE consente il reciproco riconoscimento dei diplomi
e degli altri titoli richiesti in ciascuno Stato membro per l'accesso alle professioni
regolamentate onde agevolare la libertà di stabilimento e la libera prestazione dei
servizi. La stessa disposizione prevede altresì il coordinamento delle disposizioni
nazionali relative all'accesso alle attività autonome e all'esercizio di queste. Il
paragrafo 2 del medesimo articolo subordina il reciproco riconoscimento, quando tale
armonizzazione è difficile, al coordinamento delle condizioni di esercizio nei singoli
Stati membri. Dalla metà degli anni '70, il processo di armonizzazione si è sviluppato
attraverso l'adozione di una serie di direttive. Su tali basi, la legislazione in materia
di reciproco riconoscimento si è quindi adattata alle varie situazioni: più o meno
completa a seconda dei settori professionali, essa è stata recentemente adottata con
un'impostazione più generale.
A. L'approccio settoriale (per professione)
1. Reciproco riconoscimento dopo l'armonizzazione
È nel settore sanitario che l'armonizzazione è stata più rapida, per l'ovvio motivo
che i requisiti professionali, in particolare le formazioni, non variavano molto da un
paese all'altro (rispetto ad altre professioni). Pertanto, non è stato difficile raggiungere
l'armonizzazione in un numero considerevole di professioni (ad esempio medici,
infermieri, veterinari, ostetriche e agenti commerciali indipendenti). La direttiva sulle
qualifiche professionali (direttiva 2005/36/CE) ha chiarito, semplificato e modernizzato
le direttive vigenti, e ha raggruppato in un unico testo legislativo le professioni
regolamentate di medico, dentista, infermiere, veterinario, ostetrica, farmacista e
architetto. La direttiva specifica come lo Stato membro ospitante debba riconoscere
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le qualifiche professionali ottenute in un altro Stato membro ("di origine"). Il
riconoscimento delle professioni comprende sia un regime generale di riconoscimento,
sia regimi specifici per ciascuna delle suddette professioni. Esso si basa su numerosi
fattori tra cui il livello di qualifica, la formazione e l'esperienza professionale (sia
generale che specializzata). La direttiva si applica inoltre alle qualifiche professionali
nel settore dei trasporti, degli intermediari di assicurazione e dei revisori dei conti
legalmente riconosciuti. Tali professioni erano in precedenza regolamentate da altre
direttive. Il 22 giugno 2011 la Commissione ha adottato il Libro verde "Modernizzare
la direttiva sulle qualifiche professionali" (COM(2011)0367), che propone una riforma
dei regimi di riconoscimento delle qualifiche professionali al fine di agevolare la
mobilità dei lavoratori e di adeguare la formazione e gli attuali requisiti del mercato del
lavoro. Il 19 dicembre 2011, la Commissione ha pubblicato una proposta di revisione
della direttiva sulle qualifiche professionali (COM(2011)0883), basata sull'esito dei
vari processi di consultazione e in risposta alla risoluzione del Parlamento del
15 novembre 2011. Le proposte più importanti comprendevano: l'introduzione della
tessera professionale europea; l'armonizzazione dei requisiti minimi di formazione;
il riconoscimento automatico di sette professioni, segnatamente quella di architetto,
dentista, medico, infermiere, ostetrica, farmacista e veterinario; e l'introduzione del
sistema di informazione del mercato interno che consente una cooperazione rafforzata
nel campo del riconoscimento dei diplomi. Gli obiettivi principali della revisione erano di
agevolare e di promuovere la mobilità dei professionisti in tutta l'UE e di contribuire a far
fronte alla carenza di personale in alcuni Stati membri. La direttiva modificata (direttiva
2013/55/UE) è stata adottata il 20 novembre 2013.
Agli inizi della pandemia di COVID-19, la Commissione ha fornito orientamenti, in
una comunicazione, per agevolare il reciproco riconoscimento delle qualifiche degli
operatori sanitari e ha sottolineato l'importanza della loro libera circolazione nella
misura più ampia possibile al fine di garantire la sicurezza dei pazienti (C(2020)3072).
2. Reciproco riconoscimento senza armonizzazione
Per quanto riguarda altre professioni, le differenze tra le norme nazionali hanno
impedito l'armonizzazione, rendendo più difficile il conseguimento del riconoscimento
reciproco. La diversità dei sistemi giuridici ha impedito il pieno riconoscimento reciproco
dei diplomi e delle qualifiche che avrebbe garantito la libertà di stabilimento immediato
sulla base del titolo ottenuto nel paese di origine. La direttiva 77/249/CEE del Consiglio,
del 22 marzo 1977, ha concesso agli avvocati la libertà di prestare servizi occasionali;
Tuttavia, per la libertà di stabilimento è necessario il titolo del paese ospitante. Con la
direttiva 98/5/CE del 16 febbraio 1998 è stato compiuto un importante passo avanti,
consentendo a ogni avvocato, con il suo titolo professionale originale, di stabilirsi in un
altro Stato membro per esercitarvi l'attività professionale, anche se il paese ospitante
può esigere che la rappresentanza e la difesa in giudizio preveda la presenza di un
avvocato locale. Dopo tre anni di attività sotto tale regime, l'avvocato può acquisire il
diritto a esercitare pienamente previo il superamento di un test attitudinale fissato dal
paese ospitante, ma senza dover sostenere un esame di idoneità. Altre direttive hanno
applicato lo stesso principio ad altre professioni, come quella di trasportatore, agente
e intermediario assicurativo, nonché parrucchiere e architetto.
B. L'impostazione generale
L'elaborazione di una legislazione volta al riconoscimento reciproco settoriale
(accompagnata, talvolta, da un'armonizzazione più completa delle disposizioni
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legislative nazionali) storicamente è stata un'operazione di lunga e difficile
realizzazione. Pertanto, è risultato necessario istituire un sistema generale di reciproco
riconoscimento dei diplomi, valido per tutte le professioni regolamentate che non sono
state oggetto di una legislazione specifica a livello di UE. Questa nuova impostazione
generale ha modificato la prospettiva. In precedenza, il "riconoscimento" era
subordinato all'esistenza di disposizioni dell'UE concernenti l'"armonizzazione" vigente
nella professione o l'attività regolamentata in questione. Successivamente, il "reciproco
riconoscimento" è divenuto, in virtù delle disposizioni vigenti, pressoché automatico
per tutte le professioni regolamentate interessate, senza necessità di fare riferimento a
una qualsiasi legislazione derivata settoriale. Da allora, i metodi dell'"armonizzazione"
e del "reciproco riconoscimento" sono stati seguiti parallelamente, talvolta nell'ambito
di un sistema complementare che ha fatto contemporaneamente riferimento a un
regolamento e a una direttiva (risoluzioni del Consiglio del 3 dicembre 1992 e
del 15 luglio 1996 sulla trasparenza delle qualifiche e gli attestati di formazione
professionale). Lo Stato membro ospitante non può negare al richiedente l'accesso
all'attività considerata qualora egli disponga della qualifica che gli apre tale accesso
nel paese di origine. Tuttavia, se la formazione ricevuta è di una durata inferiore a
quella impartita nel paese ospitante, questo può richiedere in aggiunta un'esperienza
professionale di una certa durata. Se la formazione è stata molto diversa, può esigere
un tirocinio di adattamento o una prova attitudinale, a scelta del richiedente, salvo nel
caso in cui l'attività richieda la conoscenza del diritto nazionale.
Ciononostante, nel maggio 2018, la Commissione ha presentato una proposta
di raccomandazione del Consiglio (COM(2018)270) al fine di promuovere il
riconoscimento reciproco automatico dei periodi di studio all'estero per quanto riguarda
l'istruzione superiore e l'istruzione secondaria superiore. La raccomandazione è
stata adottata dal Consiglio il 26 novembre 2018 e segna una tappa importante
nel conseguimento dell'obiettivo della Commissione di istituire uno spazio europeo
dell'istruzione (COM(2020)625) entro il 2025, che comporta il riconoscimento reciproco
automatico senza procedure di riconoscimento distinte a livello di UE.
Nonostante l'impegno a favore della realizzazione dello spazio europeo dell'istruzione
entro il 2025, alcuni Stati membri, nel tentativo di attuare più rapidamente il
riconoscimento reciproco automatico, hanno trovato soluzioni interregionali al di fuori
del quadro dell'UE. Il 27 settembre 2021 i paesi del Benelux (Belgio, Paesi Bassi e
Lussemburgo) e i paesi baltici (Estonia, Lettonia e Lituania) hanno firmato un accordo
per il riconoscimento reciproco automatico dei diplomi.
In risposta alla guerra russa contro l'Ucraina, nell'aprile 2022 la Commissione ha
formulato una raccomandazione sul riconoscimento delle qualifiche per le persone in
fuga dall'Ucraina.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il 15 novembre 2011 il Parlamento ha approvato una risoluzione sull'attuazione
della direttiva sulle qualifiche professionali (direttiva 2005/36/CE) in cui chiede la
modernizzazione e il miglioramento di tale direttiva e incoraggia l'uso delle tecnologie
più efficienti e appropriate. Il Parlamento ha proposto l'introduzione di una tessera
professionale europea, un documento ufficiale riconosciuto da tutte le autorità
competenti, in modo da facilitare il processo di riconoscimento.
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In risposta alla risoluzione del Parlamento, il 19 dicembre 2011, la Commissione
ha presentato una proposta di revisione della direttiva sulle qualifiche professionali.
In seguito a fruttuosi negoziati di trilogo, il Parlamento ha ottenuto le modifiche
proposte, tra cui l'introduzione di una tessera professionale volontaria, la creazione di
un meccanismo di allerta, il chiarimento delle norme relative all'accesso parziale a una
professione regolamentata, norme in materia di competenze linguistiche e la creazione
di un meccanismo di valutazione reciproca delle professioni regolamentate al fine di
garantire una maggiore trasparenza. Ciò ha portato all'adozione, il 20 novembre 2013,
della direttiva 2013/55/UE del Parlamento europeo e del Consiglio recante modifica
della direttiva 2005/36/CE relativa al riconoscimento delle qualifiche professionali. A
partire da ottobre 2023, la commissione per il mercato interno e la protezione dei
consumatori del Parlamento sta deliberando misure volte a correggere tale direttiva
per consentire ai laureati in infermeria rumeni di ottenere il riconoscimento delle loro
qualifiche in tutta l'UE senza dover dimostrare un'esperienza professionale nel settore.
Successivamente, il Parlamento e il Consiglio hanno adottato la direttiva relativa
a un test della proporzionalità (direttiva (UE) 2018/958), che introduce un test di
proporzionalità armonizzato che deve essere utilizzato da tutti gli Stati membri
prima di adottare disposizioni nazionali in materia di professioni. Il 25 ottobre 2018
il Parlamento ha approvato una risoluzione sulla promozione del riconoscimento
reciproco automatico dei diplomi.
Nel novembre 2020, il dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di
vita ha pubblicato uno studio[1], realizzato su richiesta della commissione per il mercato
interno e la protezione dei consumatori, che ha analizzato gli ostacoli a livello nazionale
alla libera circolazione nel mercato unico, inclusi la libera circolazione dei servizi e
l'accesso alle professioni regolamentate. Lo studio ha rilevato che le differenze tra le
qualifiche, come ad esempio i diversi livelli di istruzione o la diversa durata degli studi,
nelle norme in materia di riconoscimento delle qualifiche professionali e nelle procedure
amministrative riguardanti l'accesso agli ordini professionali costituiscono un ostacolo
alla libera circolazione dei servizi professionali nel mercato interno.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
il mercato interno e la protezione dei consumatori.

Christina Ratcliff / Jordan De Bono / Barbara Martinello
11/2023

[1]Dahlberg E. et al., Legal obstacles in Member States to Single Market rules (Ostacoli giuridici alle norme
del mercato unico negli Stati membri), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno
e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita,
Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020.
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2.1.7. UBIQUITÀ DEL MERCATO UNICO DIGITALE

Il mercato unico digitale apporta vantaggi all'economia, riduce gli impatti ambientali
e migliora la qualità della vita attraverso il commercio elettronico e l'e-governance.
La transizione dei servizi dalle piattaforme fisse a quelle mobili richiede un quadro
dell'UE per il cloud computing, l'accesso transfrontaliero ai contenuti e dati mobili
senza soluzione di continuità, che garantisca al contempo la tutela della vita privata
e la cibersicurezza. Il mercato unico digitale europeo è stato fondamentale durante
la crisi della COVID-19. Nei prossimi anni il regolamento sui servizi digitali e il
regolamento sui mercati digitali trasformeranno il mercato in modo significativo.

BASE GIURIDICA

Articolo 4, paragrafo 2, lettera a), e articoli 26, 27, 114 e 115, del trattato sul
funzionamento dell'Unione europea.

OBIETTIVI

Il mercato unico digitale mira a eliminare gli ostacoli nazionali alle transazioni
online, basandosi sul concetto di mercato comune concepito per eliminare le barriere
commerciali tra gli Stati membri. Ciò si è trasformato nel mercato interno, che
ha promosso la libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e dei
capitali. La strategia Europa 2020 ha posto l'attenzione sull'agenda digitale europea,
sottolineando l'importanza delle tecnologie dell'informazione e della comunicazione
(TIC) per gli obiettivi dell'UE per il 2020. Riconosciuto come prioritario, il mercato unico
digitale è al centro della strategia della Commissione per il mercato unico digitale
(COM(2015)0192) e dell'agenda 2019-2024 della Presidente della Commissione[1].
Il mercato unico digitale può migliorare l'accesso alle informazioni, ridurre i costi di
transazione, ridurre al minimo l'impatto ambientale e introdurre modelli commerciali
migliori. La crescita del commercio elettronico offre vantaggi tangibili ai consumatori,
quali nuovi prodotti, prezzi più bassi, maggiore scelta e beni di migliore qualità,
stimolando nel contempo gli scambi transfrontalieri e offrendo un agevole confronto dei
prezzi. Inoltre, l'aumento dei servizi di e-government razionalizza la conformità online
e l'accesso a posti di lavoro e opportunità commerciali per le entità dell'UE.

RISULTATI

Dal momento che il pieno potenziale del mercato unico non è ancora stato sfruttato,
il Parlamento, il Consiglio e la Commissione si sono impegnati per rilanciarlo e per
mettere il pubblico, i consumatori e le piccole e medie imprese (PMI) al centro della
politica del mercato unico[2]. Il mercato unico digitale ha un ruolo prominente negli sforzi
in tale ambito.

[1]Cfr. "Un'Unione più ambiziosa – Il mio programma per l'Europa: orientamenti politici per la prossima
Commissione europea 2019-2024".
[2]Le misure messe in atto in precedenza miravano a migliorare il funzionamento del mercato interno e
a garantire la protezione dei consumatori, ad esempio tramite: la direttiva sulla tutela dei dati (95/46/CE),
la direttiva sul commercio elettronico (2000/31/CE), il pacchetto telecomunicazioni, compresa la direttiva
relativa alla vita privata e alle comunicazioni elettroniche (2002/58/CE), la direttiva relativa ai servizi di
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Nella sua comunicazione intitolata "Europa 2020 - Una strategia per una crescita
intelligente, sostenibile e inclusiva" (COM(2010)2020), la Commissione ha presentato
sette iniziative faro - tra cui l'Agenda digitale - tese a "trasformare l'UE in un'economia
intelligente, sostenibile e inclusiva caratterizzata da alti livelli di occupazione,
produttività e coesione sociale".
Le comunicazioni della Commissione e la risoluzione del Parlamento del 20
maggio 2010 hanno gettato le basi per la strategia "Verso un atto per il mercato
unico" (COM(2010)0608), che introduce misure volte a stimolare l'economia dell'UE e
la creazione di posti di lavoro. Nell'ottobre 2012 la Commissione ha presentato l'Atto per
il mercato unico II (COM(2012)0573) che include 12 azioni chiave che si concentrano
su quattro motori principali per la crescita, l'occupazione e la fiducia: le reti integrate,
la mobilità transfrontaliera, l'economia digitale e azioni che promuovono la coesione e
i benefici per i consumatori.
Il 6 maggio 2015 la Commissione ha lanciato la strategia per il mercato unico
digitale, fondata su tre pilastri: migliorare l'accesso ai beni e ai servizi digitali
in tutta l'UE; promuovere condizioni favorevoli per le reti digitali e i servizi
innovativi; ottimizzare il potenziale di crescita dell'economia digitale. A seguito della
pubblicazione di tale strategia, la Commissione ha presentato diverse proposte
legislative per realizzare un mercato unico digitale, incentrate su questioni quali il
blocco geografico ingiustificato (COM(2016)0289), la consegna transfrontaliera dei
pacchi (COM(2016)0285), la portabilità transfrontaliera dei servizi di contenuti online
(COM(2015)0627), una revisione del regolamento sulla cooperazione per la tutela
dei consumatori (COM(2016)0283), i servizi di media audiovisivi (COM(2016)0287), i
contratti di vendita online e di altri tipi di vendita a distanza di beni (COM(2015)0635),
e i contratti di fornitura di contenuto digitale (COM(2015)0634). La Commissione ha
pubblicato anche comunicazioni in cui spiega il futuro approccio politico, ad esempio,
nei confronti delle piattaforme online (COM(2016)0288).
Nel 2018 la Commissione ha presentato la strategia sull'intelligenza artificiale
(IA) per l'Europa (COM(2018)0237) e ha concordato un piano coordinato con gli
Stati membri[3]. Nell'aprile 2019 il gruppo di esperti ad alto livello sull'intelligenza
artificiale ha presentato gli "Orientamenti etici per un'IA affidabile", mentre nel
febbraio 2020 la Commissione ha presentato il "Libro bianco sull'intelligenza
artificiale - Un approccio europeo all'eccellenza e alla fiducia" (COM(2020)0065) e le
comunicazioni dal titolo "Plasmare il futuro digitale dell'Europa" (COM(2020)0067) e
"Una strategia europea per i dati" (COM(2020)0066), seguite nel marzo 2021 dalla
comunicazione dal titolo "Bussola per il digitale 2030: il modello europeo per il decennio
digitale" (COM(2021)0118),
L'8 aprile 2020 la Commissione ha pubblicato una raccomandazione relativa a un
pacchetto di strumenti comuni dell'Unione per l'uso della tecnologia e dei dati, al fine
di contrastare la crisi della COVID-19 e uscirne.
Nel maggio 2020 la Commissione ha annunciato, nella sua comunicazione dal
titolo "Il momento dell'Europa: riparare i danni e preparare il futuro per la prossima
generazione" (COM(2020)0456), che il mercato unico digitale sarà un pilastro della

pagamento (2007/64/CE), la direttiva sui diritti dei consumatori (2011/83/UE) e il regolamento relativo al
roaming ((UE) n. 531/2012).
[3]Comunicato stampa della Commissione europea del 7 dicembre 2018 dal titolo "Gli Stati membri e la
Commissione collaborano per rafforzare l'intelligenza artificiale "made in Europe"".
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ripresa dell'Unione dalla crisi della COVID-19. La comunicazione è incentrata sui
seguenti aspetti: (1) investimenti in una migliore connettività, (2) una maggior presenza
industriale e tecnologica in comparti strategici della catena di approvvigionamento (ad
esempio IA, cibersicurezza, 5G, infrastrutture cloud), (3) un'economia basata su dati
reali e spazi europei di dati e (4) ambienti imprenditoriali agevolati e più equi. La
comunicazione fornisce inoltre orientamenti sulle modalità di assegnazione dei fondi
di NextGenerationEU da parte degli Stati membri.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento svolge un ruolo di primo piano nel rilancio del mercato interno e promuove
con grande impegno il mercato unico digitale fissandone l'agenda.
Nella sua risoluzione del 20 aprile 2012, il Parlamento ha sottolineato la necessità
di un quadro giuridico coerente per il riconoscimento reciproco dell'autenticazione
e delle firme elettroniche al fine di agevolare i servizi transfrontalieri nell'UE.
L'11 dicembre 2012 ha approvato le risoluzioni sul completamento del mercato unico
digitale e su una strategia di libertà digitale nella politica estera dell'UE. Nella sua
risoluzione del 4 luglio 2013 ha inoltre messo in evidenza la possibilità di massimizzare
il potenziale del mercato unico digitale, colmare le carenze in termini di competenze,
potenziare la sicurezza, rafforzare la fiducia, compresa quella dei consumatori,
promuovere i contenuti digitali leciti e istituire servizi di mobilità con una dimensione
internazionale.
Il 19 gennaio 2016, in risposta alla strategia per il mercato unico digitale, il Parlamento
ha adottato una risoluzione dal titolo "Verso un atto sul mercato unico digitale", che
invitava la Commissione a porre fine ai blocchi geografici ingiustificati, migliorare
l'accesso dei consumatori a beni e servizi e garantire l'adeguata protezione dei
consumatori per tutti i contenuti digitali. La risoluzione sottolineava la necessità di
migliori soluzioni per la consegna transfrontaliera dei pacchi e di un sostegno alle PMI
e alle start-up, sfruttando le nuove tecnologie TIC come i big data e la stampa 3D,
oltre ad auspicare politiche favorevoli all'innovazione per le piattaforme online e una
revisione della direttiva relativa alla vita privata e alle comunicazioni elettroniche per
allinearla alle nuove norme dell'UE in materia di protezione dei dati.
Il Parlamento ha promosso il mercato unico digitale con solide azioni legislative,
tra cui: garanzie di neutralità della rete; l'abolizione delle tariffe di roaming il
15 giugno 2017 (regolamento (UE) 2015/2120); il divieto di pratiche di geoblocco
ingiustificate (regolamento (UE) 2018/302); l'introduzione di uno sportello digitale unico
(regolamento (UE) 2018/1724); misure volte a ridurre i costi delle reti di comunicazione
elettronica ad alta velocità (direttiva 2014/61/UE); norme in materia di identificazione
elettronica (regolamento (UE) n. 910/2014); norme europee in materia di sicurezza
informatica (direttiva (UE) 2016/1148); contratti per i contenuti e i servizi digitali
(direttiva (UE) 2019/770); e il diritto d'autore digitale (direttiva (UE) 2019/790).
I lavori preparatori del gruppo di lavoro per il mercato unico digitale hanno posto le
basi per le realizzazioni del Parlamento europeo in ambito digitale con il sostegno della
ricerca e di prove scientifiche. Le ricerche prodotte per il Parlamento dimostrano le
potenzialità significative del mercato unico digitale, in particolare ai fini della riduzione
dei costi e degli ostacoli nell'UE per i consumatori e le imprese e affinché l'economia
dell'UE diventi più verde e più sociale. Nell'Unione, una parte significativa di dette
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potenzialità può essere realizzata tramite lo sviluppo dell'amministrazione elettronica
e dei servizi connessi, come la sanità elettronica.
Il pacchetto sulla protezione dei dati, che comprende il regolamento (UE) 2016/679
e la direttiva (UE) 2016/680, garantisce ai cittadini un accesso più facile ai dati
personali, un inequivoco "diritto all'oblio", la portabilità dei dati e il diritto di venire a
conoscenza delle violazioni dei dati. Il pacchetto è entrato in vigore il 25 maggio 2018,
mentre gli Stati membri erano tenuti a recepire la direttiva entro il 6 maggio 2018.
Il 20 giugno 2019 è inoltre stato adottato il regolamento (UE) 2019/1150 relativo ai
servizi di intermediazione online; il 18 dicembre 2019 il Parlamento ha approvato
una risoluzione relativa alla trasformazione digitale della sanità e dell'assistenza nel
mercato unico digitale.
L'attività legislativa del Parlamento relativa al mercato unico digitale contribuisce
all'economia dell'UE per circa 177 miliardi di euro all'anno. Secondo uno studio, i
principali settori che ne beneficiano includono le comunicazioni e i servizi elettronici
europei (86,1 miliardi di euro), i flussi di dati e l'IA (51,6 miliardi di euro), lo sportello
digitale unico (20 miliardi di euro) e i regolamenti sui blocchi geografici e le piattaforme
online (14 miliardi di euro). Nella sua risoluzione dell'aprile 2020, il Parlamento
sottolineava che la ripresa post-COVID-19 si sarebbe concentrata sulla trasformazione
digitale per rinnovare l'economia.
In vista della proposta della Commissione sull'IA che è stata pubblicata nell'aprile
2021 (COM(2021)0206), il Parlamento ha istituito una commissione speciale
sull'intelligenza artificiale in un'era digitale per analizzare l'impatto dell'intelligenza
artificiale sull'economia dell'UE. Il 20 ottobre 2020 ha adottato tre risoluzioni che
delineano come l'UE può regolamentare al meglio l'IA preservando la proprietà
intellettuale, le norme etiche e la responsabilità civile, come dimostrato dalle
conclusioni di varie ricerche.
Il 21 aprile 2022 le commissioni del Parlamento per il mercato interno e la protezione
dei consumatori (IMCO) e per le libertà civili, la giustizia e gli affari interni (LIBE) hanno
tenuto un'audizione congiunta sulla normativa proposta sull'intelligenza artificiale,
al fine di discutere le raccomandazioni della Commissione. Le commissioni hanno
approvato una relazione che raccomandava talune modifiche, quali il divieto di pratiche
di polizia predittiva e l'ampliamento dell'elenco dei sistemi di IA ad alto rischio, e
proponeva altresì un ruolo più inclusivo per l'Ufficio per l'IA e un maggiore allineamento
al regolamento generale sulla protezione dei dati. In occasione del quarto trilogo, il
24 ottobre 2023, sono stati compiuti progressi, in particolare per quanto riguarda il
controverso meccanismo di filtraggio per i sistemi di IA ad alto rischio. Le commissioni
si stanno adoperando per concludere i negoziati entro la fine dell'anno; il prossimo
trilogo è previsto per il 6 dicembre 2023.
Ai fini di un funzionamento efficiente del mercato unico digitale, è essenziale
comprendere le leggi degli Stati membri. Nel novembre 2020 uno studio commissionato
dalla commissione IMCO dal titolo "Legal obstacles in Member States to Single
Market rules" (Ostacoli giuridici alle norme del mercato unico negli Stati membri) ha
rivelato che gli ostacoli non sono esclusivamente legati al digitale; diverse misure
strategiche per il mercato unico digitale miravano ad affrontare le questioni relative alle
vendite online transfrontaliere. Sebbene persista una carenza di informazioni affidabili
circa le normative degli Stati membri, lo sportello digitale unico (regolamento (UE)
2018/1724) porrà rimedio a tale problema entro la fine del 2023. Un altro studio del
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2020 per la commissione IMCO ha valutato i punti di contatto unico e i servizi correlati,
sottolineando la necessità di un migliore monitoraggio grazie al prossimo regolamento
sullo sportello digitale unico.
Per far progredire il mercato unico digitale, il 20 ottobre 2020 il Parlamento ha approvato
una risoluzione sulla legge sui servizi digitali, proponendo che il pacchetto rafforzi il
mercato interno, garantisca la protezione dei consumatori, assicuri la parità delle attività
offline e online, mantenga la trasparenza, rispetti i diritti e includa soggetti di paesi terzi
che interessano i consumatori dell'UE. La risoluzione si basa su ricerche scientifiche,
un seminario e di una serie di studi condotti per conto della commissione IMCO.
Il 15 dicembre 2020 la Commissione ha presentato al Parlamento e al Consiglio una
proposta di pacchetto sui servizi digitali secondo la procedura di codecisione, che
comprendeva due iniziative legislative: il regolamento sui servizi digitali e il regolamento
sui mercati digitali. Gli obiettivi principali della proposta includono: creare uno spazio
digitale più sicuro, all'interno del quale siano tutelati i diritti fondamentali degli utenti di
servizi digitali, e garantire condizioni di parità in modo da promuovere l'innovazione, la
crescita e la competitività nel mercato unico europeo e a livello globale. Il regolamento
sui servizi digitali (regolamento (UE) 2022/2065) e il regolamento sui mercati digitali
(regolamento (UE) 2022/1925) sono stati formalmente adottati dal Parlamento e dal
Consiglio rispettivamente il 19 ottobre 2022 e il 14 settembre 2022 e sono entrati in
vigore nel maggio 2023.
Uno studio riguardante i regolamenti sui servizi digitali e sui mercati digitali ha
esaminato gli effetti della pubblicità mirata sui consumatori e sul mercato. Sono
state ottenute informazioni anche da un seminario che ha discusso le implicazioni
dei due regolamenti e da un'audizione con Frances Haugen, informatrice ex
dipendente di Facebook, che ha fatto luce sulle pratiche scorrette delle grandi
imprese tecnologiche. L'allineamento delle proposte relative al regolamento sui servizi
digitali e al regolamento sui mercati digitali alla relazione della commissione IMCO
dell'ottobre 2020 dimostra che il Parlamento può influenzare l'agenda legislativa,
nonostante non disponga di un diritto di iniziativa diretto.
Uno studio del febbraio 2022 ha esaminato l'impatto degli influencer sulla pubblicità e
sulla protezione dei consumatori nel mercato unico, in particolare per quanto riguarda la
diffusione di informazioni fuorvianti e la promozione di prodotti non sicuri. I risultati dello
studio potrebbero orientare la futura legislazione in materia; l'industria del marketing
degli influencer, che si è espansa rapidamente, spesso utilizza pratiche ingannevoli per
rivolgersi ai consumatori vulnerabili. Il regolamento sui servizi digitali e il regolamento
sui mercati digitali mirano al rafforzamento della trasparenza e alla regolamentazione
dei gatekeeper delle piattaforme online, due settori fondamentali nella sfera di attività
degli influencer.
Uno studio richiesto dalla commissione IMCO e pubblicato nel dicembre 2022 analizza
l'impronta ambientale del commercio online nel contesto dell'economia circolare, oltre a
fornire informazioni sul ruolo del commercio elettronico nell'attuazione del Green Deal
europeo e formulare raccomandazioni per azioni future.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
il mercato interno e la protezione dei consumatori.

Christina Ratcliff / Jordan De Bono / Barbara Martinello
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2.1.8. COMUNICAZIONE A PREZZI
ACCESSIBILI PER I CITTADINI E LE IMPRESE

Le tecnologie dell'informazione e della comunicazione (TIC), così come i servizi dati,
superano ormai per importanza i servizi telefonici tradizionali, sia per i consumatori
che per le imprese. Con l'impennata dei contenuti su richiesta e la crescita del 4G/5G,
l'UE ha introdotto un quadro normativo che comprende tutti i tipi di telecomunicazioni,
compresa la radiodiffusione. Gli studi indicano che questi servizi apportano 86,1
miliardi di EUR l'anno al PIL dell'UE, mentre nuove misure legislative potrebbero
aggiungervi altri 40 miliardi di EUR.

BASE GIURIDICA

Dal momento che i trattati non prevedevano alcuna competenza diretta in materia di reti
e servizi di comunicazione elettronica, la competenza in tale settore è stata ricavata da
vari articoli del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE). A causa della
natura complessa dei beni e dei servizi dei media, che non fungono né esclusivamente
da beni culturali né esclusivamente da beni economici, è necessario creare politiche
sulla base di tale giurisdizione. L'UE può intraprendere azioni pertinenti nel quadro
delle politiche settoriali e orizzontali, quali: la politica industriale (articolo 173 TFUE);
la politica della concorrenza (articoli 101-109 TFUE); la politica commerciale (articoli
206 e 207 TFUE); le reti transeuropee (articoli 170-172 TFUE); la ricerca e lo sviluppo
tecnologico e spazio (articoli 179-190 TFUE); il ravvicinamento delle legislazioni ai fini
di un'armonizzazione tecnologica o l'utilizzo di standard tecnologici simili (articolo 114
TFUE); la libera circolazione delle merci (articoli 28, 30 e 34-35 TFUE); la libera
circolazione delle persone, dei servizi e dei capitali (articoli 45-66 TFUE); l'istruzione,
la formazione professionale, la gioventù e lo sport (articoli 165-166 TFUE); e la cultura
(articolo 167 TFUE).

OBIETTIVI

Lanciata nel 2010 per un periodo di 10 anni, l'agenda digitale per l'Europa, che fa
seguito alla strategia di Lisbona, ha stabilito per la prima volta il ruolo chiave delle TIC
come motore per aiutare l'UE a raggiungere le sue ambizioni. Nel 2015 l'agenda si è
ulteriormente basata sulla strategia quinquennale per il mercato unico digitale al fine
di garantire un ambiente digitale equo, aperto e sicuro basato su tre pilastri: fornire ai
consumatori e alle imprese un migliore accesso ai beni e servizi digitali in tutta Europa,
creare le condizioni ideali che consentano alle reti e servizi digitali di prosperare e
massimizzare il potenziale di crescita dell'economia digitale.
Nel 2020 la seconda strategia digitale quinquennale "Plasmare il futuro digitale
dell'Europa" si è concentrata su tre obiettivi chiave: una tecnologia al servizio delle
persone, un'economia equa e competitiva e una società aperta, democratica e
sostenibile. Nel 2021 è stata seguita dalla "Bussola per il digitale 2030: il modello
europeo per il decennio digitale", che traduce in termini concreti le ambizioni digitali
dell'UE per il 2030.
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RISULTATI OTTENUTI

A. Mercato unico digitale
Nel 2015 la Commissione ha pubblicato la strategia per il mercato unico digitale
(COM(2015)0192) volta ad abbattere le frontiere virtuali, aumentare la connettività
digitale e facilitare l'accesso dei consumatori ai contenuti online transfrontalieri. Nel
gennaio 2016 il Parlamento ha approvato una risoluzione sul tema "Verso un atto sul
mercato unico digitale".
Questo impegno a promuovere la connettività digitale è stato rinnovato nella "Bussola
per il digitale 2030: il modello europeo per il decennio digitale", uno dei suoi
punti cardinali che si concentra sull'espansione delle infrastrutture. Secondo la
comunicazione, tutte le famiglie dell'UE dovrebbero avere connettività Gigabit e tutte le
aree abitate dovrebbero essere coperte dal 5G. Inoltre, la produzione di semiconduttori
sostenibili e all'avanguardia in Europa dovrebbe rappresentare almeno il 20 % del
valore della produzione mondiale e nell'UE dovrebbero essere installati 10 000 nodi
periferici a impatto climatico zero e altamente sicuri. Il 17 gennaio 2022 l'UE ha lanciato
il suo primo computer quantistico, un sistema tecnologico altamente avanzato che
forma parte del centro di supercalcolo di Jülich in Germania.
B. Regolamento sul roaming
Il regolamento sul roaming ha istituito il principio del roaming a tariffa nazionale
("roam-like-at-home"), che prevedeva l'abolizione delle tariffe di roaming al dettaglio
nell'Unione a partire dal 15 giugno 2017, introducendo nel contempo massimali
tariffari all'ingrosso per consentire sia il recupero dei costi che il roaming a tariffa
nazionale sostenibile. Il regolamento, che si iscrive nelle conquiste del mercato unico
digitale dell'UE, era in vigore fino al 30 giugno 2022. Grazie al suo successo nel
dimostrare come i cittadini dell'UE stiano beneficiando del mercato unico digitale, è
stato proposto un nuovo regolamento che estenderebbe di altri dieci anni le norme
vigenti (COM(2021)0085). Il nuovo regolamento, pubblicato nell'aprile 2022, estende il
roaming gratuito in tutta Europa fino al 2032. L'accordo vieta inoltre l'addebito di tariffe
supplementari superiori ai massimali delle tariffe di roaming all'ingrosso ai consumatori
che superano i loro limiti di roaming. Le norme dell'UE in materia di roaming hanno
cessato di applicarsi al Regno Unito dopo che ha lasciato il mercato unico il 31 dicembre
2020.
C. Codice europeo delle comunicazioni elettroniche
Nel 2015 e nel 2016 la Commissione ha presentato proposte di riforma del quadro
normativo dell'UE in materia di telecomunicazioni, compreso il codice europeo delle
comunicazioni elettroniche (EECC), per sostituire quattro direttive chiave. L'EECC
(direttiva (UE) 2018/1972), entrato in vigore l'11 dicembre 2018, ha modernizzato
le norme dell'UE in materia di telecomunicazioni. Inoltre, nel dicembre 2020 sono
state stabilite tariffe di terminazione a livello dell'UE con il regolamento delegato (UE)
2021/654 della Commissione, con tariffe pari a 0,07 centesimi di EUR al minuto per le
chiamate fisse nel 2022 e 0,2 centesimi di EUR al minuto per le chiamate mobili da
introdurre entro il 2024.
D. Regolamento in materia di vita privata e sicurezza
Una migliore tutela dei consumatori e delle imprese è stata garantita dalle seguenti
misure: l'adozione della normativa sulla tutela della vita privata (direttiva 2009/136/CE)
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e sulla protezione dei dati (regolamento (UE) 2016/679 e direttiva (UE) 2016/680); il
rafforzamento del mandato dell’Agenzia dell’Unione Europea per la cibersicurezza[1];
l'adozione della direttiva (UE) 2016/1148 recante misure per un livello comune elevato
di sicurezza delle reti e dell'informazione nell'ambito dell'Unione (direttiva NIS); il
consolidamento del diritto di cambiare linea fissa o operatore di telefonia mobile
entro un giorno lavorativo mantenendo il numero di telefono originale, vale a dire la
portabilità del numero (direttiva 2009/136/CE), l'istituzione del numero d'emergenza
unico europeo 112 (direttiva 2009/136/CE), il numero unico europeo per i bambini
scomparsi 116 000, il numero unico per l'assistenza ai minori 116 111 e la linea
telefonica diretta di sostegno emotivo 116 123, nonché di una piattaforma online per la
risoluzione delle controversie tra consumatori e i commercianti online.
Il 16 dicembre 2020 la Commissione ha presentato una proposta di direttiva del
Parlamento europeo e del Consiglio relativa a misure per un livello comune elevato
di cibersicurezza nell'Unione (COM(2020)0823) e volta a sostituire e migliorare la
direttiva NIS. La direttiva (UE) 2022/2555 (direttiva NIS 2), pubblicata nel dicembre
2022, garantisce che il livello di cibersicurezza nelle organizzazioni private e pubbliche
sia commisurato alle sfide attuali che tali organizzazioni si trovano ad affrontare.
E. Regolamentazione del mercato e della concorrenza
È stato garantito un migliore accesso alle telecomunicazioni grazie all'introduzione
di una normativa volta a stimolare la concorrenza con regole chiare e inclusive, una
maggiore qualità, prezzi migliori e più servizi (codice europeo delle comunicazioni
elettroniche); grazie agli investimenti nelle reti a banda larga per connessioni Internet
ad alta velocità; grazie agli investimenti nelle reti a banda larga per connessioni Internet
ad alta velocità; nonché grazie all'armonizzazione dell'uso della banda di frequenza
470-790 MHz nell'UE per assicurare una connettività gigabit per tutti i principali motori
socioeconomici.
Al fine di migliorare la coerenza delle procedure nazionali di regolamentazione per le
telecomunicazioni, l'Organismo dei regolatori europei delle comunicazioni elettroniche
(regolamento (UE) 2018/1971) prevede la cooperazione tra i regolatori nazionali e
la Commissione. Promuove le migliori pratiche e gli approcci comuni, evitando nel
contempo una regolamentazione incoerente che potrebbe causare distorsioni nel
mercato unico digitale. Con l'aggiornamento di tale normativa, alle autorità nazionali
di regolamentazione viene attribuito il compito di promuovere la concorrenza nella
fornitura di reti e servizi di comunicazione elettronica, nonché di definire i principi su
cui si fondano le rispettive attività: indipendenza, imparzialità e trasparenza, nonché
diritto di ricorso.
Il 23 novembre 2022 il Parlamento e il Consiglio hanno adottato la
direttiva (UE) 2022/2380, che introduce, a partire dal 2024, una "soluzione di ricarica
standardizzata" destinata, tra l'altro, a telefoni cellulari, tablet, cuffie e sistemi di
navigazione portatili. La stessa armonizzazione si applicherà gradualmente anche
ai computer portatili entro il 2026. La direttiva mira a promuovere l'innovazione

[1]Istituito con il regolamento (UE) 2019/881 il 17 aprile 2019, il regolamento sulla cibersicurezza abroga il
regolamento (CE) n. 460/2004 e modifica in modo significativo il mandato e il raggio d'azione dell'Agenzia:
ne amplia le responsabilità includendo un maggior numero di questioni di cibersicurezza, quali l'istituzione
di un quadro per la certificazione europea della cibersicurezza di prodotti, servizi e processi TIC, e
il rafforzamento del suo ruolo di sostegno agli Stati membri nella gestione di minacce e attacchi alla
cibersicurezza.
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tecnologica, a contrastare la frammentazione del mercato e a ridurre l'impatto
ambientale della produzione di caricabatterie.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento sostiene una politica forte e avanzata per le TIC e svolge un ruolo
particolarmente attivo nell'adozione degli atti legislativi nel settore al fine di accrescere
i vantaggi per i consumatori e le imprese.
Il Parlamento ha inoltre ricordato la necessità di utilizzare lo spettro del "dividendo
digitale" per far sì che la banda larga raggiunga tutti i cittadini dell'UE e ha sottolineato
che sono necessarie ulteriori misure per garantire l'accesso universale e ad alta
velocità alla banda larga, nonché l'alfabetizzazione e le competenze digitali per tutti
i cittadini e i consumatori. Sottolinea altresì l'importanza della sicurezza informatica
al fine di garantire ai consumatori e alle imprese una solida tutela della vita privata
e di altre libertà civili in un ambiente digitale. Nel contempo il Parlamento promuove
fortemente la neutralità tecnologica, la neutralità della rete e le libertà della rete per i
cittadini dell'UE.
Il Parlamento consolida sistematicamente tali garanzie mediante la legislazione.
Svolge un ruolo di primo piano nel rimuovere gli ostacoli nel mercato unico digitale
e modernizzare le norme dell'UE in materia di telecomunicazioni per adeguarle agli
attuali prodotti e servizi digitali e basati sui dati, in modo da accrescere i vantaggi per
i consumatori e le imprese. Tra essi si annoverano la direttiva 2014/61/UE recante
misure volte a ridurre i costi dell'installazione di reti di comunicazione elettronica ad
alta velocità e il regolamento (UE) n. 910/2014 in materia di identificazione elettronica
e servizi fiduciari per le transazioni elettroniche nel mercato interno, al fine di agevolare
le imprese di commercio elettronico. In risposta alle proposte della Commissione, il
Parlamento ha sostenuto la modernizzazione delle norme in materia di diritto d'autore
e l'aggiornamento delle norme UE sui servizi di media audiovisivi.
Inoltre, il Parlamento ha portato a termine con successo il lavoro legislativo sulla
riforma della protezione dei dati con la direttiva (UE) 2016/680 e il regolamento (UE)
2016/679. È al momento impegnato in un'ampia attività legislativa vertente su proposte
presentate a seguito della strategia per il mercato unico digitale e della risoluzione
intitolata "Verso un atto per il mercato unico digitale". Il Parlamento ha approvato di
recente una risoluzione sulla connettività Internet per la crescita, la competitività e la
coesione: la società europea dei gigabit e del 5G nell'ottica di promuovere la tabella
di marcia per la diffusione della tecnologia 5G, così da agevolare la connettività per i
consumatori le imprese.
Secondo uno studio del 2019, i servizi di telecomunicazione apportano ogni anno
86,1 miliardi di EUR al PIL dell'UE, con il potenziale di aggiungere altri 40 miliardi di
EUR grazie a nuove misure legislative. Inoltre, uno studio sui nuovi sviluppi dei servizi
digitali indica che i progressi verso le tecnologie 6G saranno cruciali per le imprese e
i consumatori dell'UE.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito della commissione per
il mercato interno e la protezione dei consumatori e a quello della commissione per
l'industria, la ricerca e l'energia.

Kristi Polluveer / Christina Ratcliff / Jordan De Bono / Barbara Martinello
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2.1.9. MERCATO INTERNO DELL'ENERGIA

Per armonizzare e liberalizzare il proprio mercato interno dell'energia, l'Unione
europea ha adottato misure per creare un mercato competitivo, orientato al
cliente, flessibile e non discriminatorio, con prezzi di fornitura basati sul mercato.
Tali misure affrontano questioni quali l'accesso al mercato, la trasparenza e la
regolamentazione, la protezione dei consumatori, le interconnessioni e la sicurezza
dell'approvvigionamento. Inoltre rafforzano i diritti dei singoli consumatori, delle
comunità energetiche e dei consumatori vulnerabili, chiariscono i ruoli e le
responsabilità dei partecipanti al mercato e delle autorità di regolamentazione e
promuovono lo sviluppo di reti energetiche transeuropee. Dopo l'invasione russa
dell'Ucraina e la conseguente crisi energetica, la struttura del mercato energetico
dell'UE ha subito profondi cambiamenti strutturali.

BASE GIURIDICA

Articoli 114 e 194 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea.

OBIETTIVI

Nel settore energetico, il completamento del mercato interno dell'UE richiede: la
rimozione di numerosi ostacoli e barriere commerciali, il ravvicinamento delle politiche
fiscali e dei prezzi e misure concernenti norme e standard, nonché disposizioni in
materia di ambiente e di sicurezza. L'obiettivo è garantire un mercato funzionante che
assicuri equità d'accesso e un elevato livello di tutela dei consumatori, nonché livelli
adeguati di interconnessione e capacità di generazione.

RISULTATI

A. Liberalizzazione dei mercati del gas e dell'elettricità
Nel corso degli anni '90 l'Unione europea e gli Stati membri hanno deciso di aprire
gradualmente alla concorrenza i loro mercati nazionali dell'elettricità e del gas ancora
monopolistici.
Il primo pacchetto energia, adottato tra il 1996 e il 1998 e composto da due direttive,
ha introdotto una prima liberalizzazione dei mercati nazionali dell'energia elettrica e
del gas. Il secondo pacchetto energia, adottato nel 2003, ha consentito ai consumatori
industriali e domestici di scegliere liberamente i propri fornitori di gas ed elettricità tra
una gamma più ampia di concorrenti.
Il terzo pacchetto energia, adottato nel 2009, ha liberalizzato ulteriormente i mercati
interni dell'elettricità e del gas e ha introdotto diverse riforme, quali la separazione
dell'approvvigionamento e della generazione di energia dalle reti di trasmissione
(separazione), nuovi requisiti per i regolatori indipendenti, un'agenzia dell'Unione
europea per la cooperazione fra i regolatori nazionali dell'energia (ACER), le reti
europee dei gestori dei sistemi di trasmissione di energia elettrica e gas (ENTSO-E e
ENTSO-G) e maggiori diritti dei consumatori nei mercati al dettaglio. Questo pacchetto
è la pietra angolare del mercato interno dell'energia.
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Il quarto pacchetto energia, noto anche come pacchetto "Energia pulita per tutti gli
europei", è stato adottato nel 2019 e comprende una direttiva (direttiva (UE) 2019/944
sull'energia elettrica) e tre regolamenti (regolamento (UE) 2019/943 sull'energia
elettrica, regolamento (UE) 2019/941 sulla preparazione ai rischi e regolamento
(UE) 2019/942 che istituisce l'Agenzia dell'Unione europea per la cooperazione fra
i regolatori nazionali dell'energia (ACER)). Il quarto pacchetto ha introdotto nuove
norme sul mercato dell'energia elettrica per quanto riguarda le energie rinnovabili
e gli investimenti, incentivi per i consumatori e limiti alle sovvenzioni per le centrali
elettriche, come i meccanismi di regolazione della capacità. Ha inoltre disposto
l'elaborazione di piani di emergenza e ha aumentato le competenze dell'ACER in
materia di cooperazione transfrontaliera.
Il quinto pacchetto energia, noto anche con il nome di "Pronti per il 55 %", è stato
pubblicato nel 2021 con lo scopo di allineare gli obiettivi energetici dell'UE alle nuove
ambizioni europee in materia di clima per il 2030 e il 2050. Dopo l'invasione dell'Ucraina
da parte della Russia nel febbraio 2022 e il taglio delle forniture di gas all'Europa,
l'Unione ha adottato REPowerEU per eliminare progressivamente e in tempi rapidi tutte
le importazioni di energia fossile russa, introducendo misure di risparmio energetico,
diversificando le importazioni di energia, adottando misure eccezionali e strutturali nei
mercati dell'elettricità e del gas e accelerando l'introduzione delle energie rinnovabili.
Attualmente l'Unione dell'energia si basa sull'attuazione di misure in materia di
efficienza energetica, energie rinnovabili, assetto del mercato dell'energia elettrica,
sicurezza dell'approvvigionamento, mercato interno dell'energia, interconnessioni,
preparazione ai rischi e governance. I principali atti del pacchetto sono riportati di
seguito.
Il regolamento sul mercato interno dell'energia elettrica (regolamento (UE) 2019/943),
che definisce i principi e le norme fondamentali basati sul mercato per il funzionamento
dei mercati dell'energia elettrica. Tale regolamento riguarda la formazione dei prezzi
basata sul mercato, i clienti in qualità di partecipanti attivi al mercato, gli incentivi
basati sul mercato per la produzione decarbonizzata di energia elettrica, la progressiva
eliminazione degli ostacoli ai flussi transfrontalieri di energia elettrica, la responsabilità
diretta o indiretta dei produttori di energia elettrica e le condizioni per la creazione di
meccanismi di capacità.
La direttiva relativa a norme comuni per il mercato interno dell'energia elettrica (direttiva
(UE) 2019/944) contiene diverse disposizioni sulla tutela dei consumatori, tra cui la
libera determinazione dei prezzi di fornitura dell'energia elettrica e la concorrenza
basata sul mercato tra i fornitori in materia di prezzi, la protezione dei clienti in
condizioni di povertà energetica e dei clienti civili vulnerabili e il diritto dei clienti
finali all'energia elettrica. I consumatori possono richiedere l'installazione di contatori
di elettricità intelligenti senza costi aggiuntivi, le famiglie e le microimprese hanno
accesso, gratuitamente, ad almeno uno strumento di confronto delle offerte dei fornitori,
anche per i contratti con prezzo dinamico e possono cambiare fornitore gratuitamente
entro un massimo di tre settimane e partecipare a programmi collettivi di cambio di
fornitore. I consumatori finali con contatori intelligenti possono richiedere contratti con
prezzo dinamico con almeno un grande fornitore e hanno il diritto di agire come clienti
attivi senza requisiti tecnici sproporzionati o discriminatori (ossia vendere l'energia
elettrica autoprodotta) e di ricevere condizioni contrattuali chiare e sintetizzate.
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Il regolamento sulla preparazione ai rischi nel settore dell'energia elettrica (regolamento
(UE) 2019/941) introduce norme comuni sulla prevenzione e la preparazione alle crisi
dell'energia elettrica, per garantire la cooperazione transfrontaliera, e sulla gestione
delle crisi. Inoltre fornisce un quadro comune per la valutazione e il controllo della
sicurezza dell'approvvigionamento di energia elettrica. In base al regolamento, la rete
europea dei gestori dei sistemi di trasmissione dell'energia elettrica (ENTSO-E) è
tenuta a sviluppare e a proporre una metodologia comune per l'identificazione dei
rischi, in collaborazione con l'ACER e il gruppo di coordinamento dell'elettricità, che
deve essere approvata dall'ACER.
La direttiva relativa a norme comuni per il mercato interno del gas naturale (direttiva
2009/73/CE) introduce norme basate sul mercato e non discriminatorie per il trasporto,
la distribuzione, la fornitura e lo stoccaggio del gas. I paesi dell'UE sono tenuti a
separare i sistemi di trasmissione e i gestori dei sistemi dalle imprese energetiche
verticalmente integrate. Ciò significa che le imprese che producono o forniscono gas
o energia elettrica non possono esercitare alcun diritto su un gestore del sistema
di trasmissione e viceversa. I paesi dell'UE o le loro autorità di regolamentazione
competenti sono responsabili dell'organizzazione di un accesso non discriminatorio di
terzi ai sistemi di trasmissione e distribuzione. A tal fine pubblicano le tariffe.
Il regolamento relativo alle condizioni di accesso alle reti di trasporto del gas naturale
(regolamento (CE) n. 715/2009) introduce norme per l'accesso alle reti di trasporto del
gas naturale, agli impianti di stoccaggio del gas e agli impianti di gas naturale liquefatto
(GNL). Il regolamento stabilisce le modalità di fissazione delle tariffe per l'accesso alle
reti, i servizi che devono essere offerti, l'assegnazione di capacità ai gestori di sistemi
di trasmissione del gas, obblighi di trasparenza e norme di bilanciamento, e oneri di
sbilancio sul mercato. I paesi dell'UE o le autorità di regolamentazione competenti sono
responsabili dell'organizzazione di un sistema di accesso non discriminatorio di terzi ai
sistemi di trasmissione e distribuzione, basato sulle tariffe pubblicate.
B. Tappe successive
Il dibattito sugli aspetti energetici del quinto pacchetto energia si è svolto inizialmente
nel contesto degli alti prezzi dell'energia determinati dalla ripresa post-pandemica. Il
pacchetto "Pronti per il 55 %" è stato adottato nel 2021. Inoltre, le revisioni della direttiva
2009/73/CE sul gas e del regolamento (CE) n. 715/2009 sul gas mirano a istituire il
nuovo quadro normativo per mercati del gas decarbonizzati competitivi, compresi il
nuovo mercato dell'idrogeno dell'UE e le riduzioni delle emissioni di metano.
Il dibattito sul quinto pacchetto energia è cambiato radicalmente dopo l'invasione
russa dell'Ucraina. Dovendo reagire all'aggravarsi della crisi energetica mondiale, l'UE
ha presentato diverse proposte per introdurre profonde modifiche strutturali dei suoi
mercati dell'energia. Nel marzo 2022 la comunicazione REPowerEU ha affermato
chiaramente l'intenzione dell'UE di eliminare gradualmente la sua dipendenza dai
combustibili fossili russi. Nel maggio 2022 il piano REPowerEU ha reso operativo
tale obiettivo con azioni per risparmiare energia, diversificare gli approvvigionamenti,
aumentare la sicurezza dell'approvvigionamento energetico, sostituire i combustibili
fossili e accelerare la diffusione delle energie rinnovabili. Nel luglio 2022 sono seguite
nuove norme su misure coordinate di riduzione della domanda di gas: "Risparmiare
gas per un inverno sicuro".
L'urgenza della situazione ha spinto la Commissione a presentare il regolamento (UE)
2022/1369 del Consiglio relativo a misure coordinate di riduzione della domanda di gas,
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entrato in vigore il 9 agosto 2022, che ha fissato un obiettivo volontario (obbligatorio
in caso di emergenza) del 15 % per ridurre il consumo di gas degli Stati membri
tra il 1º agosto 2022 e il 31 marzo 2023. Nel settembre 2022 è seguito un nuovo
regolamento del Consiglio su un intervento di emergenza per far fronte ai prezzi elevati
dell'energia e ridurre le bollette energetiche dei cittadini e delle imprese europei. Tra
settembre e dicembre 2022 il Consiglio ha adottato tre misure eccezionali temporanee
di mercato: un obiettivo volontario di riduzione complessiva del 10 % del consumo lordo
di energia elettrica tra il 1º dicembre 2022 e il 31 marzo 2023 e un obiettivo obbligatorio
di riduzione del 5 % del consumo di energia elettrica nelle ore di punta, un tetto sui
ricavi di mercato pari a EUR 180/MWh per gli impianti di produzione di energia elettrica
che utilizzano fonti rinnovabili, energia nucleare e lignite, e un prelievo di solidarietà
temporaneo obbligatorio per il settore dei combustibili fossili.
Il 14 marzo 2023 la Commissione ha proposto una riforma dell'assetto del mercato
dell'energia elettrica dell'UE, in particolare il regolamento e la direttiva sull'energia
elettrica, e il regolamento REMIT (UE) n. 1227/2011. La proposta incentiva contratti
a lungo termine, introduce norme sull'accesso alle energie rinnovabili, condivisione
delle energie rinnovabili, contratti a lungo termine per i consumatori, nuovi regimi di
sostegno per la gestione della domanda e lo stoccaggio, la protezione dei consumatori
vulnerabili, l'estensione dei prezzi al dettaglio regolamentati alle famiglie e alle PMI
in caso di crisi e l'obbligo per gli Stati membri di istituire fornitori di ultima istanza.
Nell'ottobre 2023 il Parlamento e il Consiglio hanno adottato le loro posizioni negoziali
e hanno aperto il trilogo per l'adozione di tale legislazione.
C. Regolamentazione del mercato dell'energia: l'Agenzia dell'UE per la
cooperazione fra i regolatori dell'energia (ACER)
L'ACER dell'UE è stata istituita nel 2009 ed è operativa dal marzo 2011. L'ACER è
incaricata di promuovere la cooperazione tra le autorità nazionali di regolamentazione
a livello regionale ed europeo e il monitoraggio dello sviluppo della rete e dei mercati
interni dell'energia elettrica e del gas. L'Agenzia ha anche la facoltà di indagare sui
casi di abuso di mercato e di coordinare con gli Stati membri l'applicazione di sanzioni
adeguate.
Nel giugno 2019 il regolamento (UE) 2019/942 (regolamento ACER) ha rafforzato
il ruolo dell'ACER nel coordinamento delle azioni dei regolatori nazionali, in
particolare le misure per le zone transfrontaliere, esposte al rischio di un processo
decisionale nazionale o regionale frammentato. Nell'ambito della rifusione del
regolamento sull'energia elettrica (regolamento (UE) 2019/943), l'ACER ha ora
maggiori responsabilità per quanto riguarda l'elaborazione e la presentazione della
proposta finale di codici di rete alla Commissione e l'influenza sul processo di riesame
del mercato regionale dell'energia elettrica (zona di offerta). Pertanto il regolamento ha
introdotto commissioni come fonte aggiuntiva di finanziamento per coprire i costi delle
attività relative al REMIT ("commissioni REMIT").
L'Unione europea ha inoltre creato strutture di cooperazione per la rete europea
dei gestori dei sistemi di trasmissione (ENTSO) per l'energia elettrica e il gas nel
regolamento (UE) 2019/943 e nel regolamento (CE) n. 715/2009. Insieme all'ACER, la
ENTSO definisce norme dettagliate di accesso alla rete e codici tecnici e garantisce
il coordinamento della gestione della rete attraverso lo scambio di dati operativi e lo
sviluppo di norme e procedure comuni di sicurezza e di emergenza. La ENTSO ha
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inoltre il compito di redigere ogni due anni un piano decennale d'investimento nella
rete, che è poi riesaminato dall'ACER.
Il regolamento (UE) 2016/1952 migliora la trasparenza dei prezzi al consumatore
finale industriale di gas ed energia elettrica obbligando gli Stati membri a comunicare
a Eurostat i prezzi e i sistemi di fissazione dei prezzi una o due volte all'anno. Il
regolamento (UE) n. 1227/2011 concernente l'integrità e la trasparenza del mercato
dell'energia all'ingrosso (REMIT) garantisce pratiche commerciali eque sui mercati
dell'energia dell'UE.
D. Sicurezza dell'approvvigionamento energetico
Il regolamento (UE) 2019/941 sulla preparazione ai rischi nel settore dell'energia
elettrica stabilisce misure intese a salvaguardare la sicurezza dell'approvvigionamento
di energia elettrica, al fine di garantire il buon funzionamento del mercato interno
dell'elettricità, un appropriato livello di interconnessione tra Stati membri, la capacità
di generazione e l'equilibrio tra approvvigionamento e domanda. Il regolamento
(UE) 2018/1999 sulla governance dell'Unione dell'energia fissa un obiettivo di
interconnessione elettrica di almeno il 15 % entro il 2030. Il regolamento (UE)
2017/1938 sulla sicurezza dell'approvvigionamento di gas stabilisce misure volte a
garantire la sicurezza dell'approvvigionamento di gas prevedendo misure eccezionali
in caso di emergenza. Tale regolamento è stato rivisto nel 2022 dopo l'invasione
dell'Ucraina da parte della Russia. L'UE ha adottato obiettivi obbligatori per lo
stoccaggio del gas, che impongono ai paesi dell'UE di riempire gli impianti di stoccaggio
del gas all'80 % della loro capacità entro il 1º novembre 2022 e al 90 % negli anni
successivi.
Il regolamento (UE) 2022/2576 promuove la solidarietà nel settore energetico mediante
un migliore coordinamento degli acquisti di gas, scambi transfrontalieri di gas e
parametri di riferimento affidabili per i prezzi. Fornisce un quadro giuridico per
la piattaforma energetica dell'UE per sostenere i paesi dell'UE nella preparazione
all'inverno 2023-2024 e, in particolare, nel riempimento dei loro impianti di stoccaggio
del gas. La direttiva 2009/119/CE mira a garantire la sicurezza dell'approvvigionamento
di petrolio stabilendo l'obbligo per gli Stati membri di mantenere un livello minimo di
scorte di petrolio, equivalente al quantitativo maggiore tra quello corrispondente a 90
giorni di importazioni nette giornaliere medie e quello corrispondente a 61 giorni di
consumo interno giornaliero medio. L'ambito di applicazione della direttiva 2009/73/
CE sul gas include i futuri gasdotti da e verso i paesi terzi, con deroghe per i gasdotti
esistenti. La direttiva 2013/30/UE sulla sicurezza delle operazioni in mare nel settore
degli idrocarburi prevede disposizioni speciali.
E. Reti transeuropee dell'energia (RTE-E)
Le RTE-E sono il prodotto di una politica intesa a connettere le infrastrutture
energetiche degli Stati membri. Nell'ambito delle RTE-E sono stati individuati 11 corridoi
prioritari: tre per l'energia elettrica, cinque per le reti offshore e tre per l'idrogeno. Vi
sono anche tre aree tematiche prioritarie: realizzazione di reti elettriche intelligenti, reti
intelligenti del gas e una rete transfrontaliera per l'anidride carbonica.
Il regolamento (UE) 2022/869 sulle infrastrutture energetiche transeuropee stabilisce
orientamenti per le reti transeuropee nel settore dell'energia, individuando i progetti di
interesse comune (PIC) tra i paesi dell'UE, i progetti di interesse reciproco tra l'UE e i
paesi terzi e i progetti prioritari relativi alle reti transeuropee dell'energia elettrica. Ha
posto fine al sostegno destinato a nuovi progetti relativi al petrolio e al gas naturale e
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ha introdotto criteri vincolanti di sostenibilità per tutti i progetti. I nuovi PIC per i progetti
transfrontalieri nel settore dell'energia e delle energie rinnovabili sono finanziati dal
meccanismo per collegare l'Europa 2021-2027 per l'energia (MCE-E), uno strumento
di finanziamento con una dotazione settennale di 5,84 miliardi di EUR, assegnati sotto
forma di sovvenzioni gestite dall'Agenzia esecutiva europea per il clima, l'infrastruttura
e l'ambiente. La Commissione compila l'elenco dei PIC attraverso un atto delegato, che
entra in vigore soltanto se il Parlamento o il Consiglio non esprimono alcuna obiezione
entro due mesi dalla sua notifica.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

In sede di adozione del pacchetto legislativo sui mercati interni dell'energia, il
Parlamento ha fortemente sostenuto la separazione proprietaria della trasmissione nel
settore dell'energia elettrica come mezzo più efficace per promuovere in modo non
discriminatorio gli investimenti nelle infrastrutture, per garantire un accesso equo alla
rete per i nuovi entranti e per creare trasparenza nel mercato.
Il Parlamento ha inoltre sottolineato l'importanza di una posizione europea comune
sugli investimenti a medio termine (piano indicativo decennale europeo incentrato sulle
interconnessioni), di una maggiore cooperazione tra autorità di regolamentazione, Stati
membri e gestori dei sistemi di trasmissione e di un forte processo di armonizzazione
delle condizioni di accesso alla rete. Su iniziativa del Parlamento, si è attribuito un peso
particolare ai diritti dei consumatori nel quadro dell'accordo raggiunto con il Consiglio:
le risoluzioni sottolineavano infatti l'importanza di aumentare i diritti dei consumatori
(cambio di fornitore, informazioni dirette tramite contatori intelligenti e trattamento
efficiente dei reclami presentati a un "Mediatore" dell'energia).
Il Parlamento ha inoltre ottenuto il riconoscimento del concetto di "povertà energetica" e
ha fortemente sostenuto l'istituzione dell'ACER, sottolineando che occorreva conferirle
i poteri necessari per superare i problemi che non possono essere risolti dalle autorità
di regolamentazione nazionali e che ostacolano l'integrazione e il buon funzionamento
del mercato interno. Dall'invasione russa dell'Ucraina ad oggi, il Parlamento ha adottato
diverse risoluzioni sull'eliminazione graduale dei combustibili fossili russi e le seguenti
posizioni fondamentali:
— il 14 settembre 2023 il Parlamento ha confermato l'avvio dei negoziati sul

mercato dell'energia elettrica. Il Parlamento intende rafforzare la protezione dei
consumatori contro la volatilità dei prezzi, garantire il diritto di scegliere tra
contratti a prezzo fisso o dinamico e vietare l'adozione di modifiche unilaterali delle
condizioni contrattuali. Ha inoltre chiesto il divieto per i fornitori di disconnettere le
forniture di energia elettrica, anche durante le controversie, e il divieto di qualsiasi
obbligo per i clienti vulnerabili di utilizzare sistemi di prepagamento;

— il 5 ottobre 2022 Parlamento ha approvato una risoluzione sui prezzi dell'energia,
chiedendo nuovamente un embargo immediato e totale sulle importazioni di
petrolio, carbone, combustibile nucleare e gas dalla Russia e sottolineando la
propria posizione contro i distacchi di energia per i consumatori vulnerabili.
Ha chiesto un massimale appropriato di prezzo per le importazioni di gas dai
gasdotti, nuove misure per contrastare la speculazione, un massimale per i
produttori inframarginali di energia elettrica a beneficio di consumatori e imprese,
e ha incaricato la Commissione di analizzare la possibilità di dissociare i prezzi
dell'energia elettrica dal prezzo del gas. Infine, si rammarica che la Commissione
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abbia scelto i regolamenti del Consiglio come strumento legislativo per affrontare
la crisi energetica;

— il 19 maggio 2022 il Parlamento ha approvato una risoluzione sulle conseguenze
sociali ed economiche per l'UE della guerra russa in Ucraina, in cui invita gli Stati
membri ad adottare con urgenza il sesto pacchetto di sanzioni. Ha rinnovato la
richiesta di un embargo totale immediato sulle importazioni di petrolio, carbone,
combustibile nucleare e gas dalla Russia;

— il 7 aprile 2022 il Parlamento ha approvato una risoluzione in cui chiede di imporre
un embargo totale e immediato sulle importazioni di petrolio, carbone, combustibile
nucleare e gas dalla Russia, di abbandonare completamente i progetti Nord
Stream 1 e 2 e di presentare un piano volto a continuare a garantire la sicurezza
dell'approvvigionamento energetico dell'UE nel breve termine;

— il 1º marzo 2022 il Parlamento ha condannato l'aggressione militare illegale, non
provocata e ingiustificata della Russia contro l'Ucraina, nonché il coinvolgimento
della Bielorussia in questa aggressione. Ha chiesto che la portata delle sanzioni
sia ampliata e che queste siano mirate strategicamente a indebolire l'economia
e la base industriale russe, in particolare il complesso militare-industriale. Ha
chiesto, in particolare, che siano limitate le importazioni delle più importanti merci
di esportazione russe, tra cui petrolio e gas.

Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'industria, la ricerca e l'energia (ITRE).

Matteo Ciucci
11/2023
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2.1.10. CONTRATTI DI PUBBLICO APPALTO

Le autorità pubbliche concludono contratti per opere e servizi per un volume
di scambi pari a 2,448 miliardi di EUR nell'Unione europea: gli appalti pubblici
rappresentano pertanto uno dei principali motori della crescita economica, della
creazione di occupazione e dell'innovazione. Il pacchetto sugli appalti pubblici
adottato nel 2014 aggiunge 2,88 miliardi di EUR all'anno al prodotto interno lordo
(PIL) dell'Unione. Inoltre, le direttive europee in materia hanno portato a un aumento
del valore totale degli appalti aggiudicati, che è passato da meno di 200 miliardi di
EUR nel 2009 a circa 525 miliardi di EUR nel 2017.

BASE GIURIDICA

Articoli 26, 34, 53 paragrafo 1, 56, 57, 62 e 114 del trattato sul funzionamento
dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

I contratti di appalto pubblico svolgono un ruolo fondamentale nelle economie degli
Stati membri e contribuiscono per più del 16 % al PIL dell'UE. Prima della definizione
di normative comunitarie, solo il 2 % dei contratti di questo tipo veniva aggiudicato a
imprese non nazionali. Tali contratti sono essenziali in comparti quali l'edilizia, l'energia
e le telecomunicazioni, in cui la preferenza era tradizionalmente accordata a fornitori
domestici, di fatto ostacolando il mercato unico, aumentando i costi e limitando la
competitività di settori chiave.
L'applicazione dei principi del mercato interno assicura un uso ottimale delle risorse
economiche e dei fondi pubblici, consentendo di acquistare prodotti e servizi di alta
qualità a prezzi competitivi. Accordando la preferenza alle aziende più efficienti a livello
dell'UE si rafforza la competitività delle imprese europee e si difendono i principi di
trasparenza, parità di trattamento ed efficienza, riducendo al minimo i rischi di frode
e corruzione.

RISULTATI

La Comunità europea ha adottato una legislazione in materia volta a coordinare le
regole nazionali, imponendo obblighi che riguardano la pubblicazione dei bandi di gara
e criteri imparziali per l'esame delle candidature. A partire dagli anni '60 sono stati
adottati vari atti normativi relativi agli appalti pubblici, ma successivamente la Comunità
ha deciso di semplificare e coordinare la normativa in materia e ha adottato quattro
direttive: 92/50, 93/36, 93/37 e 93/38. Tre di queste direttive sono state fuse nella
direttiva 2004/18/CE relativa al coordinamento delle procedure di aggiudicazione degli
appalti pubblici di lavori, di forniture e di servizi. La direttiva 2004/17/CE coordinava le
procedure di appalto degli enti erogatori di acqua e di energia, degli enti che forniscono
servizi di trasporto e servizi postali. Alcuni anni dopo, con la direttiva 2009/81/CE sono
state introdotte disposizioni specifiche per gli appalti nel settore della difesa, allo scopo
di facilitare l'accesso ai mercati della difesa degli altri Stati membri.
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RIFORMA

Nel 2014 il Parlamento e il Consiglio hanno adottato un nuovo pacchetto sugli appalti
pubblici, che comprende la direttiva 2014/24/UE sugli appalti pubblici (che abroga
la direttiva 2004/18/CE) e la direttiva 2014/25/UE sulle procedure d'appalto degli
enti erogatori nei settori dell'acqua, dell'energia, dei trasporti e dei servizi postali
(che abroga la direttiva 2004/17/CE). Tale pacchetto è completato da una nuova
direttiva sulle concessioni[1] (direttiva 2014/23/UE) che istituisce un quadro giuridico
per l'aggiudicazione di queste ultime, garantendo che tutti gli attori economici dell'UE
abbiano un accesso effettivo e non discriminatorio al mercato UE, e assicura maggiore
certezza circa le disposizioni giuridiche applicabili.
L'aspetto esterno dei pubblici appalti formava invece oggetto della proposta di
regolamento della Commissione del 2012 relativo all'accesso di beni e servizi di paesi
terzi al mercato interno degli appalti pubblici dell'Unione europea e alle procedure a
sostegno dei negoziati sull'accesso di beni e servizi dell'Unione europea ai mercati degli
appalti pubblici dei paesi terzi. Lo stallo dei negoziati ha portato a una nuova proposta
della Commissione nel 2016. La procedura di adozione formale è stata conclusa dai
colegislatori nel giugno del 2022 e l'atto finale è stato firmato il 23 giugno 2022.
Nell'aprile 2012 la Commissione ha adottato una strategia per gli appalti elettronici, al
fine di completare la transizione verso il ricorso esclusivo ai mezzi elettronici entro la
metà del 2016. Il 16 aprile 2014 il Parlamento europeo e il Consiglio hanno adottato la
direttiva 2014/55/UE relativa alla fatturazione elettronica negli appalti pubblici.
Il 3 ottobre 2017 la Commissione ha pubblicato due comunicazioni: "Appalti pubblici
efficaci in Europa e per l'Europa" (COM(2017)0572) e "Sostegno agli investimenti
mediante una valutazione ex ante volontaria degli aspetti relativi agli appalti per i
grandi progetti infrastrutturali" (COM(2017)0573). Al fine di migliorare ulteriormente
gli appalti pubblici europei nel quadro del pacchetto sulla strategia in materia di
appalti pubblici, la Commissione ha altresì pubblicato una raccomandazione relativa
alla professionalizzazione degli appalti pubblici, "Costruire un'architettura per la
professionalizzazione degli appalti pubblici".

PROCEDURE DI PUBBLICO APPALTO

Le procedure devono rispettare i principi del diritto UE, tra cui la libera circolazione
delle merci, la libertà di stabilimento e la libera prestazione dei servizi. Principi quali la
parità di trattamento, la non discriminazione e la trasparenza sono fondamentali, ed è
necessario osservare anche concorrenza, riservatezza ed efficienza.
A. Tipologie procedurali
I bandi di gara si allineano ai vari tipi di procedure, definite in base a un sistema di
soglie. Le direttive specificano i metodi di calcolo del valore stimato dell'appalto[2] e le
procedure applicabili. La "procedura aperta" consente a qualsiasi operatore interessato
di presentare un'offerta, mentre la "procedura ristretta" lo consente soltanto ai candidati

[1]"Concessioni": contratti a titolo oneroso mediante i quali una o più amministrazioni aggiudicatrici o uno
o più enti aggiudicatori affidano l'esecuzione di lavori o la prestazione e gestione di servizi a uno o più
operatori economici, il cui corrispettivo consiste nel solo diritto di gestire i lavori o i servizi oggetto del
contratto, o in tale diritto accompagnato da un prezzo.
[2]"Appalti pubblici": contratti a titolo oneroso stipulati tra uno o più operatori economici e una o più
amministrazioni aggiudicatrici aventi per oggetto l'esecuzione di lavori, la fornitura di prodotti o la
prestazione di servizi.
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invitati. La "procedura competitiva con negoziazione" consente a qualsiasi operatore
di presentare domanda di partecipazione, ma soltanto gli operatori invitati in seguito a
una valutazione possono presentare un'offerta. Il "dialogo competitivo" si applica alle
situazioni in cui le amministrazioni aggiudicatrici[3] nono sono in grado di definire le loro
esigenze. Solo i candidati invitati possono parteciparvi e i contratti vengono aggiudicati
in base al criterio del migliore rapporto qualità-prezzo. Il "partenariato per l'innovazione"
è riservato a soluzioni innovative non ancora presenti sul mercato. L'autorità collabora
con uno o più partner che conducono attività di ricerca e sviluppo al fine di ottenere una
soluzione innovativa nel corso dell'appalto. In casi specifici, infine, gli appalti possono
essere aggiudicati senza previa pubblicazione.
B. Criteri per l'aggiudicazione di un appalto
Le amministrazioni aggiudicatrici sono tenute ad attribuire gli appalti pubblici sulla base
del criterio dell'offerta economicamente più vantaggiosa, introdotto nella riforma della
normativa in materia di appalti pubblici. Anziché sul prezzo più basso, tale criterio pone
l'accento sul miglior rapporto costi-benefici, tenendo in considerazione qualità, fattori
ambientali e sociali, costi del ciclo di vita e innovazione.
C. Norme in materia di pubblicazione e trasparenza
Le procedure di appalto devono garantire la necessaria trasparenza in tutte le fasi
dell'iter. Ciò si ottiene in particolare mediante la pubblicazione degli elementi essenziali
delle procedure di appalto e attraverso la pubblicazione di informazioni su candidati e
offerenti come pure mettendo a disposizione sufficiente documentazione relativa alle
varie fasi della procedura.
D. Mezzi di ricorso
La direttiva sulle procedure di ricorso (2007/66/CE) prevede un efficace sistema di
ricorso relativamente alle violazioni delle norme in materia di appalti pubblici. Nella
direttiva è introdotto il "termine sospensivo", che concede agli offerenti almeno 10 giorni
per riesaminare una decisione di aggiudicazione prima della firma del contratto da parte
delle amministrazioni aggiudicatrici, accordando loro la possibilità di contestarla.
E. Altri aspetti degli appalti pubblici
Le nuove norme pongono l'accento sugli appalti verdi, tenendo in considerazione gli
impatti ambientali e permettendo di fare riferimento a marchi di qualità ecologica,
nonché sull'inclusione sociale e sulla semplificazione dei contratti di servizi; mirano
inoltre a ridurre la burocrazia, a sostenere le PMI grazie al "documento di gara unico
europeo" e a incoraggiare la suddivisione degli appalti in lotti. Gli appalti elettronici
sono considerati prioritari e sono interessati da tecniche di appalto specifiche. Le
direttive tengono conto delle decisioni della Corte di giustizia dell'UE in materia di
aggiudicazione di appalti "in house" (interni) e rafforzano le normative contro conflitti
di interesse e corruzione.
L'11 marzo 2020 la Commissione ha pubblicato un documento di lavoro sui criteri
per gli appalti pubblici verdi dell'UE per centri dati, sale server e servizi cloud, al
fine di garantire che le apparecchiature e i servizi dei centri dati siano acquistati in
maniera rispettosa dell'ambiente, in linea con gli obiettivi dell'UE in materia di energia,
cambiamento climatico ed efficienza delle risorse.

[3]"Amministrazioni aggiudicatrici": lo Stato, le autorità regionali o locali, gli organismi di diritto pubblico o le
associazioni costituite da una o più di tali autorità o da uno o più di tali organismi di diritto pubblico.
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In risposta alla pandemia di COVID-19, la Commissione europea ha proposto il
programma "UE per la salute" (EU4Health) (COM(2020)0405), volto ad aumentare in
modo significativo la dotazione per gli appalti pubblici nel settore della sanità pubblica,
ivi compresi farmaci, vaccini e sistemi di dati sanitari. Tale proposta si è tradotta nel
regolamento (UE) 2021/522, adottato il 27 marzo 2021, ma applicabile dal 1º gennaio
2021, che istituisce il programma. La Commissione ha fornito nuovi orientamenti per gli
acquirenti pubblici relativi ad appalti rapidi di attrezzature essenziali, ha avviato cinque
appalti congiunti di dispositivi di protezione con gli Stati membri e ha posto l'accento
sulla digitalizzazione degli appalti pubblici attraverso piattaforme elettroniche nazionali
nell'ambito della sua più ampia strategia di ripresa post-COVID-19 (COM(2020)0456).

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Prima dell'approvazione, il 15 gennaio 2014, del pacchetto sugli appalti pubblici, il
Parlamento aveva approvato diverse risoluzioni, tra cui quelle del 18 maggio 2010
sui nuovi sviluppi in materia di appalti pubblici, del 12 maggio 2011 sulla parità di
accesso ai mercati del settore pubblico nell'UE e nei paesi terzi e del 25 ottobre 2011
sulla modernizzazione degli appalti pubblici. In tali risoluzioni, il Parlamento ha chiesto
misure di semplificazione e una maggiore certezza giuridica e ha raccomandato di
tenere conto del valore e della sostenibilità in sede di aggiudicazione degli appalti.
Nel quadro degli sforzi volti a migliorare ulteriormente gli appalti pubblici europei, il
4 ottobre 2018 il Parlamento ha approvato una risoluzione sul pacchetto sulla strategia
in materia di appalti pubblici, nella quale chiede un maggiore utilizzo delle tecnologie
digitali negli appalti pubblici dell'Unione, misure di agevolazione per le PMI e le imprese
dell'economia sociale, un migliore accesso dei fornitori dell'UE ai mercati degli appalti
pubblici nei paesi terzi e la professionalizzazione degli appalti[4]. Da uno studio[5] del
novembre 2020 è emerso che le disparità tra gli Stati membri per quanto riguarda
la professionalità nell'ambito degli appalti pubblici sono una causa significativa della
disparità di accesso agli appalti pubblici.
Ricerche in questo ambito hanno indicato che la recente attività legislativa del
Parlamento potrebbe generare fino a 2,88 miliardi di EUR all'anno. Al tempo stesso,
le direttive dell'Unione sugli appalti pubblici hanno portato a un aumento del valore
totale degli appalti aggiudicati, che è passato da meno di 200 miliardi di EUR a circa
525 miliardi di EUR[6].
Nell'aprile 2020 è stato pubblicato il briefing "The EU's Public Procurement
Framework"[7] (Il quadro dell'UE in materia di appalti pubblici), che analizza il modo in

[4]Tra gli studi in materia figura Bovis, C., Contribution to Growth: European Public Procurement –
Delivering improved rights for European citizens and businesses (Contributo alla crescita: gli appalti pubblici
europei. Migliorare i diritti dei cittadini e delle imprese in Europa), pubblicazione a cura della commissione
per il mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica
e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2019.
[5]Dahlberg, E. et al., Legal obstacles in Member States to Single Market rules (Ostacoli giuridici alle norme
del mercato unico negli Stati membri), pubblicazione a cura della commissione per il mercato interno e
la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita,
Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020.
[6]Tra gli studi in materia figura Becker, J. et al., Contribution to Growth: European Public Procurement
– Delivering Economic Benefits for Citizens and Businesses (Contributo alla crescita: gli appalti pubblici
europei. Benefici economici per i cittadini e le imprese), pubblicazione a cura della commissione per il
mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e
qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2019.
[7]Núñez Ferrer, J., The EU's Public Procurement Framework (Il quadro dell'UE in materia di appalti
pubblici), pubblicazione a cura della commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori,
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cui tale quadro contribuisce al conseguimento degli obiettivi dell'accordo di Parigi e alla
strategia sull'economia circolare. Lo studio era stato richiesto dalla commissione per il
mercato interno e la protezione dei consumatori (IMCO) per la sua relazione di iniziativa
dal titolo "Verso un mercato unico più sostenibile per le imprese e i consumatori",
approvata dal Parlamento il 25 novembre 2020.
Il 22 febbraio 2021 è stato condiviso con la commissione IMCO uno studio[8] sull'impatto
della COVID-19 sul mercato interno, in cui si suggeriscono approcci politici per le crisi
future, tra cui lo stanziamento di fondi per lo sviluppo di vaccini e il coordinamento delle
norme a livello di UE. Lo studio sottolinea come gli Stati membri abbiano rapidamente
riconosciuto l'importanza del coordinamento nell'acquisto di dispositivi medici e di
protezione individuale vista l'intensità della crisi.
Il 1º dicembre 2021 la commissione IMCO ha organizzato un'audizione pubblica sugli
appalti pubblici sostenibili con la commissione per l'ambiente, la sanità pubblica e la
sicurezza alimentare (ENVI). L'intento era valutare in che modo gli appalti pubblici
potessero sostenere gli obiettivi del Green Deal europeo. Nel corso dell'audizione,
esperti di università europee, imprese, ministeri degli Stati membri e ONG hanno
discusso su come ottimizzare gli appalti verdi, promuoverne l'uso da parte dei soggetti
interessati, migliorarne l'accesso e migliorare la diffusione delle informazioni in merito
agli appalti sostenibili.
Il 9 giugno 2022 il Parlamento ha approvato una risoluzione sulla proposta della
Commissione relativa allo strumento per gli appalti internazionali (l'atto finale è stato
firmato il 23 giugno 2022), il quale mira a promuovere l'apertura a livello globale dei
mercati degli appalti. Nel maggio 2022 è stato pubblicato a cura della commissione
IMCO uno studio[9] volto ad analizzare il potenziale di una piattaforma GovTech dell'UE
finalizzata alla modernizzazione del settore pubblico.
Per quanto riguarda gli appalti nel settore della difesa, nel settembre 2023 il
Parlamento ha approvato un testo relativo alla proposta COM(2022)0349 che ha
l'obiettivo di incrementare in modo sostanziale la spesa per la difesa, promuovere
gli investimenti collaborativi in progetti congiunti, potenziare gli appalti comuni di
capacità di difesa, investire in capacità di missione diversificate, sfruttare le sinergie,
stimolare l'innovazione e rafforzare l'industria europea della difesa, ponendo l'accento
sul sostegno alle PMI.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
il mercato interno e la protezione dei consumatori.

Christina Ratcliff / Jordan De Bono / Barbara Martinello
11/2023

dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo,
2020.
[8]Marcus, J. S. et al., The Impact of COVID-19 on the Internal Market (L'impatto della pandemia di
COVID-19 sul mercato interno), pubblicazione a cura della commissione per il mercato interno e la
protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita,
Parlamento europeo, Lussemburgo, 2021.
[9]Hoekstra, M., The Digital Single Market and the digitalisation of the public sector (Il mercato unico digitale
e la digitalizzazione del settore pubblico), pubblicazione a cura della commissione per il mercato interno
e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita,
Parlamento europeo, Lussemburgo, 2022.
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2.1.11. DIRITTO SOCIETARIO

Il diritto societario europeo è parzialmente codificato nella direttiva (UE) 2017/1132
e gli Stati membri continuano ad applicare norme societarie proprie, modificandole
di tanto in tanto per conformarsi alle direttive e ai regolamenti dell'Unione. Gli sforzi
attualmente profusi per la creazione di un diritto societario e un quadro in materia
di governo societario moderni ed efficienti per le imprese, gli investitori e i lavoratori
europei intendono migliorare il contesto imprenditoriale all'interno dell'Unione.

BASE GIURIDICA

Articolo 49, articolo 50, paragrafo 1, e paragrafo 2, lettera g), e articolo 54, secondo
comma, del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

Un quadro efficace in materia di governo societario crea un ambiente imprenditoriale
positivo nel mercato interno in tutta l'UE. L'obiettivo dell'armonizzazione del diritto
societario è promuovere la realizzazione della libertà di stabilimento (titolo IV,
capo 2, TFUE) e attuare il diritto fondamentale di cui all'articolo 16 della Carta dei
diritti fondamentali dell'Unione europea, vale a dire la libertà d'impresa nei limiti previsti
dall'articolo 17 della Carta (diritto di proprietà) (4.1.2).
L'articolo 49, secondo comma, TFUE garantisce il diritto di accedere alle attività
autonome e di esercitare tali attività, nonché di costituire e gestire imprese e in
particolare società (2.1.4).
Le norme dell'Unione in questo settore hanno lo scopo di consentire alle imprese
di stabilirsi in qualunque parte dell'Unione, usufruendo della libera circolazione di
persone, servizi e capitali(2.1.3), di fornire protezione agli azionisti e alle altre parti che
hanno interessi particolari nelle società, di aumentare la competitività delle imprese e
di incoraggiare le imprese a instaurare una cooperazione transfrontaliera (2.1.5).
Il mercato interno implica la creazione di società di dimensioni europee. Attualmente
esistono circa 24 milioni di imprese nell'UE, di cui circa l'80 % sono società a
responsabilità limitata. Se si considera che circa il 98-99% delle società a responsabilità
limitata sono piccole e medie imprese (PMI), le società devono poter operare in tutta
l'Unione secondo un quadro giuridico uniforme.

RISULTATI OTTENUTI

A. Obblighi comuni minimi
Sebbene non esista un diritto societario europeo codificato, l'armonizzazione delle
norme nazionali in materia ha dato luogo a determinate norme minime che coprono
ambiti quali la tutela degli interessi degli azionisti e i loro diritti, le offerte pubbliche
di acquisto per le società per azioni, la pubblicità delle succursali, le fusioni e le
scissioni, le norme minime applicabili alle società a responsabilità limitata con un
unico socio, l'informativa finanziaria e i principi contabili, un accesso più agevole e
rapido alle informazioni sulle società nonché determinati requisiti di informativa in capo
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alle società. Il pacchetto sul diritto societario del 2019 ha comunque razionalizzato le
numerose norme che venivano applicate nell'ambito di vari strumenti dell'UE.
1. Costituzione di società, requisiti in materia di capitale e di informativa
La prima direttiva del Consiglio (68/151/CEE), risalente al 1968, è stata più volte
modificata e infine sostituita dalla direttiva (UE) 2017/1132 del Parlamento europeo e
del Consiglio relativa ad alcuni aspetti di diritto societario. Essa è intesa a facilitare
e accelerare l'accesso del pubblico alle informazioni sulle società e concerne, tra gli
altri aspetti, la validità degli obblighi assunti da una società e la nullità della società. Si
applica a tutte le società per azioni e le società a responsabilità limitata. Una seconda
direttiva del Consiglio (77/91/CEE del 1976, sostituita dalla direttiva 2017/1132[1]

riguardava solamente le società per azioni; la costituzione di tali società richiede
un capitale sociale autorizzato minimo (attualmente 25 000 EUR) concepito come
garanzia per i creditori e contropartita della responsabilità limitata dei soci. Sono inoltre
previste norme sul mantenimento e il cambiamento del capitale nonché un contenuto
minimo per i documenti costitutivi delle società per azioni. La 12a direttiva sul diritto
delle società (2009/102/CE del 16 settembre 2009) fornisce un quadro per le società
a responsabilità limitata con un unico socio, in cui tutte le quote appartengono a un
unico socio.
2. Funzionamento delle società che interessano più paesi
La direttiva (UE) 2017/1132 relativa ad alcuni aspetti di diritto societario ha introdotto
requisiti in materia di pubblicità per le succursali estere. Riguardava le società dell'UE
che creano succursali in un altro paese dell'UE o le società di un paese terzo che
creano succursali nell'UE. Il 29 marzo 2023 la Commissione ha adottato una proposta
di direttiva per ampliare e migliorare ulteriormente l'uso di strumenti e processi digitali
nel diritto societario. Essa mira a migliorare la trasparenza e la fiducia nell'ambiente
imprenditoriale nel mercato unico.
La direttiva 2014/86/UE del Consiglio, dell'8 luglio 2014, concernente il regime fiscale
comune applicabile alle società madri e figlie di Stati membri diversi, introduce norme
fiscali neutre dal punto di vista della concorrenza per i raggruppamenti di società di
Stati membri diversi. È soppressa la doppia imposizione degli utili distribuiti sotto forma
di dividendi da una società figlia sita in uno Stato membro alla propria società madre
sita in un altro (cfr. anche la direttiva 2008/7/CE del Consiglio, del 12 febbraio 2008,
concernente le imposte indirette sulla raccolta di capitali).
La direttiva 2004/25/CE concernente le offerte pubbliche di acquisto mira a stabilire
orientamenti minimi per lo svolgimento delle offerte pubbliche di acquisto di titoli di
una società di diritto di uno Stato membro. Essa stabilisce norme minime per le offerte
pubbliche di acquisto o i cambiamenti nel controllo delle società e mira a tutelare gli
azionisti di minoranza, i lavoratori e altre parti interessate. Per consentire alle società
di capitali di esercitare la loro libertà di stabilimento nel mercato unico, la direttiva (UE)
2017/1132 riguarda l'interconnessione dei registri centrali, commerciali e delle imprese
(registri delle imprese) e armonizza le garanzie richieste in tutta l'UE per tutelare gli
interessi degli azionisti e dei terzi in caso di scissione o fusione in un paese, nonché di
fusione transfrontaliera di una società di capitali e di una società per azioni.

[1]Modificata da ultimo dalla direttiva (UE) 2019/1151 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20
giugno 2019, per quanto concerne l'uso di strumenti e processi digitali nel diritto societario (GU L 186
dell'11.7.2019, pag. 80).
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Inoltre, il regolamento di esecuzione (UE) 2021/1042 della Commissione  stabilisce le
specifiche tecniche e le procedure necessarie per il sistema di interconnessione dei
registri delle imprese.
3. Ristrutturazioni delle società (fusioni e scissioni e trasferimento di sede)
Il trasferimento della sede legale di una società di capitale da uno Stato membro all'altro
e la sua fusione o scissione costituiscono aspetti intrinseci della libertà di stabilimento
sancita dagli articoli 49 e 54 TFUE (cfr. la sentenza Cartesio della Corte di giustizia
dell'Unione europea (CGUE))[2]. Tuttavia, il principio della libertà di stabilimento non
garantisce a una società che si trasferisce dal suo Stato membro di origine a un
altro Stato membro la possibilità di preservare lo status di società soggetta al diritto
nazionale dello Stato membro a norma della cui legislazione è stata costituita.
Azionisti e terzi dispongono delle medesime garanzie nell'ambito delle ristrutturazioni
delle società (fusioni e scissioni). Le norme sulle fusioni e le scissioni tra società di
capitali e società per azioni sono state modificate dalla direttiva (UE) 2017/1132, che
garantisce anche la tutela degli azionisti, dei creditori e dei dipendenti.
La possibilità di operare al di là dei confini nazionali è una parte importante della
vita di una società e può comprendere la realizzazione di fusioni, scissioni e
trasformazioni transfrontaliere, che rappresentano una possibilità di sopravvivere e
crescere attraverso, ad esempio, lo sfruttamento di nuove opportunità commerciali in
altri Stati membri o l'adeguamento all'evolversi delle condizioni del mercato. Per quanto
riguarda le trasformazioni, le fusioni e le scissioni transfrontaliere, nel novembre 2019
il Parlamento e il Consiglio hanno adottato la direttiva (UE) 2019/2121. La direttiva mira
a rimuovere gli ostacoli ingiustificati alla libertà di stabilimento delle società dell'UE nel
mercato unico agevolando le trasformazioni, le fusioni e le scissioni transfrontaliere, e
introduce procedure complete per tali operazioni nonché norme supplementari per le
fusioni transfrontaliere delle società di capitali stabilite in uno Stato membro dell'UE.
Inoltre, essa prevede norme analoghe sui diritti di partecipazione dei lavoratori e
mira a garantire che i lavoratori siano adeguatamente informati e consultati in merito
all'impatto atteso di tali operazioni. I diritti degli azionisti di minoranza e senza diritto
di voto godono di una maggiore tutela e, allo stesso tempo, i creditori delle società
interessate beneficano di garanzie più chiare e affidabili.
L'eventualità di un trasferimento transfrontaliero della sede sociale resta una questione
irrisolta. Nella causa C-106/16, Polbud, la CGUE, in risposta a una questione
pregiudiziale, ha specificato ulteriormente le condizioni della "libertà di stabilimento"
affermando che essa è applicabile anche al trasferimento della sede legale di una
società costituita ai sensi del diritto di uno Stato membro verso il territorio di un altro
Stato membro, ai fini della sua trasformazione.
4. Garanzie sulla situazione finanziaria delle società
Affinché le informazioni contenute nei documenti contabili siano equivalenti in tutti
gli Stati membri, le direttive 2006/43/CE e 2013/34/UE prevedono che i documenti
relativi ai conti societari (conti annuali, conti consolidati e abilitazione delle persone
incaricate di effettuare revisioni contabili legali) forniscano un quadro fedele delle
attività e passività, della situazione patrimoniale, degli utili o delle perdite delle società.
La direttiva 2006/43/CE ha l'obiettivo di potenziare l'affidabilità dei bilanci delle società
fissando requisiti minimi applicabili alla revisione legale dei conti annuali e dei conti

[2]Causa C-210/06, EU:C:2008:723, punti 111-113.
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consolidati. La direttiva 2013/34/UE semplifica gli obblighi di informativa finanziaria
delle microimprese al fine di accrescerne la competitività e ha altresì introdotto l'obbligo
per le società quotate dell'UE di fornire, nell'ambito della loro relazione annuale,
una relazione sul governo societario. Il regolamento (CE) n. 1606/2002 relativo
all'applicazione di principi contabili internazionali armonizza le informazioni finanziarie
presentate dalle società quotate in borsa al fine di garantire la protezione degli
investitori. Il regolamento (UE) n. 2015/848, del 20 maggio 2015, relativo alle procedure
di insolvenza (sulla base dell'articolo 81 TFUE relativo alla cooperazione giudiziaria
in materia civile) contribuisce alla risoluzione dei conflitti di leggi e di competenza e
garantisce il riconoscimento delle decisioni in tutta l'UE. Esso non armonizza le norme
sostanziali in materia di insolvenza degli Stati membri, ma semplicemente stabilisce
norme comuni in merito all'autorità giudiziaria competente per l'avvio di procedure
d'insolvenza, al diritto applicabile e al riconoscimento delle decisioni dell'autorità
giudiziaria. Il principale obiettivo è evitare il trasferimento di attivi o procedure giudiziarie
da uno Stato membro all'altro. La direttiva (UE) 2019/1023 mira a offrire una "seconda
opportunità agli imprenditori". Essa affronta le preoccupazioni sollevate da numerosi
investitori, che menzionano il rischio di incorrere in lunghe e complesse procedure di
insolvenza in un altro paese come uno dei motivi principali per non investire al di fuori
del proprio Stato.
5. Esercizio transfrontaliero dei diritti degli azionisti
La direttiva 2007/36/CE (modificata dalle direttive 2014/59/UE e (UE) 2017/828)
relativa all'esercizio di alcuni diritti degli azionisti di società quotate in borsa elimina i
principali ostacoli che impediscono l'esercizio transfrontaliero del diritto di voto nelle
società quotate che hanno sede legale in uno Stato membro, introducendo requisiti
specifici relativi ad alcuni diritti degli azionisti nell'ambito dell'assemblea generale.
Essa stabilisce inoltre determinati diritti degli azionisti in società quotate in borsa,
tra cui l'accesso tempestivo alle pertinenti informazioni sulle assemblee generali e
l'agevolazione del voto per delega. La direttiva (UE) 2017/828 incoraggia l'impegno
degli azionisti e introduce obblighi in relazione all'identificazione degli azionisti, alla
trasmissione delle informazioni, all'agevolazione dell'esercizio dei diritti degli azionisti,
alla trasparenza degli investitori istituzionali, dei gestori di attivi e dei consulenti in
materia di voto, alla remunerazione degli amministratori e alle operazioni con parti
correlate.
6. Informativa societaria
L'UE prevede una serie di norme sulle informazioni finanziarie che le società devono
comunicare nonché sulla revisione contabile, al fine di migliorare l'integrità dei bilanci.
a. Informativa finanziaria
Tutte le società a responsabilità limitata devono redigere un bilancio per monitorare
lo stato di salute delle loro attività e fornire un quadro fedele della loro situazione
finanziaria. Nella direttiva 2013/34/UE (direttiva contabile), l'UE ha introdotto norme per
garantire un’informativa finanziaria coerente e comparabile in tutta l'UE.
b. Informativa sulla sostenibilità delle imprese
Le norme dell'UE impongono inoltre a talune imprese di riferire annualmente in merito
agli impatti sociali e ambientali e ai rischi connessi alle loro attività. Ciò aiuta gli
investitori, le organizzazioni della società civile, i consumatori, i responsabili politici e
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le altre parti interessate a valutare la performance non finanziaria delle grandi imprese
e incoraggia le società a sviluppare un approccio aziendale responsabile.
La direttiva 2014/95/UE (direttiva sulla comunicazione di informazioni di carattere
non finanziario) stabilisce le norme in materia di comunicazione di informazioni di
carattere non finanziario e di informazioni sulla diversità da parte di talune imprese di
grandi dimensioni. Dette informazioni riguardano ambiti quali le questioni ambientali,
le questioni sociali e il trattamento dei dipendenti, il rispetto dei diritti umani, la lotta alla
corruzione attiva e passiva e la diversità all'interno dei consigli di amministrazione delle
società (ad esempio in termini di età, genere, istruzione e formazione professionale).
La direttiva si applica alle grandi società di interesse pubblico con più di 500 dipendenti.
Il 5 gennaio 2023 è entrata in vigore la direttiva (UE) 2022/2464 relativa alla
comunicazione societaria sulla sostenibilità. La direttiva modernizza le norme relative
alle informazioni sociali e ambientali che le società sono tenute a comunicare. Una
serie più ampia di grandi società, nonché di PMI quotate, sarà tenuta a riferire in merito
alla sostenibilità.
Le nuove norme garantiranno l'accesso alle informazioni necessarie per valutare i rischi
di investimento derivanti dai cambiamenti climatici e da altre questioni di sostenibilità,
creando una cultura della trasparenza in merito all'impatto delle società sulle persone
e sull'ambiente. I costi di rendicontazione per le società saranno ridotti a medio e lungo
termine grazie all'armonizzazione delle informazioni da fornire.
B. Persone giuridiche dell'UE
L'istituto della persona giuridica europea è applicabile in tutta l'UE e coesiste con quello
nazionale.
1. Società europea (SE)
Dopo un lungo periodo di stallo (caratterizzato da trent'anni di negoziati), il Consiglio
ha adottato i due strumenti legislativi necessari alla creazione della Società europea,
ossia il regolamento (CE) n. 2157/2001 relativo allo statuto della Società europea e
la direttiva 2001/86/CE che completa lo statuto per quanto riguarda il coinvolgimento
dei lavoratori nella Società europea. In tal modo una società può essere costituita sul
territorio dell'UE sotto forma di società per azioni, secondo la denominazione latina
"societas europaea" (SE). Sono previste varie possibilità per le imprese di almeno due
Stati membri che intendono costituire una SE: la fusione, la creazione di una holding,
la creazione di una filiale o la trasformazione in SE. Il regime della SE deve essere
quello di una società dotata di capitale sociale. Affinché tali società abbiano dimensioni
ragionevoli, è fissato un capitale minimo non inferiore a 120 000 EUR.
La direttiva 2001/86/CE è intesa a garantire che la costituzione di una SE non comporti
la scomparsa o l'indebolimento del regime di partecipazione dei lavoratori esistente
nelle società partecipanti alla costituzione di una SE.
2. Società cooperativa europea (SCE)
Il regolamento (CE) n. 1435/2003 relativo allo statuto della Società cooperativa europea
(SCE) istituisce un vero e proprio status giuridico unico della SCE. Esso prevede che
persone fisiche residenti in Stati membri diversi o persone giuridiche costituite in base
al diritto di Stati membri diversi possano costituire una SCE. Con un capitale minimo
di 30 000 EUR, queste nuove SCE possono esercitare le loro attività in tutto il mercato
unico con una personalità giuridica, una regolamentazione e una struttura uniche.
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La direttiva 2003/72/CE completa tale statuto per quanto riguarda la partecipazione dei
lavoratori nella SCE, al fine di garantire che la costituzione di una Società cooperativa
europea non comporti la scomparsa o l'indebolimento del regime di partecipazione dei
lavoratori esistente nelle entità partecipanti alla sua costituzione.
3. Gruppo europeo di interesse economico (GEIE)
Il regolamento (CEE) n. 2137/85 del Consiglio istituisce uno statuto per i gruppi europei
di interesse economico (GEIE). Il GEIE, dotato di personalità giuridica, offre alle società
di uno Stato membro la possibilità di cooperare in una joint venture (ad esempio, per
agevolare o sviluppare l'attività economica dei suoi membri, ma non per realizzare
profitti per se stesso) con società o persone fisiche di altri Stati membri e di ripartire i
profitti fra i membri. Il GEIE non può ricorrere al pubblico risparmio.
4. Società privata europea (SPE)
La proposta della Commissione del 2008 relativa allo statuto della società privata
europea a responsabilità limitata (Societas Privata Europaea) mirava ad agevolare
le attività delle PMI nel mercato unico, a migliorarne i risultati e a rafforzare la loro
competitività facilitandone lo stabilimento e il funzionamento nel mercato unico. La
proposta non aveva l'obiettivo di disciplinare le questioni relative al diritto del lavoro,
al diritto tributario, alla contabilità o all'insolvenza della società. Tuttavia, è stato
necessario ritirarla nel 2014 a causa delle preoccupazioni espresse dal Parlamento
europeo in merito alla salvaguardia dei diritti di cogestione dei lavoratori.
5. Società a responsabilità limitata con un unico socio (SUP)
La proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio relativa alle società
a responsabilità limitata con un unico socio (Societas Unius Personae), presentata
dalla Commissione nel 2014, mirava a rendere più facile la costituzione transfrontaliera
all'interno dell'UE di una simile società con un unico socio. Poiché la commissione per
l'occupazione e gli affari sociali del Parlamento nutriva serie preoccupazioni circa la
partecipazione dei sindacati durante il processo di elaborazione della proposta, essa
è stata infine ritirata nel 2018.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha sempre apportato modifiche alle normative, ad esempio per tutelare
la partecipazione dei lavoratori nelle società o per progredire nella creazione delle
varie forme societarie europee al fine di agevolare le attività transfrontaliere delle
imprese. Nel febbraio 2007 il Parlamento ha chiesto alla Commissione di presentare
una proposta sulla società privata europea adeguata alle esigenze delle PMI e di
preparare un riesame dello statuto della Società europea al fine di semplificare le
procedure relative alla costituzione di tali imprese. In seguito al ritiro delle due proposte
di regolamento sull'associazione e la mutua europee, il Parlamento ha invitato la
Commissione a rilanciare tali progetti. Infine, il 5 settembre 2023 la Commissione ha
adottato la proposta sulle associazioni transfrontaliere europee. Il progetto di direttiva
migliorerà il funzionamento del mercato interno eliminando gli ostacoli giuridici e
amministrativi. Ciò creerà condizioni di parità tra le associazioni senza scopo di lucro
nell'UE che desiderano operare in più di uno Stato membro. Il Parlamento ha altresì
invocato la creazione di un quadro giuridico appropriato per le fondazioni. L'8 febbraio
2012 la Commissione ha presentato una proposta di regolamento del Consiglio sullo
statuto della fondazione europea «Fundatio Europaea" (FE), che intende consentire
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a tali organizzazioni di operare più facilmente per il bene pubblico in qualunque parte
dell'UE.
Nella sua risoluzione del 14 giugno 2012 sul futuro del diritto societario europeo,
il Parlamento ha sostenuto che le forme societarie dell'Unione europea intese a
completare le forme esistenti previste dal diritto nazionale hanno un elevato potenziale
e vanno pertanto ulteriormente sviluppate. Onde far fronte alle necessità specifiche
delle PMI, il Parlamento ha esortato la Commissione a compiere ulteriori sforzi
per l'adozione dello statuto della Società privata europea (SPE). In risposta alla
comunicazione della Commissione su tale questione, nel febbraio 2013 il Parlamento
ha approvato una risoluzione sul rinnovamento della strategia dell'UE in materia di
responsabilità sociale delle imprese. La risoluzione del Parlamento, del 14 marzo
2013, sullo statuto della mutua europea conteneva raccomandazioni alla Commissione
concernenti tale statuto. Infine, il Parlamento ha chiesto a più riprese una direttiva
sul trasferimento transfrontaliero delle sedi societarie, mediante diverse risoluzioni e
interrogazioni orali in cui deplora l'attuale mancanza di norme comuni che compromette
la mobilità delle imprese e, pertanto, la libertà di stabilimento[3]. Alla fine del 2019 è
stata adottata la direttiva (UE) 2019/2121, del 27 novembre 2019, che modifica la
direttiva (UE) 2017/1132 per quanto riguarda le trasformazioni, le fusioni e le scissioni
transfrontaliere.
Nella risoluzione del Parlamento del 13 giugno 2017 sulle fusioni e scissioni
transfrontaliere è stata richiamata l'attenzione sui diritti degli azionisti di minoranza
e sulle norme sulla tutela dei creditori, come pure sulla lunghezza e la complessità
delle procedure necessarie per eseguire una scissione transfrontaliera. Il Parlamento
ha altresì chiesto a più riprese l'elaborazione di una proposta sul trasferimento
transfrontaliero della sede (14a direttiva sul diritto delle società).
Il Parlamento ha ricevuto svariate petizioni riguardanti la digitalizzazione del diritto
societario dell'UE e le operazioni transfrontaliere. La commissione per le petizioni
chiede di norma alla Commissione europea di fornire le informazioni pertinenti o il suo
parere sulle questioni sollevate dal firmatario (4.1.5).
Nel maggio 2017 il Parlamento europeo ha approvato una risoluzione sul piano
d'azione dell'UE per l'eGovernment, in cui ha invitato la Commissione a prendere
in considerazione ulteriori modalità di promozione delle soluzioni digitali per
l'espletamento delle formalità durante il ciclo di vita di una società e ha sottolineato
l'importanza dell'interconnessione dei registri delle imprese. Il Parlamento dispone da
tempo di una serie di ricerche che caldeggiano agevolazioni digitali in questo settore[4].
Nell'aprile 2019 il Parlamento ha approvato modifiche sostanziali alla proposta della
Commissione di modifica della direttiva (UE) 2017/1132 per quanto riguarda le
trasformazioni, le fusioni e le scissioni transfrontaliere, unitamente a norme aggiuntive
sulle fusioni transfrontaliere delle società di capitali.
Nel luglio 2019 il Parlamento ha approvato la direttiva (UE) 2019/1151 recante modifica
della direttiva (UE) 2017/1132 per quanto concerne l'uso di strumenti e processi digitali

[3]Si vedano, ad esempio, la risoluzione del 25 ottobre 2007 sulla società privata europea e sulla
quattordicesima direttiva in materia di diritto societario a proposito del trasferimento della sede societaria e
la risoluzione del 13 giugno 2017 sulle fusioni e scissioni transfrontaliere.
[4]Godel, M. I. et al., Reducing Costs and Barriers for Businesses in the Single Market (Ridurre i costi e
gli ostacoli per le imprese nel mercato unico), Direzione generale delle Politiche interne, Dipartimento
tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita, aprile 2016; van Veenstra, A. F. et al., Ubiquitous
Developments of the Digital Single Market (Onnipresenza del mercato unico digitale), Direzione generale
delle Politiche interne, Dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita, ottobre 2013.
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nel diritto societario, progettata per agevolare la creazione di imprese attraverso mezzi
elettronici e promuovere le operazioni online per tutto il ciclo di vita delle imprese. Alcuni
Stati membri non hanno ancora fornito una serie completa di procedure di registrazione
online per le imprese, sebbene la registrazione online sia mediamente due volte più
rapida e potenzialmente fino a tre volte meno costosa rispetto a quella cartacea
tradizionale. Il Parlamento europeo sta esaminando la proposta della Commissione
del 29 marzo 2023 di ampliare e migliorare ulteriormente l'uso di strumenti e processi
digitali nel diritto societario.
Il 1 giugno 2023 la commissione giuridica ha adottato la sua posizione su una proposta
di direttiva sul dovere di diligenza delle imprese ai fini della sostenibilità. La legislazione
proposta obbligherebbe le imprese a individuare e, se necessario, prevenire, porre
fine o attenuare gli effetti negativi delle loro attività, comprese quelle dei loro partner
commerciali, sui diritti umani e sull'ambiente. Ciò comprende il lavoro minorile, la
schiavitù, lo sfruttamento del lavoro, l'inquinamento, il degrado ambientale e la perdita
di biodiversità.
La presente nota tematica è stata redatta dal dipartimento tematico del Parlamento
europeo "Diritti dei cittadini e affari costituzionali".

Udo Bux / Mariusz Maciejewski
11/2023
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2.1.12. LA PROPRIETÀ INTELLETTUALE,
INDUSTRIALE E COMMERCIALE

La proprietà intellettuale designa l'insieme dei diritti esclusivi riconosciuti sulle
creazioni intellettuali. Si articola, da un lato, nella proprietà industriale relativa a
invenzioni (brevetti), marchi, disegni e modelli industriali e indicazioni geografiche e,
dall'altro, nei diritti d'autore a copertura delle opere letterarie e artistiche. Dall'entrata
in vigore del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE) nel 2009, l'UE
ha competenza esplicita in materia di diritti di proprietà intellettuale (articolo 118).

BASE GIURIDICA

Articoli 114 e 118 TFUE.

OBIETTIVI

Sebbene regolamentati da diverse normative nazionali e internazionali, i diritti di
proprietà intellettuale (DPI) sono anche disciplinati dalla legislazione dell'Unione
europea. L'articolo 118 TFUE stabilisce che, nell'ambito dell'instaurazione o del
funzionamento del mercato unico, il Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando
secondo la procedura legislativa ordinaria, stabiliscono le misure per la creazione
del diritto dell'Unione in materia di proprietà intellettuale, al fine di garantire una
protezione uniforme dei DPI nell'Unione, e per l'istituzione di regimi di autorizzazione,
di coordinamento e di controllo centralizzati a livello di Unione. L'attività legislativa
dell'Unione in questo settore mira principalmente ad armonizzare taluni aspetti specifici
dei DPI attraverso la creazione di un sistema proprio, come nel caso del marchio e
dei disegni dell'UE, e come avverrà per i brevetti. Molti degli strumenti dell'Unione
tengono conto degli obblighi internazionali degli Stati membri, stabiliti nell'accordo di
Berna e nella convenzione di Roma, nonché nell'Accordo dell'Organizzazione mondiale
del commercio sugli aspetti dei diritti di proprietà intellettuale attinenti al commercio
(Accordo TRIPS) e nei trattati internazionali del 1996 dell'Organizzazione mondiale
della proprietà intellettuale (OMPI).

RISULTATI CONSEGUITI

A. Armonizzazione legislativa
1. Marchi, disegni e modelli
Nell'UE, il quadro giuridico per i marchi si basa su un sistema a quattro livelli per la
registrazione del marchio, che coesiste con i sistemi dei marchi nazionali armonizzati
dalla direttiva sui marchi commerciali (direttiva (UE) 2015/2436, del 16 dicembre 2015,
sul ravvicinamento delle legislazioni degli Stati membri in materia di marchi d'impresa).
Oltre alla strada nazionale, le possibili vie per la protezione dei marchi nell'UE sono
la strada del Benelux, il marchio UE, introdotto nel 1994, e la rotta internazionale. Il
regolamento (UE) 2017/1001, del 14 giugno 2017, sul marchio dell'Unione europea
codifica e sostituisce tutti i precedenti regolamenti CE sui marchi dell'UE. La codifica
è stata eseguita a fini di chiarezza, poiché il sistema dei marchi dell'Unione è già stato
modificato diverse volte in modo sostanziale. Il marchio dell'Unione europea ha un
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carattere unitario e un effetto equivalente in tutta l'UE. L'Ufficio dell'Unione europea
per la proprietà intellettuale (EUIPO) è responsabile della gestione del marchio e dei
disegni dell'UE. Il regolamento relativo al marchio dell'Unione europea stabilisce inoltre
gli importi delle tasse dovute all'EUIPO; tali importi sono fissati a un livello tale da
assicurare che le entrate così generate coprano le spese dell'EUIPO e integrino i
sistemi dei marchi nazionali esistenti.
La direttiva 98/71/CE, del 13 ottobre 1998, ha ravvicinato le disposizioni nazionali in
materia di protezione giuridica di disegni e modelli. Il regolamento (CE) n. 6/2002 del
Consiglio, del 12 dicembre 2001, quale modificato, ha istituito un sistema comunitario
di protezione dei disegni e dei modelli. La decisione 2006/954/CE del Consiglio e
il regolamento (CE) n. 1891/2006 del Consiglio, entrambi del 18 dicembre 2006,
hanno collegato il sistema di registrazione dei disegni e modelli dell'Unione al sistema
internazionale di registrazione di disegni e modelli industriali dell'OMPI.
2. Diritto d'autore e diritti connessi
Il diritto d'autore garantisce che gli autori, i compositori, i registi e gli altri artisti ricevano
un compenso per le loro opere e che esse siano tutelate. Le tecnologie digitali hanno
cambiato profondamente le modalità di produzione e distribuzione dei contenuti creativi
come pure l'accesso agli stessi. La legislazione dell'UE in materia di diritti d'autore si
compone di 13 direttive e due regolamenti che armonizzano i principali diritti di autori,
artisti interpreti o esecutori, produttori ed emittenti. La definizione di norme a livello
dell'Unione consente di ridurre le disparità nazionali, di garantire il livello di protezione
necessario per stimolare la creatività e gli investimenti nella creatività, di promuovere
la diversità culturale, nonché di facilitare l'accesso ai contenuti e ai servizi digitali per
i consumatori e le imprese di tutto il mercato unico.
a. Diritti d'autore
La direttiva 2001/29/CE, del 22 maggio 2001, sull'armonizzazione di taluni aspetti
del diritto d'autore e dei diritti connessi nella società dell'informazione ha adeguato
agli sviluppi tecnologici la normativa sul diritto d'autore e i diritti connessi, ma risulta
ora superata a causa degli sviluppi straordinariamente rapidi che hanno interessato
il mondo digitale, tra cui la distribuzione di programmi televisivi e radiofonici e
l'accesso ad essi, con il 49 % degli internauti nell'UE che ha accesso a musica,
contenuti audiovisivi e giochi online (stima Eurostat). È pertanto necessario definire una
legislazione armonizzata a livello dell'UE in materia di diritti d'autore per i consumatori,
i creatori e le imprese.
La direttiva sul diritto d'autore (direttiva (UE) 2019/790) del 17 aprile 2019 prevede
un diritto d'autore accessorio per gli editori e una remunerazione equa per i contenuti
protetti dal diritto d'autore. Finora le piattaforme online non hanno avuto alcuna
responsabilità giuridica per quanto riguarda l'utilizzo e il caricamento sui loro siti di
contenuti protetti da diritti d'autore. I nuovi requisiti non pregiudicano il caricamento,
a fini non commerciali, di opere protette dal diritto d'autore su siti di enciclopedie
online come Wikipedia. La direttiva (UE) 2019/789 (la direttiva "CabSat"), adottata
lo stesso giorno, mira ad aumentare il numero di programmi televisivi e radiofonici
disponibili online ai consumatori dell'UE. Gli organismi di radiodiffusione tendono a
integrare le proprie trasmissioni tradizionali con un numero sempre maggiore di servizi
online, poiché gli utenti desiderano avere accesso ai contenuti televisivi e radiofonici
in qualsiasi luogo e momento. La direttiva ha introdotto il principio del paese d'origine
per agevolare la concessione di licenze di diritti per determinati programmi offerti
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dalle emittenti sulle loro piattaforme online (come i servizi di simulcast e catch-up). Le
emittenti devono ottenere i permessi di proprietà intellettuale nel paese di stabilimento
all'interno dell'UE (vale a dire il paese di origine) al fine di rendere disponibili online
in tutti i paesi dell'Unione i programmi radiofonici, i notiziari televisivi e i programmi di
attualità, nonché le produzioni interamente finanziate con fondi propri. Gli Stati membri
hanno tempo fino al 7 giugno 2021 per adottare le disposizioni legislative del caso che
soddisfino i requisiti della direttiva.
La direttiva (UE) 2017/1564, del 13 settembre 2017, relativa a taluni utilizzi consentiti
di determinate opere e di altro materiale protetto da diritto d'autore e da diritti connessi
a beneficio delle persone non vedenti, con disabilità visive o con altre difficoltà nella
lettura dei testi a stampa agevola l'accesso ai libri e ad altro materiale stampato in
formati adeguati, nonché la loro circolazione nel mercato interno.
Il regolamento (UE) 2017/1128, del 14 giugno 2017, relativo alla portabilità
transfrontaliera di servizi di contenuti online nel mercato interno mira a garantire che
i consumatori che acquistano film, trasmissioni sportive, musica, e-book e giochi, o
sottoscrivono un abbonamento ad essi, possano accedervi quando si recano in altri
Stati membri dell'UE.
b. Durata della protezione dei diritti d'autore e dei diritti connessi
Tali diritti sono tutelati per la vita e per 70 anni dopo la morte dell'autore/creatore.
La direttiva 2011/77/UE che modifica la direttiva 2006/116/CE concernente la durata
di protezione del diritto d'autore e di alcuni diritti connessi ha esteso la durata della
protezione dei diritti d'autore per gli esecutori di registrazioni sonore da 50 a 70 anni
dopo la loro registrazione e per gli autori di musica, quali compositori e parolieri,
a 70 anni dopo la morte dell'autore. Il termine di 70 anni è divenuto uno standard
internazionale per la protezione delle registrazioni sonore. Attualmente 64 paesi in tutto
il mondo proteggono le registrazioni sonore per 70 anni o più.
c. Programmi informatici e banche dati
La direttiva 91/250/CEE imponeva agli Stati membri di tutelare i programmi informatici
attraverso il diritto d'autore, nella misura in cui erano considerati opere letterarie a titolo
della convenzione di Berna sulla tutela delle opere letterarie e artistiche. Essa è stata
codificata dalla direttiva 2009/24/CE. La direttiva 96/9/CE (direttiva sulle banche dati)
è intesa a fornire una tutela giuridica delle banche dati, definite come "una raccolta
di opere, dati o altri elementi indipendenti sistematicamente o metodicamente disposti
e individualmente accessibili grazie a mezzi elettronici o in altro modo". La direttiva
prevede di accordare una protezione alle banche dati mediante il diritto d'autore, per
la creazione intellettuale, e una protezione sulla base di un diritto sui generis intesa
a tutelare un investimento (finanziario, in risorse umane, sforzi ed energia) per il
conseguimento, la verifica e la presentazione del contenuto. Il 23 febbraio 2022 la
Commissione ha presentato una proposta di nuovo regolamento riguardante norme
armonizzate sull'accesso equo ai dati e sul loro utilizzo (normativa sui dati), con l'intento
di garantire un'equa ripartizione del valore dei dati tra gli operatori dell'economia dei
dati e di promuovere l'accesso ai dati e il relativo utilizzo. In seguito a un'intensa
attività legislativa, supportata da una ricerca accademica[1], il 9 novembre 2023 la

[1]Leistner M. e Antoine L., IPR and the use of open data and data sharing initiative by public and private
actors (I diritti di proprietà intellettuale e l'uso di iniziative di apertura e condivisione dei dati da parte di
attori pubblici e privati), dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari costituzionali, Parlamento europeo,
maggio 2022.
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plenaria del Parlamento ha approvato in prima lettura la sua posizione in merito a tale
proposta. Il 30 maggio 2022 il Parlamento e il Consiglio hanno adottato il regolamento
sulla governance dei dati, che introduce meccanismi volti a facilitare il riutilizzo di
determinate categorie di dati protetti del settore pubblico, a rafforzare la fiducia nei
servizi di intermediazione dei dati e a promuovere l'altruismo dei dati in tutta l'UE.
d. Società di gestione collettiva
La diffusione di contenuti protetti dal diritto d'autore e diritti connessi è subordinata alla
concessione di licenze da parte dei vari titolari dei diritti. I titolari affidano tali diritti a
società di gestione collettiva che li gestiscono a loro nome. A meno che non abbia
motivi debitamente giustificati per rifiutare la gestione, l'organismo di gestione collettiva
è obbligato a gestire tali diritti. La direttiva 2014/26/UE sulla gestione collettiva dei diritti
d'autore e dei diritti connessi e sulla concessione di licenze multiterritoriali per i diritti
su opere musicali per l'uso online nel mercato interno stabilisce i requisiti applicabili
agli organismi di gestione collettiva, al fine di assicurare norme rigorose in materia
di governance, gestione finanziaria, trasparenza e comunicazione. Essa è intesa a
garantire che i titolari dei diritti abbiano voce in capitolo nella gestione dei propri diritti e
prevede un migliore funzionamento delle organizzazioni di gestione collettiva, mediante
norme a livello dell'Unione europea. Gli Stati membri devono garantire che gli organismi
di gestione collettiva agiscano nell'interesse dei titolari dei diritti di cui rappresentano
i diritti.
3. Brevetti
Un brevetto è un titolo giuridico che può essere concesso per ogni invenzione
di carattere tecnico purché sia nuova, comporti un'attività inventiva e sia atta a
un'applicazione industriale. Un brevetto conferisce al titolare il diritto di impedire
ad altri di produrre, utilizzare o vendere l'invenzione senza autorizzazione. I
brevetti incoraggiano le imprese a provvedere ai necessari investimenti nel campo
dell'innovazione e incentivano i singoli soggetti e le imprese a destinare risorse alla
ricerca e allo sviluppo. In Europa le invenzioni tecniche possono essere protette da
brevetti nazionali rilasciati dalle autorità nazionali competenti o da brevetti europei
rilasciati a livello centrale dall'Ufficio europeo dei brevetti. Quest'ultimo è il ramo
esecutivo dell'Organizzazione europea dei brevetti, che conta attualmente 39 Stati
contraenti. L'UE in sé non è membro di detta organizzazione.
Dopo anni di dibattiti tra gli Stati membri, nel 2012 il Parlamento e il Consiglio hanno
approvato la base giuridica per un brevetto europeo con effetto unitario (brevetto
unitario). Un accordo internazionale tra gli Stati membri dell'UE istituisce dunque un
organo giurisdizionale unico specializzato in materia brevettuale.
La conferma da parte della Corte di giustizia dell'Unione europea (CGUE) del pacchetto
brevetti nella sua sentenza del 5 maggio 2015 nelle cause C-146/13 e C-147/13 ha
spianato la strada a un vero e proprio brevetto europeo. Il sistema precedente coesiste
con il nuovo grazie a misure transitorie.
Dalla sua entrata in vigore, il 1º giugno 2023, il brevetto unitario UE, concesso
dall'Ufficio europeo dei brevetti, ha fornito una protezione unitaria con effetto
equivalente in tutti i paesi partecipanti. Le aziende avranno la possibilità di proteggere
le proprie invenzioni in tutti gli Stati membri dell'UE con un vero e proprio brevetto
europeo e potranno inoltre impugnare o difendere i brevetti unitari in un'unica azione
giudiziaria grazie al tribunale unificato dei brevetti di nuova istituzione. In tal modo
sarà possibile ottimizzare il sistema e ridurre i costi di traduzione. L'accordo relativo al
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tribunale unificato dei brevetti stabilisce che il primato del diritto dell'UE deve essere
rispettato (articolo 20) e che le decisioni della CGUE sono vincolanti per il tribunale
unificato dei brevetti. Quest'ultimo è comune a 17 Stati membri dell'UE e si compone
di un tribunale di primo grado, di una corte d'appello e di una cancelleria. Il tribunale di
primo grado presenta una struttura decentrata, con una divisione centrale a Parigi, una
sezione a Monaco di Baviera e una serie di divisioni regionali e locali in tutta Europa. La
corte d'appello ha sede in Lussemburgo e si pronuncia sui ricorsi contro le sentenze del
tribunale di primo grado e sulle richieste di rinvio delle decisioni definitive del tribunale.
4. Segreti commerciali
Il trattamento confidenziale delle informazioni commerciali ("know-how") è una pratica
consolidata nei secoli. In molti paesi esistono strumenti giuridici per tutelare i segreti
commerciali, indipendentemente dalla loro definizione come parte dei DPI. Il livello di
protezione assegnato alle informazioni confidenziali non può essere paragonato ad
altri ambiti del diritto in materia di proprietà intellettuale, come i brevetti, i diritti d'autore
e i marchi, ma in linea di principio può essere applicato a tempo indeterminato, e non
solo per un periodo limitato. La tutela dei segreti commerciali varia notevolmente da
paese a paese, più di quanto accada per altri ambiti del diritto in materia di proprietà
intellettuale, e può risultare anche più vantaggiosa e meno onerosa rispetto a una
tutela formale del brevetto. Dal 2016 è in vigore un quadro giuridico dell'UE, vale
a dire la direttiva (UE) 2016/943 sulla protezione del know-how riservato e delle
informazioni commerciali riservate (segreti commerciali) contro l'acquisizione, l'utilizzo
e la divulgazione illeciti.
5. Diritti di proprietà intellettuale delle varietà vegetali
La protezione delle varietà vegetali, anche nota come "privativa per ritrovati vegetali", è
una forma di diritto di proprietà intellettuale concessa al costitutore di una nuova varietà
vegetale. Il sistema di protezione dei ritrovati vegetali dell'Unione europea, basato sui
principi in forza dell'Atto del 1991 della Convenzione internazionale per la protezione
dei ritrovati vegetali, contribuisce allo sviluppo dell'agricoltura e dell'orticoltura. La
legislazione dell'UE ha istituito un sistema in materia di tutela dei diritti relativi alle
varietà vegetali. Tale sistema permette di accordare i DPI alle varietà vegetali. Tale
regime viene attuato e applicato dall'Ufficio comunitario delle varietà vegetali.
6. Indicazioni geografiche
Nel quadro del sistema dei DPI dell'Unione, le denominazioni dei prodotti registrati
come aventi un'indicazione geografica godono di una protezione giuridica contro le
imitazioni e gli abusi all'interno dell'UE e nei paesi terzi con cui è stato firmato uno
speciale accordo di protezione. È possibile concedere un'indicazione geografica alle
denominazioni dei prodotti se esiste un legame specifico tra la denominazione e il
luogo di produzione di questi ultimi. Tale riconoscimento permette ai consumatori
di riconoscere e fidarsi della qualità di tali prodotti, aiutando nel contempo i
produttori a migliorare la commercializzazione dei loro prodotti. Riconosciute in quanto
proprietà intellettuale, le indicazioni geografiche svolgono un ruolo di sempre maggiore
importanza nel quadro dei negoziati commerciali tra l'UE e altri paesi. Il 31 marzo
2022 la Commissione ha presentato una proposta legislativa relativa alle indicazioni
geografiche dell'Unione europea di vini, bevande spiritose e prodotti agricoli e ai
regimi di qualità dei prodotti agricoli; il Parlamento ha approvato una posizione su
tale proposta il 1º giugno 2023. Il 12 settembre 2023 il Parlamento ha approvato la
sua posizione su un regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio relativo
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alla protezione delle indicazioni geografiche per i prodotti artigianali e industriali,
che modifica i regolamenti (UE) 2017/1001 e (UE) 2019/1753, volto a concedere
alle indicazioni geografiche per i prodotti industriali collegabili all'area geografica di
produzione (quali la coltelleria di Albacete, il cristallo di Boemia e la porcellana di
Limoges) una protezione analoga a quella concessa ad alimenti e bevande prodotti a
livello regionale.
A livello internazionale, la decisione (UE) 2019/1754 del Consiglio, del 7 ottobre 2019,
relativa all'adesione dell'Unione europea all'atto di Ginevra dell'accordo di Lisbona
sulle denominazioni di origine e le indicazioni geografiche designa l'EUIPO quale
amministrazione competente in materia di indicazioni geografiche.
7. Lotta alla contraffazione
Secondo le stime, le importazioni di merci contraffatte e usurpative nell'UE ammontano
a circa 85 miliardi di EUR (fino al 5 % delle importazioni totali). A livello mondiale, il
commercio di merci usurpative rappresenta il 2,5 % del commercio e raggiunge un
valore di 338 miliardi di EUR; ne conseguono danni significativi per i titolari dei diritti,
i governi e le economie.
Alla luce delle disparità esistenti nei rispettivi regimi sanzionatori degli Stati membri,
che rendono difficile la lotta efficace contro la contraffazione e la pirateria, il Parlamento
europeo e il Consiglio hanno adottato, come primo passo, la direttiva 2004/48/CE sul
rispetto dei diritti di proprietà intellettuale. Tale direttiva mira a intensificare la lotta
contro la pirateria e la contraffazione ravvicinando i sistemi legislativi nazionali, al
fine di garantire un livello di tutela della proprietà intellettuale elevato, equivalente e
omogeneo nel mercato interno, e prevede misure, procedure e rimedi di natura civile e
amministrativa. Il regolamento (UE) n. 608/2013 relativo alla tutela dei diritti di proprietà
intellettuale da parte delle autorità doganali stabilisce norme procedurali affinché le
autorità doganali garantiscano il rispetto dei DPI in relazione alle merci soggette a
vigilanza o controllo doganale.
B. Concetto dell'"esaurimento" dei diritti
1. Definizione
In base a tale concetto o dottrina giuridica che trova applicazione in tutti gli ambiti della
proprietà industriale, un diritto di proprietà intellettuale si definisce esaurito quando
un prodotto coperto da tale diritto (ad esempio un brevetto) è venduto dal titolare del
diritto in questione o da altre persone con il consenso del titolare. Nell'Unione europea,
la Corte di giustizia ha sempre interpretato i trattati dell'UE nel senso che, all'interno
del mercato unico, i diritti conferiti dai DPI si considerano esauriti con l'immissione sul
mercato (da parte del titolare del diritto o con il suo consenso) dei beni in questione.
Il titolare di un diritto di proprietà intellettuale, industriale o commerciale protetto dalla
legislazione di uno Stato membro non può far valere tali norme al fine di impedire
l'importazione di prodotti che sono stati messi in circolazione in un altro Stato membro.
2. Limiti
L'"esaurimento" dei diritti dell'UE non si applica nel caso della commercializzazione di
un prodotto contraffatto né di prodotti immessi in libera pratica all'esterno dello Spazio
economico europeo (articolo 6 dell'Accordo TRIPS). Nel 1999 la Corte di giustizia
dell'Unione europea, nella sentenza Sebago Inc. e Ancienne Maison Dubois & Fils SA/
G-B Unic SA (causa C-173/98), ha statuito che gli Stati membri non hanno la possibilità
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di stabilire nel loro diritto nazionale l'esaurimento dei diritti conferiti dal marchio per
prodotti posti in commercio in paesi terzi.
3. Atti giuridici nell'ambito in esame
La normativa dell'UE in materia di esaurimento dei diritti deriva in gran parte dalla
giurisprudenza della Corte di giustizia relativa all'interpretazione dell'articolo 34 TFUE
sulle misure di effetto equivalente alle restrizioni quantitative tra Stati membri[2]. Tale
giurisprudenza è ripresa in ciascuno degli atti giuridici pertinenti dell'Unione in materia
di DPI.
C. Recente giurisprudenza della Corte di giustizia dell'Unione europea
Nel 2012 la CGUE ha confermato nella causa SAS (C-406/10) che, a norma della
direttiva 91/250/CEE, solo l'espressione di un programma per elaboratore è tutelata
dal diritto d'autore; le idee e i principi che sono alla base della logica, degli algoritmi e
dei linguaggi di programmazione non sono tutelati a norma della direttiva in questione
(punto 32 della sentenza). La Corte ha sottolineato che non costituiscono una forma
di espressione di un programma per elaboratore, ai sensi dell'articolo 1, paragrafo 2,
della direttiva 91/250/CEE, né la funzionalità di tale programma né il linguaggio di
programmazione né il formato dei file di dati utilizzati nell'ambito di un programma per
elaboratore per sfruttare talune delle sue funzioni (punto 39).
Nella sentenza nella causa C-160/15 (GS Media BV/Sanoma Media Netherlands
BV), la Corte ha dichiarato che la messa a disposizione, su un sito Internet, di un
collegamento ipertestuale che rimanda a opere protette dal diritto d'autore, pubblicate
senza il consenso dell'autore su un altro sito web, non costituisce una "comunicazione
al pubblico" quando la persona che invia il link non persegue fini di lucro e agisce senza
sapere che quelle opere sono state pubblicate illegalmente.
Nella sentenza nella causa C-484/14, del 15 settembre 2016, la Corte ha stabilito che
mettere una rete di comunicazione senza fili a disposizione del pubblico gratuitamente,
al fine di richiamare l'attenzione dei potenziali clienti sui beni e i servizi di un negozio,
costituisce un "servizio della società dell'informazione", ai sensi della direttiva 2000/31/
CE, e ha confermato che, a determinate condizioni, non sorge la responsabilità di un
prestatore che fornisce l'accesso a una rete di comunicazione. Pertanto, è escluso che
il titolare di un diritto d'autore possa chiedere a tale prestatore di servizi un risarcimento
per il motivo che la connessione a tale rete sia stata utilizzata da terzi allo scopo di
violare i suoi diritti. Proteggere la connessione a Internet mediante password garantisce
un equilibrio fra i DPI dei titolari dei diritti stessi, da un lato, e la libertà d'impresa dei
fornitori di accesso e la libertà di informazione degli utenti della rete, dall'altro.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

La proprietà intellettuale crea valore aggiunto per le imprese e le economie dell'Unione.
Una protezione e un'applicazione uniformi dei DPI contribuiscono a promuovere
l'innovazione e la crescita economica. Il Parlamento europeo si adopera quindi
per armonizzare i DPI attraverso la creazione di un sistema unico dell'Unione,
parallelamente ai sistemi nazionali, come nel caso del marchio e dei disegni dell'UE e
del brevetto unitario europeo.

[2]Cfr. Centrafarm BV ed Adriaan de Peijper/Sterling Drug Inc. (causa C-15/74) e Merck & Co. Inc./Stephar
BV e Petrus Stephanus Exler (causa C-187/80).
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Il Parlamento ha difeso l'armonizzazione progressiva dei DPI in varie risoluzioni sulla
proprietà intellettuale, in particolare relative alla tutela giuridica delle basi di dati, delle
invenzioni biotecnologiche e dei diritti d'autore. Si è altresì opposto alla brevettazione di
elementi del corpo umano. Il 27 febbraio 2014 il Parlamento ha approvato una relazione
d'iniziativa sui prelievi per copie private (il diritto di realizzare copie per uso privato
dei contenuti acquistati legalmente), poiché, grazie al progresso tecnologico, la copia
digitale per uso privato ha assunto una grande importanza economica. Il Parlamento è
inoltre fortemente impegnato nel progetto di trattato dell'OMPI sulle eccezioni al diritto
d'autore per le persone con disabilità visive (il "trattato di Marrakech").
Nel settembre 2018 il Parlamento ha approvato, nel quadro dei lavori preparatori per la
revisione della normativa dell'UE in materia di diritto d'autore (cfr. A.2.a), una relazione
contenente una serie di raccomandazioni importanti su tutte le questioni in gioco.
Nel corso dell'iter legislativo si è aperto un acceso dibattito pubblico incentrato sugli
articoli 11 e 13 del progetto di direttiva sul diritto d'autore nel mercato unico digitale.
Il dibattito è culminato nel voto al Parlamento a sostegno degli sforzi intesi a creare
un nuovo diritto per gli editori di media di monetizzare i contenuti su alcune grandi
piattaforme d'informazione, nonché un nuovo diritto che permetta di monitorare più
agevolmente le violazioni del diritto d'autore su Internet. L'industria creativa ha accolto
con favore tali proposte, che sono state invece aspramente criticate dai rappresentanti
delle aziende tecnologiche. Pertanto, ancora una volta, il voto del Parlamento europeo
ha preparato il terreno per l'adozione della direttiva.
Uno studio preparato per la commissione giuridica del Parlamento e commissionato
dal suo dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari costituzionali evidenzia come
l'intelligenza artificiale (IA) stia creando nuove frontiere in materia di protezione del
diritto d'autore, in particolare per quanto riguarda l'addestramento nascosto dell'IA
su materiali protetti dal diritto d'autore o dati protetti e la successiva generazione di
contenuti da parte di tale IA[3]. Inoltre, diversi accordi contrattuali facilitano il riscatto
dei diritti di proprietà intellettuale dai dati o consentono di rilevare i diritti di proprietà
intellettuale degli interessati, sulla base del fatto che la pubblicazione è avvenuta su
una particolare piattaforma o che la creazione/invenzione è avvenuta nel quadro di un
contratto di servizi. Tali disposizioni riguardano:
— dispositivi giuridici che privano gli utenti dei diritti di proprietà intellettuale o li

costringono a cedere licenze non remunerate per quanto riguarda i contenuti
collocati sui servizi e sui server delle piattaforme digitali, e/o che trasferiscono tali
diritti alle piattaforme;

— contratti di buy-out mediante i quali le piattaforme acquisiscono i diritti di proprietà
intellettuale dei creatori;

— dispositivi giuridici che privano i dipendenti, gli inventori o i creatori dei diritti
di proprietà intellettuale relativi ai contenuti creati nell'ambito del loro impiego o
del loro servizio, e/o che trasferiscono tali diritti al datore di lavoro ("lavoro su
commissione")[4].

[3]Maciejewski, M., Metaverse, dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari costituzionali, Parlamento
europeo, giugno 2023, pag. 57.

[4]Macrez, F. et al., Buyout contracts imposed by platforms in the cultural and creative sector,
dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari costituzionali, Parlamento europeo, ottobre
2023; Maciejewski, M., Metaverse, dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari costituzionali,
Parlamento europeo, giugno 2023, pag. 57.
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La presente nota tematica è stata redatta dal dipartimento tematico "Diritti dei cittadini
e affari costituzionali".

Udo Bux / Mariusz Maciejewski
11/2023
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2.1.13. DISTACCO DEI LAVORATORI

Un lavoratore distaccato è un lavoratore inviato dal proprio datore di lavoro a fornire
un servizio in un altro Stato membro dell'UE, su base temporanea. La libertà di
stabilimento e la libera prestazione di servizi sono libertà fondamentali sancite dal
trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE). Il principio che governa lo
status dei lavoratori distaccati è quello della "parità di retribuzione per lo stesso lavoro
nello stesso luogo".

BASE GIURIDICA

Articolo 54 e articoli da 56 a 62 del TFUE.

OBIETTIVI

Un lavoratore distaccato è un dipendente inviato dal proprio datore di lavoro a svolgere
un servizio in un altro Stato membro dell'UE, su base temporanea. Il diritto dell'UE sui
lavoratori distaccati è generalmente considerato uno sforzo mirato a regolamentare e
a conciliare i due seguenti principi:
— creare condizioni di parità per la prestazione transfrontaliera dei servizi in modo

da renderla il più libera possibile e

— tutelare i diritti dei lavoratori distaccati garantendo un insieme comune di diritti
sociali al fine di evitare la disparità di trattamento e la creazione di una forza lavoro
a basso costo.

RISULTATI OTTENUTI

A. Storia della direttiva sul distacco dei lavoratori
La direttiva sul distacco dei lavoratori (DDL) deriva dalla libera prestazione dei servizi
(articolo 56 del TFUE) e dall'impegno dell'UE a rimuovere gli ostacoli alla libera
circolazione transfrontaliera dei servizi nel mercato interno. Con l'allargamento del
1986, quando Spagna e Portogallo aderirono all'Unione europea, la questione della
prestazione transfrontaliera dei servizi è stata portata al centro del dibattito sul mercato
interno. Dopo un decennio di stallo legislativo, una sentenza della Corte di giustizia
dell'Unione europea (C-113/89), unitamente all'adesione di Austria, Finlandia e Svezia
hanno reso necessaria l'adozione di una direttiva per regolamentare la situazione dei
lavoratori distaccati.
La prima direttiva è stata adottata il 16 dicembre 1996. La DDL ha stabilito un "nocciolo
duro" di condizioni di lavoro e di occupazione minime (quali periodi massimi di lavoro,
durata minima delle ferie annuali retribuite, tariffe minime salariali, salute e sicurezza
sul lavoro ecc.). Per quanto riguarda gli altri aspetti del rapporto di lavoro, continuano
ad applicarsi le norme del diritto del lavoro del paese di origine. In termini di sicurezza
sociale, i lavoratori distaccati rimangono assicurati presso il sistema di sicurezza
sociale del proprio paese di origine, purché la durata del distacco non superi – in
generale – i due anni. Per quanto concerne la tassazione, il paese di origine mantiene
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il diritto di riscuotere l'imposta sul reddito per 183 giorni, e solo dopo il diritto è trasferito
al paese ospitante.
Di conseguenza, i differenziali di costo del lavoro tra i lavoratori locali e quelli distaccati
potrebbero essere significativi, a seconda del livello salariale, dei contributi sociali e
dell'imposta sul reddito da versare.
Negli anni successivi all'adozione della prima DDL, l'attuazione, l'interpretazione
giuridica e la regolamentazione del caso speciale dei lavoratori distaccati hanno messo
in evidenza tre sfide specifiche:
— aumento delle differenze salariali e divergenza dei costi di lavoro che, per le

imprese, hanno reso più interessante l'utilizzo di lavoratori distaccati; nel periodo
fra il 2010 e il 2014 il numero dei lavoratori distaccati è aumentato del 44,4%;

— un ambiente favorevole a pratiche scorrette, quali il distacco a rotazione o le
società di comodo, che approfittavano delle lacune della direttiva per raggirare la
normativa in materia di occupazione e sicurezza sociale e avviare operazioni in
altri Stati membri;

— una mancanza di chiarezza negli standard stabiliti e carenze nella cooperazione
tra le autorità, sia all'interno degli Stati membri sia a livello transfrontaliero, che
creano problemi per gli organismi preposti all'applicazione della legge negli Stati
membri.

Alla luce delle disposizioni in materia di politica sociale introdotte nei trattati europei a
partire dalla revisione del trattato di Lisbona del 2007, non era certo che la DDL del
1996 fornisse uno strumento giuridico adeguato per garantire la parità di condizioni
per la libera prestazione transfrontaliera dei servizi stabilendo, allo stesso tempo, una
base adeguata per i diritti sociali dei lavoratori. Nei casi in cui la DDL lascia agli
Stati membri l'attuazione e l'applicazione dei criteri minimi in materia di occupazione,
l'interpretazione della terminologia ivi contenuta si fonda sulle sentenze della CGUE.
Tuttavia, le sentenze emesse dalla CGUE dopo l'adozione della DDL non hanno fornito
la chiarezza giuridica necessaria. Come giustamente segnalato dalla Commissione,
la mancanza di un riferimento chiaro generava incertezza in merito alle norme e
difficoltà pratiche per gli organismi responsabili dell'applicazione di tali norme nello
Stato membro ospitante; per il prestatore di servizi al momento della determinazione
del salario dovuto a un lavoratore distaccato; e per gli stessi lavoratori distaccati
in termini di consapevolezza in merito ai propri diritti. Inoltre, mediante le quattro
sentenze emesse nel 2007/2008 nelle cause Viking (C-438/05), Laval (C-341/05),
Rüffert (C-346/06) e Commissione/Lussemburgo (C-319/06), la CGUE ha trasformato
le norme in materia di occupazione, originariamente concepite come criteri minimi
nella DDL, in un "tetto massimo" di termini e condizioni di occupazione. Da allora,
tuttavia, la CGUE ha emesso due sentenze con effetti maggiormente protettivi nei
confronti dei lavoratori distaccati: nella causa Sähköalojen ammattiliittory (C-396/13), la
Corte ha stabilito che l'inquadramento dei lavoratori in diversi gruppi salariali che sono
universalmente vincolanti e trasparenti in un contratto collettivo deve essere applicato
anche ai lavoratori distaccati. Più recentemente, nella causa Regio-Post (C-115/14)
la Corte ha stabilito che gli Stati membri possono imporre agli offerenti negli appalti
pubblici e ai loro subappaltatori di versare un salario minimo ai propri dipendenti.
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B. Riforme per migliorare le prestazioni
Alla luce di quanto precede, la Commissione ha pertanto proseguito la riforma,
nell'intento di aggiornare la DDL originale e di rafforzarne l'applicazione. Queste riforme
hanno tenuto conto degli aggiornamenti dei trattati europei e della forte tendenza al
rialzo nel ricorso al distacco dei lavoratori.
Le due principali proposte legislative comprendono:
1. La direttiva 2014/67/UE relativa all'applicazione delle norme
La direttiva 2014/67/UE relativa all'applicazione delle norme crea un quadro giuridico
comune per identificare il distacco effettivo dei lavoratori e consente un'attuazione,
un'applicazione e un rispetto più uniformi delle norme comuni. Chiarisce la definizione
di distacco e definisce le responsabilità degli Stati membri quanto alla verifica del
rispetto della DDL, in particolare in settori che presentano un maggiore rischio di
irregolarità, come l'edilizia o il trasporto su strada. Inoltre essa punta a migliorare la
cooperazione tra le autorità nazionali responsabili del distacco, rafforzando l'obbligo
di rispondere alle richieste di assistenza e i termini per rispondere alle richieste di
informazioni. Infine, le sanzioni amministrative e le ammende comminate ai prestatori
di servizi da uno Stato membro possono essere applicate e recuperate in un altro Stato
membro.
2. Direttiva sul distacco dei lavoratori
Nel marzo 2016 la Commissione ha proposto una revisione della DDL originale (96/71/
CE), ai fini dell'applicazione delle condizioni del diritto del lavoro dello Stato membro
ospitante, in caso di distacco a lungo termine, di parità delle retribuzioni, di applicabilità
degli accordi collettivi nonché di trattamento dei lavoratori tramite agenzia interinale.
A seguito della pubblicazione di tale proposta, le camere dei parlamenti di 11 Stati
membri hanno presentato un parere motivato, facendo scattare il controllo della
sussidiarietà, la cosiddetta procedura del "cartellino giallo". La maggior parte dei pareri
motivati lamentava che la proposta avrebbe causato uno svantaggio competitivo nei
confronti dei propri lavoratori e che gli Stati membri sarebbero stati privati del loro
diritto di decidere le condizioni di base di lavoro e di occupazione dei lavoratori tramite
agenzia interinale distaccati come disposto dalla direttiva del 2008 sul lavoro tramite
agenzia interinale.
A seguito di intensi negoziati tra la Commissione, il Consiglio e il Parlamento europeo,
il 21 giugno 2018 il Consiglio ha adottato la direttiva riveduta. In vigore dal 30 luglio
2020, la direttiva relativa al distacco dei lavoratori riveduta (direttiva (UE) 2018/957)
riguarda i seguenti settori:
— Il distacco di lunga durata: il distacco può durare fino a 12 mesi, con una possibile

proroga di 6 mesi (e non di 24, come proposto dalla Commissione). Nel caso di un
periodo più lungo di durata del distacco, si applicheranno le disposizioni del diritto
del lavoro dello Stato membro ospitante.

— Retribuzione: tutte le norme del paese ospitante si applicano a tutti i lavoratori
distaccati sin dal primo giorno, vale a dire il principio della parità di retribuzione
per lo stesso lavoro nello stesso luogo. Per quanto riguarda altri elementi della
remunerazione, la revisione introduce norme più chiare in materia di indennità,
mentre le spese di viaggio, vitto e alloggio non sono deducibili dalle retribuzioni dei
lavoratori. Gli elementi obbligatori che costituiscono la retribuzione in uno Stato
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membro devono essere disponibili su un unico sito web nazionale, a norma della
direttiva di applicazione.

— Condizioni di lavoro: gli Stati membri possono applicare contratti collettivi regionali
o settoriali, rappresentativi e di ampia portata. Questo è finora valso soltanto per gli
accordi collettivi di applicazione generale nel settore delle costruzioni. Per quanto
riguarda le condizioni di alloggio nel paese ospitante, devono essere applicate le
norme nazionali esistenti per i lavoratori locali che non sono a casa per motivi di
lavoro.

— Lavoratori temporanei distaccati tramite agenzia interinale: la versione riveduta
della DDL garantisce la parità di trattamento dei lavoratori temporanei distaccati
tramite agenzia interinale. A queste agenzie si applicano le stesse condizioni
applicate alle agenzie transfrontaliere che assumono lavoratori temporanei.

— Trasporti: la direttiva (UE) 2020/1057 stabilisce norme specifiche per quanto
riguarda il distacco dei conducenti nel settore del trasporto su strada. Nella
sentenza Dobersberger (C-16/18) del 19 dicembre 2019, la Corte di giustizia
europea ha escluso dall'ambito di applicazione della DDL i lavoratori che effettuano
servizi a bordo di treni internazionali.

C. Altre iniziative
Nel 2019 la Commissione ha istituito l'Autorità europea del lavoro (ELA) per garantire
la corretta applicazione delle norme sulla mobilità dei lavoratori e la sicurezza sociale.
Nel 2023 l'ELA, insieme alla Commissione, ha avviato il programma "Posting 360",
un quadro per la cooperazione tra le parti interessate al fine di migliorare lo scambio
di informazioni, rafforzare la cooperazione amministrativa e migliorare la conoscenza
delle norme dell'UE e nazionali in materia di distacco dei lavoratori.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento europeo ha svolto un ruolo trainante nel legiferare in materia di libera
circolazione delle persone e dei servizi.
Fin dal 2014 il Parlamento ha ricordato la necessità di migliorare la DDL in diverse
risoluzioni. Nel corso dei negoziati sulla revisione della DDL, il Parlamento ha in
particolare insistito sul principio della "parità di retribuzione a parità di lavoro" e sulla
possibilità che gli Stati membri possano applicare gli accordi regionali, settoriali o
industriali. Inoltre, il Parlamento ha cercato di consentire agli Stati membri di porre
le imprese estere in forza degli stessi obblighi nazionali in caso di subappalto, come
indicato in una clausola di riesame.
Nel marzo 2021 il Parlamento ha espresso preoccupazione per l'attuale mancanza
di un'interpretazione armonizzata della DDL recentemente riveduta, invitando la
Commissione ad assistere direttamente gli Stati membri durante l'intero processo di
recepimento al fine di garantire un'interpretazione uniforme del diritto europeo. Nella
risoluzione del Parlamento europeo del 20 maggio 2021 sull'impatto delle norme UE
sulla libera circolazione dei lavoratori e dei servizi: la mobilità professionale all'interno
dell'UE quale strumento per far incontrare le esigenze del mercato del lavoro e le
qualifiche, il Parlamento ha richiamato l'attenzione sulla situazione particolarmente
vulnerabile dei lavoratori mobili, inclusi i lavoratori distaccati, durante la pandemia di
COVID-19 e ha chiesto di far fronte alle carenze strutturali nei quadri normativi europei
e nazionali. A tal fine, il Parlamento ha chiesto una migliore attuazione, applicazione
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e monitoraggio della direttiva riveduta sul distacco dei lavoratori e l'istituzione di uno
sportello unico in cui i lavoratori e i datori di lavoro possano accedere ai servizi digitali
per quanto riguarda la mobilità professionale e il distacco dei lavoratori.
Nel 2016 la Commissione ha proposto un regolamento del Parlamento europeo e
del Consiglio che modifica il regolamento (CE) n. 883/2004 relativo al coordinamento
dei sistemi di sicurezza sociale e il regolamento (CE) n. 987/2009 che stabilisce le
modalità di applicazione del regolamento (CE) n. 883/2004. Uno degli obiettivi della
proposta era di chiarire le norme di conflitto sulla legislazione applicabile e il legame tra
il regolamento relativo al coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale e la direttiva
relativa al distacco dei lavoratori. Nel dicembre 2021, il Consiglio e il Parlamento
europeo hanno conseguito un accordo provvisorio sul fascicolo. Tuttavia, tale accordo
non è stato confermato e il fascicolo è attualmente in sospeso.
Nella risoluzione del 25 novembre 2021 sull'introduzione di una tessera europea di
sicurezza sociale per migliorare l'applicazione digitale dei diritti previdenziali e di una
mobilità equa, il Parlamento ha sottolineato la necessità di uno strumento digitale a
livello dell'UE per tutti i lavoratori mobili, compresi i lavoratori distaccati. Tale strumento
garantirebbe l'identificazione, la tracciabilità, l'aggregazione e la portabilità efficaci dei
diritti di sicurezza sociale e migliorerebbe l'applicazione delle norme dell'UE in materia
di mobilità dei lavoratori e coordinamento della sicurezza sociale nel mercato del lavoro
in modo equo ed efficace. Il 6 settembre 2023 la Commissione ha presentato una
comunicazione sulla digitalizzazione nel coordinamento della sicurezza sociale. La
comunicazione illustra i vari progetti in fase di sviluppo nel settore della digitalizzazione,
compreso il progetto relativo alla tessera europea di sicurezza sociale (ESSPASS).
Il progetto ESSPASS si concentra sulla digitalizzazione del processo di richiesta e
ricezione dei documenti giustificativi e sulla verifica in tempo reale per consentire alle
istituzioni di sicurezza sociale, agli ispettorati del lavoro, ai prestatori di assistenza
sanitaria e ad altri soggetti pertinenti di verificare tali documenti istantaneamente in
tutta Europa.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'occupazione e gli affari sociali.

Aoife Kennedy
10/2023
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2.2. PROTEZIONE DEI
CONSUMATORI E SANITÀ PUBBLICA
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2.2.1. LA POLITICA DEI CONSUMATORI:
PRINCIPI E STRUMENTI

Una politica di tutela dei consumatori efficace garantisce che il mercato unico funzioni
in modo adeguato. Essa tutela i diritti dei consumatori nei confronti dei commercianti
e fornisce una protezione supplementare ai consumatori vulnerabili. Le norme in
materia di protezione dei consumatori possono migliorare i risultati del mercato nel
suo complesso. Promuovono mercati più equi e, grazie a una migliore informazione
dei consumatori, favoriscono risultati più verdi e sociali. La responsabilizzazione dei
consumatori e la tutela dei loro interessi sono obiettivi strategici chiave dell'UE.

BASE GIURIDICA

Articolo 4, paragrafo 2, lettera f), e articoli 12, 114 e 169 del trattato sul funzionamento
dell'Unione europea (TFUE); articolo 38 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione
europea.

OBIETTIVI

Per promuovere gli interessi dei consumatori e garantire un elevato livello di protezione,
l'Unione deve tutelare la salute, la sicurezza e gli interessi economici dei consumatori.
L'Unione dovrebbe anche promuovere il diritto dei consumatori all'informazione e
all'educazione, nonché il diritto di organizzarsi al fine di salvaguardare i loro interessi.
La protezione dei consumatori dovrebbe essere integrata in tutti i settori d'intervento
pertinenti dell'UE.

AZIONI

A. Aspetti generali
Il programma d'azione dell'UE nel settore della politica dei consumatori si fonda sulla
nuova agenda dei consumatori, approvata il 13 novembre 2020. L'agenda presenta una
visione aggiornata della politica dei consumatori dell'UE dal 2020 al 2025, con l'obiettivo
di "rafforzare la resilienza dei consumatori per una ripresa sostenibile". Mira inoltre a
rispondere alle preoccupazioni immediate dei consumatori riguardanti la pandemia di
COVID-19.
L'agenda riguarda cinque settori prioritari fondamentali:
— transizione verde: affrontare le nuove sfide relative ai diritti dei consumatori e

cogliere le opportunità di responsabilizzazione offerte dalla transizione verde,
garantendo che i prodotti e gli stili di vita sostenibili siano accessibili a tutti,
indipendentemente dal luogo o dal reddito;

— trasformazione digitale: creare uno spazio digitale più sicuro per i consumatori
dove i loro diritti siano tutelati e garantire condizioni di parità affinché l'innovazione
possa offrire servizi più nuovi e migliori a tutti gli europei;

— mezzi di ricorso e applicazione dei diritti dei consumatori: rispondere all'impatto
della COVID-19 sui diritti dei consumatori e affrontare le dichiarazioni "verdi"
ingannevoli e le pratiche commerciali sleali in relazione alle tecniche di influenza
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online e alla personalizzazione. Sebbene l'applicazione dei diritti dei consumatori
sia in primo luogo e soprattutto una responsabilità delle autorità nazionali, l'UE
svolge un importante ruolo di coordinamento e di supporto, come stabilito dal
regolamento sulla cooperazione nell'ambito della tutela dei consumatori;

— rispondere alle esigenze specifiche dei consumatori: prendere in considerazione
le esigenze dei consumatori che, in talune situazioni, possono essere vulnerabili
e necessitare di garanzie supplementari. Tale vulnerabilità può derivare da
circostanze sociali o da particolari caratteristiche di singoli consumatori o gruppi
di consumatori;

— protezione dei consumatori nel contesto globale: garantire la sicurezza delle
importazioni e proteggere i consumatori dell'UE nei confronti delle pratiche
commerciali sleali utilizzate dagli operatori non UE attraverso una vigilanza del
mercato più forte e una più stretta cooperazione con le pertinenti autorità dei paesi
partner dell'UE.

Le istituzioni dell'UE utilizzano il quadro di valutazione delle condizioni dei consumatori
per seguire la politica dei consumatori e valutare le condizioni nazionali dei consumatori
in ambiti quali conoscenza, fiducia, osservanza e applicazione della normativa. Il
quadro di valutazione esamina anche l'integrazione del mercato al dettaglio dell'UE
mediante le transazioni transfrontaliere e lo sviluppo del commercio elettronico.
L'indagine riguarda gli acquirenti recenti e mira a valutare le prestazioni di oltre
40 mercati sulla base di indicatori quali la fiducia, la comparabilità, la scelta e la
soddisfazione dei consumatori.
Inoltre, il 28 aprile 2021 è stato avviato il programma per il mercato unico per rafforzare
il mercato unico e sostenere la ripresa dell'Europa dalla COVID-19. Con un bilancio
di 4,2 miliardi di EUR per il periodo 2021-2027, esso offre un pacchetto completo per
migliorare la governance del mercato unico, anche per i servizi finanziari.
B. Misure settoriali (2.2.2)
1. Gruppi di consumatori
Il coinvolgimento di gruppi che rappresentano gli interessi dei consumatori è una
priorità per le istituzioni dell'UE. Il Gruppo consultivo europeo dei consumatori (ECCG)
è la sede primaria in cui la Commissione consulta le organizzazioni dei consumatori
nazionali ed europee. Istituito dalla decisione 2009/705/CE della Commissione, l'ECCG
può fornire alla Commissione consulenze in materia di problematiche legate ai
consumatori a livello dell'UE. Nel 2017 l'Unione ha adottato il regolamento (UE)
2017/826 per rafforzare il coinvolgimento di consumatori nella definizione delle politiche
dell'Unione nel settore dei servizi finanziari per il periodo 2017-2020.
2. Educazione dei consumatori
L'UE ha incluso l'educazione dei consumatori nei programmi scolastici della scuola
primaria e secondaria. Un esempio è "Consumer Classroom", un sito web multilingue
ed europeo per gli insegnanti, che offre un'ampia documentazione in materia di
educazione dei consumatori e strumenti per condividere lezioni con studenti e
altri insegnanti. Lo strumento online "Dolceta" è rivolto a formatori, insegnanti e
consumatori e tratta argomenti quali i diritti dei consumatori, la sicurezza del prodotto
e l'alfabetizzazione finanziaria.
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3. Informazione dei consumatori
Una migliore conoscenza dei diritti dei consumatori può rafforzare la fiducia. L'UE ha
istituito i Centri europei dei consumatori (rete CEC) per fornire consulenza sugli acquisti
e i reclami transfrontalieri. La rete FIN-NET si occupa dei reclami relativi ai servizi
finanziari transfrontalieri. La Commissione organizza campagne di informazione per i
consumatori e offre guide pratiche. La rete SOLVIT risolve le controversie relative a
violazioni del diritto dell'UE.
Il portale Your Europe svolge un ruolo importante in quanto permette di accedere
a informazioni migliorate sulla politica dei consumatori e raccoglie diverse fonti
informative in un singolo centro d'informazione di riferimento. L'accesso alle
informazioni è stato migliorato grazie a uno sportello digitale unico (regolamento (UE)
2018/1724).
Il 30 marzo 2022, nell'ambito del pacchetto sull'economia circolare, la Commissione
ha pubblicato una proposta di direttiva sulla responsabilizzazione dei consumatori
per la transizione verde mediante il miglioramento della tutela dalle pratiche sleali e
dell'informazione. L'obiettivo principale della proposta è incoraggiare i consumatori a
compiere scelte rispettose dell'ambiente fornendo loro le informazioni necessarie.
4. Applicazione dei diritti dei consumatori
L'applicazione efficace dei diritti dei consumatori è vitale quanto la loro stessa
esistenza. Tale applicazione spetta principalmente alle autorità pubbliche nazionali. Il
regolamento (UE) 2017/2394 mette in contatto le autorità attraverso una rete dell'UE,
che facilita lo scambio di informazioni e le azioni collaborative contro le violazioni della
normativa dell'UE a tutela dei consumatori. La rete effettua indagini coordinate, come le
"Internet sweep": indagini a tappeto su Internet per garantire la conformità dei siti web.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento perfeziona costantemente le norme dell'UE in materia di protezione dei
consumatori. La protezione dei consumatori si è evoluta, passando da una semplice
standardizzazione delle norme tecniche alla promozione dell'obiettivo di un'"Europa
dei cittadini". Dal 13 giugno 2014 gli Stati membri hanno attuato le leggi nazionali
che recepiscono la direttiva sui diritti dei consumatori, approvata dal Parlamento a
stragrande maggioranza.
Il 12 dicembre 2017 il Parlamento ha approvato il regolamento (UE) 2017/2394 per
rafforzare la cooperazione tra le autorità nazionali responsabili dell'esecuzione della
normativa che tutela i consumatori.
In seguito al "New Deal" per i consumatori della Commissione, il 27 novembre 2019
il Parlamento ha approvato la direttiva (UE) 2019/2161 per una migliore applicazione
e una modernizzazione delle norme relative alla protezione dei consumatori. Il 25
novembre 2020, è stata approvata la direttiva (UE) 2020/1828 a tutela degli interessi
collettivi dei consumatori.
Al di là della legislazione dell'UE, il Parlamento approva relazioni di iniziativa
per orientare le politiche di protezione dei consumatori. Ha posto l'accento sul
rafforzamento delle disposizioni di bilancio relative alle misure a favore dei consumatori
e sullo sviluppo della rappresentanza dei consumatori, in particolare negli Stati membri
che hanno aderito all'UE dopo il 2004. Il 13 settembre 2018 è stata approvata una
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risoluzione che definisce discriminatoria la pratica dei prodotti di qualità differenziata
nel mercato unico.
Il 25 novembre 2020 il Parlamento ha approvato una risoluzione su un mercato unico
sostenibile, che pone l'accento sulla durabilità e la riparabilità dei prodotti e sulla
necessità di offrire ai consumatori le conoscenze per prendere decisioni sostenibili. Il
28 marzo 2023 la commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori
(IMCO) ha approvato una relazione sulla responsabilizzazione dei consumatori per
la transizione verde mediante il miglioramento della tutela dalle pratiche sleali e
dell'informazione.
Durante la crisi della COVID-19, la protezione dei consumatori è diventata essenziale
per i rimborsi dei servizi e per contrastare la disinformazione e la vendita di attrezzature
mediche difettose. Il 23 marzo 2020 la commissione IMCO ha inviato una lettera ai
funzionari dell'UE per sollecitare un intervento per contrastare la crisi della COVID-19 e
sottolineare il controllo democratico. Il 9 novembre 2020, in occasione di un webinar[1]la
commissione IMCO ha esaminato l'impatto della COVID-19 sul mercato interno, le
misure adottate e i preparativi futuri. Il 19 novembre il commissario Didier Reynders
ha presentato alla commissione IMCO la nuova agenda dei consumatori, che valuta
l'impatto della COVID-19 sui consumatori e affronta temi politici a lungo termine, tra cui
le transizioni verde e digitale, le vulnerabilità dei consumatori, l'applicazione dei diritti
e la cooperazione internazionale.
Il 22 febbraio 2021 è stato presentato alla commissione IMCO uno studio[2] completo
che illustra l'impatto della COVID-19 sul mercato interno. Lo studio enumera gli effetti
delle restrizioni alla libera circolazione di beni, servizi e persone imposte a livello di
Stati membri e di UE. Formula raccomandazioni strategiche su come gestire le crisi
future per consentire di mantenere la libera circolazione, come la messa a disposizione
di fondi per lo sviluppo e l'acquisto di futuri vaccini e il coordinamento permanente delle
pertinenti norme a livello di UE.
La politica dei consumatori nel settore dei servizi online e dei servizi digitali
rappresenta un ambito di particolare importanza per il Parlamento e, in particolare,
la commissione IMCO. Nel giugno 2020 uno studio[3] richiesto dalla commissione
IMCO sulla moderazione dei contenuti illegali da parte delle piattaforme online ha
rivelato la necessità di rafforzare il quadro giuridico dell'UE, parallelamente alla co-
regolamentazione da parte delle piattaforme online, al fine di proteggere i consumatori
dai contenuti online illegali o nocivi. Uno studio pubblicato a giugno 2021 ha analizzato
l'impatto della pubblicità mirata sugli inserzionisti, sull'accesso al mercato e sulla scelta
dei consumatori.
Il 20 ottobre 2020 il Parlamento ha approvato tre risoluzioni dal titolo "Legge sui
servizi digitali: migliorare il funzionamento del mercato unico", "Atto sui servizi digitali

[1]Milieu Consulting SRL, The impact of COVID-19 on the Internal Market and consumer protection -
IMCO Webinar Proceedings (L'impatto della pandemia di COVID-19 sul mercato interno e la protezione
dei consumatori – resoconto del webinar organizzato dalla commissione IMCO), pubblicazione destinata
alla commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica
economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020.
[2]Marcus, J. S. et al., The impact of COVID-19 on the Internal Market (L'impatto della pandemia di
COVID-19 sul mercato interno), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno e la
protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita,
Parlamento europeo, Lussemburgo, 2021.
[3]De Streel, A. et al., Online Platforms’ Moderation of Illegal Content Online (Moderazione dei contenuti
online illegali da parte delle piattaforme online), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato
interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di
vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020.
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e le questioni sollevate in materia di diritti fondamentali" e "Legge sui servizi digitali:
adeguare le norme di diritto commerciale e civile per i soggetti commerciali che
operano online", in cui presenta il suo piano su come garantire in modo prospettico
il funzionamento del mercato unico digitale, compresa una maggiore protezione dei
consumatori online. Gran parte del contenuto delle relazioni di iniziativa è confluito
nelle proposte della Commissione, che sono state modificate e approvate in sede di
commissione IMCO nel dicembre 2021 (2.1.7). Il regolamento sui mercati digitali e il
regolamento sui servizi digitali, adottati dai colegislatori il 14 settembre e il 19 ottobre
2022, sono di vitale importanza per la protezione dei consumatori nell'ambiente digitale.
Il 27 settembre 2021 la commissione IMCO ha tenuto un'audizione sulla protezione
dei consumatori e gli strumenti decisionali automatizzati. L'audizione ha esaminato
la protezione dei consumatori dai rischi dell'intelligenza artificiale e il miglioramento
della qualità delle informazioni fornite ai consumatori. I rappresentanti di gruppi
di consumatori, imprese, mondo accademico e organismi di certificazione hanno
condiviso informazioni sul quadro attuale dell'UE, sui cambiamenti necessari e sulle
sfide in materia di applicazione. I membri della commissione IMCO hanno sottolineato
l'affidabilità del contesto normativo. Nel maggio 2022 la commissione ha inoltre tenuto
un'audizione sui passaporti digitali dei prodotti per rafforzare la trasparenza e la
protezione dei consumatori nell'era digitale.
Il 7 aprile 2022 il Parlamento ha approvato una risoluzione sul diritto dei consumatori
alla riparazione, incentrata sui prodotti durevoli e riparabili. L'8 dicembre la
commissione IMCO ha discusso l'imminente proposta della Commissione relativa a
questo diritto e alle modalità per rafforzare le garanzie offerte ai consumatori per
riparazioni sistematiche ed efficaci sotto il profilo dei costi.
Il 20 aprile 2022 la commissione IMCO ha discusso i diritti dei consumatori in caso di
acquisti al di fuori dell'UE, esaminando le informazioni precontrattuali e la protezione
contro le pratiche e le clausole abusive.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
il mercato interno e la protezione dei consumatori.

Christina Ratcliff / Jordan De Bono / Barbara Martinello
11/2023
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2.2.2. MISURE DI PROTEZIONE DEI CONSUMATORI

Le misure europee di protezione dei consumatori intendono tutelare la salute, la
sicurezza e gli interessi economici e giuridici dei consumatori europei, ovunque essi
vivano, si rechino o facciano acquisti nell'UE. La legislazione dell'Unione disciplina
sia le operazioni fisiche che il commercio elettronico e contiene norme di applicabilità
generale unitamente a disposizioni riguardanti prodotti specifici, tra cui i medicinali,
gli organismi geneticamente modificati, i prodotti del tabacco, i cosmetici, i giocattoli
e gli esplosivi.

BASE GIURIDICA

Articoli 114 e 169 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

Assicurare che tutti i consumatori dell'Unione, ovunque essi vivano, si rechino o
facciano acquisti nell'UE, beneficino di un livello comune elevato di protezione contro
i rischi e le minacce alla loro sicurezza e ai loro interessi economici, e aumentare la
capacità dei consumatori di tutelare i propri interessi.

RISULTATI

A. Protezione della salute e della sicurezza dei consumatori
1. Azioni dell'Unione nel settore della sanità pubblica e del tabacco (2.2.4)
2. Prodotti alimentari (2.2.6)
3. Medicinali (2.2.5)
4. Sistema per la sicurezza generale dei prodotti e vigilanza del mercato
La direttiva 2001/95/CE stabilisce norme di sicurezza per i prodotti di consumo. Se un
prodotto rappresenta un grave rischio, è necessario comunicarlo attraverso RAPEX,
un sistema per lo scambio rapido di informazioni tra gli Stati membri e la Commissione.
Il 13 dicembre 2024 tale direttiva sarà sostituita da un nuovo regolamento relativo
alla sicurezza generale dei prodotti, incentrato su una gestione globale del rischio,
maggiore tracciabilità, sorveglianza più rigorosa, responsabilità specifiche per le
imprese e i mercati online, obbligo di segnalazione degli incidenti e procedure di
richiamo strutturate con mezzi di ricorso per i consumatori.
5. Sicurezza dei prodotti cosmetici, degli esplosivi per uso civile e dei giocattoli
Il regolamento (CE) n. 1223/2009, in vigore dall'11 luglio 2013, garantisce la sicurezza
dei prodotti cosmetici attraverso un'etichettatura adeguata. La direttiva 2014/28/UE, la
direttiva 2008/43/CE e la decisione 2004/388/CE, aggiornate dalla direttiva 2014/28/
UE e dalla direttiva 2013/29/UE, riguardano la sicurezza degli esplosivi per uso civile.
La sicurezza dei giocattoli è disciplinata dalla direttiva 2009/48/CE, mentre il Comitato
europeo di normalizzazione si occupa delle norme pertinenti.
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6. Comunicazione a prezzi accessibili per i cittadini e le imprese (2.1.8)
B. Tutela degli interessi economici dei consumatori
1. Servizi della società dell'informazione, commercio elettronico e pagamenti
elettronici e transfrontalieri
La direttiva sul commercio elettronico (direttiva 2000/31/CE) definisce le regole
applicabili ai fornitori di servizi online nell'UE e riguarda diverse attività online. È
stata aggiornata dal regolamento sui servizi digitali, adottato il 19 ottobre 2022. Altri
testi legislativi, come la direttiva (UE) 2015/2366 e il regolamento (UE) 2021/1230,
garantiscono pari commissioni per i pagamenti transfrontalieri in euro tra Stati membri.
2. TV senza frontiere
La direttiva 2010/13/UE prevede la libera circolazione delle trasmissioni radiotelevisive,
tutelando interessi pubblici quali la diversità culturale e la tutela dei minori. Disciplina
inoltre le pubblicità di alcol, tabacco e medicinali, nonché le televendite e i contenuti
espliciti. Gli eventi di grande importanza per la società devono essere trasmessi
gratuitamente, indipendentemente dai diritti di esclusiva acquistati da canali televisivi
a pagamento.
3. Contratti di vendita a distanza e contratti negoziati al di fuori dei locali commerciali,
vendita di beni e garanzie, clausole vessatorie contenute nei contratti
Dal 13 giugno 2014 la direttiva 2011/83/UE sui diritti dei consumatori sostituisce
e modifica le direttive precedenti. Tale direttiva rafforza i diritti dei consumatori
introducendo norme sulla fornitura di informazioni, sui diritti di recesso e sulle
disposizioni contrattuali. L'11 maggio 2022 è stata presentata una proposta per
aggiornare la direttiva 2002/65/CE sulla commercializzazione a distanza di servizi
finanziari ai consumatori, attualmente in fase di negoziazione da parte delle istituzioni
dell'UE.
4. Pratiche commerciali sleali e pubblicità ingannevole e comparativa
La direttiva 2005/29/CE riguarda le pratiche commerciali sleali tra imprese e
consumatori, comprese le attività ingannevoli e la coercizione. La direttiva 2006/114/
CE disciplina la pubblicità ingannevole e comparativa. Al fine di colmare le lacune, sono
state proposte alcune revisioni che hanno portato alla direttiva (UE) 2019/2161, la quale
ha modernizzato e rafforzato le norme in materia di protezione dei consumatori. Per
quanto riguarda le pratiche sleali, nell'aprile 2022 la commissione per il mercato interno
e la protezione dei consumatori (IMCO) ha tenuto un'audizione pubblica sulla difesa
dei diritti dei consumatori quando fanno acquisti al di fuori dell'UE, al fine di individuare
le sfide che i consumatori devono affrontare quando acquistano da paesi terzi.
5. Responsabilità per i prodotti difettosi e indicazione del prezzo
La direttiva 1999/34/CE considera i produttori responsabili dei danni causati da prodotti
difettosi e stabilisce che i consumatori devono dimostrare il danno, il difetto e il nesso
di causalità entro tre anni. La direttiva 98/6/CE impone di indicare i prezzi di vendita e i
prezzi unitari per agevolare il confronto dei prodotti. La direttiva 1999/44/CE stabilisce
le garanzie dei prodotti e impone ai professionisti di porre rimedio ai difetti che si
manifestano entro due anni dalla consegna. Tale direttiva è stata aggiornata nel 2011
e successivamente sostituita dalla direttiva (UE) 2019/771.
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6. Credito al consumo e credito ipotecario
La direttiva 2008/48/CE uniforma le informazioni sul credito al consumo e consente ai
consumatori di usufruire di un periodo di recesso di 14 giorni e di opzioni di rimborso
anticipato del credito. Nel giugno 2021 la Commissione ha proposto aggiornamenti
per ampliarne l'ambito di applicazione, razionalizzare le informazioni pubblicitarie,
perfezionare la presentazione precontrattuale, migliorare le norme di valutazione
del merito creditizio e promuovere l'educazione finanziaria e l'accessibilità della
consulenza in materia di debito negli Stati membri. La direttiva 2014/17/UE fornisce
orientamenti per i contratti di credito al consumo legati ad immobili residenziali. Il suo
obiettivo è creare un mercato ipotecario unificato che vada a beneficio dei consumatori
e imponga elevati standard professionali ai prestatori e agli intermediari del credito[1].
7. Pacchetti vacanza, multiproprietà e servizi di locazione di alloggi a breve termine
La direttiva (UE) 2015/2302 tutela i consumatori quando prenotano vacanze "tutto
compreso" o viaggi combinati. La direttiva 2008/122/CE riguarda la multiproprietà e
prevede informazioni chiare sul contratto e un periodo di recesso di 14 giorni. Nel
novembre 2022 la Commissione ha presentato una proposta di regolamento per la
raccolta e la condivisione dei dati relativi alla locazione di alloggi a breve termine al fine
di affrontare sfide quali la mancanza di alloggi a prezzi accessibili e garantire politiche
locali efficaci.
8. Trasporto aereo
Il regolamento (CE) n. 261/2004 introduce regole relative alla compensazione ai
passeggeri in caso di problemi legati al volo e il regolamento (CE) n. 2027/97 disciplina
la responsabilità del vettore aereo in caso di incidenti. Il regolamento (CE) n. 80/2009
riguarda i sistemi telematici di prenotazione per il trasporto aereo, garantendo la parità
di partecipazione e la diffusione delle informazioni. Stabilisce inoltre criteri comuni per
le tariffe aeree e per il trasporto merci. Il regolamento (CE) n. 300/2008 stabilisce
norme per la sicurezza dell'aviazione civile a seguito degli attentati terroristici dell'11
settembre.
9. Mercati energetici
Il terzo pacchetto energia dell'UE, adottato nel 2009, mirava a rafforzare il mercato
interno dell'energia e affrontava questioni quali la trasparenza del mercato al dettaglio.
La direttiva 2012/27/UE offre ai consumatori un facile accesso ai loro dati sul consumo
di energia. Il regolamento (UE) 2017/1369 garantisce la presentazione chiara dei dati
sul consumo energetico degli elettrodomestici, aiutando le persone a effettuare acquisti
consapevoli. I cittadini dell'UE possono collegare le loro abitazioni alle reti energetiche
e scegliere liberamente qualsiasi fornitore di energia nella loro zona.
10. Rete dei Centri europei dei consumatori (Rete CEC o "Eurosportelli") e il portale
"La tua Europa"
La rete CEC assiste i consumatori nelle transazioni transfrontaliere e collabora con
reti europee quali FIN-NET (settore finanziario), SOLVIT (mercato interno) e la rete
giudiziaria europea. Il portale "La tua Europa" offre ai consumatori informazioni

[1]Tra gli studi in materia figura Wiewiórowska A. et al, Contribution to Growth: Legal Aspects of Protecting
European Consumers (Contributo alla crescita: aspetti giuridici della protezione dei consumatori europei),
pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori,
dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo,
2019.
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dettagliate su vari argomenti. L'introduzione dello sportello digitale unico (regolamento
(UE) 2018/1724) ha apportato ulteriori miglioramenti.
C. Tutela degli interessi giuridici dei consumatori
1. Procedure di risoluzione alternativa delle controversie e risoluzione delle
controversie online
I meccanismi di risoluzione alternativa delle controversie (ADR) offrono soluzioni
extragiudiziali ai consumatori e ai professionisti per risolvere i conflitti attraverso
terzi che agiscono in qualità di mediatori. Varie direttive e risoluzioni dell'UE
stabiliscono principi per l'ADR, offrono mezzi di ricorso più economici e più rapidi
per i consumatori, introducono opzioni per ottenere ingiunzioni contro le violazioni
commerciali transfrontaliere e offrono possibilità di risoluzione delle controversie sia
online che offline. Il regolamento (UE) n. 524/2013 ha istituito una piattaforma di
risoluzione delle controversie online a livello dell'UE, accessibile dal febbraio 2016.
2. Rete giudiziaria europea in materia civile e commerciale e obbligo di cooperare
per le autorità nazionali
La decisione 2001/470/CE ha istituito una rete giudiziaria europea per assistere i
cittadini nelle controversie transfrontaliere, rafforzare la cooperazione giudiziaria e
fornire informazioni pratiche. Il regolamento (CE) n. 2006/2004 ha istituito una rete di
autorità nazionali responsabili dell'applicazione del diritto dell'UE in materia di tutela
dei consumatori. Dal 29 dicembre 2005 tale regolamento obbliga le autorità nazionali a
collaborare per garantire il rispetto del diritto dell'UE e affrontare le violazioni mediante
misure giuridiche come le ingiunzioni.
3. Azioni rappresentative a tutela degli interessi collettivi dei consumatori
La direttiva 2009/22/CE ha standardizzato i provvedimenti inibitori a tutela degli
interessi collettivi dei consumatori. La direttiva 2014/104/UE ha consentito ai soggetti
danneggiati da violazioni del diritto della concorrenza di chiedere un risarcimento. La
direttiva (UE) 2020/1828 ha ampliato il sistema inibitorio per includere un maggior
numero di strumenti dell'UE per gli interessi collettivi dei consumatori e ha stabilito
metodi di ricorso risarcitorio.
D. Misure attuate a seguito della pandemia di COVID-19
Durante la pandemia, a causa dell'aumento delle irregolarità online, la Commissione
e le autorità per la tutela dei consumatori negli Stati membri hanno pubblicato
una posizione comune sulla cooperazione per la tutela dei consumatori, esortando
le piattaforme online a contrastare la commercializzazione illegale. Attraverso una
comunicazione congiunta hanno inoltre sottolineato l'importanza di combattere la
disinformazione. Nel contesto dei controlli alle frontiere e delle restrizioni di viaggio, il
18 marzo 2020 la Commissione ha fornito orientamenti che garantiscono l'applicazione
coerente dei diritti dei consumatori dell'UE. I cittadini dell'UE godono di una protezione
unica, che copre tutte le modalità di viaggio. I vettori devono offrire rimborsi o un
itinerario alternativo per i servizi cancellati.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento si adopera per rafforzare la legislazione dell'UE in materia di protezione
dei consumatori, garantendo un equilibrio tra gli interessi del mercato e quelli dei
consumatori. Tale impegno si fonda sulla Nuova agenda dei consumatori per il periodo
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2020-2025, sul New Deal per i consumatori, sul Green Deal europeo e sul Piano
d'azione per l'economia circolare. I consumatori europei beneficiano di misure volte
a rafforzare il mercato interno dell'UE, in particolare l'iniziativa per il mercato unico
digitale. Ciò comprende i regolamenti sulle tariffe di roaming, la connessione a Internet,
la portabilità dei contenuti online, la consegna transfrontaliera di pacchi, la protezione
generale dei dati e i blocchi geografici, la direttiva che istituisce il codice europeo delle
comunicazioni elettroniche e la libera circolazione dei dati non personali e la direttiva
sul diritto d'autore nel mercato unico digitale[2].
In una risoluzione del novembre 2020, il Parlamento ha chiesto un aggiornamento della
direttiva relativa alla sicurezza generale dei prodotti (DSGP) per garantire che le norme
di vigilanza del mercato siano pertinenti sia per i prodotti offline che per quelli online e
per affrontare le sfide poste dalle tecnologie emergenti come l'intelligenza artificiale e la
robotica. Uno studio del 2022 per la commissione IMCO ha evidenziato la necessità di
una DSGP riveduta che tenga conto di queste nuove tecnologie. Inoltre, il Parlamento
ha discusso della protezione dei consumatori nell'era digitale, con riferimento a misure
solide per i mercati online attraverso il regolamento sui servizi digitali, come evidenziato
in un seminario sul commercio elettronico del febbraio 2020, nonché in una serie
di studi[3]. Gli esperti e le parti interessate hanno insistito sulla necessità di porre in
essere solide misure di protezione dei consumatori per i mercati online attraverso il
regolamento sui servizi digitali.
Recenti ricerche hanno analizzato vari aspetti della protezione dei consumatori. Uno
studio[4] dell'ottobre 2020 ha esaminato le "loot box" nei videogiochi e il modo in
cui possono attirare i giocatori, soprattutto quelli più giovani, nel mondo del gioco
d'azzardo. Nel dicembre 2022 la commissione IMCO ha approvato un progetto di
relazione di attuazione sulla protezione dei consumatori nei videogiochi online.
Il briefing[5] pubblicato nel gennaio 2021, dal titolo "Reimbursement and compensation
in case of transport cancellation or delay: rights and their enforcement" (Rimborso
e indennizzo in caso di cancellazione o ritardo del mezzo di trasporto: diritti e
applicazione), specifica i diritti dei consumatori sanciti dal diritto dell'UE in caso
di cancellazione del mezzo di trasporto, con specifico riferimento alla pandemia
di COVID-19. Un altro studio[6] ha esaminato l'impatto della pubblicità mirata sulla

[2]Tra gli studi in materia figura Wiewiórowska A. et al, Contribution to Growth: Legal Aspects of Protecting
European Consumers (Contributo alla crescita: aspetti giuridici della protezione dei consumatori europei),
pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori,
dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo,
2019.
[3]Maciejewski M., Blandin L., Digital Services Act: Opportunities and Challenges for the Digital Single
Market and Consumer Protection (Legge sui servizi digitali: Opportunità e sfide per il mercato unico del
digitale e la protezione dei consumatori), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno
e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita,
Parlamento europeo, Lussemburgo, 2020.
[4]Cerulli-Harms, A. et al., Loot boxes in online games and their effect on consumers, in particular young
consumers (Le "loot box" nei giochi online e il loro effetto sui consumatori, in particolare sui giovani
consumatori), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno e la protezione dei
consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo,
Lussemburgo, 2020.
[5]Maciejewski, M. et al., Reimbursement and compensation in case of transport cancellation or delay: rights
and their enforcement (Rimborso e indennizzo in caso di cancellazione o ritardo del mezzo di trasporto:
diritti e applicazione), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno e la protezione dei
consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo,
Lussemburgo, 2021.
[6]Fourberg, N. et al., Online advertising: the impact of targeted advertising on advertisers, market access
and consumer choice (Pubblicità online: l'impatto della pubblicità mirata sugli inserzionisti, sull'accesso al
mercato e sulla scelta dei consumatori), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno
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scelta dei consumatori, rilevando i vantaggi della pubblicità personalizzata, ma
sollevando preoccupazioni in merito alla trasparenza, alla presa di mira dei consumatori
vulnerabili e ai percorsi oscuri che possono manipolare le decisioni dei consumatori.
La commissione IMCO ha tenuto un'audizione pubblica nel marzo 2022 per affrontare
i rischi dei percorsi oscuri per i consumatori.
Il 28 ottobre 2021 la commissione IMCO ha tenuto un'audizione pubblica sui prodotti
di qualità differenziata nel mercato unico. Gli esperti di associazioni dei consumatori
e di organizzazioni imprenditoriali hanno messo in evidenza le sfide poste in essere
dalle pratiche della qualità differenziata, sia per i consumatori che per l'industria, ad
esempio in termini di informazione dei consumatori in merito alla differenziazione dei
beni. Hanno inoltre discusso dei modi per sensibilizzare i consumatori in merito alla
questione.
Un mese dopo, il 9 dicembre 2021, la commissione IMCO ha votato il progetto di
relazione sull'attuazione della direttiva sulla sicurezza dei giocattoli per garantire che
siano venduti sul mercato dell'Unione soltanto giocattoli sicuri.
Nel febbraio 2022 uno studio[7] ha esaminato l'impatto degli influencer sulla pubblicità e
sulla protezione dei consumatori, evidenziando le preoccupazioni in merito ai contenuti
ingannevoli e alla promozione di prodotti non sicuri nell'industria del marketing degli
influencer in rapida crescita. Il regolamento sui servizi digitali e il regolamento sui
mercati digitali puntano a migliorare la trasparenza e a regolamentare i gatekeeper
delle piattaforme online, che sono fondamentali nelle attività degli influencer. Un altro
studio[8], pubblicato nel settembre 2022, ha analizzato le concessioni di scoperto
nell'UE, rivelando significative variazioni dei tassi di interesse tra gli Stati membri. Gli
autori si sono espressi a favore di una regolamentazione più rigorosa ed equa, in
particolare nei casi in cui i tassi di interesse sono più elevati.
Nel novembre 2022 è stato pubblicato uno studio che esamina la pratica sempre
più diffusa della tariffazione personalizzata, in cui i prezzi sono adattati ai singoli
consumatori sulla base dell'analisi di dati e spesso senza che i consumatori ne siano
pienamente consapevoli. Questa strategia può massimizzare i profitti per i venditori
sfruttando il fatto che i consumatori sono disposti a pagare. Ciò solleva preoccupazioni
di ordine etico e potenziali resistenze da parte dei consumatori a causa dell'iniquità
percepita e dell'impatto sulla trasparenza e sul confronto dei prezzi. Attualmente la
tariffazione personalizzata è consentita dal diritto dell'UE, tranne nei casi in cui viola
le leggi antidiscriminazione. Nuove direttive dell'UE, come l'articolo 6, paragrafo 1,
lettera e bis), della direttiva sui diritti dei consumatori, impongono un determinato
livello di divulgazione delle pratiche di tariffazione personalizzata, ma sono considerate
insufficienti. Data l'opposizione dei consumatori a questo tipo di fissazione dei prezzi,
regolamenti futuri potrebbero vietare la differenziazione dei prezzi che porta a prezzi
più alti del normale, ampliare e chiarire gli obblighi di informazione e agevolare

e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita,
Parlamento europeo, Lussemburgo, 2021.
[7]Michaelsen, F., Collini, L. et. Al., The impact of influencers on advertising and consumer protection in
the Single Market (L'impatto degli influencer sulla pubblicità e la protezione dei consumatori nel mercato
unico), pubblicazione destinata alla commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori,
dipartimento tematico Politica economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo,
2022.
[8]Knops, K. et al., Consumer protection in the context of overdraft facilities and overrunning (Protezione
dei consumatori nel contesto delle concessioni di scoperto e dello sconfinamento), pubblicazione destinata
alla commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori, dipartimento tematico Politica
economica e scientifica e qualità di vita, Parlamento europeo, Lussemburgo, 2022.
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l'applicazione della legislazione invertendo l'onere della prova in caso di sospetta
personalizzazione dei prezzi.
La Commissione intende riesaminare la direttiva (UE) 2015/2302 sui pacchetti turistici,
in base alle indicazioni della nuova agenda dei consumatori del 2020 e della relazione
del 2021 sull'applicazione della direttiva. Tale rivalutazione mira a confermare se la
direttiva offre solide tutele ai consumatori in modo coerente, anche durante l'insolvenza,
e tiene conto degli insegnamenti tratti dalla crisi della COVID-19, in linea con la strategia
per una mobilità sostenibile e intelligente. Le modifiche previste possono consistere
nello snellire la distinzione tra servizi turistici collegati e pacchetti turistici, semplificando
gli obblighi di informazione, preservando nel contempo le garanzie per i consumatori, e
chiarendo le norme come quelle relative ai buoni volontari. La Commissione prevede di
proporre revisioni legislative, accompagnate da una valutazione d'impatto, nell'ultimo
trimestre del 2023.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
il mercato interno e la protezione dei consumatori.

Christina Ratcliff / Jordan De Bono / Barbara Martinello
11/2023
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2.2.3. I DIRITTI DEI PASSEGGERI

Esistono regole comuni il cui scopo è di garantire quantomeno un'assistenza minima
ai passeggeri di tutti i modi di trasporto in caso di ritardi prolungati o cancellazioni
e di tutelare, in particolare, i viaggiatori più vulnerabili. Tali regole prevedono inoltre
meccanismi di indennizzo. Tuttavia possono essere concesse numerose deroghe
per i trasporti ferroviari e su strada e i contenziosi giudiziari relativi all'applicazione
delle norme sono ancora frequenti.

BASE GIURIDICA

Articolo 91, paragrafo 1, e articolo 100, paragrafo 2, del trattato sul funzionamento
dell'Unione europea.

OBIETTIVI

La legislazione dell'UE in materia di diritti dei passeggeri mira a garantire che
i passeggeri possano beneficiare di un livello minimo e armonizzato di tutela a
prescindere dal modo di trasporto utilizzato, al fine di agevolare la mobilità e
incoraggiare il ricorso ai mezzi di trasporto pubblico.

RISULTATI

L'UE si è progressivamente dotata di regole volte a tutelare i passeggeri di tutti i modi
di trasporto. Tali norme si aggiungono a quelle concernenti la tutela dei consumatori[1]

e i viaggi "tutto compreso"[2], nonché alle convenzioni internazionali applicabili[3], alla
Carta dei diritti fondamentali e alle disposizioni nazionali pertinenti. L'applicazione di
dette norme risulta tuttavia difficoltosa e il ricorso ai tribunali è frequente. La Corte di
giustizia dell'Unione europea svolge un ruolo determinante nell'interpretazione delle
norme.
Tali regole definiscono un insieme di diritti "di base" comuni a tutti i modi di trasporto
come la non discriminazione, la specifica tutela dei passeggeri a mobilità ridotta, le

[1]Tra cui la direttiva 93/13/CEE concernente le clausole abusive nei contratti stipulati con i consumatori, la
direttiva 2005/29/CE relativa alle pratiche commerciali sleali tra imprese e consumatori nel mercato interno,
il regolamento (CE) n. 2006/2004 sulla cooperazione per la tutela dei consumatori e la direttiva 2011/83/UE
sui diritti dei consumatori.
[2]Direttiva 90/314/CEE concernente i viaggi, le vacanze ed i circuiti "tutto compreso". Dal 1° luglio 2018 tale
direttiva (come pure le pertinenti disposizioni del regolamento (CE) n. 2006/2004 e della direttiva 2011/83/
UE) è stata sostituita da una nuova direttiva che tiene conto della posizione ormai preponderante di Internet
nella commercializzazione dei pacchetti "tutto compreso" (direttiva (UE) 2015/2302 del 25 novembre 2015).
[3]I regimi di responsabilità dei vettori in caso di incidente sono in linea con le convenzioni internazionali
pertinenti: convenzione di Montreal per il trasporto aereo (recepita nel diritto dell'UE ed estesa ai voli
nazionali con il regolamento (CE) n. 889/2002); convenzione di Atene relativa al trasporto via mare
(le disposizioni pertinenti sono state recepite nel diritto dell'UE ed estese ai trasporti nazionali con il
regolamento (CE) n. 392/2009); convenzione relativa ai trasporti internazionali ferroviari (le disposizioni
pertinenti sono state recepite nel diritto dell'UE ed estese ai trasporti nazionali con il regolamento (CE)
n. 1371/2007). Nei casi non disciplinati da tali convenzioni o dalle norme recepite nel diritto nell'Unione
europea, trovano applicazione le disposizioni nazionali pertinenti (trasporto effettuato con autobus o pullman
e trasporto per vie navigabili interne).
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informazioni destinate ai passeggeri[4], gli organismi nazionali di controllo e i sistemi di
trattamento delle denunce.
A. Trasporto aereo: regolamento (CE) n. 261/2004 e regolamento (CE)
n. 1107/2006
Il regolamento (CE) n. 261/2004 è all'origine di numerose controversie e la sua portata
è stata precisata da un'abbondante giurisprudenza[5].
Negato imbarco:
— il vettore deve innanzitutto fare appello ai volontari, ai quali sono proposti: i) una

compensazione pecuniaria negoziata liberamente e ii) la scelta tra il rimborso entro
sette giorni (e se necessario il volo gratuito di ritorno verso il punto di partenza
iniziale) e un volo alternativo o la prosecuzione del viaggio quanto prima possibile
o in una data alternativa concordata reciprocamente;

— ai passeggeri che non si possono imbarcare viene offerto quanto segue:
i) assistenza (pasti, telefono e alloggio se necessario), ii) la scelta tra il rimborso
entro sette giorni (e se necessario il volo gratuito di ritorno verso il punto di partenza
iniziale) e un volo alternativo, o la prosecuzione del viaggio quanto prima possibile
o in una data alternativa concordata reciprocamente, e iii) un indennizzo immediato
fissato come segue:

Tratte aeree ≤ 1 500 km
Tratte aeree comprese

tra 1 500 e 3 500 km
Tratte aeree UE ≥ 1 500 km

Tratte aeree ≤ 3 500 km

250 EUR (125 EUR se il volo
alternativo subisce meno di
2 ore di ritardo all'arrivo)

400 EUR (200 EUR se il volo
alternativo subisce meno di
3 ore di ritardo all'arrivo)

600 EUR (300 EUR se il volo
alternativo subisce meno di
4 ore di ritardo all'arrivo)

Cancellazione:
— assistenza (pasto, telefono e alloggio se necessario)[6];

— scelta tra i) il rimborso entro sette giorni (e se necessario il volo gratuito di ritorno
verso il punto di partenza iniziale) e ii) un volo alternativo o la prosecuzione
del viaggio quanto prima possibile, o iii) in una data successiva concordata
reciprocamente;

— indennizzo immediato come nell'eventualità di negato imbarco, tranne nel caso
in cui il passeggero sia stato informato in anticipo dell'annullamento del volo[7] o
salvo circostanze eccezionali[8].

[4]I passeggeri a mobilità ridotta dovrebbero beneficiare, ad esempio, senza oneri supplementari, di
un'assistenza adeguata, a condizione che il vettore sia stato preventivamente informato: 36 ore prima della
partenza per il trasporto effettuato con autobus o pullman e 48 ore prima per gli altri modi di trasporto.
[5]Nel marzo 2013 la Commissione ha proposto di chiarire tali regole (in particolare di definire meglio le
"circostanze eccezionali") onde facilitarne l'applicazione. Tale proposta è ancora oggetto di discussione ed
è stata esaminata dal Parlamento in prima lettura il 5 febbraio 2014 (GU C 93 del 24.3.2017, pag. 336). Nel
frattempo la Commissione ha adottato un'interpretazione delle norme vigenti sulla base della giurisprudenza
del 10 giugno 2016).

[6]Secondo la CGUE tale assistenza è dovuta indipendentemente dal motivo della cancellazione,
senza alcuna limitazione temporale o pecuniaria diversa dalle spese effettivamente sostenute dal
passeggero.
[7]Almeno due settimane prima del volo. Tale termine può essere ridotto in caso di servizio
alternativo di trasporto.
[8]La giurisprudenza della Corte di giustizia dell'Unione europea le ha limitate ai casi di forza
maggiore.
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Ritardi di almeno 2 ore per le tratte aeree fino a 1 500 km, di almeno 3 ore per le tratte
aeree comprese tra 1 500 e 3 500 km e per le tratte aeree intra-UE superiori a 1 500
km, e di almeno 4 ore per le tratte aeree superiori a 3 500 km:
— assistenza (pasto, telefono e alloggio se necessario);

— in caso di ritardo di 3 ore o superiore, al passeggero viene offerto il rimborso entro
sette giorni (e se necessario il volo gratuito di ritorno verso il punto di partenza
iniziale) nonché un indennizzo come in caso di cancellazione[9].

Passaggio alla classe superiore/inferiore:
— il vettore non può chiedere alcun supplemento nel caso in cui fa passare un

passeggero alla classe superiore;

— in caso di passaggio alla classe inferiore, il vettore provvede al rimborso entro
sette giorni: i) del 30 % del prezzo del biglietto per tratte aeree fino a 1 500 km, ii)
del 50 % per tratte aeree comprese tra 1 500 e 3 500 km e per tratte intra-europee
superiori a 1 500 km, e iii) del 75 % per tratte aeree superiori a 3 500 km.

Passeggeri a mobilità ridotta
Ai passeggeri a mobilità ridotta e ai loro accompagnatori dovrebbe sempre essere
concessa la priorità d'imbarco. In caso di negato imbarco, cancellazione o ritardo
del volo, indipendentemente dalla durata del ritardo, ai passeggeri dovrebbe essere
prestata sempre assistenza (pasti, telefono e alloggio se necessario).
Nel marzo 2013 la Commissione ha presentato una nuova proposta che modifica il
regolamento (CE) n. 261/2004 al fine di migliorare ulteriormente l'applicazione delle
norme dell'UE, chiarendo i principi fondamentali e i diritti impliciti dei passeggeri che
in passato hanno dato luogo a numerose controversie tra le compagnie aeree e i
passeggeri. La procedura di codecisione è ancora in corso e il Parlamento e il Consiglio
dell'UE devono ancora trovare un accordo sulle soluzioni definitive. Una proposta di
revisione del quadro normativo sui diritti dei passeggeri è prevista per il 2023 nel
programma di lavoro della Commissione per tale anno.
B. Trasporto ferroviario: regolamento (CE) n. 1371/2007
Gli Stati membri hanno la possibilità di derogare alla maggior parte di tali disposizioni
per quanto concerne i servizi nazionali di trasporto ferroviario di passeggeri (fino
al 2024), i servizi locali (servizi urbani, suburbani e regionali) e i servizi internazionali
se una parte significativa del viaggio è effettuata al di fuori del territorio dell'UE[10].
Cancellazione o ritardo superiore a 60 minuti:
— scelta tra i) un itinerario alternativo o la prosecuzione del viaggio quanto prima

possibile o ii) un viaggio in una data alternativa concordata reciprocamente o iii) il
rimborso entro un mese (e, se necessario, il ritorno gratuito al punto di partenza
iniziale);

— in assenza di rimborso si mantiene il diritto al trasporto e a un indennizzo entro
un mese su richiesta del passeggero (tranne nel caso in cui quest'ultimo sia stato

[9]La CGUE ha assimilato i passeggeri dei voli in ritardo di oltre tre ore ai passeggeri che abbiano
subito una cancellazione. Il regolamento (CE) n. 261/2004 prevedeva solo la possibilità di un
rimborso per ritardi superiori a cinque ore.

[10]Nel 2017 la Commissione ha proposto di modificare il regolamento per limitare il ricorso alle deroghe
nazionali. Tale proposta è attualmente all'esame dell'autorità legislativa.
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informato del ritardo prima dell'acquisto del biglietto): 25 % del prezzo del biglietto
per ritardi compresi tra 60 e 119 minuti e 50 % per ritardi superiori;

— un pasto in stazione o a bordo, se possibile, e alloggio se necessario e possibile;

— il vettore è sollevato dalle proprie responsabilità se la cancellazione o il ritardo
sono imputabili a circostanze eccezionali inevitabili. Tuttavia, la compensazione
pecuniaria è sempre dovuta, anche in circostanze del genere[11].

La rifusione del regolamento (CE) n. 1371/2007, avviata dalla Commissione nel
settembre 2017, costituisce il fondamento per chiarire ulteriormente il quadro delle
relazioni tra vettori e clienti. Il regolamento dovrebbe stabilire le regole applicabili al
trasporto ferroviario onde offrire un'efficace protezione ai passeggeri e incoraggiare i
viaggi ferroviari.
Il regolamento è stato adottato dal Parlamento in seconda lettura nell'aprile 2021
(regolamento (UE) 2021/782). La Commissione prevede di adottare un regolamento
di esecuzione a norma del regolamento (UE) 2021/782 per semplificare il processo di
richiesta di rimborso o risarcimento da parte dei passeggeri del trasporto ferroviario
mediante la creazione di un modulo standard in caso di ritardo o cancellazione dei
servizi ferroviari.
C. Trasporto marittimo o per vie navigabili interne: regolamento (UE) n. 1177/2010
I diritti dei passeggeri che viaggiano (per tratte superiori alle 500 miglia) via mare o
per vie navigabili interne a bordo di una nave (motorizzata, con più di 12 passeggeri
e 3 membri d'equipaggio) si applicano ai passeggeri che i) si imbarcano in un porto
dell'UE o ii) che hanno come destinazione un porto dell'UE, se il servizio è gestito da
un vettore dell'UE. I passeggeri di navi da crociera devono essersi imbarcati in un porto
dell'UE per poterne beneficiare e a essi non si applicano alcune disposizioni relative
ai ritardi.
Cancellazione o ritardo superiore a 90 minuti alla partenza:
— comunicazione ai passeggeri al più tardi 30 minuti dopo l'orario di partenza

inizialmente previsto;

— scelta tra i) un itinerario alternativo o la prosecuzione del viaggio quanto prima
possibile e ii) il rimborso entro sette giorni (e se necessario il ritorno gratuito al
punto di partenza iniziale);

— assistenza (tranne nel caso in cui il passeggero sia stato informato del ritardo prima
dell'acquisto del biglietto): pasti, se possibile, e se necessario alloggio a bordo o
a terra. L'alloggio a terra è limitato a tre notti e a 80 euro a notte. L'alloggio non è
dovuto se la cancellazione o il ritardo sono causati dalle condizioni meteorologiche.

Notevole ritardo all'arrivo
Indennizzo entro un mese su richiesta del passeggero, tranne nel caso in cui
quest'ultimo sia stato informato del ritardo prima dell'acquisto del biglietto o qualora il
ritardo sia dovuto alle condizioni meteorologiche o a circostanze di forza maggiore:

[11]Nel 2013, la CGUE ha stabilito che i passeggeri del trasporto ferroviario hanno diritto al rimborso
parziale del prezzo del biglietto in caso di ritardo significativo, anche qualora tale ritardo sia dovuto
a un caso di forza maggiore (C-509/11). La modifica del regolamento proposta dalla Commissione e
presentata nel 2017 prevede l'eliminazione di detto indennizzo automatico.
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Indennizzo 25 % del prezzo
pagato per il biglietto

50 % del prezzo
pagato per il biglietto

Viaggio ≤ 4 ore Ritardo ≥ 1 ore Ritardo ≥ 2 ore
Viaggio da 4 a 8 ore Ritardo ≥ 2 ore Ritardo ≥ 4 ore
Viaggio da 8 a 24 ore Ritardo ≥ 3 ore Ritardo ≥ 6 ore
Viaggio ≥ 24 ore Ritardo ≥ 6 ore Ritardo ≥ 12 ore

D. Trasporto effettuato con autobus o pullman: regolamento (UE) n. 181/2011
I diritti dei passeggeri che viaggiano in autobus o pullman si applicano nella loro totalità
solo ai servizi regolari la cui distanza è superiore ai 250 km e quando il punto d'imbarco
o sbarco del passeggero è situato nel territorio di uno Stato membro[12].
Cancellazione o ritardo superiore a 120 minuti alla partenza:
— comunicazione ai passeggeri al più tardi 30 minuti dopo l'orario di partenza

inizialmente previsto;

— scelta tra i) un itinerario alternativo o la prosecuzione del viaggio quanto prima
possibile o ii) il rimborso entro 14 giorni (e, se necessario, il ritorno gratuito al punto
di partenza iniziale). Se non propone tale scelta, il vettore deve effettuare, entro
un mese, il rimborso maggiorato di un indennizzo del 50 % del prezzo del biglietto;

— per tragitti superiori a 3 ore, l'assistenza (pasti e alloggio, se necessario, nel limite
di due notti e di 80 EUR per notte) deve essere offerta a partire dal 90° minuto di
ritardo. L'alloggio non è dovuto se la cancellazione o il ritardo sono provocati dalle
condizioni meteorologiche o da una calamità naturale.

RISPOSTA ALLA CRISI DELLA COVID-19

La diffusione della COVID-19 ha indotto la Commissione ad adottare il 18 marzo
2020 Orientamenti interpretativi relativi ai regolamenti UE sui diritti dei passeggeri nel
contesto dell'evolversi della situazione connessa alla COVID-19, in cui ha ricordato
che i passeggeri hanno il diritto di scegliere tra il rimborso e un servizio alternativo di
trasporto. Il 13 maggio 2020 la Commissione ha adottato un'ulteriore raccomandazione
relativa ai buoni offerti a passeggeri e viaggiatori come alternativa al rimborso per
pacchetti turistici e servizi di trasporto annullati nel contesto della pandemia di
COVID-19.
Il 23 maggio 2022 la Commissione ha adottato il "Piano di emergenza per i trasporti"
per trarre insegnamenti dalla pandemia di COVID-19 e tenere conto delle sfide che
il settore dei trasporti si trova ad affrontare a causa della guerra della Russia contro
l'Ucraina. Entrambe queste crisi hanno inciso pesantemente sul trasporto di merci e
di persone.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha sempre dimostrato un forte impegno a favore dei diritti dei passeggeri
indipendentemente dal modo di trasporto. Il suo obiettivo principale è ora quello di
garantire la corretta applicazione dei testi che sono stati adottati negli ultimi anni. Il

[12]Alcuni diritti si applicano anche ai servizi regolari di breve distanza (informazioni, non discriminazione,
accesso dei passeggeri a mobilità ridotta) o ai servizi occasionali (non discriminazione, indennizzo in caso
di incidente o di danneggiamento di attrezzature specifiche per i passeggeri a mobilità ridotta).
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Parlamento si è infatti espresso a favore di regole più facilmente comprensibili, della
comunicazione di informazioni chiare e accurate ai passeggeri prima e durante il
viaggio, di mezzi di ricorso semplici e rapidi e, infine, di un'applicazione più efficace
della regolamentazione esistente.
Il Parlamento si è inoltre pronunciato a favore di un miglioramento dei diritti esistenti,
in particolare per quanto concerne le clausole ingannevoli o inique nei contratti di
trasporto, una maggiore accessibilità delle infrastrutture di trasporto ai passeggeri a
mobilità ridotta, e l'introduzione di nuovi diritti, tra cui norme minime in materia di qualità
o regole specifiche per tutelare il passeggero di un viaggio multimodale. Quest'ultimo
punto comporta in particolare che gli Stati membri si astengano dal fare ricorso a
deroghe nell'attuazione delle norme relative ai trasporti ferroviari o su strada.
Principali decisioni del Parlamento europeo in materia di diritti dei passeggeri:
— risoluzione del 25 novembre 2009 sul risarcimento dei passeggeri in caso di

fallimento di una compagnia aerea;

— risoluzione del 25 ottobre 2011 sulla mobilità e l'integrazione delle persone con
disabilità e la strategia europea in materia di disabilità 2010-2020;

— risoluzione del 29 marzo 2012 sul funzionamento e l'applicazione dei diritti acquisiti
dei passeggeri aerei;

— risoluzione del 23 ottobre 2012 sui diritti dei passeggeri in tutti i modi di trasporto;

— risoluzione legislativa del 5 febbraio 2014 sulla proposta di regolamento del
Parlamento europeo e del Consiglio che modifica il regolamento (CE) n. 261/2004
che istituisce regole comuni in materia di compensazione ed assistenza ai
passeggeri in caso di negato imbarco, di cancellazione del volo o di ritardo
prolungato e il regolamento (CE) n. 2027/97 sulla responsabilità del vettore aereo
in merito al trasporto aereo di passeggeri e dei loro bagagli;

— risoluzione del 7 luglio 2015 sull'emissione di biglietti multimodali integrati in
Europa;

— risoluzione del 17 aprile 2020 sull'azione coordinata dell'UE per lottare contro la
pandemia di COVID-19 e le sue conseguenze, in cui il Parlamento ha invitato la
Commissione a far sì che i suoi Orientamenti interpretativi relativi ai regolamenti
UE sui diritti dei passeggeri nel contesto dell'evolversi della situazione connessa
alla COVID-19, pubblicati il 18 marzo 2020, siano attuati correttamente;

— risoluzione del 13 dicembre 2022 sul piano d'azione per promuovere il trasporto
ferroviario transfrontaliero e su lunga di distanza di passeggeri. Il Parlamento
chiede di garantire una protezione uniforme dei diritti dei passeggeri in tutti i diversi
modi di trasporto.

Davide Pernice
10/2023
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2.2.4. SANITÀ PUBBLICA

La politica in materia di sanità pubblica ha recentemente assunto un ruolo centrale
nel processo di elaborazione delle politiche dell'Unione, con la pandemia di
COVID-19, il Parlamento che ha fatto del cancro un settore d'intervento prioritario,
e il lavoro per un'Unione europea della salute più forte. L'iniziativa Unione europea
della salute affronta i problemi sanitari immediati e futuri, tra cui la crisi della
COVID-19, lo sviluppo della resilienza alle minacce per la salute a carattere
transfrontaliero, l'attuazione del piano di lotta contro il cancro, l'avanzamento della
strategia farmaceutica per l'Europa e il rafforzamento della sanità digitale.

BASE GIURIDICA

Articoli 168 (protezione della sanità pubblica), 114 (mercato unico) e 153 (politica
sociale) del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

La politica dell'UE in materia di sanità pubblica mira a:
— proteggere e migliorare la salute dei cittadini dell'UE;

— sostenere la modernizzazione e la digitalizzazione delle infrastrutture e dei sistemi
sanitari;

— migliorare la resilienza dei sistemi sanitari europei;

— attrezzare meglio i paesi dell'UE per prevenire e affrontare le pandemie future.

CONTESTO

Il trattato di Maastricht del 1992 ha creato una chiara base giuridica per l'adozione
di misure di politica sanitaria. Successivamente, il trattato di Amsterdam del 1997 ha
rafforzato tali disposizioni, consentendo all'UE di adottare misure che garantiscano un
elevato livello di tutela della salute umana.
L'emergere di importanti problemi sanitari, la libera circolazione dei pazienti e degli
operatori sanitari all'interno dell'UE e le conseguenze socioeconomiche dei problemi
sanitari fanno sì che la salute pubblica abbia acquisito un ruolo sempre più importante
nell'agenda dell'UE. L'istituzione di agenzie specializzate come l'Agenzia europea
per i medicinali (EMA) e il Centro europeo per la prevenzione e il controllo delle
malattie (ECDC) sottolinea il ruolo sempre più importante dell'Unione nell'ambito della
politica sanitaria. Agenzie come l'Agenzia europea per le sostanze chimiche (ECHA)
e l'Agenzia europea per la sicurezza alimentare (EFSA) contribuiscono ulteriormente
a rafforzare le politiche sanitarie europee. Il programma EU4Health, istituito dal
regolamento (UE) 2021/522, fornisce finanziamenti nel settore sanitario per il periodo
2021-2027. La crisi COVID-19 ha intensificato gli sforzi, ponendo l'accento sulla
resilienza collettiva e la sicurezza sanitaria transfrontaliera per portare l'UE verso una
solida Unione europea della salute.
Gli obiettivi generali dell'Unione europea della salute per il periodo 2021-2027 si
concentrano sui problemi sanitari immediati e su quelli più tenaci: affrontare la crisi
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COVID-19, rafforzare le difese contro i rischi sanitari transfrontalieri, attuare iniziative
quali il piano europeo di lotta contro il cancro e la strategia farmaceutica per l'Europa,
portare avanti la sanità digitale. L'UE continuerà inoltre a collaborare a livello mondiale
per affrontare le sfide sanitarie, tra cui lo sviluppo di vaccini e la lotta alle infezioni
resistenti agli antimicrobici.

RISULTATI E SVILUPPI ATTUALI

A. La salute in tutte le politiche
L'approccio La salute al centro di tutte le politiche, formulato come approccio
dell'Unione nel 2006 e codificato nel TFUE e nella Carta dei diritti fondamentali
dell'Unione europea (la Carta), risponde alla natura trasversale dei problemi di sanità
pubblica e mira a integrare gli aspetti legati alla salute in tutte le politiche pertinenti
(articolo 9 e articolo 168, paragrafo 1, TFUE; articolo 35 della Carta). Questo approccio
tiene sistematicamente conto delle implicazioni sanitarie delle decisioni adottate in tutte
le altre politiche in modo da migliorare la salute dei cittadini e l'equità sanitaria. La
strategia Dal produttore al consumatore, ad esempio, contribuisce alla produzione di
alimenti non solo sostenibili, ma anche più sani; il piano d'azione per l'inquinamento
zero crea uno spazio vitale più sano e pulito; il programma EU4Health (2021-2027),
unitamente ad altri fondi e programmi, contribuisce ad affrontare le questioni sanitarie
da prospettive diverse. Varie politiche sono tese a prevenire i problemi sanitari dovuti
ai cambiamenti climatici, quali l'aumento dei decessi causati da ondate di calore o
catastrofi naturali e il cambiamento delle modalità di infezione per le malattie trasmesse
attraverso l'acqua o da insetti, lumache e altri animali a sangue freddo. L'8º programma
d'azione per l'ambiente, entrato in vigore nel 2022, raccomanda inoltre di consolidare
le sinergie tra le politiche sanitarie e quelle ambientali, che comprendono anche le
questioni climatiche.
B. Prevenzione delle malattie e promozione della salute
La prevenzione comprende un'ampia gamma di settori, tra cui le iniziative contro
il cancro, le malattie trasmissibili e non trasmissibili, la vaccinazione e la lotta alla
resistenza antimicrobica.
Il cancro è la seconda causa di morte nell'Unione. Il suo impatto va al di là della
sfera personale e familiare, e incide sui sistemi sanitari, sulle risorse finanziarie
e sulla produttività economica complessiva. Il problema del cancro è affrontato a
livello europeo attraverso una serie di iniziative. Il Parlamento ha istituito un'apposita
commissione speciale sulla lotta contro il cancro (BECA) (2020-2022), che esamina le
misure che l'UE può attuare per combatterlo. Il piano europeo di lotta contro il cancro
del 2021 copre la prevenzione, la diagnosi precoce, il trattamento e il follow-up ed è la
risposta dell'UE alle crescenti sfide nel settore della gestione del cancro. Nel settembre
2022 la Commissione ha presentato un nuovo approccio per sostenere gli sforzi degli
Stati membri volti a promuovere la diffusione dello screening dei tumori. L'obiettivo della
raccomandazione è aumentare il tasso di partecipazione allo screening del carcinoma
della mammella, del colon-retto e della cervice uterina, in linea con l'obiettivo del piano
europeo di lotta contro il cancro di estendere tali screening al 90 % delle persone
ammissibili entro il 2025.
Nel dicembre 2021 la Commissione ha lanciato Salute insieme – iniziativa dell'UE
sulle malattie non trasmissibili per aiutare i paesi dell'UE a ridurre l'ingente spesa
legata alle malattie non trasmissibili e migliorare il benessere dei cittadini. Si stima che
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oltre 84 milioni di persone nell'UE soffrano di problemi di salute mentale. L'attuazione
dal 2013 al 2018 dell'azione congiunta dell'UE sulla salute e sul benessere mentale
ha portato alla creazione del quadro d'azione europeo per la salute e il benessere
mentale, che contribuisce alla promozione della salute mentale. Il suicidio rappresenta
la seconda causa di morte tra i giovani di età compresa tra i 15 e i 29 anni: la
prevenzione, la consapevolezza, la non stigmatizzazione e l'accesso all'assistenza in
caso di depressione, autolesionismo e pensieri suicidi continuano quindi a rivestire
un'importanza fondamentale. Il 13 settembre 2022, in una risoluzione sugli effetti della
COVID-19 sui giovani, il Parlamento ha invitato la Commissione a istituire l'Anno
europeo della salute mentale. Il programma di lavoro EU4Health per il 2023 continua
a sostenere la promozione della salute mentale e la prevenzione dei problemi di
salute mentale. Le malattie cardiovascolari rappresentano la principale causa di morte
nell'UE. Il consumo di droghe, alcool e tabacco è legato allo stile di vita e ha pesanti
ripercussioni sulla salute umana e sul rischio di malattie cardiovascolari: la lotta a tali
sostanze è uno dei principali elementi delle politiche di sanità pubblica. La direttiva
sui prodotti del tabacco (direttiva 2014/40/UE, applicabile dal 2016) e la direttiva
sull'imposta sul tabacco (direttiva 2011/64/UE del Consiglio) rappresentano tappe
fondamentali in tale contesto. L'uso di droghe genera inoltre costi e danni per la salute
pubblica e la sicurezza. Nel dicembre 2020 il Consiglio ha approvato la nuova strategia
dell'UE in materia di droghe per il periodo 2021-2025. Il documento stabilisce un quadro
politico generale e definisce le priorità strategiche delle politiche dell'UE in materia di
droghe illecite, articolate in tre ambiti: riduzione dell'offerta, della domanda e del danno.
I lavori per la revisione della strategia dell'UE in materia di alcool del 2006 sembrano
attualmente essere in una fase di stallo.
Per quanto riguarda le malattie trasmissibili e le minacce per la salute a carattere
transfrontaliero, l'ECDC ha predisposto un Sistema di allarme rapido e di reazione, e
il comitato per la sicurezza sanitaria dell'UE coordina la risposta in caso di focolai ed
epidemie. La cooperazione con l'Organizzazione mondiale della sanità (OMS) delle
Nazioni Unite è essenziale in tali casi, come si è potuto constatare con lo scoppio
dell'epidemia di COVID-19 all'inizio del 2020. Numerose misure ad hoc sono state
approvate con procedura d'urgenza (cfr. la pagina web dedicata di EUR-Lex e la pagina
web sulla risposta al coronavirus della Commissione), tra cui:
— il regolamento (UE) 2020/1043 del Parlamento europeo e del Consiglio, del

15 luglio 2020, relativo all'esecuzione di sperimentazioni cliniche con medicinali
per uso umano contenenti organismi geneticamente modificati o da essi costituiti
e destinati alla cura o alla prevenzione della malattia da coronavirus (COVID-19)
e relativo alla fornitura di tali medicinali;

— le comunicazioni della Commissione Strategia dell'Unione europea per i vaccini
contro la Covid-19 e Preparazione per le strategie di vaccinazione e la diffusione
di vaccini contro la COVID-19;

— la raccomandazione del Consiglio del 13 ottobre 2020 che stabilisce criteri comuni
e un quadro comune per le misure concernenti i viaggi in risposta alla pandemia
di COVID-19.

Nel corso del 2020 la Commissione ha continuato ad adottare misure supplementari
per contribuire a rafforzare la resilienza in diversi settori in tutti gli Stati membri. Tra
le misure figurano il collegamento delle applicazioni nazionali di tracciamento dei
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contatti, l'ampliamento delle esenzioni di viaggio, l'esecuzione di test su vasta scala e
la garanzia delle forniture di vaccini. Il pacchetto di risposta alla COVID-19 comprende:
— comunicazione della Commissione su ulteriori misure di risposta alla COVID-19

— raccomandazione della Commissione sulle strategie di test per la COVID-19

— raccomandazione della Commissione sull'uso di test antigenici rapidi

Nel 2022 il mandato dell'EMA è stato ampliato e un nuovo regolamento relativo alle
gravi minacce per la salute a carattere transfrontaliero ha esteso il mandato dell'ECDC
e ha dato maggiori poteri all'Autorità europea per la preparazione e la risposta alle
emergenze sanitarie (HERA).
C. Cambiamenti sociali, transizione demografica
La relazione 2023 della Commissione sui cambiamenti demografici esamina le
sfide derivanti dall'invecchiamento della popolazione, dal calo demografico e dalla
riduzione del numero di persone in età lavorativa. Affrontare l'invecchiamento della
popolazione dell'UE, garantire un'elevata qualità della vita in età avanzata e sistemi
sanitari sostenibili sono delle sfide chiave per l'Unione. Nel 2020 l'OMS ha lanciato il
"decennio dell'invecchiamento sano" e la Commissione ha pubblicato un Libro verde
sull'invecchiamento nel gennaio 2021.
In risposta alle sfide poste dalle crisi migratorie, nel 2016 è stato adottato il piano
d'azione sull'integrazione dei cittadini di paesi terzi. Il piano si occupa, tra l'altro, degli
svantaggi sul piano sanitario subiti dai migranti, compreso l'accesso ai servizi sanitari.
Nel 2020 la Commissione ha presentato l'agenda europea sulla migrazione e il nuovo
patto sulla migrazione e l'asilo, che mirano a razionalizzare ulteriormente le politiche
europee in questo settore.
Nel 2015 il Parlamento aveva chiesto un intervento per ridurre le diseguaglianze
nell'infanzia in settori come quello sanitario, nonché l'introduzione di una garanzia
per i minori nel contesto di un piano dell'UE di lotta alla povertà infantile. Nel giugno
2021 il Consiglio ha adottato la proposta della Commissione relativa all'istituzione di
una garanzia europea per l'infanzia. Come prossimo passo, gli Stati membri stanno
sviluppando piani nazionali che illustrino le modalità di attuazione della garanzia per
l'infanzia fino al 2030.
D. Medicinali (2.2.5)
Un prodotto medicinale (un medicinale) è una sostanza o una composizione di
sostanze utilizzate ai fini del trattamento o della prevenzione delle malattie umane.
La direttiva 2001/83/CE e il regolamento (CE) n. 726/2004 stabiliscono i requisiti e
le procedure per l'autorizzazione all'immissione in commercio, nonché le norme per
il monitoraggio dei prodotti autorizzati. Il regolamento (UE) 2019/1243 ha apportato
modifiche a tali regolamenti, attuando azioni specifiche volte a garantire l'accessibilità
dei medicinali e a gestire le carenze in tutta l'UE. I medicinali possono essere autorizzati
dalle autorità nazionali mediante la procedura decentrata o dalla Commissione
mediante la procedura centralizzata in cui l'EMA effettua le valutazioni scientifiche.
L'EMA è inoltre responsabile di agevolare lo sviluppo dei medicinali, valutare le
autorizzazioni all'immissione in commercio, monitorare la sicurezza dei medicinali
e fornire informazioni agli operatori sanitari. Le sperimentazioni cliniche esaminano
l'efficacia e la sicurezza dei medicinali negli esseri umani. Il regolamento (UE)
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n. 536/2014, entrato in vigore nel gennaio 2022, ha stabilito norme armonizzate per
l'autorizzazione e lo svolgimento di sperimentazioni cliniche.
La Commissione ha presentato un pacchetto farmaceutico nell'aprile 2023, con
l'obiettivo di rendere i medicinali più disponibili e accessibili, anche economicamente.
Allo stesso tempo ha proposto una raccomandazione del Consiglio per intensificare la
lotta alla resistenza antimicrobica (AMR). Il 13 giugno 2023 il Consiglio ha approvato
la raccomandazione di intensificare le azioni dell'UE contro la resistenza antimicrobica
attraverso un approccio "One Health".
E. Assistenza sanitaria online
L'UE si sta impegnando per digitalizzare i sistemi sanitari. Digitalizzare la sanità
significa integrare le tecnologie digitali e i sistemi informativi di gestione nei vari ambiti
dell'industria sanitaria. Comporta l'uso di cartelle cliniche elettroniche, telemedicina,
dispositivi indossabili, applicazioni mobili, analisi dei dati e altri strumenti digitali.
Nel suo discorso al summit sul futuro della salute del 2023, la commissaria Stella
Kyriakides ha affermato che "la digitalizzazione ha il potenziale di migliorare la qualità,
l'accessibilità e la resilienza dell'assistenza sanitaria". La digitalizzazione del settore
sanitario è parte della strategia dell'UE per il mercato unico digitale, volta a una
maggiore armonizzazione digitale tra gli Stati membri.
La rete eHealth è una rete volontaria istituita a norma dell'articolo 14 della direttiva
2011/24/UE che fornisce una piattaforma alle autorità degli Stati membri che si
occupano di sanità elettronica. La comunicazione della Commissione del 2018 relativa
alla trasformazione digitale della sanità e dell'assistenza nel mercato unico digitale
individua tra le sue priorità l'accesso sicuro da parte dei cittadini ai propri dati sanitari,
anche a livello transfrontaliero; la medicina personalizzata grazie a un'infrastruttura
dati condivisa dell'UE, che consenta ai ricercatori e agli altri operatori sanitari di
condividere le risorse in tutta l'Unione; una maggiore autonomia dei cittadini che
potranno utilizzare strumenti digitali per fornire feedback e un'assistenza incentrata
sulla persona (soluzioni sanitarie mobili e medicina personalizzata). L'infrastruttura di
servizi digitali per l'eHealth garantisce la continuità assistenziale ai cittadini europei
quando viaggiano in altri paesi dell'UE. Nel maggio 2022 è stata presentata una
proposta legislativa per uno spazio europeo dei dati sanitari, tesa a dare maggiore
autonomia ai cittadini dell'UE nel controllo dei propri dati sanitari, consentendo l'uso
transfrontaliero a fini di ricerca e innovazione e garantendo al contempo il rispetto della
protezione dei dati.
F. Valutazione delle tecnologie sanitarie (HTA)
La valutazione delle tecnologie sanitarie mira a offrire dati basati su prove scientifiche
e relativi alle tecnologie sanitarie per garantire politiche sanitarie sicure, efficaci,
incentrate sul paziente ed efficienti in termini di costi. Le autorità nazionali utilizzano
anche i risultati dell'HTA per orientare le decisioni sulle tecnologie da rimborsare a
livello nazionale. L'HTA valuta il valore aggiunto delle tecnologie sanitarie, compresi
medicinali, dispositivi medici e strumenti diagnostici, procedure chirurgiche, nonché
misure per la prevenzione, la diagnosi o la cura delle malattie. Nel dicembre 2021 è
stato adottato un nuovo regolamento volto a valutare le tecnologie sanitarie.
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RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha sistematicamente promosso l'instaurazione di una politica coerente
in materia di sanità pubblica, adoperandosi inoltre in maniera attiva per rafforzare e
promuovere la politica sanitaria mediante numerosi pareri, studi, dibattiti, dichiarazioni
scritte e relazioni di iniziativa su una vasta gamma di questioni sanitarie. All'inizio
dell'attuale legislatura ha assunto un ruolo più attivo nella definizione dell'agenda,
chiedendo che la lotta al cancro fosse una priorità assoluta della politica sanitaria
dell'UE. Durante la crisi della COVID-19, il Parlamento ha svolto un ruolo attivo
nel promuovere una risposta europea coordinata e ha sottolineato la necessità di
impegnarsi in una cooperazione molto più stretta in ambito sanitario per creare
un'Unione europea della salute.
La commissione per l'ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare (ENVI) è il
principale attore del Parlamento in materia di salute. All'inizio del 2023 la commissione
ENVI ha istituito una nuova sottocommissione permanente per la sanità pubblica
(SANT) che rafforzerà il ruolo del Parlamento nell'esercitare un controllo sulle politiche
sanitarie dell'UE e nel promuoverne lo sviluppo. Nell'attuale 9ª legislatura, il Parlamento
ha dato priorità nell'agenda politica alla necessità di un approccio europeo più
coordinato per la lotta al cancro, istituendo una specifica commissione al riguardo.
Il Parlamento ha insistito su un programma europeo autonomo per la salute che
garantisca il sostegno a EU4Health. Esamina inoltre l'attuazione del dispositivo per
la ripresa e la resilienza attraverso dialoghi, interrogazioni, studi e ricerche interne,
sottolineando l'importanza della riforma sanitaria. Il Parlamento ha inoltre sempre
sostenuto il miglioramento del benessere mentale e la priorità alla salute mentale nella
formulazione delle politiche dell'UE.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda ai siti della commissione per
l'ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare e della sottocommissione per
la sanità pubblica.

Maria-Mirela Curmei / Christian Kurrer
10/2023
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2.2.5. MEDICINALI E DISPOSITIVI MEDICI

I medicinali e i dispositivi medici sono soggetti alle regole del mercato unico e hanno
un impatto diretto sulla salute delle persone. Al fine di tutelare la salute pubblica
e garantire la sicurezza di tali prodotti, è stato istituito un solido quadro giuridico,
L'accesso a medicinali a costi abbordabili, la lotta alla resistenza antimicrobica, l'etica
nelle sperimentazioni cliniche, l'uso dell'intelligenza artificiale nei dispositivi medici e
gli incentivi alla ricerca e allo sviluppo sono solo alcune delle questioni cardine con
cui l'UE si confronta in tale settore.

BASE GIURIDICA

Articoli 168 e 114 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea.

CONTESTO

Gli Stati membri hanno la responsabilità di mettere a punto la propria politica sanitaria,
nonché organizzare ed erogare i servizi sanitari e l'assistenza medica. L'UE dispone
di una competenza complementare che le consente di sostenere e coordinare le
azioni degli Stati membri, nonché adottare una legislazione vincolante per medicinali
e dispositivi medici.

RISULTATI E SVILUPPI ATTUALI

A. Norme generali in materia di medicinali
Un prodotto medicinale (un medicinale) è una sostanza o una composizione di
sostanze utilizzate ai fini della cura o della prevenzione delle malattie umane.
L'autorizzazione all'immissione in commercio, la classificazione e l'etichettatura dei
medicinali nell'Unione europea sono disciplinate sin dal 1965 al fine di salvaguardare la
salute pubblica. L'Agenzia europea per i medicinali (EMA) si occupa della valutazione
centralizzata della maggior parte dei medicinali. La procedura centralizzata del 1995
è stata attuata per razionalizzare le autorizzazioni e mantenere costante la fornitura
di medicinali. I principali quadri legislativi in materia sono la direttiva 2001/83/CE e
il regolamento (CE) n. 726/2004, che stabiliscono le norme per definire le procedure
centralizzate e decentrate di autorizzazione all'immissione in commercio. Tali quadri
sono stati modificati dal regolamento (UE) 2019/1243, che introduce misure specifiche
per garantire la disponibilità dei medicinali e gestire le carenze all'interno dell'UE.
Nell'aprile 2023 la Commissione ha adottato la proposta di una nuova direttiva e
un nuovo regolamento per abrogare la direttiva 2001/83/CE e il regolamento (CE)
n. 726/2004.
Una volta immessi in commercio, i medicinali sono monitorati per il loro intero ciclo
di vita dall'EMA nel quadro del sistema di farmacovigilanza, che registra ogni effetto
indesiderato dei farmaci nella pratica clinica quotidiana.
Oltre alle norme generali in materia di medicinali, sono stati adottati regolamenti
specifici per i medicinali orfani per la cura di malattie rare (regolamento (CE)
n. 141/2000), i medicinali per uso pediatrico (regolamento (CE) n. 1901/2006) e le
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terapie avanzate (regolamento (CE) n. 1394/2007). Per ulteriori informazioni su questo
argomento si veda la sezione D.
B. Sperimentazioni cliniche
Le sperimentazioni cliniche consistono in indagini sistematiche sui medicinali effettuate
su soggetti umani allo scopo di studiare l'efficacia e la sicurezza di un determinato
farmaco. Un medicinale, per poter essere immesso sul mercato, deve essere
accompagnato dai documenti indicanti i risultati dei test cui è stato sottoposto. Sin dal
1990 le norme sono elaborate progressivamente sia nell'UE che a livello internazionale
e sono codificate nella legislazione dell'Unione – una procedura obbligatoria per
l'industria farmaceutica. L'ultima revisione della legislazione dell'UE, condotta nel
2014, ha stabilito norme armonizzate per l'autorizzazione di sperimentazioni cliniche
e la loro esecuzione (regolamento (UE) n. 536/2014). Le sperimentazioni cliniche
devono essere sottoposte a revisione scientifica ed etica e ottenere un'autorizzazione
preventiva. Inoltre, possono essere eseguite soltanto se i diritti, la sicurezza, la dignità
e il benessere dei partecipanti sono tutelati e prevalgono su qualsiasi altro interesse,
e soltanto se la sperimentazione è concepita per generare dati affidabili e solidi. Il
regolamento (UE) n. 536/2014 è entrato in vigore alla fine del gennaio 2022 e ha
istituito il sistema informativo dell'UE sulle sperimentazioni cliniche per centralizzare le
domande di sperimentazione clinica e fornirne i risultati, migliorando la trasparenza e
l'accessibilità della ricerca clinica.
C. Medicinali per terapie avanzate
I medicinali per terapie avanzate sono un tipo di prodotto o farmaco relativamente
recente e si basano sui progressi nel campo della biotecnologia cellulare e
molecolare e sui nuovi trattamenti quali la terapia genica, la terapia cellulare e
l'ingegneria tessutale. Questi prodotti complessi, che comportano azioni a livello
farmacologico, immunologico e metabolico, non possono essere trattati allo stesso
modo dei medicinali convenzionali e richiedono normative precise, come stabilito dal
regolamento (CE) n. 1394/2007 e dalla direttiva 2009/120/CE. A causa del rischio
che comportano in termini di trasmissione di malattie, i tessuti e le cellule devono
essere sottoposti a rigorosi requisiti in materia di sicurezza e qualità. La direttiva
2004/23/CE sulla definizione di norme di qualità e di sicurezza per la donazione,
l'approvvigionamento, il controllo, la lavorazione, la conservazione, lo stoccaggio e la
distribuzione di cellule e tessuti umani riveste pertanto una grande importanza per
questi prodotti. In seno all'EMA è stato istituito un comitato per le terapie avanzate,
incaricato di valutare la qualità, la sicurezza e l'efficacia dei medicinali per terapie
avanzate e di seguire gli sviluppi scientifici nell'emergente settore della biomedicina,
che presenta un enorme potenziale per i pazienti e per le imprese del settore.
D. Medicinali orfani e medicinali per uso pediatrico
Anche i medicinali per uso pediatrico sono disciplinati in maniera specifica
(regolamento (CE) n. 1901/2006) per garantire che la ricerca e la sperimentazione
relative a tali medicinali siano state condotte in maniera etica e con un'attenzione
specifica ai bambini, che tali medicinali rispondano ai loro bisogni e che presentino
dosaggi e formulazioni adeguate all'età. Il regolamento (UE) 2019/5 modifica il
regolamento (CE) n. 1901/2006 per tenere conto del fatto che gli obblighi specifici
soggetti a sanzioni pecuniarie sono ora stabiliti nel regolamento (CE) n. 726/2004.
Le aziende farmaceutiche conducono studi sui bambini per ottenere prove in merito
alla sicurezza e all'efficacia dei nuovi medicinali prima di richiedere l'autorizzazione

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:02007R1394-20190726
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:02014R0536-20221205
https://euclinicaltrials.eu/about-this-website/?lang=it
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:02007R1394-20190726
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2009/120/oj?locale=it
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2004/23/oj?locale=it
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2004/23/oj?locale=it
https://www.ema.europa.eu/en/committees/committee-advanced-therapies-cat
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2006/1901/oj?locale=it
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:32019R0005
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:32004R0726


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 108
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

all'immissione in commercio. Il comitato pediatrico dell'EMA valuta tali studi e i dati che
ne risultano.
Nell'Unione europea si considerano malattie rare quelle che colpiscono non più
di cinque individui ogni 10 000 persone e i medicinali orfani sono stati concepiti
specificamente per curare tali malattie. Il regolamento (CE) n.141/2000 stabilisce la
procedura centralizzata di assegnazione della qualifica di medicinale orfano. A causa
dell'esiguo numero di persone affette da malattie rare, la ricerca in questo ambito non
ha molta attrattiva dal punto di vista economico. L'UE ha quindi avviato l'iniziativa sui
medicinali innovativi per incoraggiare l'industria farmaceutica a sviluppare medicinali
orfani. Nel 2017 la Commissione ha avviato la sua valutazione della legislazione in
materia di medicinali per uso pediatrico e per il trattamento delle malattie rare. Tra
il maggio e il luglio 2021 la Commissione ha svolto una consultazione pubblica su
tale argomento e nel novembre 2022 la Commissione ha pubblicato la comunicazione
relativa alle linee direttrici sulla forma e il contenuto delle domande di assegnazione
della qualifica di medicinale orfano e sul trasferimento delle qualifiche da uno sponsor
all'altro. Dato che le malattie rare sono un problema su scala mondiale, l'EMA collabora
con enti omologhi di tutto il mondo per designare e valutare i medicinali orfani.
I medicinali orfani e pediatrici sono inoltre oggetto della proposta della Commissione
del 2023 relativa a un nuovo regolamento nell'ambito del "pacchetto farmaceutico", che
stabilisce le procedure dell'Unione per l'autorizzazione e la sorveglianza dei medicinali
per uso umano.
E. Dispositivi medici
Per dispositivo medico si intende qualsiasi prodotto utilizzato a fini medici, compresa
la diagnosi, la prevenzione, la cura, l'indagine o le modifiche dell'anatomia, nonché i
dispositivi contraccettivi e la sterilizzazione delle attrezzature mediche.
Il regolamento (UE) 2017/745 (regolamento sui dispositivi medici) e il regolamento (UE)
2017/746 stabiliscono le norme per l'immissione in commercio dei dispositivi medici
e medico-diagnostici in vitro e per le relative indagini cliniche. Tali regolamenti sono
entrati in vigore rispettivamente nel maggio 2021 e nel maggio 2022. I dispositivi sono
raggruppati in base alla categoria di rischio, ognuna delle quali presenta uno specifico
insieme di norme. Tali regolamenti introducono procedure più rigorose in termini
di valutazione della conformità e di sorveglianza dopo l'immissione in commercio,
impongono l'obbligo ai fabbricanti di presentare i dati clinici sulla sicurezza, istituiscono
un sistema unico di identificazione dei dispositivi per la loro tracciabilità e prevedono
la creazione di una banca dati europea dei dispositivi medici. Il regolamento (UE)
2023/607 del Parlamento europeo e del Consiglio del 15 marzo 2023 modifica i suddetti
regolamenti per quanto riguarda le disposizioni transitorie per determinati dispositivi
medici e dispositivi medico-diagnostici in vitro. Il nuovo regolamento introduce, a
determinate condizioni, una proroga scaglionata del periodo di transizione previsto dal
regolamento sui dispositivi medici. Sopprime inoltre sia dal regolamento sui dispositivi
medici che da quello relativo ai dispositivi medico-diagnostici in vitro la data limite di
vendita dopo la quale i dispositivi immessi sul mercato prima o durante i periodi di
transizione che sono ancora presenti nella catena di approvvigionamento dovrebbero
essere ritirati.
F. Resistenza antimicrobica
Gli agenti antimicrobici sono sostanze che sopprimono o inibiscono i microrganismi,
tra i quali batteri, virus, funghi e parassiti. L'uso (e l'abuso) degli agenti antimicrobici
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è legato a una crescente prevalenza di microrganismi che hanno sviluppato una
resistenza a tali agenti, costituendo in tal modo una minaccia per la salute pubblica
e determinando un importante aumento dei costi. L'azione a livello dell'UE volta a
far fronte alla resistenza antimicrobica risale alla fine degli anni '90. Il piano d'azione
europeo "One Health" sulla resistenza antimicrobica adottato nel 2017 assicura
un trattamento efficace delle infezioni riducendo la comparsa e la diffusione della
resistenza antimicrobica, potenziando lo sviluppo e incrementando la disponibilità di
nuovi antimicrobici efficaci. Il 1º giugno 2023 il Parlamento ha approvato una risoluzione
riguardante gli sforzi dell'UE per contrastare la resistenza antimicrobica. Inoltre, il 13
giugno 2023 il Consiglio ha approvato la raccomandazione tesa a intensificare le
azioni dell'UE per combattere la resistenza antimicrobica attraverso un approccio "One
Health". Nel febbraio 2023 la Commissione ha pubblicato il regolamento delegato (UE)
2023/905 che integra il regolamento (UE) 2019/6 per quanto riguarda l'applicazione del
divieto di impiego di determinati medicinali antimicrobici negli animali.

LE NUOVE SFIDE

L'UE si adopera costantemente per attuare iniziative che promuovano la ricerca e
l'innovazione nel settore farmaceutico. I programmi quadro di ricerca sostengono
da sempre la ricerca nell'ambito del settore sanitario. L'attuale programma di
finanziamento della ricerca e dell'innovazione, Orizzonte Europa, promuoverà la
ricerca nel settore sanitario e farà fronte alle attuali sfide affrontando temi quali la
salute nell'arco dell'intera vita, determinanti ambientali e sociali della salute, malattie
rare e non trasmissibili, malattie infettive, strumenti, tecnologie e soluzioni digitali per
l'assistenza sanitaria e i sistemi di assistenza sanitaria.
Hanno un ruolo importante anche altri programmi di finanziamento dell'Unione, quali il
programma "UE per la salute" 2021-2027, adottato per migliorare la preparazione alle
crisi, e il Fondo sociale europeo Plus 2021-2027, che sostiene l'accesso all'assistenza
sanitaria. L'UE ha inoltre fornito un considerevole sostegno allo sviluppo di farmaci
innovativi e trattamenti urgentemente necessari, nonché alla possibilità per i pazienti
di accedere più rapidamente alle nuove cure tramite l'iniziativa in materia di medicinali
innovativi e i suoi predecessori.
L'accesso ai farmaci essenziali è, secondo l'Organizzazione mondiale della sanità, un
aspetto del diritto alla salute. Tuttavia, l'accesso alle cure mediche dipende in misura
sempre maggiore dalla disponibilità di farmaci a prezzi accessibili. I dati mostrano
differenze nella vendita di medicinali innovativi tra i diversi Stati membri, attribuibili a
disparità economiche e a differenze nelle infrastrutture sanitarie. Il problema è stato
aggravato dalla crisi economica. Il Parlamento, preoccupato da tale grave situazione,
ha pubblicato diverse relazioni di iniziativa sull'accesso ai medicinali. Nel 2017 il
Parlamento ha approvato una risoluzione sulle opzioni per migliorare l'accesso ai
medicinali. L'accesso a medicinali a prezzi equi rimane una priorità per l'attuale
Commissione, come sottolineato nella sua strategia farmaceutica per il 2020.
Presso l'EMA una task force sulla disponibilità di medicinali autorizzati per uso umano e
veterinario fornisce soluzioni strategiche e strutturali per affrontare le interruzioni della
fornitura di medicinali e garantirne la continua disponibilità nell'UE, mentre le strutture
e i processi che l'EMA ha istituito per far fronte alle carenze di medicinali a norma del
regolamento sul ruolo rafforzato dell'EMA (regolamento (UE) 2022/123) si concentrano
principalmente sulle attività connesse alle situazioni di crisi.
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Date le crescenti preoccupazioni in merito alla carenza di determinati medicinali,
aggravate da eventi geopolitici come la guerra in Ucraina, le crisi energetiche e l'elevata
inflazione, anche l'aspetto dell'approvvigionamento dei medicinali richiede attenzione.
A tal fine, l'EMA ha recentemente pubblicato orientamenti sull'individuazione e la
notifica della penuria di prodotti medicinali.
Nel dicembre 2021 è stato pubblicato il regolamento (UE) 2021/2282 relativo alla
valutazione delle tecnologie sanitarie e che modifica la direttiva 2011/24/UE. Il
regolamento è entrato in vigore nel gennaio 2022 e si applicherà a decorrere dal
gennaio 2025. Il nuovo regolamento definirà un quadro di sostegno e procedure
di cooperazione in materia di valutazione delle tecnologie sanitarie a livello dell'UE
e metodologie comuni per la medesima. Esso contribuirà, tra l'altro, ad accelerare
l'accesso ai nuovi medicinali.
Il 7 marzo 2023 il Consiglio ha adottato la proposta della Commissione che mira
a prorogare il periodo di transizione per adeguarsi alle nuove norme previste dal
regolamento sui dispositivi medici.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha costantemente promosso la definizione di una coerente politica
della sanità pubblica e di una politica sui farmaci che tenga conto degli elementi di
interesse sia per la salute pubblica che per l'industria. Recenti atti legislativi, adottati
con la partecipazione molto attiva del Parlamento nella sua funzione di colegislatore,
comprendono regolamenti sulle sperimentazioni cliniche, sui dispositivi medici e sui
dispositivi medico-diagnostici in vitro. Durante il processo legislativo, il Parlamento
si è espresso a favore del rafforzamento della sicurezza del paziente. Le risoluzioni
non legislative e le discussioni sui temi attuali, quali l'uso dell'intelligenza artificiale nei
dispositivi medici, l'accesso ai medicinali e la resistenza antimicrobica, evidenziano
l'attenzione del Parlamento per le sfide esistenti e le minacce emergenti. Durante
l'audizione della commissaria Kyriakides, il Parlamento ha ulteriormente enfatizzato la
necessità di agire in relazione a tali sfide.
Nell'ambito dei negoziati svoltisi nel 2021 sul regolamento (UE) 2021/2282 relativo alla
valutazione delle tecnologie sanitarie, gli emendamenti del Parlamento intendevano
garantire che la valutazione delle tecnologie sanitarie sia utilizzata per la promozione
delle innovazioni che conseguono i migliori risultati per i pazienti e la società in generale
e per consentire al personale medico, ai pazienti e alle istituzioni mediche di stabilire se
una nuova tecnologia sanitaria rappresenta un miglioramento, rispetto alle tecnologie
sanitarie esistenti, in termini di rischi e benefici.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione
per l'ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare (ENVI) e della
sottocommissione per la sanità pubblica (SANT).

Maria-Mirela Curmei / Christian Kurrer
10/2023
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2.2.6. SICUREZZA ALIMENTARE

La politica dell'UE in materia di sicurezza alimentare mira a proteggere la salute
umana e gli interessi dei consumatori e a favorire il corretto funzionamento del
mercato unico. In virtù del cambiamento di paradigma emerso negli ultimi anni,
gli obiettivi di sicurezza alimentare comprendono anche l'insicurezza alimentare
causata dai cambiamenti climatici. L'Unione europea provvede affinché siano
rispettate le norme in materia di igiene dei prodotti alimentari e dei mangimi,
salute animale e vegetale, zoonosi di origine alimentare e prevenzione della
contaminazione degli alimenti. L'UE disciplina altresì l'etichettatura dei generi
alimentari e dei mangimi.

BASE GIURIDICA

Articoli 43 e 114, articolo 168, paragrafo 4, e articolo 169 del trattato sul funzionamento
dell'Unione europea.

CONTESTO GENERALE

In seguito a una serie di crisi concernenti i prodotti alimentari per uso umano e i mangimi
(ad esempio, encefalopatia spongiforme bovina (ESB) e diossine), la politica dell'UE in
materia di sicurezza alimentare ha subito una sostanziale riforma nei primi anni 2000.
Ciò ha portato allo sviluppo dell'approccio "Dal produttore al consumatore", che mira
a garantire un elevato livello di sicurezza in tutte le fasi del processo di produzione e
distribuzione di tutti i prodotti alimentari commercializzati nell'UE, siano essi prodotti
all'interno dell'UE o importati da paesi terzi. Tale corpus legislativo forma un sistema
complesso e integrato di norme che interessa l'intera catena alimentare, dai mangimi e
dalla salute degli animali alla protezione delle piante, fino ad arrivare alla produzione,
trasformazione, conservazione, trasporto, importazione, esportazione e vendita al
dettaglio di alimenti. Nonostante l'UE rispetti norme rigorose in materia di sicurezza
degli alimenti e dei mangimi, si verificano ancora degli incidenti. L'UE, insieme alle
autorità nazionali e all'Autorità europea per la sicurezza alimentare (EFSA), dispone
di un solido sistema per individuare tali problemi di sicurezza e affrontarli. Tali norme
saranno ulteriormente sviluppate adottando l'approccio "One Health", nel contesto della
strategia "Dal produttore al consumatore", che è stata presentata dalla Commissione
nel 2020 nel quadro del Green Deal europeo e mira ad allineare la produzione
alimentare alla conservazione dell'ambiente.

RISULTATI

A. Legislazione generale
Un regolamento quadro del 2002 stabilisce i principi e i requisiti generali della
legislazione dell'UE in materia di alimenti e mangimi, tenendo conto del "principio
di precauzione" (2.5.1). Tale regolamento definisce un approccio alla valutazione
del rischio, stabilisce disposizioni generali riguardanti la tracciabilità degli alimenti e
dei mangimi e introduce il sistema di allarme rapido per alimenti e mangimi, che
consente agli Stati membri e alla Commissione di scambiarsi rapidamente informazioni
e di coordinare la loro risposta alle minacce per la salute poste da alimenti o
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mangimi. Esso istituisce inoltre l'EFSA, incaricata di valutare tutti i rischi associati
alla catena alimentare e di fornire informazioni al riguardo. In seguito a un controllo
dell'adeguatezza, e in risposta all'iniziativa dei cittadini europei sul glifosato, l'UE ha
riesaminato la sua legislazione alimentare generale per accrescere la trasparenza delle
valutazioni del rischio condotte dall'EFSA e l'indipendenza degli studi scientifici alla
base di tali valutazioni, nonché per migliorare la cooperazione con gli Stati membri
per quanto riguarda gli esperti e i dati messi a disposizione. La Commissione si è
inoltre impegnata a riesaminare altri atti legislativi fondamentali in materia di nuovi
alimenti, organismi geneticamente modificati (OGM), pesticidi, materiali a contatto con
prodotti alimentari e additivi alimentari, al fine di renderli conformi alla revisione della
legislazione alimentare generale e di aumentare la trasparenza.
B. Igiene dei prodotti alimentari
L'UE mira a garantire l'igiene alimentare dalle aziende agricole ai consumatori.
Nell'aprile 2004, nell'ambito dell'approccio "Dal produttore al consumatore", è stato
adottato un nuovo quadro legislativo sull'igiene dei prodotti alimentari, noto come
"pacchetto igiene" (regolamento (CE) n. 852/2004), che stabilisce norme specifiche in
materia di igiene per gli alimenti di origine animale e istituisce un quadro comune per
l'organizzazione di controlli ufficiali sui prodotti di origine animale destinati al consumo
umano. Il quadro comune comprende inoltre norme specifiche per carni fresche,
molluschi bivalvi nonché latte e prodotti lattiero-caseari. Tale pacchetto assegna la
responsabilità per l'igiene dei prodotti alimentari direttamente ai vari operatori della
catena alimentare attraverso un sistema di autoregolazione, utilizzando il metodo di
analisi dei pericoli e punti critici di controllo, monitorato per mezzo di controlli ufficiali che
devono essere svolti dalle autorità competenti. Gli allegati del regolamento sono stati
aggiornati nel marzo 2021. Il regolamento (CE) n. 852/2004 è stato modificato diverse
volte al fine di applicare pratiche igieniche volte a prevenire gli allergeni, agevolare
la ridistribuzione sicura degli alimenti e migliorare la consapevolezza in materia di
sicurezza alimentare tra i dipendenti degli stabilimenti.
Il regolamento (CE) n. 178/2002 sui principi generali della legislazione alimentare
dell'UE ha introdotto norme in materia di tracciabilità: se un alimento rappresenta un
rischio per la salute, le imprese devono ritirarlo immediatamente dal mercato, informare
i consumatori e avvertire l'autorità competente.
C. Contaminazione alimentare
La contaminazione alimentare può occorrere naturalmente o essere il risultato di
pratiche di coltivazione o di processi produttivi. Il regolamento (UE) 2023/915, che
ha sostituito il precedente regolamento (CE) n. 1881/2006, è entrato in vigore nel
maggio 2023 e pone l'accento sulla definizione dei tenori massimi di vari contaminanti
presenti negli alimenti. Al fine di tutelare la salute pubblica sono fissati e aggiornati
regolarmente i tenori massimi di alcuni contaminanti, quali nitrati, metalli pesanti e
diossine, nei prodotti alimentari sia di origine animale che vegetale. I residui presenti
nei prodotti alimentari possono altresì provenire dagli animali destinati alla produzione
di alimenti che sono stati curati con medicinali veterinari o esposti a pesticidi o
biocidi. I limiti massimi di residui sono stabiliti e aggiornati periodicamente. Nessun
prodotto alimentare contenente quantità inaccettabili di sostanze contaminanti può
essere commercializzato nell'UE.
Sono inoltre in vigore norme concernenti i materiali a contatto con prodotti alimentari,
quali i materiali utilizzati per il trasporto o la trasformazione degli alimenti, nonché
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i materiali di imballaggio e gli oggetti da cucina o per il servizio della tavola. Un
regolamento quadro modificato nel 2019 stabilisce i requisiti generali per tutti i materiali
e gli oggetti pertinenti, garantendo che detti materiali non trasferiscano i propri
componenti ai prodotti alimentari in quantità dannose per la salute umana. Possono
inoltre essere adottate misure specifiche dell'UE recanti disposizioni più dettagliate
per i 17 materiali e oggetti elencati nell'allegato I, ossia tutti i materiali e gli oggetti
destinati a venire a contatto con i prodotti alimentari. Il regolamento (CE) n. 2023/2006
delinea le buone pratiche di fabbricazione di tali materiali e oggetti. Per quanto riguarda
i materiali plastici, ad esempio, sono state introdotte restrizioni sull'utilizzo del bisfenolo
A nei biberon di plastica. Nel 2011 l'UE ha consolidato i propri regolamenti riguardanti
i materiali e gli oggetti di materia plastica destinati a venire a contatto con i prodotti
alimentari, riunendoli in un documento unificato (regolamento (UE) n. 10/2011). Nel
settembre 2022 la Commissione ha adottato nuove norme sulla sicurezza dei materiali
e degli oggetti di materia plastica riciclata destinati a venire a contatto con i prodotti
alimentari.
D. Etichettatura dei prodotti alimentari
Il quadro giuridico in materia di etichettatura alimentare è stato elaborato con l'obiettivo
di garantire l'accesso dei consumatori a informazioni chiare, comprensibili e affidabili
sul contenuto e sulla composizione dei prodotti, in modo da tutelare la loro salute e i loro
interessi. Ad esempio, gli allergeni, come la soia, il glutine o il lattosio, devono essere
chiaramente riportati sugli imballaggi. La principale novità del nuovo regolamento
relativo alla fornitura di informazioni sugli alimenti ai consumatori, applicabile dal
dicembre 2016, consiste nell'obbligo per i produttori di indicare la presenza di allergeni
nei prodotti alimentari non confezionati, ad esempio nei ristoranti e nelle mense. I
produttori devono inoltre indicare l'origine della carne non trasformata (per determinati
tipi di carne diversi dalla carne bovina, per la quale esiste già l'obbligo di indicare
l'origine nell'etichetta) e la presenza di imitazioni di alimenti, come i prodotti vegetali
che sostituiscono formaggio o carne. I dettagli sono stabiliti da disposizioni specifiche
sull'etichettatura di origine, che impongono (con alcune eccezioni) che siano indicati
il luogo di allevamento e il luogo di macellazione delle carni preconfezionate fresche,
refrigerate o congelate di animali della specie suina, ovina, caprina e di volatili.
L'etichettatura, la presentazione o la pubblicità degli alimenti non devono trarre in
inganno i consumatori. Il regolamento (CE) n. 1924/2006 ha introdotto norme chiare
per quanto concerne le indicazioni nutrizionali e sulla salute autorizzate (ad esempio "a
basso contenuto di grassi" o "ricco di fibre" o diciture che fanno riferimento a un nesso
tra alimentazione e salute). Tali indicazioni devono essere basate su prove scientifiche
e possono essere reperite nel registro pubblico delle indicazioni sulla salute dell'UE.
Un nuovo regolamento del 2013 relativo agli alimenti destinati a specifiche categorie,
aggiornato nel 2021 e nel marzo 2023, abolisce il concetto di un'ampia categoria di
alimenti "dietetici" a favore di norme per specifici gruppi di consumatori vulnerabili,
come lattanti e bambini nella prima infanzia, persone con particolari condizioni mediche
e soggetti che seguono diete ipocaloriche volte alla riduzione del peso.
E. Sostanze aggiunte ai prodotti alimentari
Gli additivi alimentari, gli enzimi alimentari o gli aromi alimentari – noti anche come
"miglioratori alimentari" – sono sostanze che vengono aggiunte intenzionalmente agli
alimenti per svolgere determinate funzioni tecnologiche come coloranti, edulcoranti o
conservanti. Sono in vigore norme che disciplinano la procedura di autorizzazione, le
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condizioni di utilizzo e l'etichettatura di tali sostanze. Conformemente alla legislazione
dell'UE, gli additivi alimentari devono ricevere un'autorizzazione prima di poter essere
utilizzati nei prodotti alimentari. Dopo averla ottenuta, tali sostanze vengono inserite
nel registro dell'UE degli additivi alimentari autorizzati, contenuto nel regolamento (CE)
n. 1333/2008 relativo agli additivi alimentari, che definisce anche le condizioni alle
quali tali sostanze possono essere utilizzate. Tale regolamento ha inoltre introdotto un
elenco completo degli additivi alimentari autorizzati nell'Unione, che è stato pubblicato
in forma integrale nel regolamento (UE) n. 1129/2011. Lo stesso vale per gli integratori
alimentari, come vitamine e minerali, che possono essere aggiunti ai prodotti alimentari
al fine di arricchirli o di incrementare un loro particolare aspetto nutrizionale, a
condizione che figurino negli elenchi specifici di sostanze consentite e delle rispettive
fonti autorizzate.
F. Salute degli animali e delle piante
La regolamentazione europea comprende disposizioni generali in materia di
sorveglianza, notifica e trattamento delle malattie infettive e dei loro vettori al fine di
garantire la sicurezza della catena alimentare. Il quadro legislativo originario applicabile
all'organizzazione dei controlli ufficiali è stato istituito per assicurare che sia verificata
la conformità alla normativa in materia di mangimi e di alimenti e alle norme sulla salute
e sul benessere degli animali. Nel maggio 2013 la Commissione ha presentato un
pacchetto legislativo che comprende proposte relative alla salute animale e vegetale,
al materiale riproduttivo vegetale e ai controlli ufficiali. Il pacchetto prevedeva un
approccio maggiormente basato sul rischio in materia di tutela della salute degli
animali, con l'obiettivo di aumentare l'efficacia dei controlli ufficiali onde evitare il più
possibile crisi e frodi alimentari. Ciò ha dato luogo a una nuova normativa dell'UE
in materia di sanità animale (regolamento relativo alle malattie animali trasmissibili),
adottata nel marzo 2016 e applicabile a decorrere da aprile 2021, che pone l'accento
sulla prevenzione e l'eliminazione delle malattie animali facendo chiarezza sulle
responsabilità e assicurando una diagnosi e un controllo precoci. Il regolamento (UE)
2016/429 consolida numerose disposizioni giuridiche in materia di sanità animale in
una legislazione unificata e stabilisce orientamenti per la prevenzione e la gestione
delle malattie che possono essere trasmesse tra animali o dagli animali all'uomo.
Il nuovo regime fitosanitario (regolamento relativo alle misure di protezione contro gli
organismi nocivi per le piante – normativa fitosanitaria) mira a proteggere le colture,
la frutta, gli ortaggi e le foreste dall'ingresso o dalla diffusione di organismi nocivi o
malattie. Mira inoltre a rafforzare i controlli sull'importazione di piante provenienti da
paesi terzi e a standardizzare i passaporti delle piante, ampliando nel contempo la
gamma di piante che richiedono un passaporto per essere piantate. La normativa è
entrata in vigore, per la maggior parte, da dicembre 2019, al pari del nuovo regolamento
relativo ai controlli ufficiali, anch'esso concernente la salute delle piante e i sottoprodotti
di origine animale.
G. Legislazione in materia di mangimi ed etichettatura dei mangimi
Gli operatori del settore dei mangimi devono assicurare che tutte le fasi della
produzione, della trasformazione e della distribuzione che ricadono sotto il loro controllo
siano conformi alle norme dell'UE in materia di igiene dei mangimi e devono garantire
la piena tracciabilità. Ciò include le importazioni e le esportazioni di mangimi da e
verso paesi terzi. Nell'alimentazione di animali destinati alla produzione di alimenti, gli
agricoltori hanno l'obbligo di mantenere al livello più basso ragionevolmente ottenibile
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il rischio di contaminazione biologica, chimica e fisica dei mangimi, degli animali e
dei prodotti di origine animale. Una direttiva specifica definisce i limiti massimi per le
sostanze indesiderabili nell'alimentazione degli animali, inclusi i metalli pesanti, e vieta
la diluizione di materie prime contaminate. Le norme vigenti in materia di etichettatura e
commercializzazione dei mangimi sono intese a garantire un elevato livello di sicurezza
dei mangimi e, in ultima analisi, di protezione della salute pubblica, nonché a fornire
un'informativa adeguata per gli utilizzatori e i consumatori. Le disposizioni relative ai
medicinali veterinari e ai mangimi medicati sono state aggiornate rispettivamente dal
regolamento (UE) 2019/6 e dal regolamento (UE) 2019/4.
H. Nuovi alimenti
I nuovi alimenti, vale a dire quelli il cui consumo non era ampiamente diffuso nell'UE
prima del maggio 1997 (ad esempio le proteine alternative, gli integratori alimentari,
ecc.), devono essere oggetto di una valutazione della sicurezza prima di essere
commercializzati nell'Unione. Dal 2018 è in vigore un nuovo regolamento che, pur
mantenendo un elevato livello di sicurezza alimentare, prevede un accesso agevolato
agli alimenti innovativi. Tale regolamento introduce una procedura di autorizzazione
online semplificata e centralizzata a livello UE per i nuovi alimenti e per gli alimenti
tradizionali provenienti da paesi terzi (considerati nuovi alimenti nell'Unione). Prima di
essere autorizzati dalla Commissione, l'EFSA procede a una valutazione scientifica
della sicurezza di tali alimenti a livello centrale, definendone le condizioni d'uso, la
designazione alimentare e i requisiti di etichettatura. Tutti i nuovi alimenti autorizzati
figureranno in un elenco positivo. Fintantoché non entrerà in vigore una normativa
specifica sui prodotti alimentari ottenuti da cloni animali, tali prodotti alimentari rientrano
nel campo di applicazione del summenzionato regolamento e dovrebbero pertanto
essere adeguatamente etichettati.
I. Organismi geneticamente modificati (OGM)
Un OGM è "un organismo, diverso da un essere umano, il cui materiale genetico è
stato modificato in modo diverso da quanto avviene in natura con l'accoppiamento e/o
la ricombinazione genetica naturale"[1]. Grazie alla biotecnologia moderna è possibile
apportare modifiche alle piante, ad esempio per renderle resistenti alle malattie o
per incrementarne il rendimento. Conformemente al principio di precauzione, l'UE
ha istituito un rigoroso quadro giuridico per la coltivazione e la commercializzazione
degli OGM impiegati negli alimenti o nei mangimi (regolamento (CE) n. 1829/2003,
regolamento (CE) n. 1830/2003, regolamento (CE) n. 65/2004, regolamento (CE)
n. 641/2004). L'immissione di un OGM sul mercato è vincolata a una valutazione
scientifica del rischio condotta dall'EFSA, in collaborazione con gli organismi scientifici
degli Stati membri, allo scopo di escludere qualsivoglia pericolo per la salute umana o
degli animali e per l'ambiente. Una volta ricevuto il parere dell'EFSA, la Commissione
(eventualmente discostandosene) elabora un progetto di decisione, nel quale concede
o rifiuta l'autorizzazione, che sarà votato a maggioranza qualificata da un comitato di
esperti composto da rappresentanti degli Stati membri. Qualora non venga adottato
alcun parere, ad esempio in assenza di una maggioranza qualificata favorevole o
contraria all'autorizzazione, la decisione finale spetta alla Commissione. Qualsiasi
alimento o mangime autorizzato prodotto a partire da OGM o contenente OGM deve
essere tracciabile e chiaramente etichettato in quanto tale, in modo che i consumatori

[1]Direttiva 2001/18/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 marzo 2001, sull'emissione
deliberata nell'ambiente di organismi geneticamente modificati (GU L 106 del 17.4.2001, pag. 1).
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possano compiere scelte consapevoli. Agli Stati membri è consentito limitare o vietare
la coltivazione di colture contenenti OGM sul loro territorio, anche se tale pratica è
consentita a livello di UE.
Il 5 luglio 2023 la Commissione ha pubblicato una proposta di regolamentazione delle
piante ottenute mediante determinate tecniche genomiche al fine di produrre alimenti
o mangimi. Tale proposta ha fatto seguito a un processo avviato nel 2018, quando la
Corte di giustizia dell'UE ha stabilito che gli organismi sviluppati attraverso tali tecniche
dovrebbero essere regolamentati come "OGM" ai sensi della direttiva 2001/18/CE,
l'attuale direttiva dell'UE sugli OGM.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

In seguito allo scandalo della carne equina e di altri casi di frode alimentare, il
Parlamento ha chiesto l'indicazione obbligatoria dell'origine, in particolare delle carni
utilizzate come ingrediente negli alimenti trasformati. Il Parlamento e il Consiglio
hanno concordato nuove norme per intensificare i controlli ufficiali degli alimenti volti a
migliorarne la tracciabilità e a contrastare la frode. In sede di negoziati, il Parlamento
ha ottenuto il rafforzamento delle misure di applicazione della normativa per quanto
concerne le pratiche fraudolente o ingannevoli. Il Parlamento è particolarmente vigile
anche per quanto riguarda le minacce per la salute dei consumatori associate
agli animali clonati, ai nanomateriali o agli OGM. Esso esamina frequentemente e
respinge regolarmente progetti di proposte concernenti l'autorizzazione o il rinnovo
dell'autorizzazione di nuove piante geneticamente modificate, come il granturco o la
soia.
A seguito delle preoccupazioni sollevate in merito ai rischi derivanti dall'uso agricolo
dell'erbicida glifosato, nel 2018 il Parlamento ha deciso di istituire una commissione
speciale per esaminare la procedura di autorizzazione dei pesticidi da parte
dell'Unione. Durante la revisione della legislazione alimentare generale, che mirava a
una maggiore trasparenza lungo l'intera filiera alimentare, il Parlamento si è battuto
per garantire che gli studi sulla sicurezza siano pubblicati prima che un prodotto sia
autorizzato a essere immesso sul mercato.
Tra le altre raccomandazioni contenute nella sua risoluzione dell'ottobre 2021 sulla
strategia "Dal produttore al consumatore", il Parlamento ha ricordato il ruolo della
legislazione alimentare europea nella definizione di norme globali in materia di
sicurezza alimentare.
Nel 2022 il Parlamento ha commissionato uno studio sulle politiche di indipendenza e
trasparenza dell'Autorità europea per la sicurezza alimentare (EFSA).
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare (ENVI).

Maria-Mirela Curmei / Christian Kurrer
10/2023
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2.3. POLITICA SOCIALE
E DELL'OCCUPAZIONE
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2.3.1. POLITICA SOCIALE E
DELL'OCCUPAZIONE: PRINCIPI GENERALI

L'integrazione europea ha determinato sviluppi sociali significativi nel corso degli
anni. Una tappa importante è stata raggiunta nel 2017, quando il Parlamento, il
Consiglio e la Commissione hanno proclamato il pilastro europeo dei diritti sociali
e ribadito l'impegno a garantire migliori condizioni di vita e di lavoro in tutta l'UE. Il
relativo piano d'azione del 2021 definisce iniziative concrete per trasformare questo
impegno in realtà.

BASE GIURIDICA

Articolo 3 del trattato sull'Unione europea (TUE) e articoli 9, 10, 19, 45-48 e 145-161
del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

L'articolo 3 TUE stabilisce che l'Unione ha il dovere di mirare alla piena occupazione e
al progresso sociale. La promozione dell'occupazione, il miglioramento delle condizioni
di vita e di lavoro, una protezione sociale adeguata, il dialogo tra la direzione e gli
altri membri del personale, uno sviluppo delle risorse umane atto a garantire un livello
occupazionale elevato e duraturo e la lotta all'emarginazione sono gli obiettivi comuni
dell'UE e dei suoi Stati membri in campo sociale e in materia di occupazione, come
enunciato all'articolo 151 TFUE.

RISULTATI

A. Dal trattato di Roma al trattato di Maastricht
Per consentire ai lavoratori e alle loro famiglie di beneficiare pienamente del diritto
di circolazione e di cercare liberamente lavoro all'interno di tutto il mercato comune,
il trattato di Roma (trattato CEE, 1957) prevedeva il coordinamento dei sistemi di
sicurezza sociale degli Stati membri. Sanciva il principio della parità di retribuzione tra
uomini e donne, di cui la Corte di giustizia ha riconosciuto la diretta applicabilità, e
prevedeva l'istituzione del Fondo sociale europeo (FSE) (2.3.2).
L'Atto unico europeo (AUE, 1986) ha introdotto nuovi settori con voto a maggioranza
qualificata, tra cui la salute e la sicurezza sul lavoro, il dialogo sociale tra le
organizzazioni dei datori di lavoro e i sindacati e la coesione economica e sociale.
Il consenso riguardo alla necessità di prestare maggiore attenzione ai fattori sociali
legati al completamento del mercato interno è aumentato. A seguito di lunghi dibattiti,
al vertice di Strasburgo del dicembre del 1989 i capi di Stato o di governo di 11 Stati
membri, a esclusione del Regno Unito, hanno adottato la Carta comunitaria dei diritti
sociali fondamentali dei lavoratori (Carta sociale).
B. Dal trattato di Amsterdam al trattato di Lisbona
L'inconveniente di una doppia base giuridica, venutosi a creare a causa della mancata
partecipazione del Regno Unito, è stato finalmente superato con la firma del trattato
di Amsterdam (1997), quando tutti gli Stati membri, compreso il Regno Unito, hanno
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convenuto di integrare l'accordo sulla politica sociale in quello che sarebbe poi
diventato il TFUE (articoli da 151 a 161). All'articolo 153, la procedura di codecisione
sostituiva la cooperazione e veniva estesa alle disposizioni relative all'FSE (2.3.2),
alla libera circolazione dei lavoratori e alla sicurezza sociale per i lavoratori migranti
della Comunità (2.3.4). Il nuovo articolo 19 conferiva al Consiglio la competenza di
"prendere i provvedimenti opportuni per combattere le discriminazioni fondate sul
sesso, la razza o l'origine etnica, la religione o le convinzioni personali, la disabilità,
l'età o l'orientamento sessuale". Poco tempo dopo sono state adottate due direttive
su tale base: la direttiva 2000/43/CE sulla parità di trattamento fra le persone
indipendentemente dalla razza e dall'origine etnica e la direttiva 2000/78/CE relativa a
un quadro generale per la parità di trattamento in materia di occupazione e di condizioni
di lavoro.
Il trattato di Amsterdam includeva anche la promozione di un elevato livello di
occupazione tra gli obiettivi dell'UE e conferiva alla Comunità la responsabilità di
appoggiare e integrare le attività degli Stati membri in tale settore, anche sviluppando
una "strategia coordinata", vale a dire la strategia europea per l'occupazione (SEO)
(articoli 145-150 TFUE), basata su un metodo aperto di coordinamento (2.3.3).
L'anno 2000 ha inoltre visto l'adozione, al vertice di Nizza, della Carta dei diritti
fondamentali dell'Unione europea. Sono stati istituiti un Comitato per l'occupazione,
che opera nel quadro politico della strategia europea per l'occupazione, e un Comitato
per la protezione sociale, con il fine di promuovere la cooperazione tra gli Stati membri
e con la Commissione (articolo 160 TFUE) in materia di politiche di occupazione e di
protezione sociale, ma tutte le proposte volte a estendere la procedura di codecisione
sono state respinte.
In vista del riesame intermedio della strategia di Lisbona del 2005, gli orientamenti per
l'occupazione, adottati nel quadro della strategia europea per l'occupazione, sono stati
inclusi negli orientamenti integrati per la crescita e l'occupazione.
Nel 2007 è stato creato il Fondo europeo di adeguamento alla globalizzazione (FEG)
al fine di sostenere i lavoratori in esubero a seguito di trasformazioni della struttura del
commercio mondiale (2.3.2).
Il trattato di Lisbona del 2007 ha consentito ulteriori progressi nel consolidamento della
dimensione sociale dell'integrazione europea. Il trattato sull'Unione europea sottolinea
ora gli obiettivi sociali dell'UE, tra i quali figurano la piena occupazione e la solidarietà
tra le generazioni (articolo 3). L'articolo 6 riconosce alla Carta dei diritti fondamentali
lo stesso carattere vincolante dei trattati. La Carta stessa riconosce i cosiddetti "diritti
di solidarietà", come il diritto dei lavoratori all'informazione e alla consultazione, il
diritto alla contrattazione collettiva e a condizioni di lavoro giuste ed eque, nonché alla
sicurezza e all'assistenza sociale. All'interno del TFUE è stata introdotta una clausola
sociale orizzontale che impone all'UE di conseguire i suddetti obiettivi sociali nella
definizione e attuazione delle altre politiche e attività (articolo 9).
C. Sviluppi intervenuti dal trattato di Lisbona
Adottata nel 2010 nel contesto della crisi economica e finanziaria, la strategia
Europa 2020 indica come uno dei suoi ambiti prioritari la crescita inclusiva, ovvero
la promozione di un'economia caratterizzata da un livello occupazionale elevato, in
grado di assicurare la coesione sociale e territoriale. La strategia fissa inoltre cinque
obiettivi principali, compreso un importante obiettivo sociale (ridurre il rischio di povertà
per almeno 20 milioni di persone entro il 2020) e un rinnovato impegno a favore
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dell'occupazione (obiettivo di un tasso di occupazione del 75 % nella fascia di età tra i
20 e i 64 anni). Sono state varate sette iniziative faro per contribuire al conseguimento
di tali obiettivi, tra cui l'agenda per nuove competenze e per l'occupazione, incentrata
sul rilancio delle politiche di flessicurezza, e la piattaforma europea contro la povertà e
l'esclusione sociale (2.3.9). I progressi di tali iniziative sono stati monitorati nell'ambito
del ciclo annuale della governance economica dell'UE: il semestre europeo. In risposta
all'aumento dei livelli di povertà, nel 2014 è stato istituito il Fondo di aiuti europei agli
indigenti, che fornisce cibo e assistenza materiale di base, oltre ad attività di inclusione
sociale.
Il 26 aprile 2017 la Commissione ha presentato il pilastro europeo dei diritti sociali
(EPSR), che stabilisce 20 principi e diritti fondamentali per sostenere un processo
rinnovato di convergenza verso migliori condizioni di vita e lavoro. Tali principi sono
suddivisi in tre categorie: i) parità di opportunità e accesso al mercato del lavoro, ii)
condizioni di lavoro eque e iii) protezione e inclusione sociali. In occasione del vertice
sociale di Göteborg del novembre 2017, il Parlamento, il Consiglio e la Commissione
hanno sottolineato il loro impegno condiviso adottando una dichiarazione comune
sull'EPSR. Il pilastro europeo dei diritti sociali è corredato di un "quadro di valutazione
della situazione sociale" al fine di monitorare i progressi compiuti (2.3.9).
Nel 2019 è stata istituita l'Autorità europea del lavoro, avente sede a Bratislava. Il suo
obiettivo principale è aiutare gli Stati membri e la Commissione a garantire che le norme
dell'UE in materia di mobilità dei lavoratori e coordinamento della sicurezza sociale
siano applicate in modo equo, semplice ed efficace.
Nello stesso anno sono stati adottati diversi atti importanti. La direttiva (UE) 2019/1158
relativa all'equilibrio tra attività professionale e vita familiare per i genitori e i prestatori
di assistenza mira a migliorare l'accesso ai congedi familiari e a modalità di lavoro
flessibili, rafforzando ulteriormente la parità tra uomini e donne nel mercato del lavoro.
La direttiva (UE) 2019/1152 relativa a condizioni di lavoro trasparenti e prevedibili
mira a fornire ai lavoratori una serie supplementare di diritti di base, quali il diritto
a informazioni più specifiche sugli aspetti essenziali del loro lavoro, la fissazione di
un limite alla durata dei periodi di prova, l'aumento delle possibilità di cercare un
impiego supplementare vietando le clausole di esclusività, la notifica anticipata delle
ore di riferimento e l'offerta di formazioni obbligatorie gratuite. La raccomandazione del
Consiglio sull'accesso alla protezione sociale per i lavoratori subordinati e autonomi
mira a colmare i divari nella copertura formale.
A seguito dello scoppio della pandemia di COVID-19 sono state adottate diverse misure
per affrontare le conseguenze occupazionali e sociali della crisi, quali le iniziative
di investimento in risposta al coronavirus (CRII e CRII+) e il sostegno temporaneo
per attenuare i rischi di disoccupazione nello stato di emergenza (SURE). Inoltre, è
stata avviata l'azione di coesione a favore dei rifugiati in Europa (CARE) e sono stati
aumentati i prefinanziamenti a titolo delle risorse del programma di assistenza alla
ripresa per la coesione e i territori d'Europa (REACT-EU) per aiutare gli Stati membri e
le regioni a fornire assistenza di emergenza alle persone in fuga dall'Ucraina a seguito
dell'invasione russa.
Il 3 marzo 2021 la Commissione ha pubblicato un piano d'azione sull'EPSR, che
definisce le iniziative concrete che essa si è impegnata a intraprendere nel corso
dell'attuale mandato (fino alla fine del 2024). Ha inoltre proposto obiettivi principali
per il 2030, in particolare l'aumento, almeno fino al 78 %, del tasso di occupazione
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delle persone di età compresa tra 20 e 64 anni, l'incremento della percentuale di
adulti che partecipano alla formazione ogni anno fino almeno al 60 % e la riduzione
del numero di persone a rischio di povertà o di emarginazione sociale di almeno
15 milioni. Il 7 e 8 maggio 2021 i leader riunitisi in occasione del vertice sociale
di Porto hanno ribadito il proprio impegno a favore di tali obiettivi principali. Ciò ha
comportato l'adozione dell'Impegno sociale di Porto da parte di diverse istituzioni e
organizzazioni, tra cui il Parlamento, e della dichiarazione di Porto da parte dei capi di
Stato o di governo dell'UE. I relativi obiettivi nazionali sono stati presentati nel giugno
2022. L'attuazione degli obiettivi sarà agevolata dal quadro di valutazione sociale
riveduto, dal finanziamento a titolo del quadro finanziario pluriennale 2021-2027 e
di NextGenerationEU, in particolare lo strumento per la ripresa e la resilienza, e dal
monitoraggio nell'ambito del semestre europeo.
Nello stesso anno è stata adottata la raccomandazione del Consiglio sull'istituzione
di una garanzia europea per l'infanzia per prevenire e combattere l'esclusione sociale
garantendo l'accesso dei minori bisognosi all'educazione e cura della prima infanzia,
all'istruzione, all'assistenza sanitaria, all'alimentazione e all'alloggio. Nell'ambito del
Fondo sociale europeo Plus (FSE+) 2021-2027, tutti gli Stati membri devono destinare
un importo adeguato alla lotta contro la povertà infantile, mentre gli Stati membri che
presentano un tasso di minori a rischio di povertà o di esclusione sociale superiore alla
media dell'UE sono tenuti a destinare il 5 % del FSE+ a tale scopo.
In quanto strumento per combattere la povertà lavorativa, la direttiva (UE) 2022/2041
relativa a salari minimi adeguati nell'Unione europea stabilisce i requisiti per
l'adeguatezza dei salari previsti dal diritto nazionale e/o dai contratti collettivi e migliora
l'accesso effettivo dei lavoratori alla tutela garantita dal salario minimo. La fissazione
di un salario minimo rimane di competenza nazionale, ma gli Stati membri devono
garantire che i rispettivi salari minimi nazionali consentano ai lavoratori di condurre una
vita dignitosa.
La raccomandazione del Consiglio relativa a un adeguato reddito minimo che
garantisca l'inclusione attiva mira a combattere la povertà e l'esclusione sociale e a
perseguire livelli elevati di occupazione promuovendo un adeguato sostegno al reddito
mediante un reddito minimo, un accesso effettivo a servizi abilitanti ed essenziali per
le persone che non dispongono di risorse sufficienti e favorendo l'integrazione nel
mercato del lavoro di coloro che possono lavorare.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Pur avendo svolto per lungo tempo soltanto una funzione consultiva e di controllo,
il Parlamento europeo si è sempre adoperato per lo sviluppo di azioni dell'UE in
materia di occupazione e politica sociale. Fin dai primi stadi dell'integrazione europea,
il Parlamento ha più volte sollecitato una politica più attiva in campo sociale, di pari
passo con il peso crescente dell'Unione in ambito economico, e ha sostenuto le varie
proposte della Commissione in tal senso. La partecipazione attiva del Parlamento
all'elaborazione del trattato di Amsterdam ha garantito l'integrazione dell'accordo sulla
politica sociale e l'inserimento di un capitolo sull'occupazione.
In fase di sviluppo della strategia di Lisbona, il Parlamento ha insistito sul ruolo
che l'occupazione e le considerazioni di ordine sociale dovrebbero rivestire nella
progettazione delle strategie di crescita e ha affermato che un elevato livello di
protezione sociale dovrebbe essere un elemento chiave della strategia di Lisbona.
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Il Parlamento ha altresì ritenuto che la strategia di Lisbona non ponesse obiettivi
sufficientemente vincolanti in ambito sociale e ha sollecitato gli Stati membri a
monitorare attentamente l'impatto occupazionale e sociale delle riforme attuate nel
quadro della strategia Europa 2020. Durante il dibattito sulla crisi economica del 2007
e 2008 il Parlamento ha richiesto un impegno da parte dell'UE per preservare i modelli
sociali europei e un'Europa sociale forte.
Il Parlamento ha ripetutamente insistito su un'integrazione più efficace degli obiettivi
occupazionali e sociali nel semestre europeo, anche rendendo vincolanti gli indicatori
sociali ed estendendoli a problematiche quali la povertà infantile e il lavoro dignitoso.
Il Parlamento è stato critico nei confronti di misure quali i programmi di adeguamento
economico, adottate senza il suo coinvolgimento. Nel marzo 2014, il Parlamento ha
dichiarato che solo delle istituzioni realmente democratiche dovrebbero guidare il
processo politico di concezione e attuazione dei programmi di adeguamento per i paesi
che versano in gravi difficoltà finanziarie.
Il Parlamento ha inoltre confermato il proprio impegno a favore dei valori sociali
nella scelta della destinazione delle risorse finanziarie del bilancio dell'UE. Grazie al
Parlamento, nel periodo di programmazione 2014-2020, l'FSE (2.3.2) ha rappresentato
il 23,1 % del finanziamento complessivo dell'UE a favore della coesione, e il 20 %
della dotazione di ciascuno Stato membro a titolo dell'FSE doveva essere destinato alla
lotta contro l'esclusione sociale. Analogamente, per l'FSE+ 2021-2027 il Parlamento
ha introdotto disposizioni relative all'assegnazione di maggiori risorse per l'assistenza
alimentare e materiale, un finanziamento adeguato per lo sviluppo delle capacità delle
parti sociali e garanzie volte ad assicurare che i progetti finanziati con fondi dell'Unione
rispettino pienamente i diritti fondamentali.
Il Parlamento ha avuto un ruolo centrale nella creazione della garanzia europea per
l'infanzia. Nel 2015 ha chiesto una garanzia che contribuisse a fornire a tutti i bambini
a rischio di povertà o di esclusione sociale in Europa l'accesso all'assistenza sanitaria
gratuita, all'istruzione, all'educazione e cura della prima infanzia, ad alloggi dignitosi e
a un'alimentazione adeguata. Nel 2017 il Parlamento ha chiesto alla Commissione di
attuare un'azione preparatoria sull'istituzione di un eventuale sistema di garanzia per
l'infanzia, aprendo la strada a questo strumento.
Nella sua risoluzione sul semestre europeo del 2016, il Parlamento ha invitato la
Commissione e gli Stati membri a promuovere una convergenza sociale verso l'alto
a livello dell'UE. Ha altresì chiesto alla Commissione di definire e quantificare il suo
concetto di equità sociale. Nella sua risoluzione sulle priorità occupazionali e sociali
del semestre europeo 2023, il Parlamento ha invitato la Commissione a sviluppare
un'architettura di governance economica basata sulla solidarietà, l'integrazione, la
giustizia e la convergenza sociali, la parità di genere, servizi pubblici di alta qualità,
inclusi un sistema di istruzione pubblica di qualità per tutti, un'occupazione di qualità
e uno sviluppo sostenibile.
Nella sua risoluzione sull'EPSR, pur accogliendo pienamente l'iniziativa della
Commissione in questo settore, il Parlamento ha sottolineato l'importanza
dell'applicazione di una serie fondamentale di diritti per tutti e ha invitato le parti sociali
e la Commissione a collaborare per presentare una proposta di direttiva quadro su
condizioni di lavoro dignitose.
Il 4 luglio 2017 il Parlamento ha approvato una risoluzione sulle condizioni di lavoro e
l'occupazione precaria, riconoscendo la crescente diffusione di forme di occupazione
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non standard e atipiche. Ha sottolineato ancora una volta la questione nella sua
risoluzione del 22 ottobre 2020, in cui si osserva che i lavoratori atipici sono stati i più
colpiti dalle conseguenze della crisi della COVID-19, scivolando spesso tra le maglie
della rete di misure adottate dagli Stati membri.
Nel 2020 il Parlamento ha definito le sue priorità per un'Europa sociale forte per
transizioni giuste, anche chiedendo l'integrazione dell'EPSR e di un protocollo sul
progresso sociale all'interno dei trattati e invitando gli Stati membri e la Commissione
ad adottare un'ambiziosa "Agenda di Porto 2030" con obiettivi sociali vincolanti.
Nel 2021, nel persistente contesto della pandemia di COVID-19, il Parlamento ha
chiesto una normativa dell'UE che garantisca ai lavoratori il diritto di disconnettersi
digitalmente dal lavoro al di fuori dell'orario lavorativo. Nel contesto della guerra di
aggressione della Russia contro l'Ucraina, il Parlamento ha espresso preoccupazione
per i gravi effetti sociali e occupazionali derivanti dalla crisi, specialmente per i giovani.
Ha anche sostenuto il passaggio a un modello di crescita sostenibile, inclusivo e
resiliente che favorisca la convergenza sociale verso l'alto e rafforzi lo sviluppo
sostenibile e la resilienza dell'economia e delle società dell'UE.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'occupazione e gli affari sociali.

Monika Makay
10/2023
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2.3.2. FONDO SOCIALE EUROPEO PLUS

Il Fondo sociale europeo (FSE) è stato istituito in virtù del trattato di Roma per
migliorare la mobilità dei lavoratori e le opportunità di impiego. I suoi compiti e le
sue norme operative sono stati successivamente rivisti per riflettere gli sviluppi della
situazione economica e occupazionale negli Stati membri, nonché l'evoluzione delle
priorità politiche definite a livello dell'Unione.

BASE GIURIDICA

Articolo 46, lettera d), articolo 149, articolo 153, paragrafo 2, lettera a), articolo 164,
articolo 175, paragrafo 3, e articolo 349 del trattato sul funzionamento dell'Unione
europea.

OBIETTIVI

Gli obiettivi del Fondo sociale europeo Plus (FSE+) sono aiutare gli Stati membri
ad affrontare la crisi causata dalla pandemia di COVID-19, conseguire livelli elevati
di occupazione e una protezione sociale equa, nonché sviluppare una forza lavoro
qualificata e resiliente, pronta per la transizione verso un'economia verde e digitale.
L'FSE+ è il principale strumento dell'UE dedicato agli investimenti nelle persone.

RISULTATI

A. Precedenti periodi di programmazione
L'FSE è stato il primo fondo strutturale. Nei primi anni, ovvero fino al 1970,
rimborsava agli Stati membri la metà del costo delle indennità corrisposte per
la formazione professionale e il reinserimento dei lavoratori colpiti da processi di
ristrutturazione economica. Complessivamente, durante il periodo in questione, il
Fondo ha fornito assistenza a oltre due milioni di persone. Nel 1971 una decisione
del Consiglio ha incrementato in modo sostanziale le risorse del Fondo, mentre
nel 1983 una nuova riforma a norma della decisione 83/516/CEE del Consiglio ha
incentrato nuovamente l'attenzione sulla lotta contro la disoccupazione giovanile e
sull'assistenza alle regioni più bisognose. Integrando nel trattato che istituisce la
Comunità europea l'obiettivo della coesione economica e sociale all'interno della
Comunità, l'Atto unico europeo del 1986 ha preparato il terreno per una riforma globale
che mirava fondamentalmente a introdurre un approccio coordinato nell'ambito della
programmazione e del funzionamento dei fondi strutturali. Il trattato di Maastricht ha
esteso il campo di applicazione del sostegno dell'FSE includendovi "l'adeguamento
alle trasformazioni industriali e ai cambiamenti dei sistemi di produzione". Nel
successivo periodo di programmazione (1994-1999) i finanziamenti destinati alla
coesione economica e sociale sono raddoppiati.
Nell'ambito dell'Agenda 2000, il quadro globale dei fondi strutturali è stato semplificato
per il periodo di programmazione 2000-2006. L'FSE, con una dotazione di 60 miliardi
di EUR, si è visto affidare la duplice responsabilità di contribuire sia alla politica
di coesione che all'attuazione della strategia europea per l'occupazione (2.3.3). Ha
inoltre cofinanziato l'iniziativa comunitaria EQUAL, incentrata sul sostegno di progetti
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innovativi e transnazionali volti a combattere le discriminazioni e gli svantaggi sul
mercato del lavoro.
Per il periodo di programmazione 2007-2013 sono rimasti solo tre fondi strutturali:
l'FSE, il Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR) e il Fondo di coesione. Insieme
avevano la funzione di conseguire gli obiettivi di convergenza (81,5 % delle risorse), di
competitività regionale e occupazione (16 % delle risorse) e di cooperazione territoriale
(2,5 % delle risorse).
Le risorse dei fondi strutturali vengono ripartite tra gli Stati membri in base a una
formula che tiene in considerazione la popolazione (e la sua densità), la prosperità
regionale e i livelli di disoccupazione e di istruzione, e che è oggetto di negoziazione
tra gli Stati membri contemporaneamente al quadro finanziario pluriennale (QFP) di un
determinato periodo. Una delle principali caratteristiche dei fondi strutturali è il principio
di addizionalità, in base al quale gli Stati membri non possono utilizzare i fondi strutturali
per sostituire spese interne che avrebbero programmato in ogni caso.
B. Periodo di programmazione 2014-2020
1. Cinque fondi strutturali disciplinati da norme comuni
I cinque fondi strutturali e d'investimento europei per il periodo di programmazione
2014-2020, vale a dire il FESR, l'FSE, il Fondo di coesione, il Fondo europeo agricolo
per lo sviluppo rurale e il Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca, erano
disciplinati da un insieme di norme comuni, stabilite dal regolamento (UE) n. 1303/2013
del 17 dicembre 2013. I regolamenti specifici di ciascun fondo definivano inoltre le aree
di intervento e altri dettagli. Il regolamento (UE) n. 1304/2013 definiva i compiti dell'FSE,
l'ambito di applicazione del suo sostegno nonché le disposizioni specifiche e i tipi di
spese che possono beneficiare dell'assistenza.
Con una dotazione pari a 74 miliardi di EUR, l'FSE ha cofinanziato programmi operativi
nazionali o regionali attuati nell'arco dei sette anni del QFP 2014-2020, proposti dagli
Stati membri e approvati mediante decisione della Commissione.
Esso era incentrato sui seguenti quattro obiettivi tematici:
— promuovere un'occupazione sostenibile e di qualità e sostenere la mobilità dei

lavoratori;

— promuovere l'inclusione sociale e combattere la povertà e la discriminazione;

— investire nell'istruzione, nella formazione e nella formazione professionale per
sviluppare capacità e favorire l'apprendimento lungo tutto l'arco della vita;

— rafforzare la capacità istituzionale delle autorità pubbliche e delle parti interessate
e promuovere un'amministrazione pubblica efficiente.

Per il periodo 2014-2020 il ruolo dell'FSE è stato rafforzato mediante l'assegnazione a
tale fondo di una quota minima giuridicamente vincolante pari al 23,1 % delle risorse
totali destinate alla coesione. Ogni anno, l'FSE ha aiutato circa 10 milioni di persone
a trovare un lavoro o a migliorare le proprie competenze in modo da trovare un lavoro
in futuro.
2. Fondo sociale europeo e iniziativa a favore dell'occupazione giovanile
Il regolamento relativo all'FSE comprende l'iniziativa a favore dell'occupazione
giovanile (IOG), che per il periodo 2014-2020 disponeva di una dotazione complessiva
di 8,8 miliardi di EUR. I finanziamenti provengono da tre fonti: gli stanziamenti nazionali
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a titolo dell'FSE, una dotazione specifica del bilancio dell'UE e un cofinanziamento
nazionale nell'ambito dell'FSE. L'iniziativa si rivolge in particolare ai giovani che non
studiano, non lavorano e non seguono corsi di formazione (NEET) in regioni con un
tasso di disoccupazione giovanile superiore al 25 %.
3. Pandemia di COVID-19 e invasione dell'Ucraina
Nell'aprile 2020 la Commissione ha varato due pacchetti di misure, l'Iniziativa di
investimento in risposta al coronavirus e l'Iniziativa di investimento in risposta al
coronavirus Plus, al fine di mobilitare i fondi strutturali dell'UE per rispondere alla crisi. Il
Parlamento e il Consiglio hanno rapidamente adottato le due proposte. Non sono state
fornite nuove risorse finanziarie dell'UE, ma è stata consentita una certa flessibilità
nell'utilizzo delle risorse esistenti e non utilizzate e nel loro reindirizzamento verso i
settori in cui sono più necessarie. Nel periodo 2020-2021 era possibile aumentare
il cofinanziamento fino al 100 %. Nel maggio 2020 la Commissione ha dato seguito
alla proposta relativa a REACT-EU (assistenza alla ripresa per la coesione e i territori
d'Europa), che fornisce 50,6 miliardi di EUR di investimenti aggiuntivi attraverso il
FESR, l'FSE e il Fondo di aiuti europei agli indigenti (FEAD), con una dotazione
dell'FSE pari a 19,45 miliardi di EUR. Gli Stati membri hanno tempo fino alla fine del
2023 per utilizzare tali fondi. L'FSE ha svolto un ruolo di primo piano nella risposta
immediata alla crisi della COVID-19, sostenendo i servizi sociali, salvaguardando
l'occupazione nei settori interessati, anche attraverso regimi di riduzione dell'orario
lavorativo, nonché proteggendo i gruppi vulnerabili e finanziando le retribuzioni del
personale sanitario, le attrezzature informatiche e i dispositivi di protezione individuale.
L'azione di coesione a favore dei rifugiati in Europa (CARE, aprile 2022) e i pacchetti
CARE Plus (12 aprile 2022) che modificano le norme comuni e il regolamento relativo al
FEAD hanno aggiunto ulteriore flessibilità alla politica di coesione 2014-2020, tenendo
conto dell'urgenza di far fronte alle sfide migratorie derivanti dall'invasione militare della
Russia.
C. Periodo di programmazione 2021-2027
1. Regolamento recante disposizioni comuni per il periodo 2021-2027
Il 29 maggio 2018 la Commissione ha adottato la proposta di regolamento recante
disposizioni comuni (RDC) per il periodo 2021-2027. Il 14 gennaio 2020 la proposta di
RDC è stata modificata mediante una nuova proposta della Commissione per includere
il Fondo per una transizione giusta; il 28 maggio 2020, all'inizio della pandemia di
COVID-19, sono state proposte ulteriori modifiche. Il regolamento è stato approvato
dal Parlamento in seconda lettura il 23 giugno 2021 e l'atto finale è stato firmato il 24
giugno (regolamento (UE) 2021/1060).
L'RDC stabilisce le norme finanziarie per otto fondi in regime di gestione concorrente,
vale a dire l'FSE+, il FESR, il Fondo di coesione, il Fondo per una transizione giusta, il
Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca (FEAMPA), il Fondo Asilo, migrazione e
integrazione, il Fondo sicurezza interna e lo Strumento per la gestione delle frontiere e
i visti. Inoltre, contiene disposizioni comuni applicabili ai primi cinque fondi menzionati,
compreso l'FSE+. Tuttavia l'RDC non si applica alla componente Occupazione e
innovazione sociale dell'FSE+, in quanto è in regime di gestione diretta e indiretta.
2. FSE+
Il 2 maggio 2018 la Commissione ha presentato la sua proposta relativa al
QFP 2021-2027. La proposta prevedeva un FSE+ rinnovato con una dotazione di
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bilancio di 101 miliardi di EUR. L'FSE+ sarebbe stato accorpato con l'FSE, l'IOG,
il FEAD, il programma dell'UE per l'occupazione e l'innovazione sociale (EaSI) e il
programma dell'Unione in materia di salute. Nel contesto della crisi della COVID-19,
la Commissione ha annunciato che nel prossimo QFP sarà inserito un programma
specifico per la salute denominato "UE per la salute". Il 28 maggio 2020, nell'ambito del
QFP riveduto per il periodo 2021-2027 e del pacchetto per la ripresa, la Commissione
ha pubblicato una proposta modificata di regolamento relativo all'FSE+ che non
includeva il programma in materia di salute nel suo campo di applicazione. Il
Parlamento ha formulato la sua posizione in prima lettura il 4 aprile 2019 e ha adottato
la sua posizione in seconda lettura l'8 giugno 2021. L'atto finale è stato firmato il 24
giugno (regolamento (UE) 2021/1057). La dotazione complessiva dell'FSE+ ammonta
a quasi 99,3 miliardi di EUR.
Tra gli obiettivi specifici dell'FSE+ rientrano:
— il sostegno a favore dei settori d'intervento dell'occupazione e della mobilità del

lavoro, nonché dell'istruzione e dell'inclusione sociale, in particolare contribuendo
all'eliminazione della povertà e dunque all'attuazione del pilastro europeo dei diritti
sociali;

— il sostegno alle transizioni verde e digitale, alla creazione di posti di lavoro
attraverso le competenze per la specializzazione intelligente e al miglioramento
dei sistemi di istruzione e formazione;

— il sostegno a favore di misure temporanee in circostanze eccezionali o inusuali (ad
esempio, il finanziamento di regimi di riduzione dell'orario lavorativo non abbinati
obbligatoriamente a misure attive o l'accesso all'assistenza sanitaria, anche per le
persone che non sono direttamente vulnerabili dal punto di vista socioeconomico).

Tra le disposizioni relative all'FSE+ figurano le seguenti:
— tutti gli Stati membri devono affrontare il problema della disoccupazione giovanile

nei propri programmi di spesa; negli Stati membri in cui il numero di NEET è
superiore alla media UE, il 12,5 % del fondo sarà impiegato per combattere la
disoccupazione giovanile;

— almeno il 25 % del bilancio deve essere investito per promuovere l'inclusione
sociale, compresa l'integrazione dei cittadini di paesi terzi;

— almeno il 3 % della dotazione deve essere destinato all'assistenza alimentare e
materiale di base per gli indigenti;

— tutti gli Stati membri devono assegnare una quantità adeguata delle loro risorse
dell'FSE+ all'attuazione della garanzia europea per l'infanzia attraverso azioni
mirate volte a combattere la povertà infantile; gli Stati membri con un livello di
povertà infantile superiore alla media UE devono utilizzare almeno il 5 % delle loro
risorse FSE+ per affrontare tale problema;

— spetta un finanziamento adeguato anche allo sviluppo delle capacità delle parti
sociali e della società civile negli Stati membri, e almeno lo 0,25 % del fondo
dovrebbe essere assegnato in base alle raccomandazioni specifiche per paese;

— un articolo relativo al rispetto dei diritti fondamentali sottolinea che tutte le
operazioni devono essere selezionate e attuate in conformità della Carta dei diritti
fondamentali dell'Unione europea.
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Per poter beneficiare dei finanziamenti a titolo della politica di coesione, ciascuno
Stato membro deve preparare un accordo di partenariato. Si tratta di un documento
strategico per la programmazione degli investimenti che definisce i piani delle autorità
nazionali in merito all'utilizzo del FESR, dell'FSE+, del Fondo di coesione, del Fondo
per una transizione giusta e del FEAMPA. Comprende la dotazione finanziaria annuale
indicativa per ciascun programma.
3. Strumenti per l'integrazione nel mercato del lavoro che integrano l'FSE+
Il Fondo europeo di adeguamento alla globalizzazione (FEG) è stato istituito quale
strumento per la politica di concorrenza, e non di coesione, per il QFP 2007-2013
allo scopo di sostenere i lavoratori licenziati a seguito di importanti cambiamenti
strutturali nel commercio mondiale dovuti alla globalizzazione. Mentre l'FSE+ sostiene
programmi volti al conseguimento degli obiettivi strutturali a lungo termine intesi a
favorire la salvaguardia dei posti di lavoro o la reintegrazione nel mercato del lavoro,
il FEG risponde a emergenze specifiche, quali i licenziamenti collettivi dovuti alla
globalizzazione, per un periodo limitato di tempo.
Il regolamento relativo al FEG (regolamento (CE) n. 1927/2006) era stato
temporaneamente modificato alla fine del 2011 a causa della crisi economica e
finanziaria per far fronte ai conseguenti tagli del personale, prevedendo tassi di
cofinanziamento compresi tra il 50 % e il 65 %. Tale modifica è stata riportata nel
regolamento relativo al FEG per il periodo 2014-2020 (regolamento (UE) n. 1309/2013),
andando a comprendere non solo gli esuberi derivanti dalla globalizzazione ma anche
quelli dovuti alla crisi finanziaria ed economica mondiale. Per il periodo 2014-2020
l'ambito di applicazione del FEG è stato inoltre esteso a nuove categorie di beneficiari,
tra cui i lavoratori autonomi, i lavoratori temporanei e i lavoratori a tempo determinato.
Nel 2019, in vista di una possibile Brexit dura, il regolamento relativo al FEG è stato
modificato per aiutare i lavoratori dipendenti e autonomi nei paesi dell'UE-27 che
avrebbero perso il lavoro in caso di recesso del Regno Unito in assenza di un accordo
(regolamento (UE) 2019/1796).
Il 30 maggio 2018 la Commissione ha proposto un nuovo FEG riveduto per il periodo
successivo al 2020 con un importo annuo massimo di 200 milioni di EUR al di fuori
dei massimali del QFP 2021-2027. La proposta estende il campo di applicazione ai
lavoratori che hanno perso il lavoro a seguito di interventi di ristrutturazione dovuti
alla transizione verso un'economia a basse emissioni di carbonio, all'automazione
o alla digitalizzazione e abbassa la soglia per l'attivazione del FEG da 500 a 250
licenziamenti. Il 27 maggio 2020, nel quadro del piano per la ripresa dell'Europa, la
Commissione ha proposto di aumentare l'importo annuo massimo. Il Parlamento e il
Consiglio hanno raggiunto un accordo sul testo in seconda lettura e l'atto finale è stato
firmato il 28 aprile (regolamento (UE) 2021/691). Il FEG dispone di una dotazione annua
di 210 milioni di EUR per il periodo 2021-2027.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

L'influenza del Parlamento sull'FSE è cresciuta nel corso degli anni. A norma del trattato
di Maastricht era necessaria l'approvazione del Parlamento per quanto concerne le
disposizioni generali che regolano i fondi. Dall'entrata in vigore del trattato di Lisbona
l'adozione di norme generali è invece soggetta alla procedura legislativa ordinaria. Il
Parlamento considera l'FSE lo strumento più importante a disposizione dell'UE nella
lotta contro la disoccupazione. Pertanto, oltre ad aver sempre sostenuto l'efficiente
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funzionamento del fondo, il Parlamento ha chiesto una legislazione e procedure più
semplici al fine di migliorare l'efficacia e la qualità dell'assistenza dell'FSE.
Nel corso degli anni il Parlamento ha esteso l'ambito di intervento dell'FSE per
includere gli sforzi volti a combattere le disuguaglianze di genere, la discriminazione
e l'esclusione sociale agevolando l'accesso all'occupazione per i gruppi vulnerabili.
Inoltre ha sostenuto la proposta della Commissione sul contributo dell'FSE per
contrastare la crisi economica e nella sua risoluzione del 7 ottobre 2010 ha chiesto
il rafforzamento dell'FSE quale principale motore per l'attuazione degli obiettivi della
strategia Europa 2020.
Grazie al Parlamento, nel periodo di programmazione 2014-2020 l'FSE costituiva il
23,1 % dei finanziamenti complessivi dell'UE per la coesione, e il 20 % della dotazione
di ciascuno Stato membro a titolo dell'FSE doveva essere destinata all'inclusione
sociale.
A seguito dell'afflusso di rifugiati iniziato nel 2014, nella sua risoluzione del 5 luglio
2016 il Parlamento ha constatato che l'inserimento professionale è un primo passo
verso l'inclusione sociale e ha sottolineato la disponibilità di risorse a titolo dell'FSE
per le misure destinate ad agevolare l'integrazione dei rifugiati nei mercati del lavoro
dell'UE. La Commissione ha tenuto conto di tali preoccupazioni nella sua proposta
relativa al QFP 2021-2027, aggiungendo un riferimento specifico ai migranti e alla loro
integrazione nei mercati del lavoro tra le priorità dell'FSE+.
Inoltre, le modifiche proposte dal Parlamento per il FSE+ 2021-2017 comprendono
l'assegnazione di maggiori risorse specificamente all'assistenza alimentare e
materiale, un finanziamento adeguato per lo sviluppo delle capacità delle parti sociali
e garanzie volte ad assicurare che i progetti finanziati con fondi dell'Unione rispettino
pienamente i diritti fondamentali.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'occupazione e gli affari sociali.

Monika Makay
10/2023
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2.3.3. POLITICA IN MATERIA DI OCCUPAZIONE

La strategia europea per l'occupazione, risalente al 1997, ha stabilito obiettivi
comuni per la politica in materia di occupazione e ha contribuito al "coordinamento
flessibile" tra gli Stati membri. La creazione di nuovi e migliori posti di lavoro era
uno dei principali obiettivi della strategia Europa 2020. Dall'inizio del decennio,
la Commissione ha proposto nuovi obiettivi più ambiziosi in materia di politica
dell'occupazione. Il diritto dell'UE è pertinente in taluni settori, sebbene le politiche
in materia di occupazione competano principalmente ai governi nazionali.

BASE GIURIDICA

Articolo 3, paragrafo 3, del trattato sull'Unione europea (TUE) e articoli da 8 a 10, da
145 a 150, da 156 a 159 e da 162 a 164 del trattato sul funzionamento dell'Unione
europea (TFUE).

OBIETTIVI

In base all'articolo 3 TUE, l'Unione ha il dovere di mirare alla piena occupazione e al
progresso sociale. La clausola orizzontale di cui all'articolo 9 TFUE stabilisce che, in
sede di definizione e attuazione delle politiche e delle attività dell'Unione, è necessario
tenere conto dell'obiettivo di un elevato livello di occupazione. Gli Stati membri e
l'Unione hanno il compito di adoperarsi per sviluppare una strategia coordinata per
l'occupazione, in particolare per quanto riguarda la promozione di una forza lavoro
competente, qualificata, adattabile, e di mercati del lavoro in grado di rispondere ai
cambiamenti economici, come descritto all'articolo 145 del TFUE.

RISULTATI

A. Dalle prime fasi (dagli anni '50 agli anni '90) agli obiettivi post-2020
Già negli anni '50 i lavoratori beneficiavano di "sussidi per il riadattamento" nell'ambito
della Comunità europea del carbone e dell'acciaio. Tali sussidi erano concessi ai
lavoratori dei settori del carbone e dell'acciaio i cui posti di lavoro erano minacciati
dalla riconversione industriale. Il Fondo sociale europeo (FSE) (2.3.2 Fondo sociale
europeo), istituito nel 1957, rappresentava il principale strumento per la lotta alla
disoccupazione.
Negli anni '80 e nei primi anni '90 i programmi d'azione per l'occupazione erano
incentrati su gruppi destinatari specifici. Inoltre, furono istituiti vari osservatori e sistemi
di documentazione.
In un contesto di elevata disoccupazione riscontrata nella maggior parte dei paesi
dell'UE, il Libro bianco sulla crescita, la competitività e l'occupazione (1993) ha dato
avvio a un dibattito sulla strategia economica e occupazionale dell'UE, collocando per
la prima volta la questione relativa all'occupazione in cima all'agenda dell'UE.
Il nuovo titolo relativo all'occupazione all'interno del trattato di Amsterdam (1997)
rappresenta la base per l'istituzione della strategia europea per l'occupazione e del
comitato per l'occupazione, organo permanente con funzione consultiva, nell'ottica
di promuovere il coordinamento delle politiche degli Stati membri in materia di
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occupazione e mercato del lavoro. Le politiche in materia di occupazione continuano
tuttavia a competere principalmente agli Stati membri. L'inclusione di un "protocollo
sociale" nel trattato ha migliorato il coinvolgimento delle parti sociali (2.3.7 Il dialogo
sociale).
Il vertice straordinario sull'occupazione tenutosi a Lussemburgo nel novembre 1997 ha
dato avvio alla strategia europea per l'occupazione e al metodo di coordinamento
aperto, il cosiddetto processo di Lussemburgo, che è un ciclo annuale di coordinamento
e di monitoraggio delle politiche nazionali per l'occupazione basato sull'impegno degli
Stati membri a stabilire una serie comune di obiettivi e traguardi. Nell'ambito della
strategia europea per l'occupazione è stato fissato un elevato livello di occupazione
paragonabile agli obiettivi macroeconomici per la crescita e la stabilità.
Nel 2000 il Consiglio europeo di Lisbona ha approvato il nuovo obiettivo strategico
di rendere l'UE "l'economia basata sulla conoscenza più competitiva e dinamica
al mondo", puntando alla piena occupazione quale obiettivo generale della politica
occupazionale e sociale e fissando una serie di obiettivi concreti che dovevano essere
conseguiti entro il 2010 (la strategia di Lisbona).
A seguito della crisi finanziaria del 2007 e 2008, nel 2010 è stata adottata la
strategia Europa 2020 ed è stato introdotto il semestre europeo quale meccanismo di
coordinamento delle politiche finanziarie ed economiche. Questa strategia decennale
per l'occupazione e per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva ha definito per la
prima volta una serie di obiettivi principali, come l'aumento al 75 % della partecipazione
al mercato del lavoro delle persone di età compresa tra i 20 e i 64 anni entro il 2020.
Tutti gli obiettivi principali dovevano essere tradotti in obiettivi nazionali da parte degli
Stati membri.
Nel 2017 la Commissione ha presentato il pilastro europeo dei diritti sociali, che
stabilisce 20 principi e diritti fondamentali per sostenere un processo rinnovato di
convergenza verso migliori condizioni di vita e lavoro. Il pilastro è corredato di un
"quadro di valutazione della situazione sociale" al fine di monitorare i progressi
compiuti. In occasione del vertice sociale di Göteborg del novembre 2017, il
Parlamento, il Consiglio e la Commissione hanno sottolineato il loro impegno condiviso
adottando una dichiarazione comune sul pilastro europeo dei diritti sociali.
Il piano d'azione sull'attuazione del pilastro europeo dei diritti sociali 2021 fissa tre nuovi
obiettivi principali per l'UE che dovranno essere raggiunti entro la fine del decennio in
materia di:
— occupazione: almeno il 78 % della popolazione dell'UE di età compresa tra i 20 e

i 64 anni dovrebbe avere un lavoro entro il 2030;

— competenze: almeno il 60 % di tutti gli adulti dovrebbe partecipare ad attività di
formazione ogni anno.

B. Rafforzare il coordinamento e il monitoraggio
Il ciclo di monitoraggio annuale relativo alle politiche per l'occupazione nell'ambito del
semestre europeo comprende i seguenti elementi:
— orientamenti per l'occupazione, elaborati dalla Commissione e adottati dal

Consiglio previa consultazione del Parlamento;

— una relazione comune sull'occupazione, pubblicata dalla Commissione e adottata
dal Consiglio;
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— programmi nazionali di riforma;

— relazioni per paese e raccomandazioni specifiche per paese, elaborate dalla
Commissione e, nel caso delle raccomandazioni, adottate dal Consiglio.

I quattro orientamenti in materia di occupazione (articolo 148 TFUE) presentano
obiettivi strategici per le politiche nazionali dell'occupazione e contengono priorità
strategiche nei settori dell'occupazione, dell'istruzione e dell'inclusione sociale. Gli
orientamenti in materia di occupazione fanno parte degli otto orientamenti integrati, che
comprendono anche quattro indirizzi di massima per le politiche economiche (articolo
121 TFUE).
Negli ultimi anni gli orientamenti in materia di occupazione sono stati allineati ai principi
del pilastro europeo dei diritti sociali (2.3.1 Politica sociale e dell'occupazione: principi
generali) e hanno integrato elementi relativi alle conseguenze della crisi COVID-19, alle
transizioni verde e digitale, all'equità nel contesto della transizione verde, agli obiettivi
di sviluppo sostenibile delle Nazioni Unite e all'invasione dell'Ucraina da parte della
Russia.
La Commissione ha proposto un quadro di valutazione della situazione sociale rivisto
(allegato al piano d'azione sul pilastro europeo dei diritti sociali) quale principale
strumento di monitoraggio nel quadro del semestre europeo. È composto da 17
indicatori principali, approvati dal Consiglio, che permettono di valutare i risultati ottenuti
dagli Stati membri in ambito sociale e occupazionale secondo tre dimensioni generali:
(i) pari opportunità, (ii) condizioni di lavoro eque e (iii) protezione e inclusione sociali.
C. Atti giuridici vincolanti – Diritto dell'UE
Sulla base delle disposizioni del TFUE relative ai settori dell'occupazione e degli
affari sociali, nonché alla libertà di circolazione, è stata adottata una serie di direttive,
regolamenti e decisioni al fine di garantire norme minime in tutti gli Stati membri dell'UE
nei seguenti ambiti:
— salute e sicurezza sul lavoro: diritti e obblighi generali e specifici, attrezzature di

lavoro, rischi specifici, ad esempio sostanze pericolose, agenti cancerogeni (2.3.5
Salute e sicurezza sul lavoro);

— pari opportunità per donne e uomini: parità di trattamento sul lavoro, gravidanza,
congedo di maternità, congedo parentale (2.3.9 Lotta alla povertà, all'esclusione
sociale e alla discriminazione);

— protezione contro le discriminazioni fondate sul sesso, la razza, la religione, l'età, la
disabilità e l'orientamento sessuale (2.3.9 Lotta alla povertà, all'esclusione sociale
e alla discriminazione);

— condizioni di lavoro: salari minimi, lavoro a tempo parziale, contratti a tempo
determinato, orario di lavoro, impiego dei giovani, informazione e consultazione
dei lavoratori (2.3.6 Diritto dei lavoratori all'informazione, alla consultazione e alla
partecipazione; 2.3.7 Il dialogo sociale);

— servizi di sostegno: cooperazione rafforzata tra i servizi pubblici per l'impiego;

— libera circolazione dei lavoratori: parità di trattamento, accesso alle prestazioni
sociali (2.1.5 Libera circolazione dei lavoratori);

— distacco dei lavoratori: durata, retribuzione, settori interessati (2.1.13 Distacco dei
lavoratori).
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D. Coordinamento attraverso le raccomandazioni e altre iniziative strategiche
Oltre agli strumenti normativi vincolanti di cui sopra, ulteriori misure contribuiscono ad
aumentare il coordinamento tra gli Stati membri dell'UE attraverso strumenti normativi
non vincolanti, comprese le raccomandazioni non vincolanti del Consiglio e altre
iniziative strategiche introdotte dalla Commissione.
— La garanzia europea per i giovani mira a garantire che tutti i giovani di età inferiore

a 30 anni ricevano un'offerta qualitativamente valida di lavoro, di proseguimento
degli studi, di apprendistato o di tirocinio entro quattro mesi dall'inizio della
disoccupazione o dall'uscita dal sistema d'istruzione formale.

— La raccomandazione del Consiglio sull'inserimento dei disoccupati di lungo
periodo nel mercato del lavoro si incentra sulla registrazione, sulle valutazioni
individuali approfondite e sull'offerta di accordi di inserimento lavorativo ai
disoccupati di lungo periodo registrati.

— L'agenda per le competenze per l'Europa contiene 12 azioni incentrate sulle
competenze necessarie per l'occupazione onde garantire che il diritto alla
formazione e all'apprendimento lungo tutto l'arco della vita diventi una realtà in tutta
Europa. L'anno dal 9 maggio 2023 all'8 maggio 2024 è stato proclamato "Anno
europeo delle competenze" allo scopo di far fronte alla carenza di competenze
nell'UE e di promuovere una mentalità di riqualificazione e miglioramento delle
competenze per aiutare le persone a sviluppare le giuste competenze per posti
di lavoro di qualità.

— La raccomandazione della Commissione relativa a un sostegno attivo ed efficace
all'occupazione a seguito della crisi COVID-19 delinea un approccio strategico per
una transizione graduale tra le misure di emergenza adottate per preservare i posti
di lavoro durante la pandemia e le nuove misure necessarie per una ripresa che
sia fonte di occupazione.

— Il quadro strategico in materia di salute e sicurezza sul lavoro 2021-2027 include le
principali sfide, gli obiettivi strategici per la salute e la sicurezza sul lavoro, nonché
le azioni e gli strumenti per affrontarle.

— La strategia europea per l'assistenza mira a garantire servizi di assistenza di
qualità, accessibili e a prezzi abbordabili in tutta l'UE, nonché a migliorare la
situazione dei destinatari e dei prestatori di assistenza, sia a livello professionale
che informale.

E. Sostegno agli strumenti di finanziamento dell'UE
Una serie di programmi di finanziamento dell'UE fornisce sostegno nel settore
dell'occupazione.
— Il Fondo sociale europeo Plus (FSE+) (2.3.2 Fondo sociale europeo) rappresenta

il principale strumento dell'UE per investire nelle persone e riunisce una serie
di fondi e programmi, segnatamente l'FSE, l'iniziativa a favore dell'occupazione
giovanile, il Fondo di aiuti europei agli indigenti e il programma per l'occupazione
e l'innovazione sociale.

— Il Fondo europeo di adeguamento alla globalizzazione per i lavoratori espulsi dal
lavoro sostiene coloro che hanno perso il lavoro a causa di cambiamenti strutturali
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dei modelli commerciali a livello mondiale, della digitalizzazione, dell'automazione
e della transizione verso un'economia a basse emissioni di carbonio.

— Il dispositivo per la ripresa e la resilienza, il fulcro di NextGenerationEU, è uno
strumento temporaneo a sostegno delle riforme e degli investimenti intrapresi dagli
Stati membri tra il febbraio 2020 e il 31 dicembre 2026. Mira ad alleviare l'impatto
economico e sociale della pandemia di COVID-19 e a rendere le economie e le
società europee più sostenibili e resilienti, nonché meglio preparate alle sfide e
alle opportunità associate alle transizioni verde e digitale.

— REACT-EU (assistenza alla ripresa per la coesione e i territori d'Europa) integra
i programmi dei fondi strutturali per il periodo 2014-2020 e si aggiunge agli
stanziamenti di coesione per il periodo 2021-2027. Proroga e amplia le misure
di risposta alla crisi e di superamento degli effetti della crisi attuate attraverso
l'Iniziativa di investimento in risposta al coronavirus e l'Iniziativa di investimento in
risposta al coronavirus Plus.

— Lo strumento SURE (sostegno temporaneo per attenuare i rischi di
disoccupazione nello stato di emergenza) ha fornito assistenza finanziaria agli
Stati membri durante la crisi COVID-19, consentendo regimi di riduzione dell'orario
lavorativo o misure analoghe per tutelare i posti di lavoro e i lavoratori.

— Il Fondo per una transizione giusta mira a ridurre i costi sociali ed economici
della transizione verso un'economia climaticamente neutra aiutando le persone
ad adattarsi a un mercato del lavoro in evoluzione. Costituisce il primo pilastro del
meccanismo per una transizione giusta, che fa parte del Green Deal europeo.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il ruolo del Parlamento in questo ambito si è sviluppato gradualmente. Dall'entrata
in vigore del trattato di Amsterdam, il Parlamento deve essere consultato sugli
orientamenti in materia di occupazione prima che questi siano adottati dal Consiglio.
Il Parlamento ha fornito un forte sostegno alla strategia Europa 2020. Una serie di
iniziative in materia di lotta alla disoccupazione giovanile traggono origine da proposte
del Parlamento a favore di azioni concrete e pratiche, ovvero la garanzia per i giovani
dell'UE e le norme minime in materia di tirocini. Nella sua risoluzione del 17 luglio 2014
sull'occupazione giovanile, il Parlamento ha chiesto l'istituzione di un quadro giuridico
dell'UE che introduca norme minime per l'attuazione della garanzia per i giovani,
compresa la qualità degli apprendistati, e che si rivolga alle persone di età compresa
tra i 25 e i 30 anni. In una risoluzione approvata nel 2018 sul prossimo bilancio a lungo
termine dell'UE, il Parlamento ha chiesto un aumento significativo dei finanziamenti
per l'attuazione dell'iniziativa a favore dell'occupazione giovanile. L'8 ottobre 2020 il
Parlamento ha approvato una risoluzione nella quale ha espresso preoccupazione per
il carattere volontario della garanzia per i giovani (attualmente una raccomandazione
del Consiglio) e ha invitato la Commissione a proporre uno strumento vincolante. Il
Parlamento ha inoltre condannato la pratica degli stage non retribuiti e ha esortato la
Commissione a rivedere gli strumenti europei esistenti, quali, ad esempio, il quadro
di qualità per i tirocini e il quadro europeo per apprendistati efficaci e di qualità. Il
Parlamento ha insistito affinché nelle offerte rivolte ai giovani siano inclusi criteri di
qualità, tra cui il principio di una remunerazione equa per i tirocinanti e gli stagisti,
l'accesso alla protezione sociale, l'occupazione sostenibile e i diritti sociali.
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Nella sua risoluzione del 29 ottobre 2015, il Parlamento ha altresì sostenuto
l'approccio adottato nella raccomandazione sulla disoccupazione di lungo periodo.
L'intensa attività del Parlamento nell'ambito dello sviluppo delle competenze ha
influenzato l'agenda per le competenze per l'Europa. Il Parlamento ha sottolineato
l'importanza dell'apprendimento lungo tutto l'arco della vita e dell'istruzione e
formazione professionale, compresi il miglioramento del livello delle competenze e la
riqualificazione. Ha ripetutamente invitato la Commissione e gli Stati membri a istituire
uno spazio europeo dell'istruzione e formazione professionale. Ha inoltre riconosciuto
la necessità di offrire tirocini di qualità e ha invitato la Commissione ad aggiornare la
relativa raccomandazione del Consiglio del 2014 e a trasformarla in uno strumento
legislativo più forte.
Nella sua risoluzione del 13 marzo 2019 sul semestre europeo, il Parlamento ha
sottolineato che gli obiettivi e gli impegni sociali dell'UE sono importanti tanto quanto
i suoi obiettivi economici. In seguito alla pandemia di COVID-19 il Parlamento ha
tentato di attenuare le conseguenze negative della crisi, in particolare per quanto
concerne il mercato del lavoro. In una risoluzione sugli orientamenti dell'UE in materia
di occupazione approvata il 10 luglio 2020, i deputati al Parlamento europeo hanno
chiesto misure radicali per attenuare lo shock causato dalla pandemia, in particolare
una revisione dei prossimi orientamenti alla luce della situazione, e hanno evidenziato
la necessità di affrontare la disoccupazione giovanile migliorando la garanzia per
i giovani. Nel contesto della crisi energetica e del costo della vita, il Parlamento
ha invitato gli Stati membri e la Commissione a dare priorità alla lotta contro la
disoccupazione e a rafforzare lo strumento SURE al fine di sostenere i programmi di
lavoro a tempo ridotto, il reddito dei lavoratori e i lavoratori che sarebbero messi in
cassa integrazione a causa, tra l'altro, dell'aumento dei prezzi dell'energia, nonché per
attenuare gli effetti degli shock asimmetrici.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'occupazione e gli affari sociali.

Monika Makay
10/2023
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2.3.4. COPERTURA PREVIDENZIALE
IN ALTRI STATI MEMBRI DELL'UE

Il coordinamento dei sistemi previdenziali facilita la libera circolazione delle persone
nel territorio dell'UE. Una riforma radicale della legislazione in questo settore è stata
realizzata nel 2010 ed è stata integrata da ulteriori atti giuridici che hanno migliorato la
tutela dei diritti dei lavoratori mobili. Nel 2016, la Commissione ha inserito le proposte
nel pacchetto sulla mobilità dei lavoratori per riformare ulteriormente il sistema e
adeguarlo alle moderne realtà economiche e sociali dell'UE.

BASE GIURIDICA

Articoli 48 e 352 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea.

OBIETTIVI

Il principio fondamentale sancito dal trattato di Roma è l'eliminazione degli ostacoli alla
libera circolazione delle persone tra gli Stati membri (2.1.5). Per conseguire questo
obiettivo, le misure di sicurezza sociale devono garantire che i cittadini dell'UE che
lavorano e risiedono in uno Stato membro che non sia il loro Stato di origine non
perdano la totalità o una parte dei loro diritti previdenziali.

RISULTATI

Nel 1958 il Consiglio ha adottato due regolamenti sulla sicurezza sociale dei lavoratori
migranti, che sono stati successivamente sostituiti dal regolamento (CEE) n. 1408/71.
Sono coperti anche i cittadini di Islanda, Liechtenstein e Norvegia, in virtù dell'accordo
sullo Spazio economico europeo (SEE), mentre i cittadini svizzeri sono coperti in virtù
dell'accordo UE-Svizzera. Dopo la Brexit, i diritti delle persone coperte dall'accordo
di recesso concluso tra l'UE e il Regno Unito continuano a essere tutelati. Per le
persone non coperte dall'accordo di recesso, il coordinamento dei sistemi previdenziali
tra l'UE e il Regno Unito è disciplinato dal pertinente protocollo dell'accordo sugli scambi
commerciali e la cooperazione.
Nel 2004, il regolamento (CE) n. 883/2004 (il regolamento di coordinamento) ha
abrogato il regolamento (CEE) n. 1408/71, benché quest'ultimo continui a produrre
effetti per taluni atti comunitari e accordi di cui l'Unione è parte. Un'importante riforma
è stata quindi effettuata nel 2010 con l'adozione del "pacchetto di modernizzazione del
coordinamento" – regolamento (CE) n. 988/2009 e regolamento (CE) n. 987/2009 di
esecuzione.
A. I quattro principi fondamentali
Ciascuno Stato membro rimane libero di definire il suo sistema di sicurezza sociale in
maniera indipendente, il che significa che i sistemi nazionali di sicurezza sociale non
saranno sostituiti da un unico sistema europeo. In generale la copertura previdenziale
è fornita dal paese di impiego o, in assenza di un impiego, dal paese di residenza. Nel
caso in cui siano coinvolti due o più paesi, il regolamento di coordinamento stabilisce
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il paese che fornisce una copertura assicurativa a un cittadino dell'UE. Il regolamento
si basa su quattro principi fondamentali:
1. Parità di trattamento (articoli 4 e 5)
I lavoratori subordinati e i lavoratori autonomi originari di altri Stati membri hanno
gli stessi diritti e doveri dei cittadini dello Stato di accoglienza. Il diritto alla parità
di trattamento si applica incondizionatamente a qualsiasi lavoratore subordinato o
lavoratore autonomo di un altro Stato membro che abbia soggiornato nello Stato di
accoglienza per un certo periodo di tempo.
2. Cumulo dei periodi (articolo 6)
Questo principio assicura che i periodi di assicurazione, lavoro o residenza
precedentemente trascorsi in altri paesi siano tenuti in considerazione ai fini del calcolo
delle prestazioni. Se, ad esempio, una legislazione nazionale impone a un lavoratore di
essere stato assicurato o impiegato per un certo periodo prima che possa beneficiare
di certe prestazioni sociali, il principio del cumulo significa che lo Stato membro
competente deve tenere conto dei periodi di assicurazione e di occupazione compiuti
in un altro Stato membro.
3. Principio di un'unica legge applicabile (articolo 10 e articolo 11, paragrafo 1)
Il principio in questione evita che un soggetto tragga indebitamente vantaggio dal diritto
alla libera circolazione. Ciascun beneficiario è coperto dalla legislazione di un solo
paese e versa i contributi unicamente nel medesimo paese.
4. Esportabilità (articolo 7)
Secondo questo principio, le prestazioni sociali possono essere versate nell'intero
territorio dell'Unione ed è fatto divieto agli Stati membri di riservare il pagamento ai soli
soggetti residenti nel paese. Tuttavia, ciò non si applica a tutte le prestazioni sociali;
per i sussidi di disoccupazione, ad esempio, sono previste disposizioni particolari.
B. Ambito d'applicazione ratione personae
In origine il regolamento (CEE) n. 1408/71 riguardava soltanto i lavoratori subordinati,
ma nel 1982 il suo campo di applicazione è stato esteso ai lavoratori autonomi. Esso
copriva anche i familiari e le persone a carico dei lavoratori subordinati e autonomi,
nonché gli apolidi e i profughi. L'ambito di applicazione è stato progressivamente
esteso: nel 1998 per porre i dipendenti pubblici su un piano di parità con il resto della
popolazione per quanto riguarda i diritti statutari generali alla pensione, nel 1999 per
includervi tutte le persone assicurate, in particolare gli studenti e le persone senza un
lavoro retribuito e nel 2003 per coprire i cittadini di paesi terzi residenti legalmente
nell'UE.
L'atto giuridico più recente, il regolamento (UE) n. 1231/2010, ha esteso la copertura
ai cittadini di paesi terzi che risiedono legalmente nell'UE e si trovano in una situazione
transfrontaliera nonché ai loro familiari e superstiti che si trovino anch'essi nel territorio
dell'UE.
Sono altresì inclusi i lavoratori frontalieri che sono lavoratori dipendenti o autonomi in
uno Stato membro e risiedono in un altro Stato membro, cui fanno ritorno tutti i giorni
o almeno una volta a settimana.
I lavoratori distaccati sono un caso a parte in quanto sono inviati per incarichi
temporanei e rimangono coperti dal sistema di sicurezza sociale nello Stato membro di
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origine per un periodo massimo di 24 mesi (2.1.13). Possono beneficiare unicamente
di prestazioni sanitarie in natura nello Stato membro di residenza.
C. Prestazioni contemplate
L'articolo 3 del regolamento (CE) n. 883/2004 elenca le prestazioni sociali coperte dal
regolamento:
— prestazioni di malattia;

— prestazioni di maternità e di paternità assimilate;

— prestazioni d'invalidità;

— prestazioni di vecchiaia;

— prestazioni per i superstiti;

— prestazioni per infortunio sul lavoro e malattie professionali;

— assegni in caso di morte;

— prestazioni di disoccupazione;

— prestazioni di pensionamento anticipato;

— prestazioni familiari;

— talune prestazioni speciali in denaro di carattere non contributivo (articolo 70).

D. La modernizzazione del sistema
Dal 1971, la legislazione sul coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale è
stata modificata ripetutamente per tenere conto degli sviluppi a livello dell'UE, dei
cambiamenti intervenuti nelle legislazioni nazionali e della giurisprudenza della Corte
di giustizia europea (CGUE).
1. La carta europea di assicurazione malattia
Dal 2006 i cittadini europei che viaggiano all'interno dello Spazio economico europeo
(SEE) possono beneficiare della carta europea di assicurazione malattia, emessa dai
servizi di assicurazione sanitaria del loro paese di origine. La carta facilita l'accesso alle
cure mediche in caso di esigenze sanitarie impreviste durante il soggiorno in un altro
paese del SEE per motivi di carattere personale o professionale. L'accesso è offerto
alle stesse condizioni e agli stessi costi delle persone assicurate in quel paese. I costi
sono rimborsati dal sistema previdenziale del paese di origine.
2. Diritti pensionistici complementari
Accanto ai regimi pensionistici obbligatori, le pensioni complementari hanno spesso un
ruolo importante nel garantire alle persone il mantenimento del tenore di vita durante la
vecchiaia. La direttiva 2014/50/UE relativa ai requisiti minimi per accrescere la mobilità
dei lavoratori tra Stati membri migliorando l'acquisizione e la salvaguardia di diritti
pensionistici complementari affronta una serie di ostacoli che impediscono ai lavoratori
mobili di portare con sé i loro diritti pensionistici complementari in caso di trasferimento
in un altro Stato membro.
3. Ruolo dell'Autorità europea del lavoro (ELA)
Quando è stata istituita nel luglio 2019, l'Autorità europea del lavoro (ELA) ha preso
in carico gli aspetti operativi del coordinamento della sicurezza sociale. L'ELA fornisce

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/it/FTU_2.1.13.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1529592321044&uri=CELEX:32014L0050


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 139
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

inoltre un servizio di mediazione attraverso un consiglio di mediazione dedicato, in caso
di dispute.
4. Digitalizzazione del coordinamento della sicurezza sociale
Il passaggio dallo scambio di informazioni cartacee a elettroniche è iniziato con il
pacchetto di modernizzazione del coordinamento e si è tradotto nell'istituzione del
sistema di scambio elettronico di informazioni sulla sicurezza sociale (EESSI). Oggi
il sistema collega le istituzioni di sicurezza sociale di 32 paesi, vale a dire i 27 Stati
membri dell'UE più Islanda, Liechtenstein, Norvegia, Svizzera e Regno Unito.
Il programma di lavoro della Commissione per il 2018 menzionava una proposta relativa
a un numero di sicurezza sociale europeo (ESSN) per facilitare il coordinamento della
sicurezza sociale a livello transfrontaliero, ma non è stata presentata alcuna proposta
specifica. Nel piano d'azione sul pilastro europeo dei diritti sociali, la Commissione
ha invece annunciato un progetto pilota per esaminare la fattibilità dell'introduzione di
una tessera europea di sicurezza sociale (ESSPASS), sostenuta dallo sportello digitale
unico, dall'EESSI e dal proposto quadro per l'identità digitale europea. Il 6 settembre
2023 la Commissione ha presentato una comunicazione sulla digitalizzazione nel
coordinamento della sicurezza sociale. La comunicazione illustra i vari progetti in fase
di sviluppo nel settore della digitalizzazione, compreso il progetto ESSPASS. Il progetto
ESSPASS si concentra sulla digitalizzazione del processo di richiesta e ricezione dei
documenti giustificativi e sulla verifica in tempo reale per consentire alle istituzioni di
sicurezza sociale, agli ispettorati del lavoro, ai prestatori di assistenza sanitaria e ad
altri soggetti pertinenti di verificare tali documenti istantaneamente in tutta Europa.
5. Riforma in corso
In seguito a una consultazione specifica sul coordinamento delle prestazioni
assistenziali a lungo termine e dei sussidi di disoccupazione, svolta nel 2013, e a
una consultazione generale sul coordinamento UE dei sistemi di sicurezza sociale,
svolta nel 2015, la Commissione ha proposto nel dicembre 2016 una revisione del
regolamento (CE) n. 883/2004 e del regolamento di applicazione (CE) n. 987/2009 nel
quadro del pacchetto sulla mobilità dei lavoratori.
La revisione mira a garantire l'equità attraverso una più stretta correlazione tra il
pagamento delle prestazioni e lo Stato membro che riscuote i contributi di sicurezza
sociale. Offre inoltre alle autorità nazionali strumenti migliori per verificare lo status
previdenziale dei lavoratori distaccati al fine di contrastare le pratiche sleali e gli abusi.
Le principali modifiche apportate al metodo di prova sono le seguenti:
— prestazioni di disoccupazione: un periodo contributivo di tre mesi si applicherà

prima che i periodi di assicurazione o di impiego possano essere cumulati, ma i
lavoratori possono esportare le loro prestazioni di disoccupazione per un periodo
di sei mesi, anziché di tre, per cercare lavoro in un altro Stato membro;

— prestazioni per l'assistenza di lungo periodo: la proposta definisce le prestazioni
di assistenza di lungo periodo e i casi in cui i cittadini mobili possono richiedere
tali prestazioni in un capitolo distinto;

— prestazioni familiari: intese a sostituire il reddito durante i periodi dedicati
all'educazione dei figli, devono essere considerate diritti individuali e personali,
consentendo in tal modo a un altro Stato membro competente di versare la
prestazione per intero al secondo genitore. In tal modo si eliminano eventuali
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deterrenti finanziari per i genitori che intendono prendere un congedo familiare
contemporaneamente;

— cittadini economicamente inattivi: la proposta punta ad allineare le norme
giuridiche in vigore con la recente giurisprudenza della CGUE in materia di
accesso alle prestazioni sociali (2.1.5).

La proposta è stata oggetto di lunghi negoziati interistituzionali e, nel dicembre 2021,
il Consiglio e il Parlamento hanno raggiunto un accordo provvisorio. Tuttavia, tale
accordo non è stato confermato e il fascicolo è attualmente in sospeso.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento europeo nutre da sempre un vivo interesse per i problemi che incontrano
i lavoratori migranti, i lavoratori frontalieri, i lavoratori autonomi e i cittadini di paesi
terzi che lavorano in Stati membri diversi da quello di accoglienza. Il Parlamento
ha deplorato a più riprese il persistere di ostacoli alla piena realizzazione della
libertà di circolazione, invitando il Consiglio ad adottare proposte per far rientrare
i prepensionamenti nell'ambito di applicazione del coordinamento in materia di
sicurezza sociale, per estendere il diritto dei disoccupati di beneficiare di prestazioni di
disoccupazione in un altro Stato membro e per estendere l'ambito di applicazione della
normativa a tutti gli assicurati. La maggior parte di queste richieste si è concretizzata
con l'adozione del regolamento (CE) n. 883/2004 o è inserita nelle ultime proposte della
Commissione volte a rivedere tale regolamento.
In diverse risoluzioni (del 14 gennaio 2014 sulla protezione sociale per tutti, del
14 settembre 2016 sul dumping sociale e del 4 luglio 2017 sulle condizioni di lavoro e
l'occupazione precaria), il Parlamento ha richiamato l'attenzione su difficoltà specifiche
in questo campo, come nel caso dei lavoratori autonomi, i lavoratori con contratti
temporanei o a tempo parziale, i lavoratori nell'economia digitale e i lavoratori stagionali
e ha invitato la Commissione a rivedere la legislazione e a monitorare l'attuazione e
il coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale, in modo da garantire che i diritti dei
cittadini siano rispettati e la mobilità dei lavoratori nell'UE possa funzionare in modo
efficiente.
A seguito dell'epidemia di COVID-19 e del grave impatto osservato sui lavoratori
transfrontalieri, frontalieri, distaccati e stagionali, il 19 giugno 2020 il Parlamento ha
approvato una risoluzione sulla tutela dei lavoratori frontalieri e stagionali nel contesto
della crisi della COVID-19. La risoluzione richiama l'attenzione sulle difficoltà che
questi lavoratori devono affrontare: non poter accedere a diritti adeguati in materia
di protezione e di sicurezza sociale, a causa delle difficoltà di coordinamento tra le
istituzioni di previdenza sociale degli Stati membri, non essere sempre ammissibili
a misure di sostegno temporaneo, quali regimi di lavoro a orario ridotto, indennità
di disoccupazione adeguate e misure volte a facilitare il lavoro da casa ed essere
lasciati nell'incertezza giuridica per quanto riguarda i regimi fiscali e di sicurezza sociale
applicabili.
Il 20 maggio 2021 il Parlamento ha approvato una risoluzione sull'impatto delle norme
UE sulla libera circolazione dei lavoratori e dei servizi: la mobilità professionale
all'interno dell'UE quale strumento per far incontrare le esigenze del mercato del lavoro
e le qualifiche. La risoluzione sottolinea che la mancanza di un accesso ai sistemi di
sicurezza sociale è spesso dovuta a forme abusive di lavoro atipico. Sottolinea inoltre la
necessità di digitalizzare pienamente le procedure concernenti la mobilità professionale

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/it/FTU_2.1.5.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2016.482.01.0048.01.ITA&toc=OJ:C:2016:482:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2018.204.01.0111.01.ITA&toc=OJ:C:2018:204:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2018.204.01.0111.01.ITA&toc=OJ:C:2018:204:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2018.334.01.0088.01.ITA&toc=OJ:C:2018:334:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2018.334.01.0088.01.ITA&toc=OJ:C:2018:334:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A52020IP0176
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A52020IP0176
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A52021IP0249
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A52021IP0249
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A52021IP0249
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A52021IP0249


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 141
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

e il distacco dei lavoratori al fine di migliorare la fornitura e lo scambio di informazioni
tra le autorità nazionali e di consentire il rispetto, la portabilità e la tracciabilità effettivi
dei diritti dei lavoratori.
Nella risoluzione del 25 novembre 2021 sull'introduzione di una tessera europea di
sicurezza sociale per migliorare l'applicazione digitale dei diritti previdenziali e di una
mobilità equa, il Parlamento ha sottolineato nuovamente la necessità di uno strumento
digitale a livello dell'UE per i lavoratori mobili che consentirebbe ai lavoratori di tracciare
e richiedere più agevolmente i loro contributi e prestazioni di sicurezza sociale e, nel
contempo, migliorerebbe l'applicazione delle norme dell'UE in materia di mobilità dei
lavoratori e coordinamento della sicurezza sociale.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'occupazione e gli affari sociali.

Aoife Kennedy
10/2023
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2.3.5. SALUTE E SICUREZZA SUL LAVORO

Il miglioramento delle condizioni di salute e sicurezza sul luogo di lavoro riveste
grande importanza per l'UE fin dagli anni '80. L'introduzione di una legislazione
europea ha fissato le norme minime per la tutela dei lavoratori, permettendo nel
contempo agli Stati membri di mantenere o introdurre provvedimenti più rigorosi.
La salute e la sicurezza sul lavoro sono una componente fondamentale del piano
d'azione del pilastro europeo dei diritti sociali, adottato in occasione del vertice
sociale di Porto del 2021.

BASE GIURIDICA

Articoli 91, 114, 115, 151, 153 e 352 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea
(TFUE).

OBIETTIVI

Ai sensi dell'articolo 153 TFUE, l'UE è in grado di adottare atti legislativi (direttive) in
materia di salute e sicurezza sul luogo di lavoro, al fine di sostenere e integrare le
attività degli Stati membri. A tal fine, a livello di UE sono stati stabiliti i requisiti minimi,
lasciando agli Stati membri la facoltà di introdurre internamente un grado di protezione
maggiore. Il trattato sancisce inoltre che le direttive adottate non devono imporre vincoli
amministrativi, finanziari e giuridici tali da ostacolare la creazione e lo sviluppo delle
PMI.

RISULTATI OTTENUTI

A. Sviluppo istituzionale
Sotto gli auspici della Comunità europea del carbone e dell'acciaio (CECA), sono stati
svolti vari programmi di ricerca in materia di salute e sicurezza sul lavoro. La necessità
di un approccio globale in tale settore divenne evidente con l'istituzione della Comunità
economica europea (CEE) nel 1957. Il comitato consultivo per la sicurezza, l'igiene
e la tutela della salute sul luogo di lavoro è stato istituito nel 1974 per assistere la
Commissione (decisione 74/325/CEE del Consiglio). Per completare il mercato unico
europeo erano necessari requisiti minimi in materia di salute e sicurezza sul lavoro.
Di conseguenza, è stata adottata una serie di direttive, fra cui la direttiva 82/605/
CEE (sostituita dalla direttiva 98/24/CE) sulla protezione dei lavoratori contro i rischi
connessi all'esposizione al piombo metallico, la direttiva 83/477/CEE (modificata da
ultimo dalla direttiva 2009/148/CE) sull'amianto e la direttiva 86/188/CEE (modificata
da ultimo dalla direttiva 2003/10/CE) sul rumore.
1. L'Atto unico europeo
L'adozione dell'Atto unico europeo nel 1987 ha introdotto per la prima volta nel trattato
CEE il tema della salute e della sicurezza sul lavoro, con un articolo che stabilisce i
requisiti minimi e conferisce al Consiglio la facoltà di adottare a maggioranza qualificata
direttive in materia di salute e sicurezza sul luogo di lavoro. Gli obiettivi perseguiti erano:
il miglioramento delle condizioni di salute e sicurezza sul lavoro, l'armonizzazione
delle condizioni negli ambienti di lavoro, la lotta al "dumping sociale" con l'avvicinarsi
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del completamento del mercato interno e la prevenzione del trasferimento delle
imprese verso aree con un livello di protezione inferiore al fine di ottenere vantaggi
concorrenziali.
2. Trattato di Amsterdam (1997)
Il trattato di Amsterdam ha riconosciuto maggiore importanza alle questioni concernenti
l'occupazione introducendo il titolo sull'occupazione e l'accordo sociale. Per la prima
volta, le direttive che definiscono i requisiti minimi in materia di salute e sicurezza sul
lavoro e riguardanti le condizioni di lavoro sono state adottate sia dal Parlamento sia
dal Consiglio mediante la procedura di codecisione.
3. Contributo del trattato di Lisbona (2007)
Il trattato di Lisbona contiene una "clausola sociale" che sancisce l'obbligo di tenere
conto dei requisiti sociali nelle politiche dell'Unione. Con l'entrata in vigore del trattato di
Lisbona, la Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea è divenuta giuridicamente
vincolante per gli Stati membri in sede di applicazione del diritto dell'Unione.
4. Pilastro europeo dei diritti sociali (2017)
Il pilastro europeo dei diritti sociali, firmato dal Consiglio, dalla Commissione e dal
Parlamento nel novembre 2017, stabilisce 20 diritti e principi, tra cui il diritto dei
lavoratori, sancito dall'articolo 31 della Carta dei diritti fondamentali, a condizioni di
lavoro sane, sicure e dignitose. Conformemente al principio 10 del pilastro, i lavoratori
hanno diritto a un elevato livello di tutela della salute e della sicurezza sul luogo di lavoro
e a un ambiente di lavoro adeguato alle loro esigenze professionali e che consenta loro
di prolungare la partecipazione al mercato del lavoro. Pur non essendo giuridicamente
vincolante, il pilastro è un pacchetto di misure legislative e non legislative che mira a
promuovere la convergenza al rialzo delle condizioni di vita e di lavoro nell'UE.
B. Tappe principali: direttive e Agenzia europea per la sicurezza e la salute sul
lavoro
1. Direttiva quadro 89/391/CEE e direttive derivate
L'articolo 137 del trattato di Nizza (ora articolo 153 TFUE) rappresentava la base
per gli sforzi dell'UE volti a migliorare l'ambiente lavorativo ai fini della tutela della
salute e della sicurezza dei lavoratori. Una pietra miliare è stata l'adozione della
direttiva quadro 89/391/CEE, che pone l'accento sulla cultura della prevenzione tramite
misure preventive, l'informazione, la consultazione, la partecipazione equilibrata e
la formazione dei lavoratori e dei loro rappresentanti nel settore pubblico e privato.
La direttiva quadro costituisce la base di 25 direttive derivate in diversi ambiti e del
regolamento (CE) n. 2062/94 del Consiglio relativo all'istituzione di un'Agenzia europea
per la sicurezza e la salute sul lavoro. Essa ha influito anche su altri atti legislativi
concernenti i lavoratori tramite agenzia interinale e taluni aspetti dell'orario di lavoro in
diverse direttive.
Le direttive derivate includono:
— prescrizioni di salute e sicurezza per i luoghi di lavoro (direttiva 89/654/CEE) e

prescrizioni per la segnaletica di sicurezza e/o di salute sul luogo di lavoro (direttiva
92/58/CEE);

— uso di attrezzature di lavoro (direttiva 89/655/CEE, modificata dalla direttiva
2001/45/CE e dalla direttiva 2009/104/CE); uso delle attrezzature di protezione
individuale (direttiva 89/656/CEE), attività lavorative svolte su attrezzature munite
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di videoterminali (direttiva 90/270/CEE) e movimentazione manuale di carichi
(direttiva 90/269/CEE);

— settori: cantieri temporanei o mobili (direttiva 92/57/CEE); industrie estrattive per
trivellazione (direttive 92/91/CEE e 92/104/EEC) e navi da pesca (direttiva 93/103/
CE);

— gruppi: lavoratrici in gravidanza (direttiva 92/85/CEE) e protezione dei giovani sul
lavoro (94/33/CE);

— agenti: protezione dei lavoratori contro i rischi derivanti da un'esposizione ad agenti
cancerogeni o mutageni durante il lavoro (2004/37/CE), ad agenti chimici durante
il lavoro (98/24/CE modificata dalla direttiva 2000/39/CE e dalla direttiva 2009/161/
UE), all'amianto durante il lavoro (2009/148/CE) e ad agenti biologici durante il
lavoro (2000/54/CE); protezione contro i pericoli derivanti dall'esposizione alle
radiazioni ionizzanti (direttiva 2013/59/Euratom che abroga le relative direttive
precedenti); tutela dei lavoratori che possono essere esposti al rischio di atmosfere
esplosive (direttiva 99/92/CE); esposizione dei lavoratori ai rischi derivanti dagli
agenti fisici con riferimento alle vibrazioni (direttiva 2002/44/CE), al rumore
(direttiva 2003/10/CE), ai campi elettromagnetici (direttiva 2004/40/CE, modificata
dalla direttiva 2013/35/UE) e alle radiazioni ottiche artificiali (direttiva 2006/25/CE);

— sostanze: allineamento di diverse direttive relative alla classificazione,
all'etichettatura e all'imballaggio delle sostanze e delle miscele (direttiva 2014/27/
UE).

Il processo di aggiornamento della direttiva 2004/37/CE sulla protezione dei lavoratori
contro i rischi derivanti da un'esposizione ad agenti cancerogeni o mutageni durante
il lavoro è attualmente in corso e proseguirà anche in futuro: una prima serie di 13
sostanze è contemplata in una proposta del maggio 2016, approvata nel dicembre 2017
(direttiva (UE) 2017/2398), mentre una seconda proposta del gennaio 2017, intesa a
riesaminare i valori limite di altre sette sostanze, è stata approvata nel gennaio 2019
(direttiva (UE) 2019/130), dopo che il Parlamento è riuscito a far rientrare nel suo ambito
di applicazione un valore limite di esposizione professionale per i gas di scarico dei
motori diesel. Una terza proposta dell'aprile 2018, relativa ad altre cinque sostanze
utilizzate in metallurgia, in galvanoplastica, nell'estrazione mineraria, nel riciclaggio,
in laboratorio e in ambito sanitario, è stata adottata nel giugno 2019 (direttiva (UE)
2019/983). Una quarta revisione della direttiva, che prevede valori limite nuovi o rivisti
per tre sostanze cancerogene (acrilonitrile, composti del nichel e benzene) è stata
approvata nel marzo 2022 (direttiva (UE) 2022/431). Tale direttiva rappresenta una
delle prime misure adottate nell'ambito del piano europeo di lotta contro il cancro.
Da allora la Commissione ha presentato altre due proposte al riguardo. Nell'agosto
2022 ha presentato una proposta legislativa volta a modificare la direttiva 2009/148/CE
sulla protezione dei lavoratori contro i rischi connessi con un'esposizione all'amianto
durante il lavoro al fine di ridurre ulteriormente l'esposizione dei lavoratori e proteggerli
dal rischio di cancro. Il Parlamento ha adottato la sua posizione in prima lettura sulla
proposta il 3 ottobre 2023. Inoltre, nel febbraio 2023 la Commissione ha presentato
una proposta di revisione della direttiva sugli agenti cancerogeni, mutageni e tossici
per la riproduzione (2004/37/CE) e della direttiva sugli agenti chimici (98/24/CE) al
fine di ridurre i valori limite per il piombo e introdurre un valore limite per i diisocianati
nella direttiva sugli agenti chimici. Sia il piombo che i diisocianati sono utilizzati nella
ristrutturazione edilizia e nella produzione delle batterie, delle turbine eoliche e degli
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accendini per i veicoli elettrici. Limitando l'esposizione a tali sostanze chimiche, l'UE
intende proteggere coloro che lavorano per garantire la transizione verde.
Gli accordi tra le parti sociali conclusi nell'ambito del dialogo sociale rappresentano un
altro modo per avviare iniziative legislative in ambito sociale (2.3.7). Nel dicembre 2016
il Consiglio ha adottato la direttiva (UE) 2017/159 recante attuazione dell'accordo delle
parti sociali relativo al miglioramento delle condizioni di lavoro nel settore della pesca,
concluso nel 2013. Un accordo analogo per il settore degli acconciatori, tuttavia, non
è stato adottato sotto forma di direttiva.
2. Agenzia europea per la sicurezza e la salute sul lavoro (EU-OSHA)
L'Agenzia europea per la sicurezza e la salute sul lavoro (EU-OSHA), agenzia tripartita
con sede a Bilbao, è stata istituita nel 1996. Il suo obiettivo consiste nel promuovere la
condivisione delle conoscenze e delle informazioni al fine di contribuire alla promozione
di una cultura della prevenzione del rischio. L'Agenzia ha sviluppato la piattaforma web
per lo strumento di valutazione interattiva dei rischi online (OiRA), che offre strumenti
di valutazione settoriale del rischio in tutte le lingue e adatti alle PMI, nonché uno
strumento elettronico sulle sostanze pericolose, che offre consulenze specifiche per
impresa sulle sostanze pericolose e i prodotti chimici così come sulle modalità di
applicazione di prassi corrette e misure di protezione. Il suo Osservatorio europeo dei
rischi monitora e prevede rischi nuovi ed emergenti al fine di consentire un'azione
preventiva. Inoltre, dal 2000 l'Agenzia conduce campagne di sensibilizzazione intitolate
"Ambienti di lavoro sani", che toccano diverse tematiche di salute e di sicurezza. La
campagna per il periodo 2023-2025 punta a sensibilizzare in merito all'impatto delle
nuove tecnologie sul lavoro nonché alle relative sfide e opportunità in materia di salute
e sicurezza sul lavoro.
C. Programmi d'azione comunitari e strategie sulla salute e la sicurezza sul lavoro
Tra il 1951 e il 1997 sono stati condotti i programmi di ricerca della CECA incentrati sulla
salute e sulla sicurezza sul lavoro. L'Agenda sociale europea, adottata nel 2000, ha
contribuito a un approccio più strategico a tale tema a livello di UE. Successivamente,
la strategia comunitaria in materia di salute e sicurezza sul lavoro per il periodo
2002-2006 ha adottato un approccio globale al benessere sul luogo di lavoro. La
strategia comunitaria per il periodo 2007-2012 era focalizzata sulla prevenzione e si
proponeva una riduzione continua degli infortuni sul lavoro e delle malattie professionali
nell'UE. Il quadro strategico dell'UE in materia di salute e sicurezza sul luogo di lavoro
2014-2020 mirava ad affrontare tre grandi sfide: migliorare e semplificare le norme
esistenti, rafforzare la prevenzione delle malattie professionali, compresi i nuovi rischi,
e tenere conto dell'invecchiamento della forza lavoro. Un'attenzione particolare è stata
riservata alle esigenze delle microimprese e delle piccole imprese.
Nell'ambito del piano d'azione del pilastro europeo dei diritti sociali, la Commissione
ha presentato un nuovo quadro strategico dell'UE in materia di salute e sicurezza
sul lavoro 2021-2027. Tale quadro è incentrato sull'anticipazione e la gestione dei
cambiamenti nel nuovo mondo del lavoro, sul miglioramento della prevenzione degli
infortuni e delle malattie sul luogo di lavoro e sul potenziamento della preparazione a
eventuali crisi sanitarie future.
In seguito allo scoppio della pandemia di COVID-19, la direttiva sugli agenti biologici
(2000/54/CE) è stata aggiornata per includere il SARS-CoV-2 nell'elenco degli agenti
biologici, onde tenere conto dei nuovi rischi sul luogo di lavoro. La Commissione
ha incoraggiato i datori di lavoro a valutare i rischi e ad adottare misure preventive
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e protettive per ridurre al minimo i danni, in particolare per coloro che lavorano a
contatto diretto con il virus. Nel novembre 2022 la Commissione ha adottato una
raccomandazione in cui invitava gli Stati membri a riconoscere la COVID-19 come
malattia professionale in determinati casi.
Alla luce del crescente impiego delle tecnologie digitali sul lavoro, la Commissione
ha integrato gli aspetti legati alla salute e alla sicurezza sul lavoro nel regolamento
(UE) 2023/1230 relativo alle macchine (adottato nel giugno 2023).Gli aspetti legati alla
salute e alla sicurezza sul lavoro sono trattati anche nella proposta di regolamento
che stabilisce regole armonizzate sull'intelligenza artificiale (legge sull'intelligenza
artificiale) e nella proposta di direttiva relativa al miglioramento delle condizioni di lavoro
nel lavoro mediante piattaforme digitali, in quest'ultimo caso prestando particolare
attenzione alla prevenzione dei rischi per la salute e la sicurezza nella gestione
algoritmica. La Commissione intende inoltre riesaminare la direttiva sui luoghi di lavoro
e la direttiva sulle attrezzature munite di videoterminali.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha posto l'accento più volte sull'esigenza di una protezione ottimale
della sicurezza e della salute dei lavoratori. Ha approvato risoluzioni in cui si chiede
di affrontare sul piano legislativo dell'UE tutti gli aspetti direttamente o indirettamente
riguardanti il benessere fisico e mentale dei lavoratori e sostiene le iniziative della
Commissione volte a migliorare il livello di informazione delle PMI. È del parere che il
lavoro debba essere adattato alle capacità e ai bisogni delle persone e non viceversa
e che l'ambiente di lavoro debba tenere in maggiore considerazione le specifiche
esigenze dei lavoratori vulnerabili.
Il Parlamento ha esortato la Commissione ad analizzare i nuovi rischi emergenti
che non sono ancora contemplati dalla legislazione attuale, quali l'esposizione a
nanoparticelle, lo stress, il logoramento, la violenza e le molestie sul luogo di lavoro. In
particolare, il Parlamento ha avuto un ruolo fondamentale nell'adozione di un accordo
quadro sulla prevenzione delle ferite da taglio o da punta nel settore ospedaliero e
sanitario, firmato dalle parti sociali dell'UE e fatto proprio dalla direttiva 2010/32/UE
del Consiglio. Il Parlamento ha anche invitato a migliorare la legislazione esistente
in materia di tutela delle lavoratrici gestanti e di protezione dei lavoratori da disturbi
muscolo-scheletrici. Fra le richieste principali vi sono anche l'elaborazione di una
direttiva che stabilisca i requisiti minimi per il riconoscimento delle malattie professionali
e l'estensione del campo di applicazione della direttiva quadro 89/391/CEE.
Nel settembre 2018 il Parlamento ha approvato una risoluzione sui percorsi
di reinserimento dei lavoratori in impieghi di qualità dopo un infortunio o una
malattia, basata su tre pilastri: prevenzione e intervento precoce, ripresa dell'attività
professionale e cambiamento dell'atteggiamento nei confronti del reinserimento dei
lavoratori. Nell'ottobre 2021 il Parlamento ha approvato una risoluzione recante
raccomandazioni alla Commissione sulla protezione dei lavoratori dall'amianto. Essa
proponeva di elaborare una strategia europea globale per la rimozione di tutto
l'amianto, al fine di eliminare in modo sicuro e definitivo l'amianto dall'ambiente edificato
e, di conseguenza, proteggere meglio i lavoratori e i cittadini. La risoluzione proponeva
inoltre di aggiornare la direttiva 2009/148/CE sull'amianto. Da allora la Commissione
ha presentato una proposta legislativa e il Parlamento ha adottato la sua posizione
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in prima lettura sulla proposta, approvando un accordo raggiunto con il Consiglio nei
negoziati di trilogo.
Oltre a modificare le proposte legislative e a monitorare e incoraggiare le altre attività
della Commissione in materia di salute e sicurezza, il Parlamento affronta questo tema
in modo lungimirante, esaminando i nuovi rischi. Il 10 marzo 2022 il Parlamento ha
approvato una risoluzione su un nuovo quadro strategico dell'UE in materia di salute
e sicurezza sul lavoro post-2020. Nella risoluzione formula una serie di richieste, ad
esempio invitando la Commissione ad aumentare il livello di ambizione in relazione ai
tumori professionali, a proporre una direttiva più ampia e completa sui disturbi muscolo-
scheletrici e le malattie reumatiche, nonché a integrare la prospettiva di genere in tutte
le misure in materia di salute e sicurezza sul lavoro. Chiede inoltre che nel quadro
strategico sia inserito il diritto alla disconnessione e che sia presentata una proposta
di direttiva sulla prevenzione dei rischi psicosociali. Il 5 luglio 2022 il Parlamento
ha approvato una risoluzione sulla salute mentale nel mondo del lavoro digitale,
riconoscendo l'impatto che la pandemia di COVID-19 ha avuto sull'organizzazione del
lavoro e sulla salute mentale dei lavoratori. Nella risoluzione il Parlamento invita la
Commissione a proporre iniziative legislative sulla gestione dei rischi psicosociali e sul
benessere sul lavoro nonché a presentare una strategia dell'UE per la salute mentale
e una strategia europea per l'assistenza.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'occupazione e gli affari sociali.

Aoife Kennedy
10/2023
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2.3.6. DIRITTO DEI LAVORATORI ALL'INFORMAZIONE,
ALLA CONSULTAZIONE E ALLA PARTECIPAZIONE

L'Unione europea integra le attività degli Stati membri in materia di diritto dei
lavoratori all'informazione e alla consultazione con l'adozione di requisiti minimi
mediante direttive o misure volte a incoraggiare la cooperazione tra gli Stati membri.
Una serie di direttive dell'UE tutelano i diritti dei lavoratori all'informazione e alla
consultazione a livello aziendale, stabilendo norme sia a livello nazionale che
internazionale.

BASE GIURIDICA

Articoli 5, 114, 115, 151 e 153 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea
(TFUE).

OBIETTIVI

L'Unione europea sostiene e integra le attività degli Stati membri relative alla
partecipazione dei lavoratori allo scopo di raggiungere gli obiettivi primari della politica
sociale europea (articolo 151 TFUE), che comprendono condizioni di vita e di lavoro
migliori, una protezione sociale adeguata, un'alta occupazione duratura e la lotta
all'emarginazione.

RISULTATI

A. Contesto
Fin dall'adozione del primo programma di azione sociale, nel 1974, il diritto dei
lavoratori all'informazione, alla consultazione e alla partecipazione ha rappresentato
un tema fondamentale nel dibattito europeo. La Carta comunitaria dei diritti sociali
fondamentali dei lavoratori del 1989 (mantenuta nell'articolo 151 TFUE) auspicava
la promozione della partecipazione dei lavoratori alla vita delle imprese. Tuttavia, le
proposte della Commissione in tal senso incontrano spesso resistenza. Un'adeguata
base giuridica per la legislazione comunitaria in questo settore non è esistita fino a
quando, nel 1997, l'accordo sulla politica sociale non è stato incorporato nel trattato
di Amsterdam. Nel 2009 la Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea è stata
incorporata nell'articolo 6, paragrafo 1, TUE. L'articolo 27 della Carta riconosce il diritto
dei lavoratori all'informazione e alla consultazione.
Rispetto al coinvolgimento dei lavoratori, l'articolo 153 TFUE conferisce al Parlamento
e al Consiglio il potere di adottare:
— misure volte a incoraggiare la cooperazione tra gli Stati membri;

— direttive che stabiliscano i requisiti minimi applicabili progressivamente.

Si applica la procedura legislativa ordinaria, previa consultazione del Comitato
economico e sociale europeo e del Comitato delle regioni.
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B. Legislazione vigente
Un primo gruppo di direttive riguarda il diritto dei lavoratori a essere informati sulle
condizioni applicabili al contratto o al rapporto di lavoro e il diritto a essere informati e
consultati sui licenziamenti o trasferimenti:
— la direttiva 75/129/CEE del Consiglio sui licenziamenti collettivi, come modificata

dalle direttive 92/56/CEE e 98/59/CE, impone ai datori di lavoro di avviare trattative
con i lavoratori in caso di licenziamento collettivo;

— la direttiva 2001/23/CE del Consiglio sul mantenimento dei diritti dei lavoratori in
caso di trasferimento di imprese afferma che i lavoratori devono essere informati
circa le ragioni di qualsiasi trasferimento e delle relative conseguenze;

— la direttiva 2002/14/CE, che istituisce un quadro generale relativo all'informazione
e alla consultazione dei lavoratori, stabilisce norme procedurali minime;

— la direttiva (UE) 2019/1152, relativa a condizioni di lavoro trasparenti e prevedibili
nell'Unione europea, stabilisce nuovi diritti (ad esempio informazioni anticipate
sugli orari di lavoro) per tutti i lavoratori, in tutte le forme di lavoro, comprese quelle
atipiche e nuove come il lavoro tramite piattaforma.

Nel 2013 la Commissione ha sottoposto queste tre direttive a una verifica
dell'adeguatezza, concludendo che sono ampiamente adatte allo scopo e che i
benefici prodotti superano i costi, anche se permangono delle lacune, in particolare
nell'applicazione delle direttive ai funzionari delle amministrazioni pubbliche, ai
lavoratori marittimi e alle PMI. Nel 2015 è stata prevista una rifusione delle direttive
sull'informazione e la consultazione e la Commissione ha lanciato una consultazione
pubblica, ma da allora non c'è stato alcun seguito.
Nel gennaio 2018 è stata adottata una direttiva del Consiglio che recepisce un
accordo tra le parti sociali nel settore del trasporto marittimo ed è stata così posta
fine all'esclusione dei lavoratori marittimi dalle direttive in materia di informazione e
consultazione dei lavoratori.
Per quanto riguarda i lavoratori del settore pubblico, nessuna delle direttive relative
al diritto dei lavoratori a essere informati e consultati si applica alle pubbliche
amministrazioni (cfr. Corte di giustizia dell'Unione europea nelle cause C-583/10, Nolan
e C-108/10, Scattolon). Nel dicembre 2015 il comitato di dialogo sociale settoriale per
le amministrazioni del governo centrale ha firmato un accordo settoriale su norme
minime comuni in materia di diritti di informazione e consultazione dei lavoratori per
l'amministrazione centrale e ha richiesto l'applicazione dell'accordo mediante una
direttiva del Consiglio. Il 5 marzo 2018 la Commissione ha informato le parti sociali che
non proporrà l'accordo al Consiglio per l'applicazione. A seguito di un'azione legale da
parte della Federazione sindacale europea dei servizi pubblici (FSESP), il 24 ottobre
2019 la Corte di giustizia dell'Unione europea ha stabilito che il diritto di iniziativa
della Commissione la autorizzava a decidere se rendere gli accordi delle parti sociali
giuridicamente vincolanti o meno in tutti gli Stati membri dell'UE.
Un secondo gruppo di direttive copre i diritti dei lavoratori a essere informati e consultati
nelle situazioni aventi una componente transnazionale:
— la direttiva 94/45/CE del Consiglio, come modificata dalla direttiva 2009/38/

CE riguardante l'istituzione di comitati aziendali europei. I comitati aziendali
europei riuniscono i rappresentanti della direzione centrale e dei lavoratori di tutta
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Europa per discutere di questioni quali i risultati di un'impresa, le prospettive
e l'occupazione, la ristrutturazione e le politiche in materia di risorse umane.
La legislazione in materia di comitati aziendali europei riguarda le società
multinazionali con almeno 1 000 dipendenti nell'UE/SEE e almeno 150 dipendenti
in due o più Stati membri. Un'apposita banca dati, gestita dall'Istituto sindacale
europeo (ETUI), fornisce dati sui comitati aziendali europei;

— la direttiva 2004/25/CE riguardante le offerte pubbliche di acquisto, a norma
della quale ai dipendenti delle società in questione, o ai loro rappresentanti,
dovrebbe essere data la possibilità di esprimere il proprio parere sulle ripercussioni
prevedibili di un tale acquisto sull'occupazione; si applicano inoltre le consuete
norme in materia di informazione e consultazione dei lavoratori;

— la direttiva (UE) 2017/1132 relativa ad alcuni aspetti di diritto societario, modificata
dalla direttiva (UE) 2019/2121 per quanto riguarda le trasformazioni, le fusioni
e le scissioni transfrontaliere. La direttiva modificata rafforza la posizione dei
lavoratori e dei loro rappresentanti in termini di informazione, consultazione e diritti
di partecipazione prima di una trasformazione transfrontaliera. Impone agli organi
di direzione l'obbligo di rispondere ai sindacati e alle organizzazioni dei lavoratori
e di consultarli sugli effetti della trasformazione prevista.

La Commissione ha pubblicato una valutazione REFIT della direttiva sui comitati
aziendali europei, secondo cui l'informazione dei lavoratori è migliorata in termini di
qualità e portata, ma la direttiva non ha aumentato il numero di nuovi comitati aziendali
europei. Nell'aprile 2023 la Commissione ha avviato consultazioni con le parti sociali
europee in vista della revisione della direttiva sui comitati aziendali europei.
Un terzo gruppo di direttive ha lo scopo di stabilire norme da applicare in situazioni
caratterizzate da una componente transnazionale, garantendo parziali diritti di
partecipazione al processo decisionale:
— la direttiva 2001/86/CE del Consiglio, che completa lo statuto della società europea

per quanto riguarda il coinvolgimento dei lavoratori, stabilisce le norme per la
partecipazione dei lavoratori alle decisioni sullo sviluppo strategico dell'impresa;

— la direttiva 2003/72/CE del Consiglio, che completa lo statuto della società europea
per quanto riguarda il coinvolgimento dei lavoratori, stabilisce le norme per la
partecipazione dei lavoratori alle decisioni sullo sviluppo strategico dell'impresa;

— la direttiva (UE) 2019/2121, che modifica la direttiva (UE) 2017/1132 per quanto
riguarda le trasformazioni, le fusioni e le scissioni transfrontaliere, prevede che le
norme dello Stato di destinazione siano applicate alla partecipazione dei lavoratori,
vale a dire che la società derivante dalla fusione transfrontaliera è soggetta alle
norme vigenti in materia di partecipazione dei lavoratori, se del caso, nello Stato
membro in cui ha la sede legale.

Il quarto gruppo è composto da: due accordi intersettoriali tra le parti sociali (attuati
dalla direttiva 97/81/CE del Consiglio sul lavoro a tempo parziale e dalla direttiva
1999/70/CE del Consiglio sul lavoro a tempo determinato), la direttiva 2008/104/CE sul
lavoro tramite agenzia interinale, l'accordo quadro sulla digitalizzazione (2020), e varie
altre direttive sulla salute e la sicurezza che contengono tutte disposizioni implicite in
materia di informazione e consultazione dei lavoratori. La proposta di direttiva della
Commissione relativa al miglioramento delle condizioni di lavoro nel lavoro mediante
piattaforme digitali conferisce ai lavoratori delle piattaforme il diritto di essere informati
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e consultati in merito alla gestione algoritmica. Impone inoltre alle piattaforme di lavoro
digitali di consentire alle persone che vi lavorano di contattarsi e comunicare tra loro
e con i propri rappresentanti.
C. Altre iniziative
Le aziende e i rappresentanti dei lavoratori possono inoltre concludere accordi
aziendali transnazionali, una forma di dialogo sociale nelle multinazionali. Gli accordi
aziendali transnazionali sono di vario tipo e vengono stilati congiuntamente dai
rappresentanti della società e delle organizzazioni dei lavoratori per essere applicati
in più Stati membri. Questo tipo di prassi può tuttavia sollevare questioni di natura
giuridica e politica riguardanti l'interrelazione tra i vari livelli verticali del dialogo
sociale (internazionale, europeo e nazionale) e le sfere orizzontali di applicazione
(intersettoriale, settoriale e a livello aziendale). Gli accordi aziendali transnazionali
possono inoltre essere incompatibili con le norme e i riferimenti nazionali e scarsi sono
i meccanismi per la risoluzione delle controversie.
Commissione gestisce una banca dati sugli accordi aziendali transnazionali.
Il 25 gennaio 2023 la Commissione ha presentato una comunicazione e una proposta
di raccomandazione del Consiglio sul rafforzamento del dialogo sociale nell'Unione
europea. La raccomandazione sottolinea l'importanza dell'"accesso alle informazioni
pertinenti per partecipare al dialogo sociale" come uno dei fattori che favoriscono il
buon funzionamento del dialogo sociale.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento europeo ha adottato una serie di risoluzioni in cui ha ribadito il diritto
dei lavoratori a essere coinvolti nel processo decisionale delle imprese, chiedendo
che questo diritto sia applicato, nelle imprese transnazionali come in quelle nazionali,
indipendentemente dal loro status giuridico. Già nel 2009, nella risoluzione del 19
febbraio 2009 sull'applicazione della direttiva 2002/14/CE, il Parlamento ha chiesto
l'inclusione dei dipendenti del settore pubblico nell'ambito di applicazione delle direttive
in materia di informazione e consultazione.
Nella risoluzione del 17 dicembre 2020 su un'Europa sociale forte per transizioni giuste,
il Parlamento ha invitato la Commissione a introdurre una nuova direttiva quadro
sull'informazione, la consultazione e la partecipazione dei lavoratori nelle varie forme
delle società europee, comprese le catene di subappalto e i franchising. Ha chiesto
inoltre una revisione della direttiva sui comitati aziendali europei.
Nella risoluzione del 17 dicembre 2020 sul governo societario sostenibile, il Parlamento
ha sottolineato la necessità di un maggiore coinvolgimento dei lavoratori nei processi
decisionali delle imprese al fine di integrare meglio gli obiettivi e l'impatto a
lungo termine. Ha invitato la Commissione a valutare la possibilità di rivedere la
direttiva sui comitati aziendali europei ed istituire un nuovo quadro sull'informazione,
la consultazione e il coinvolgimento dei dipendenti nelle imprese europee. Nella
risoluzione del 10 marzo 2021 recante raccomandazioni alla Commissione concernenti
la dovuta diligenza e la responsabilità delle imprese, il Parlamento ha chiesto che
le direttive sull'informazione e la consultazione siano utilizzate per garantire il diritto
dei sindacati e dei rappresentanti dei lavoratori a essere coinvolti nella definizione e
nell'attuazione delle strategie di dovuta diligenza nelle proprie imprese.
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Nella sua risoluzione del 16 dicembre 2021 sulla democrazia sul luogo di lavoro: quadro
europeo per i diritti di partecipazione dei lavoratori e revisione della direttiva sui comitati
aziendali europei, il Parlamento ha sottolineato l'importanza della partecipazione dei
lavoratori e ha insistito sul fatto che, prima dell'adozione di decisioni gestionali, i
rappresentanti dei lavoratori dovrebbero avere accesso a informazioni adeguate per
valutare le implicazioni di tali decisioni. Il Parlamento ha chiesto inoltre l'introduzione di
una nuova direttiva quadro sull'informazione, la consultazione e la partecipazione dei
lavoratori nelle società europee nelle loro varie forme.
Nella risoluzione del 2 febbraio 2023 sulla revisione della direttiva sui comitati aziendali
europei, il Parlamento ha ribadito la richiesta di revisione della direttiva. La revisione
dovrebbe chiarire gli obiettivi, le definizioni e le procedure e rafforzare il diritto dei
rappresentanti dei lavoratori all'informazione e alla consultazione, in particolare durante
i processi di ristrutturazione.
In risposta alla comunicazione della Commissione e alla proposta di raccomandazione
del Consiglio sul rafforzamento del dialogo sociale nell'Unione europea, il Parlamento
ha adottato la risoluzione del 1º giugno 2023 sul rafforzamento del dialogo sociale,
che invita la Commissione ad analizzare eventuali riforme del lavoro, in particolare
quelle relative alle condizioni di lavoro, nonché all'informazione e alla consultazione
dei lavoratori nei piani nazionali per la ripresa e la resilienza degli Stati membri. La
Commissione è stata invitata a dialogare con le autorità nazionali su tali questioni per
aiutarle ad affrontare eventuali carenze. La risoluzione invita inoltre la Commissione,
nell'ambito della sua prossima valutazione della direttiva (UE) 2019/2121, a tenere
conto delle buone pratiche esistenti, nonché degli studi e delle valutazioni concernenti
le conseguenze e gli effetti socioeconomici positivi della rappresentanza dei lavoratori
negli organi societari. La risoluzione esorta inoltre la Commissione e gli Stati membri
ad adottare misure urgenti e risolute per garantire che le imprese su scala unionale
rispettino i diritti di informazione, consultazione e partecipazione dei lavoratori. Data la
crescente digitalizzazione dei luoghi di lavoro, la risoluzione ha sottolineato la necessità
di informazioni tempestive e significative e la consultazione dei rappresentanti dei
lavoratori, compresi i sindacati.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito della commissione per
l'occupazione e gli affari sociali.

Aoife Kennedy
10/2023
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2.3.7. IL DIALOGO SOCIALE

Il dialogo sociale è una componente fondamentale del modello sociale europeo, in
quanto consente alle parti sociali (rappresentanti dei datori di lavoro e dei lavoratori)
di contribuire attivamente, anche mediante accordi, alla definizione della politica
europea in materia sociale e occupazionale.

BASE GIURIDICA

Articoli da 151 a 156 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

A norma dell'articolo 151 TFUE, la promozione del dialogo tra datori di lavoro e
lavoratori è reputata un obiettivo comune dell'UE e degli Stati membri. Il dialogo sociale
punta a migliorare la governance europea attraverso il coinvolgimento delle parti sociali
nella fase decisionale e nell'attuazione.

RISULTATI OTTENUTI

A. Sviluppo del dialogo sociale (bipartito) a livello di UE
Secondo il trattato di Roma del 1957, la Commissione ha tra l'altro il compito di
favorire una stretta collaborazione tra gli Stati membri sul diritto di associazione e la
contrattazione collettiva tra datori di lavoro e lavoratori. Tuttavia, ci sono voluti molti
anni perché tale disposizione iniziasse a essere applicata.
Il processo di dialogo sociale di Val Duchesse, avviato nel 1985 dal presidente della
Commissione Jacques Delors, mirava a coinvolgere nel processo del mercato interno
le parti sociali, rappresentate dalla Confederazione europea dei sindacati (CES),
dall'Unione delle industrie della Comunità europea (UNICE) e dal Centro europeo
delle imprese pubbliche (CEEP). Gli incontri di tali parti sociali si sono tradotti in
numerose dichiarazioni congiunte riguardanti l'occupazione, l'istruzione, la formazione
professionale e altre questioni sociali.
Nel 1986 l'Atto unico europeo (articolo 118 ter) ha creato una base giuridica per lo
sviluppo del "dialogo sociale a livello comunitario" e il dialogo sociale europeo ha
cominciato a svilupparsi, in primo luogo con l'istituzione di un comitato direttivo, che
nel 1992 è diventato il comitato per il dialogo sociale (SDC), il principale forum per il
dialogo sociale bipartito a livello europeo. L'SDC si riunisce tre o quattro volte all'anno.
Nel 1991 l'UNICE (adesso BusinessEurope), la CES e il CEEP (adesso SGI Europe)
hanno adottato un accordo comune che prevedeva la consultazione obbligatoria delle
parti sociali nella legislazione in ambito sociale e, per le parti sociali, la possibilità di
negoziare accordi quadro a livello europeo. Tale richiesta è stata inserita nell'accordo
sulla politica sociale, allegato al protocollo di Maastricht sulla politica sociale, che ha
fornito un ruolo costituzionalmente riconosciuto alle parti sociali all'interno del processo
legislativo europeo. A livello nazionale, è stata data l'opportunità alle parti sociali di
attuare le direttive tramite accordi collettivi.
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Il trattato di Amsterdam (1997) ha integrato l'accordo sulla politica sociale, consentendo
così di stabilire un quadro unico per il dialogo sociale nell'UE. Il risultato di questo
processo a livello interprofessionale sono stati gli accordi quadro sul congedo parentale
(1995), sul lavoro a tempo parziale (1997) e sul lavoro a tempo determinato (1999),
tutti attuati attraverso direttive del Consiglio.
Il trattato di Lisbona (2009) ha ulteriormente sottolineato il ruolo delle parti sociali
(articolo 152 TFUE), evidenziando la necessità di facilitare il dialogo, rispettando nel
contempo la loro autonomia e la loro diversità.
Tuttavia, a seguito della crisi economica e finanziaria del 2008 il dialogo sociale
ha subito una maggiore pressione e, allo stesso tempo, è stato indebolito dal
decentramento, da una diminuzione nella copertura della contrattazione e da un
intervento statale nella politica salariale. La Commissione Juncker ha adottato misure
volte a contrastare tale declino, annunciando anche un "nuovo inizio per il dialogo
sociale" in occasione di una conferenza ad alto livello tenutasi nel marzo 2015 e un
accordo quadripartito, firmato nel giugno 2016 dalle parti sociali, dalla Commissione
e dalla presidenza del Consiglio dell'Unione europea. Detto accordo ribadisce il ruolo
fondamentale del dialogo sociale europeo nel processo decisionale dell'UE, compreso
il semestre europeo.
Il pilastro europeo dei diritti sociali del 2017 prevede, tra l'altro, il rispetto dell'autonomia
e il diritto all'azione collettiva delle parti sociali e riconosce il loro diritto di partecipare
all'elaborazione e all'attuazione delle politiche occupazionali e sociali, anche mediante
accordi collettivi. La Commissione von der Leyen ha ripetutamente ribadito il suo
impegno a favore del dialogo sociale, per esempio nella comunicazione sul Green Deal
europeo e su un'Europa sociale forte per transizioni eque, nella strategia annuale di
crescita sostenibile e nelle raccomandazioni specifiche per paese, così come negli
obiettivi del dispositivo per la ripresa e la resilienza. Nel maggio 2021, l'impegno sociale
di Porto (firmato dalla Commissione, dal Parlamento e dalle parti sociali europee) e la
dichiarazione di Porto del Consiglio europeo hanno sottolineato il ruolo fondamentale
del dialogo sociale. Nel febbraio 2021 la Commissione ha pubblicato una relazione
(la relazione Nahles) relativa al rafforzamento del dialogo sociale, che è confluita
nel piano d'azione per l'attuazione del pilastro europeo dei diritti sociali presentato a
marzo 2021. In linea con il piano d'azione, la Commissione ha presentato orientamenti
per i lavoratori autonomi individuali al fine di garantire che il diritto della concorrenza
non impedisca ai contratti collettivi di migliorare le loro condizioni di lavoro. Inoltre,
la Commissione ha proposto una raccomandazione del Consiglio che stabilisce in
quale modo i paesi dell'UE possono rafforzare ulteriormente il dialogo sociale e la
contrattazione collettiva a livello nazionale e ha pubblicato una comunicazione sul
rafforzamento e la promozione del dialogo sociale a livello dell'UE.
La direttiva relativa a salari minimi adeguati nell'Unione europea rafforza il ricorso alla
contrattazione collettiva nella fissazione dei salari e impone agli Stati membri che hanno
un tasso di copertura di contrattazione collettiva inferiore all'80 % di istituire un piano
d'azione per promuovere la contrattazione collettiva.
B. Risultati del dialogo sociale a livello di UE
Conformemente all'articolo 154 TFUE, la Commissione è tenuta a consultare le parti
sociali prima di adottare qualsiasi azione in materia di politica sociale. In alternativa le
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parti sociali possono scegliere di negoziare tra loro un accordo. Esse dispongono di
nove mesi per negoziare, trascorsi i quali possono:
1. concludere un accordo e chiedere congiuntamente alla Commissione di proporre

una decisione di attuazione del Consiglio; o

2. concludere un accordo e applicarlo loro stesse, conformemente alle rispettive
procedure e prassi specifiche e a quelle degli Stati membri (accordi "volontari" o,
successivamente, "autonomi"), o

3. decidere che esse non sono in grado di raggiungere un accordo; in tal caso la
Commissione riprende i lavori sulla proposta in questione.

L'articolo 153 TFUE, inoltre, dà agli Stati membri l'opportunità di affidare alle parti sociali
l'attuazione di una decisione del Consiglio su un accordo collettivo firmato a livello
europeo.
Dal 1998, a seguito della decisione 98/500/CE della Commissione, anche il dialogo
sociale settoriale ha registrato un forte sviluppo. Sono stati creati numerosi comitati
nei principali ambiti economici, che hanno ottenuto importanti risultati. Tre accordi
europei – sull'organizzazione dell'orario di lavoro della gente di mare (1998),
sull'organizzazione dell'orario di lavoro del personale di volo nell'aviazione civile (2000)
e su taluni aspetti delle condizioni di lavoro del personale viaggiante nei servizi di
interoperabilità transfrontaliera nel settore ferroviario (2005) – sono stati conclusi
e applicati con decisioni del Consiglio. L'accordo sulla protezione della salute dei
lavoratori attraverso la corretta manipolazione ed utilizzo della silice cristallina e
dei prodotti che la contengono, firmato nell'aprile 2006, è stato il primo accordo
multisettoriale. Sono poi seguiti altri accordi settoriali, attuati mediante direttive del
Consiglio: un accordo su taluni aspetti dell'organizzazione dell'orario di lavoro nel
trasporto per vie navigabili interne (direttiva 2014/112/UE del Consiglio); un accordo
sulla protezione degli operatori sanitari contro le ferite e le infezioni provocate da
dispositivi medici taglienti (direttiva 2010/32/UE del Consiglio); un accordo per il settore
della pesca marittima (direttiva 2017/159 del Consiglio); e un accordo tra le parti sociali
nel settore dei trasporti marittimi (direttiva (UE) 2018/131 del Consiglio).
Tuttavia, nel caso di altri accordi, la Commissione ha deciso di non presentare una
proposta di decisione del Consiglio.
Nell'aprile 2012 le parti sociali del settore degli acconciatori hanno concluso un accordo
su orientamenti in materia di salute e sicurezza per i parrucchieri e hanno chiesto una
decisione di esecuzione del Consiglio. Tuttavia, alcuni Stati membri si sono opposti. Nel
giugno 2016 il settore degli acconciatori ha firmato un nuovo accordo quadro europeo
sulla salute e la sicurezza sul lavoro, di nuovo sollecitando l'attuazione mediante
decisione del Consiglio. La Commissione ha deciso di effettuare una valutazione
d'impatto proporzionata, prima di proporre una decisione del Consiglio. In una lettera
aperta al Presidente Juncker, le parti sociali hanno contestato l'uso del processo di
valutazione d'impatto per giustificare il non trasferimento dell'accordo al Consiglio. Agli
inizi del 2018 la Commissione ha informato le parti sociali che non avrebbe proposto
una decisione del Consiglio e ha proposto invece di sostenere l'attuazione autonoma
dell'accordo mediante un piano d'azione. Le parti sociali hanno acconsentito e, nel
dicembre 2019, le parti sociali del settore degli acconciatori e la Commissione hanno
concordato una serie di attività per sostenere l'attuazione autonoma dell'accordo.
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Il 5 marzo 2018 la Commissione ha informato le parti sociali del governo centrale
che non avrebbe proposto il loro accordo del 2015 sui diritti di informazione e di
consultazione al Consiglio, affinché fosse attuato come direttiva (2.3.6). A seguito
di un'azione legale da parte dell'Unione del servizio pubblico europeo (EPSU), il
24 ottobre 2019 la Corte di giustizia dell'Unione europea ha stabilito che il diritto di
iniziativa della Commissione la autorizzava a decidere se rendere gli accordi delle parti
sociali giuridicamente vincolanti o meno in tutti gli Stati membri dell'UE. L'EPSU ha
presentato ricorso, ma il ricorso è stato respinto nel settembre 2021.
In linea con la seconda opzione di cui sopra, l'accordo sul telelavoro (2002) è stato
il primo accordo ad essere attuato come "accordo autonomo". Esso è stato seguito
da altri accordi autonomi relativi allo stress da lavoro e alla patente europea per
i conducenti che effettuano servizio di interoperabilità transfrontaliera (entrambi nel
2004), sulle molestie e la violenza sul luogo di lavoro (2007), sui mercati del lavoro
inclusivi (2010), sull'invecchiamento attivo e un approccio intergenerazionale (2017) e
sulla digitalizzazione (2020).
In terzo luogo, in una serie di casi, le parti sociali non sono riuscite a raggiungere
un accordo. Ad esempio, i negoziati tra le parti sociali su un accordo quadro relativo
al lavoro tramite agenzia interinale si sono conclusi con un insuccesso, nel maggio
2001. Pertanto, nel marzo 2002 la Commissione ha presentato una direttiva basata
sul consenso emerso tra le parti sociali e, nel 2008, è stata adottata la direttiva sul
lavoro tramite agenzia interinale (direttiva 2008/104/CE). Analogamente, dopo che le
parti sociali hanno espresso la volontà di non impegnarsi nei negoziati, nel 2004 la
Commissione ha proposto una revisione della direttiva sull'orario di lavoro (direttiva
2003/88/CE). Il Parlamento, la Commissione e il Consiglio non sono stati in grado di
raggiungere un accordo nel 2009, mentre nel dicembre 2012 un processo negoziale
tra le parti sociali europee durato un anno è stato interrotto a causa di importanti
divergenze nel trattamento del servizio di guardia. Nel 2013 la Commissione ha ripreso
il processo di riesame e di valutazione d'impatto, con una consultazione pubblica nel
2015 e una relazione di attuazione nel 2017, nonché una comunicazione interpretativa.
Alcuni aspetti concernenti l'orario di lavoro sono stati inclusi in altri atti giuridici, quali la
direttiva sull'equilibrio tra attività professionale e vita familiare, la direttiva su condizioni
di lavoro trasparenti e prevedibili e il regolamento modificato sui tempi di guida.
C. Dialogo trilaterale tra le parti sociali
Sin dall'inizio dell'integrazione europea si è ritenuto importante coinvolgere i vari
protagonisti del mondo sociale ed economico nell'elaborazione della legislazione
europea. Il Comitato consultivo per il carbone e l'acciaio e il Comitato economico e
sociale europeo ne costituiscono la riprova. Dal 2003 il vertice sociale trilaterale per
la crescita e l'occupazione riunisce rappresentanti ad alto livello della presidenza in
carica del Consiglio dell'UE, delle due presidenze future, della Commissione e delle
parti sociali, al fine di facilitare la consultazione in corso. Il vertice si riunisce almeno
due volte all'anno, prima delle riunioni di primavera e d'autunno del Consiglio europeo.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento considera il dialogo sociale un elemento fondamentale appartenente alle
tradizioni degli Stati membri. La sua commissione per l'occupazione e gli affari sociali
ha spesso invitato le parti sociali a livello europeo a esprimere la loro opinione. Il
trattato di Lisbona ha introdotto il diritto del Parlamento di essere informato in merito
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all'attuazione degli accordi collettivi conclusi a livello di Unione (articolo 155 TFUE)
e alle iniziative della Commissione volte a incoraggiare la cooperazione tra gli Stati
membri (articolo 156 TFUE), anche per le questioni relative al diritto di associazione
e di contrattazione collettiva.
Nella risoluzione del 13 marzo 2014 sugli aspetti occupazionali e sociali del ruolo
e delle attività della Troika e ancora nella risoluzione del 15 febbraio 2017 sulla
governance del mercato unico nell'ambito del semestre europeo 2017, il Parlamento ha
chiesto di rafforzare il ruolo delle parti sociali nel nuovo processo di governance
economica. Nella stessa ottica, nella risoluzione del 19 aprile 2018 sulla proposta
di decisione del Consiglio relativa a orientamenti per le politiche degli Stati membri a
favore dell'occupazione, il Parlamento ha invitato la Commissione e gli Stati membri
a intensificare il sostegno concreto a favore di un autentico dialogo sociale, che vada
oltre la semplice consultazione. Il 16 aprile 2019, nella sua risoluzione sulla direttiva
relativa a condizioni di lavoro trasparenti e prevedibili e nella sua risoluzione sulla
proposta di regolamento che istituisce un'Autorità europea del lavoro, il Parlamento
ha ribadito ancora una volta che l'autonomia delle parti sociali, la loro capacità di
agire in qualità di rappresentanti dei lavoratori e dei datori di lavoro e la diversità
dei sistemi nazionali di relazioni industriali dovrebbero essere sempre rispettate. Il
ruolo fondamentale delle parti sociali e del dialogo sociale è stato inoltre ricordato dal
Parlamento nella sua risoluzione del 16 dicembre 2021 sulla democrazia sul luogo
di lavoro. In tale risoluzione, il Parlamento invita la Commissione e gli Stati membri,
insieme alle parti sociali, a impegnarsi per raggiungere un tasso di copertura della
contrattazione collettiva pari al 90 % entro il 2030.
Sin dall'inizio della crisi della COVID-19, il Parlamento ha sottolineato la necessità
di un dialogo sociale adeguato a tutti i livelli al fine di attuare con successo il piano
dell'UE per la ripresa. Ne sono un esempio la risoluzione del Parlamento europeo
del 22 ottobre 2020 sulle politiche occupazionali e sociali della zona euro nel 2020
e la risoluzione del Parlamento europeo dell'11 marzo 2021 sul semestre europeo
per il coordinamento delle politiche economiche. Le risoluzioni sottolineano che il
dialogo sociale e la contrattazione collettiva sono strumenti fondamentali per datori
di lavoro e sindacati al fine di fissare retribuzioni e condizioni di lavoro eque, e che
sistemi di contrattazione collettiva solidi aumentano la resilienza degli Stati membri nei
periodi di crisi economica. Il Parlamento ha altresì ribadito i suoi precedenti inviti a
sostenere lo sviluppo delle capacità e un maggiore coinvolgimento delle parti sociali nel
semestre europeo, chiedendo che in futuro le raccomandazioni specifiche per paese
includano un risultato relativo al coinvolgimento delle parti sociali nei meccanismi di
determinazione dei salari. Nella sua risoluzione sul semestre europeo, il Parlamento
ha proposto che l'equità delle condizioni sia tenuta in considerazione per le imprese
che accedono ai fondi pubblici, chiedendo loro di rispettare la contrattazione collettiva
e la partecipazione dei lavoratori nei processi decisionali aziendali o la loro cogestione
degli stessi.
Nella sua risoluzione del 2 febbraio 2023 sui comitati aziendali europei (CAE), il
Parlamento ha sottolineato che è essenziale rafforzare i CAE e la loro capacità di
esercitare i loro diritti di informazione e consultazione, nonché aumentare il numero dei
CAE. Ha inoltre ribadito il suo invito alla Commissione a presentare una proposta di
revisione della direttiva 2009/38/CE sui CAE al fine di chiarirne gli obiettivi, le definizioni
e le procedure e rafforzare il diritto dei rappresentanti dei lavoratori all'informazione
e alla consultazione, in particolare durante i processi di ristrutturazione. Nella sua
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risoluzione del 1º giugno 2023, il Parlamento ha invitato gli Stati membri a rivedere
e abrogare qualsiasi normativa nazionale che ostacoli la contrattazione collettiva. Ha
invitato la Commissione ad applicare la clausola sociale contenuta nell'attuale direttiva
sugli appalti pubblici e ha inoltre invitato la Commissione e gli Stati membri a consultare
le parti sociali sulle questioni ecologiche e la transizione giusta come prassi consueta
in tutto il ciclo di elaborazione delle politiche.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'occupazione e gli affari sociali.

Monika Makay
10/2023
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2.3.8. PARITÀ TRA UOMINI E DONNE

La parità tra uomini e donne è uno degli obiettivi dell'Unione europea. Negli anni,
la legislazione, la giurisprudenza e le modifiche dei trattati hanno contribuito a
consolidare questo principio e la sua applicazione all'interno dell'UE. Il Parlamento
europeo è sempre stato uno strenuo difensore del principio della parità tra uomini
e donne.

BASE GIURIDICA

Il principio della parità di retribuzione tra uomini e donne per uno stesso lavoro è
sancito dai trattati europei sin dal 1957 (e, attualmente, dall'articolo 157 del trattato
sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE)). L'articolo 153 TFUE consente all'UE
di intervenire nell'ambito più ampio delle pari opportunità e della parità di trattamento
nelle questioni relative all'occupazione, e in tale contesto l'articolo 157 TFUE autorizza
anche l'azione positiva finalizzata all'emancipazione femminile. L'articolo 19 TFUE
prevede altresì l'adozione di provvedimenti legislativi per combattere tutte le forme di
discriminazione, incluse quelle fondate sul sesso. La legislazione volta a contrastare la
tratta degli esseri umani, in particolare donne e minori, è stata adottata sulla base degli
articoli 79 e 83 TFUE. Il programma "Diritti, uguaglianza e cittadinanza" finanzia, tra
l'altro, le misure volte a eliminare la violenza contro le donne conformemente all'articolo
168 TFUE.

OBIETTIVI

L'UE si fonda su un insieme di valori, tra cui l'uguaglianza, e pertanto promuove la
parità tra uomini e donne (articolo 2 e articolo 3, paragrafo 3, del trattato sull'Unione
europea). Tali obiettivi sono altresì sanciti dall'articolo 21 della Carta dei diritti
fondamentali dell'UE. Inoltre, l'articolo 8 TFUE attribuisce all'UE il compito di eliminare
le ineguaglianze e di promuovere la parità tra uomini e donne in tutte le sue azioni
(questo concetto è noto anche come "integrazione della dimensione di genere"). Nella
dichiarazione n. 19, allegata all'atto finale della Conferenza intergovernativa che ha
adottato il trattato di Lisbona, l'UE e gli Stati membri si sono impegnati "a lottare contro
tutte le forme di violenza domestica […], per prevenire e punire questi atti criminali e
per sostenere e proteggere le vittime".

RISULTATI OTTENUTI

A. Normative principali
La legislazione dell'UE, adottata per lo più mediante la procedura legislativa ordinaria,
comprende:
— la direttiva 79/7/CEE del Consiglio, del 19 dicembre 1978, relativa alla graduale

attuazione del principio di parità di trattamento tra gli uomini e le donne in materia
di sicurezza sociale;

— la direttiva 92/85/CEE del Consiglio, del 19 ottobre 1992, concernente l'attuazione
di misure volte a promuovere il miglioramento della sicurezza e della salute sul
lavoro delle lavoratrici gestanti, puerpere o in periodo di allattamento;
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— la direttiva 97/81/CE del Consiglio, del 15 dicembre 1997, relativa all'accordo
quadro sul lavoro a tempo parziale concluso dall'UNICE, dal CEEP e dalla CES;

— la direttiva 2000/43/CE del Consiglio del 29 giugno 2000 che attua il principio della
parità di trattamento fra le persone indipendentemente dalla razza e dall'origine
etnica (direttiva sull'uguaglianza razziale), la quale vieta la discriminazione basata
sulla razza o sull'origine etnica in numerosi ambiti, compresi l'occupazione, la
protezione e le prestazioni sociali, l'istruzione e l'accesso a beni e servizi destinati
al pubblico, incluso l'alloggio;

— la direttiva 2000/78/CE del Consiglio, del 27 novembre 2000, che stabilisce un
quadro generale per la parità di trattamento in materia di occupazione e di
condizioni di lavoro;

— la direttiva 2004/113/CE del Consiglio, del 13 dicembre 2004, che attua il principio
della parità di trattamento tra uomini e donne per quanto riguarda l'accesso a beni
e servizi e la loro fornitura;

— la direttiva 2006/54/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 5 luglio
2006, riguardante l'attuazione del principio delle pari opportunità e della parità di
trattamento fra uomini e donne in materia di occupazione e impiego;

— la direttiva 2010/18/UE del Consiglio, dell'8 marzo 2010, che attua l'accordo
quadro riveduto in materia di congedo parentale e che abroga la direttiva 96/34/
CE;

— la direttiva 2010/41/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 7 luglio 2010,
sull'applicazione del principio della parità di trattamento fra gli uomini e le donne
che esercitano un'attività autonoma e che abroga la direttiva 86/613/CEE del
Consiglio;

— la direttiva 2011/36/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 5 aprile
2011, concernente la prevenzione e la repressione della tratta di esseri umani
e la protezione delle vittime, e che sostituisce la decisione quadro del Consiglio
2002/629/GAI;

— la direttiva 2011/99/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 dicembre
2011, sull'ordine di protezione europeo;

— la direttiva 2012/29/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del
25 ottobre 2012, che istituisce norme minime in materia di diritti, assistenza e
protezione delle vittime di reato e che sostituisce la decisione quadro 2001/220/
GAI;

— la direttiva (UE) 2019/1158 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 giugno
2019, relativa all'equilibrio tra attività professionale e vita familiare per i genitori e
i prestatori di assistenza e che abroga la direttiva 2010/18/UE del Consiglio;

— la direttiva (UE) 2022/2381 del Parlamento europeo e del Consiglio, del
23 novembre 2022, riguardante il miglioramento dell'equilibrio di genere fra gli
amministratori delle società quotate e relative misure;

— la direttiva (UE) 2023/970 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 10 maggio
2023, volta a rafforzare l'applicazione del principio della parità di retribuzione tra
uomini e donne per uno stesso lavoro o per un lavoro di pari valore attraverso la
trasparenza retributiva e i relativi meccanismi di applicazione.
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B. Progressi mediante la giurisprudenza della Corte di giustizia dell'Unione europea
(CGUE)
La CGUE ha svolto un ruolo importante nella promozione della parità tra uomini e
donne. A tale riguardo, le sentenze di maggior rilievo sono le seguenti:
— sentenza Defrenne II dell'8 aprile 1976 (causa C-43/75): la CGUE ha riconosciuto

l'effetto diretto del principio della parità della retribuzione tra lavoratori di sesso
maschile e lavoratori di sesso femminile, stabilendo che tale principio riguarda non
solo le pubbliche autorità, ma vale del pari per tutte le convenzioni che disciplinano
in modo collettivo il lavoro subordinato;

— sentenza Bilka del 13 maggio 1986 (causa C-170/84): la CGUE ha stabilito che
una misura volta a escludere i dipendenti a orario ridotto da un regime di pensioni
aziendali costituisce una "discriminazione indiretta" ed è pertanto in contrasto con
l'ex articolo 119 del trattato che istituisce la Comunità economica europea qualora
colpisca un numero molto più elevato di donne che di uomini, a meno che non si
possa provare che detta esclusione è basata su fattori obiettivamente giustificati
ed estranei a qualsiasi discriminazione fondata sul sesso;

— sentenza Barber del 17 maggio 1990 (causa C-262/88): la CGUE ha riconosciuto
che tutte le forme di pensione professionale costituiscono un elemento della
retribuzione a norma dell'ex articolo 119, e che pertanto a esse si applica il principio
della parità di trattamento, stabilendo che i lavoratori di sesso maschile devono
poter accedere ai diritti di pensione o di pensione di reversibilità alla stessa età
delle colleghe di sesso femminile;

— sentenza Marshall dell'11 novembre 1997 (causa C-409/95): la CGUE ha
dichiarato che una norma nazionale che imponga di dare la precedenza nella
promozione ai candidati di sesso femminile ("discriminazione positiva") nei settori
in cui la presenza femminile è inferiore rispetto a quella maschile non è vietata dalla
legislazione comunitaria, a condizione che tale vantaggio non venga applicato
automaticamente e che i candidati di sesso maschile siano comunque presi
in considerazione, senza essere esclusi a priori dalla possibilità di presentare
domanda;

— sentenza Test-Achats del 1º marzo 2011 (causa C-236/09): la CGUE ha dichiarato
l'invalidità dell'articolo 5, paragrafo 2, della direttiva 2004/113/CE del Consiglio,
stabilendo che esso è contrario al principio della parità di trattamento tra uomini e
donne per quanto riguarda l'accesso a beni e servizi e la loro fornitura. Ai fini della
determinazione dei premi e delle prestazioni assicurative, agli uomini e alle donne
deve essere applicato lo stesso sistema di calcolo attuariale;

— sentenza Korwin-Mikke del 31 maggio 2018 (cause T-770/16 e T-352/17): la
CGUE si è pronunciata a favore dell'annullamento delle sanzioni imposte dal
Parlamento a Janusz Korwin-Mikke, deputato polacco al Parlamento europeo di
estrema destra;

— sentenza Violeta Villar Láiz dell'8 maggio 2019 (causa C-161/18): la CGUE
ha ritenuto che la legislazione spagnola in materia di calcolo dell'importo della
pensione di vecchiaia per i lavoratori a tempo parziale è in contrasto con il diritto
dell'Unione nel caso in cui ponga in una situazione di particolare svantaggio i
lavoratori di sesso femminile;
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— sentenza Praxair dell'8 maggio 2019 (causa C-486/18): la CGUE ha dichiarato
che il calcolo dell'indennità di licenziamento e dell'indennità per congedo di
riqualificazione di un lavoratore in congedo parentale a tempo parziale deve
essere determinato sulla base della retribuzione a tempo pieno. Prassi normative
nazionali contrastanti conducono a una discriminazione fondata sul sesso;

— sentenza Safeway del 7 ottobre 2019 (causa C-171/18): la CGUE si è pronunciata
in merito all'uniformizzazione delle prestazioni pensionistiche nell'ambito di un
regime previdenziale professionale;

— sentenza Ortiz Mesonero del 18 settembre 2019 (causa C-366/18): un padre si
è visto rifiutare il permesso di lavorare a turni con orari fissi, al fine di prendersi
maggior cura dei figli. La CGUE ha stabilito che le direttive non si applicano a
questo caso, non contenendo disposizioni che possono imporre agli Stati membri,
nell'ambito di una domanda di congedo parentale, di accordare al richiedente il
diritto di lavorare ad un orario fisso allorquando il suo regime di lavoro normale è
a turni con un orario variabile;

— sentenza Hakelbracht del 20 giugno 2019 (causa C-404/18): la CGUE ha stabilito
che quando una persona che ritiene di essere discriminata sulla base del proprio
genere presenta una denuncia, tutti gli altri lavoratori che non siano la persona
in questione devono essere tutelati, dal momento che potrebbero trovarsi in una
posizione di vulnerabilità rispetto al loro datore di lavoro a causa dell'eventuale
sostegno, formale o informale, espresso nei confronti della vittima della presunta
discriminazione;

— sentenza Tesco Stores del 3 giugno 2021 (causa C-624/19): nella sentenza
la CGUE rimanda innanzitutto alla sentenza Praxair MRC (causa C-486/18),
in cui il divieto di discriminazione tra lavoratori di sesso maschile e di sesso
femminile è applicabile anche ai contratti collettivi e individuali volti a disciplinare la
retribuzione, come pure alla sua giurisprudenza consolidata, così da consentire ai
tribunali di valutare altri casi di differenze di trattamento nella retribuzione fondate
sul genere che si basano sulla norma all'origine del contenzioso. La CGUE ha
concluso che l'articolo 157 TFUE deve essere interpretato nel senso che ha
efficacia diretta orizzontale nelle controversie tra privati nelle quali è contestato il
mancato rispetto del principio della parità di retribuzione tra lavoratori e lavoratrici
per un "lavoro di pari valore";

— parere della CGUE n. 1/19 del 6 ottobre 2021 relativo all'adesione dell'UE alla
Convenzione del Consiglio d'Europa sulla prevenzione e la lotta alla violenza nei
confronti delle donne e la violenza domestica (Convenzione di Istanbul). Il parere
della CGUE precisa le modalità di adesione dell'UE alla Convenzione di Istanbul
e le sue basi giuridiche.

C. Sviluppi recenti
Di seguito è riportata una panoramica delle azioni più recenti intraprese dall'UE nel
settore della parità tra uomini e donne.
Il 21 marzo 2023 i membri della commissione per i diritti della donna e l'uguaglianza
di genere hanno tenuto uno scambio di opinioni con Helena Dalli, commissaria per
l'uguaglianza, nell'ambito del dialogo strutturato tra il Parlamento e la Commissione.
Sono stati trattati temi afferenti alla parità di genere di competenza della commissaria,
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compreso un aggiornamento sulle iniziative legislative recentemente adottate dalla
Commissione e su quelle ancora da adottare.
Nella seconda parte della riunione la commissaria Dalli si è concentrata sulla proposta
di direttiva sul rafforzamento del ruolo e dell'indipendenza degli organismi per la parità,
adottata dalla Commissione nel dicembre 2022.
Nel frattempo, il 12 aprile 2023 la Commissione ha presentato la relazione sullo
stato di avanzamento dell'attuazione della strategia per l'uguaglianza LGBTIQ
2020-2025. La Commissione ha attuato oltre 90 misure nell'ambito della strategia,
che vanno da campagne di comunicazione all'integrazione dell'uguaglianza LGBTIQ
nella legislazione e a finanziamenti mirati. La relazione menziona inoltre la recente
procedura d'infrazione avviata nei confronti dell'Ungheria per la sua legge sulla
"propaganda anti-LGBT", approvata nel 2021. La legge vieta la "promozione"
dell'omosessualità e dell'identità transessuale tra i minori.
La commissaria Dalli ha illustrato tre proposte legislative fondamentali per la difesa dei
diritti delle persone LGBTIQ nell'UE:
— la prima prevede l'introduzione di norme vincolanti per gli organismi per la parità

e l'estensione del loro mandato alla discriminazione basata sull'orientamento
sessuale, in particolare nel settore dell'occupazione;

— la seconda impone agli Stati membri di adoperarsi per raggiungere l'unanimità
necessaria ad ampliare l'elenco dei reati dell'UE affinché esso includa l'incitamento
all'odio e i reati generati dall'odio (articolo 83 TFUE). Ciò consentirebbe alla
Commissione di presentare una proposta legislativa che qualifichi come reati, tra
l'altro, i reati motivati dall'orientamento sessuale della vittima;

— la terza proposta verte sul certificato di genitorialità europeo, per il quale, secondo
la commissaria Dalli, è importante preparare il terreno. Il riconoscimento della
genitorialità riveste particolare importanza per le famiglie con genitori dello stesso
sesso. La questione è stata al centro dell'attenzione dei media nel caso di
"baby Sara", alla quale le autorità bulgare rifiutavano di rilasciare un certificato di
nascita in quanto il paese non riconosceva la genitorialità di entrambe le madri,
contrariamente alla Spagna. Nel 2021 la CGUE ha stabilito che la Bulgaria avrebbe
dovuto rilasciare un passaporto alla bambina.

La Convenzione di Istanbul
La convenzione di Istanbul è il primo strumento in Europa a stabilire norme
giuridicamente vincolanti volte espressamente a prevenire la violenza di genere,
proteggere le vittime della violenza e punire i responsabili. A seguito della sottoscrizione
della convenzione da parte dell'UE nel giugno 2017, è necessaria l'approvazione del
Parlamento affinché l'UE aderisca a tale convenzione.
Il 21 febbraio 2023 il Consiglio ha chiesto l'approvazione del Parlamento per l'adozione
delle due decisioni sulla conclusione della convenzione (per ulteriori informazioni si
veda in appresso).
Organismi per la parità
L'8 dicembre 2022 la Commissione ha presentato una proposta di direttiva sulle norme
riguardanti gli organismi per la parità, contenente una serie di norme vincolanti per
rafforzare il ruolo e l'indipendenza degli organismi per la parità.

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
https://commission.europa.eu/document/98551259-7873-4d91-940c-323e4cd7d390_it
https://commission.europa.eu/document/98551259-7873-4d91-940c-323e4cd7d390_it
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52022PC0689&qid=1682496961828
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52022PC0689&qid=1682496961828


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 164
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

L'obiettivo della proposta è stabilire una serie di disposizioni concernenti gli organismi
per la parità nei seguenti settori: parità di trattamento tra le persone indipendentemente
dalla razza e dall'origine etnica, parità di trattamento in materia di occupazione e
impiego tra le persone indipendentemente dalla religione o dalle convinzioni personali,
dalla disabilità, dall'età o dall'orientamento sessuale e parità di trattamento tra le donne
e gli uomini in materia di sicurezza sociale e per quanto riguarda l'accesso a beni e
servizi e la loro fornitura.
Direttiva sulla trasparenza retributiva
La proposta di direttiva della Commissione sulla trasparenza retributiva, adottata il 4
marzo 2021, introduce misure volte a garantire la parità di retribuzione tra donne e
uomini nell'UE per uno stesso lavoro.
Il 30 marzo 2023 il Parlamento ha approvato tale direttiva. Le nuove norme
garantiranno una maggiore trasparenza e un'applicazione efficace del principio della
parità retributiva tra donne e uomini e miglioreranno l'accesso alla giustizia per le vittime
di discriminazione retributiva.
Gli avvisi di posto vacante e i titoli professionali dovranno essere neutrali dal punto
di vista del genere e i processi di assunzione dovranno essere condotti in modo non
discriminatorio.
La direttiva prevede, tra l'altro, che nei casi in cui la comunicazione di informazioni
sulle retribuzioni riveli un divario retributivo di genere pari ad almeno il 5 %, i datori di
lavoro dovranno effettuare una valutazione congiunta delle retribuzioni in cooperazione
con i rappresentanti dei loro lavoratori. Gli Stati membri dovranno comminare sanzioni
efficaci, proporzionate e dissuasive, ad esempio ammende, per i datori di lavoro che
non rispettano tali regole. Un lavoratore che abbia subito un danno a seguito di una
violazione avrà il diritto di chiedere un risarcimento. Per la prima volta, sono stati inclusi
nell'ambito di applicazione delle nuove norme la discriminazione intersezionale e i diritti
delle persone non binarie.

IL QUADRO FINANZIARIO PLURIENNALE DELL'UE 2021-2027

A seguito dell'approvazione del Parlamento, il 17 dicembre 2020 il Consiglio ha adottato
il regolamento che stabilisce il quadro finanziario pluriennale (QFP) dell'UE per il
periodo 2021-2027. Il nuovo QFP accorda una maggiore priorità all'integrazione della
prospettiva di genere nel bilancio dell'UE.
Insieme allo strumento per la ripresa NextGenerationEU da 750 miliardi di EUR, il
QFP consentirà all'UE di fornire nei prossimi anni finanziamenti senza precedenti
pari a 1 800 miliardi di EUR a sostegno della ripresa dalla pandemia di COVID-19
e di finanziare le priorità a lungo termine dell'UE nei diversi settori d'intervento. Il
prossimo bilancio a lungo termine coprirà sette settori di spesa e fornirà il quadro
per il finanziamento di quasi 40 programmi di spesa dell'UE nei prossimi sette anni.
Anche NextGenerationEU dedica una particolare attenzione alla parità di genere. In
particolare, i piani nazionali per la ripresa e la resilienza dovrebbero definire come gli
investimenti e le riforme finanziati mediante il dispositivo per la ripresa e la resilienza
dovrebbero contribuire alla promozione della parità di genere e delle pari opportunità
per tutti.
Nell'aprile 2021 il Consiglio e il Parlamento hanno adottato i due programmi che
costituiscono il Fondo per la giustizia, i diritti e i valori nell'ambito del QFP dell'UE per il
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periodo 2021-2027. I programmi contribuiranno a promuovere, rafforzare e proteggere
ulteriormente la giustizia, i diritti e i valori dell'UE. Il programma Cittadini, uguaglianza,
diritti e valori 2021-2027 prevede in particolare l'assegnazione di finanziamenti alle
organizzazioni della società civile che promuovono la parità di genere e lottano contro
la violenza nei confronti delle donne e delle ragazze nell'UE. Il programma disporrà di
un bilancio complessivo pari a un massimo di 1,55 miliardi di EUR (una dotazione di
641,7 milioni di EUR con uno stanziamento supplementare massimo di 912 milioni di
EUR). Il programma Giustizia disporrà di un bilancio pari a 305 milioni di EUR.

ADESIONE DELL'UE ALLA CONVENZIONE DI ISTANBUL

La Convenzione di Istanbul, entrata in vigore nel 2014, rappresenta il primo strumento
internazionale giuridicamente vincolante in materia di lotta e prevenzione della violenza
conto le donne e le ragazze a livello internazionale. Essa stabilisce un quadro completo
di misure giuridiche e strategiche per prevenire tale tipo di violenza, sostenere le vittime
e punire i responsabili.
Il Consiglio ha deciso di scindere il progetto di decisione sulla firma della Convenzione
in due decisioni separate, ovvero in una decisione sulla cooperazione giudiziaria in
materia penale e in una decisione sull'asilo e il non respingimento. Queste due decisioni
del Consiglio sono state adottate nel maggio 2017, e successivamente la commissaria
per la Giustizia, i consumatori e la parità di genere ha firmato la Convenzione di Istanbul
a nome dell'UE il 13 giugno 2017.
La firma è il primo passo nel processo di adesione dell'UE alla Convenzione, che ora
richiede l'adozione di alcune decisioni del Consiglio per concludere l'iter. In sede di
Consiglio le proposte legislative in tale ambito sono discusse nel quadro del gruppo di
lavoro sui diritti fondamentali, i diritti dei cittadini e la libera circolazione delle persone.
Le discussioni si sono incentrate su un codice di condotta che definisce il modo in cui
l'UE e gli Stati membri coopereranno per l'attuazione della Convenzione.
Nella sua risoluzione del 4 aprile 2019, il Parlamento ha richiesto alla CGUE di emettere
un parere sulla compatibilità con i trattati delle proposte di adesione dell'UE alla
Convenzione di Istanbul, nonché sulla procedura relativa a tale adesione. La CGUE
ha stabilito che "i trattati non vietano al Consiglio di attendere, prima di adottare la
decisione recante conclusione, da parte dell'Unione, della Convenzione di Istanbul, il
«comune accordo» degli Stati membri" e ha concluso altresì che "l'atto di conclusione
può essere scisso in due distinte decisioni quando se ne accerta un bisogno oggettivo".
Il 21 febbraio 2023 il Consiglio ha deciso di presentare la sua richiesta di approvazione
del Parlamento ai fini dell'adesione dell'UE alla convenzione di Istanbul. Il Consiglio
chiede al Parlamento di dare la sua approvazione ai due seguenti progetti di decisione
del Consiglio relativi alla conclusione della suddetta convenzione:
1. decisione del Consiglio relativa alla conclusione, a nome dell'Unione europea,

della convenzione del Consiglio d'Europa sulla prevenzione e la lotta contro la
violenza nei confronti delle donne e la violenza domestica per quanto riguarda le
istituzioni e l'amministrazione pubblica dell'Unione;

2. decisione del Consiglio relativa alla conclusione, a nome dell'Unione europea,
della convenzione del Consiglio d'Europa sulla prevenzione e la lotta contro la
violenza nei confronti delle donne e la violenza domestica per quanto riguarda la
cooperazione giudiziaria in materia penale, l'asilo e il non respingimento.
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AZIONI PIÙ RECENTI DEL PARLAMENTO E DELLA COMMISSIONE
PER I DIRITTI DELLE DONNE E L'UGUAGLIANZA DI GENERE

Relazioni di carattere legislativo
Nel luglio 2023 il Parlamento ha concordato la sua posizione comune in merito a una
relazione elaborata dalla commissione per i diritti delle donne e l'uguaglianza di genere
(FEMM) e dalla commissione per le libertà civili, la giustizia e gli affari interni (LIBE) sulla
proposta di direttiva sulla lotta alla violenza contro le donne e alla violenza domestica.
La posizione comune del Parlamento comprende una definizione di stupro basata
sul consenso, norme più severe contro la violenza online e un migliore sostegno alle
vittime. Tuttavia, il Consiglio ha avviato una battaglia giuridica di competenze, che ha
rinviato tutti i tentativi di raggiungere un accordo sulla direttiva. Il 23 novembre 2023, in
un dibattito in occasione della giornata internazionale per l'eliminazione della violenza
contro le donne, i deputati al Parlamento europeo hanno esortato vivamente gli Stati
membri a collaborare con il Parlamento al fine di raggiungere un accordo su norme
rigorose per combattere la violenza contro le donne che includano una definizione di
stupro basata sull'assenza di consenso.
La commissione FEMM ha inoltre pubblicato una relazione sulla proposta di direttiva
che modifica la direttiva anti-tratta per rafforzare le norme dell'UE volte a prevenire
e combattere la tratta di esseri umani nonché a proteggere le vittime. La relazione è
incentrata sul rafforzamento del sostegno e della protezione delle vittime.
La commissione FEMM ha pubblicato una relazione sulla proposta di direttiva volta
a rafforzare l'applicazione del principio della parità di retribuzione tra uomini e donne
per uno stesso lavoro o per un lavoro di pari valore attraverso la trasparenza delle
retribuzioni e meccanismi esecutivi. Inoltre la commissione ha pubblicato una relazione
sulla proposta di direttiva sulle norme riguardanti gli organismi per la parità nel settore
della parità di trattamento e delle pari opportunità tra donne e uomini in materia
di occupazione e impiego. Entrambe le relazioni sottolineano la necessità di una
prospettiva intersezionale per affrontare le molteplici dimensioni della discriminazione.
Relazioni di carattere non legislativo
Le relazioni non legislative comprendono relazioni sull'integrazione della dimensione
di genere al Parlamento (relazione annuale 2020), sulla povertà femminile in Europa,
sul terzo piano d'azione dell'Unione europea sulla parità di genere, su un'azione
comune europea in materia di assistenza e cura, sulla garanzia di trasporti europei
che rispondano alle necessità delle donne, sulle molestie sessuali nell'UE e la
valutazione del movimento MeToo, sul raggiungimento dell'indipendenza economica
delle donne attraverso l'imprenditorialità e il lavoro autonomo, sulla regolamentazione
della prostituzione nell'UE e sulla discriminazione intersezionale nell'Unione europea.
Pareri legislativi
La commissione FEMM ha espresso alla commissione LIBE il proprio parere sulla
proposta di direttiva che modifica il regolamento (UE) n. 537/2014, la direttiva
2004/109/CE, la direttiva 2006/43/CE e la direttiva 2013/34/UE per quanto riguarda la
rendicontazione societaria di sostenibilità. In tale parere la commissione ha sottolineato
l'importanza di garantire che la sostenibilità sociale e la parità di genere siano
adeguatamente integrate nella direttiva.
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La commissione FEMM ha espresso alla commissione per l'industria, la ricerca
e l'energia il proprio parere sulla proposta di direttiva sull'efficienza energetica e
ha sottolineato l'importanza di tenere conto degli effetti diseguali e di genere dei
cambiamenti climatici e delle politiche in materia di clima.
La commissione FEMM ha espresso alla commissione LIBE il proprio parere sulla
proposta di regolamento che stabilisce norme per la prevenzione e la lotta contro
l'abuso sessuale su minori. La relatrice ha sottolineato che l'abuso sessuale su minori
è in larga misura un'espressione della violenza di genere. Pertanto, la lotta contro
gli aspetti online di questi reati deve prendere in considerazione strategie di genere
specifiche. La relatrice ha suggerito campagne di sensibilizzazione specificamente
concepite in funzione dell'età e del genere. Ha inoltre sottolineato la necessità di fornire
una risposta e un sostegno specializzati alle vittime e ai sopravvissuti integrando una
prospettiva di genere. La relatrice ha altresì espresso la volontà di rafforzare la raccolta
complessiva di dati disaggregati per età e genere e, per quanto riguarda la ricerca e
le statistiche, ha proposto una stretta collaborazione tra il Centro dell'UE e l'Istituto
europeo per l'uguaglianza di genere.
La commissione FEMM ha espresso alla commissione giuridica il proprio parere sulla
proposta di regolamento del Consiglio relativo alla competenza, alla legge applicabile
e al riconoscimento delle decisioni e all'accettazione degli atti pubblici in materia di
filiazione e alla creazione di un certificato europeo di filiazione. In tale parere ha
sottolineato che il regolamento deve essere applicato senza pregiudizio e che la
nozione di "ordine pubblico", in quanto giustificazione di una deroga a una libertà
fondamentale, deve essere intesa in senso restrittivo.
La commissione FEMM ha espresso alla commissione LIBE il proprio parere
sull'estensione dell'elenco dei reati riconosciuti dall'UE all'incitamento all'odio e ai
reati generati dall'odio. Al centro delle preoccupazioni della commissione figura la
prevalenza della violenza fondata sull'odio e sul genere, considerata un ostacolo al
conseguimento di un'autentica parità di genere nell'UE. L'incitamento all'odio e i reati
generati dall'odio fondati sul genere colpiscono in modo sproporzionato le donne, le
ragazze e la comunità LGBTIQ+ e aggravano le disuguaglianze sociali di genere.
Il parere sottolinea la necessità di una risposta unificata dell'UE per contrastare
l'incitamento all'odio e i reati generati dall'odio, nonché la necessità di definizioni chiare,
di una legislazione solida, di una migliore raccolta dei dati e di strategie per affrontare
la violenza online e offline.
Pareri non legislativi
Oltre ai molteplici pareri in materia di bilancio, la commissione FEMM ha espresso il
proprio parere anche in molti altri settori:
— parere sull'attuazione della politica di sicurezza e di difesa comune – relazione

annuale 2022;

— parere su una visione a lungo termine per le zone rurali dell'UE: verso zone rurali
più forti, connesse, resilienti e prospere entro il 2040;

— parere sulla strategia dell'UE per prodotti tessili sostenibili e circolari;

— parere destinato alla commissione per l'occupazione e gli affari sociali sulla
riduzione delle disuguaglianze e la promozione dell'inclusione sociale in tempi di
crisi per i bambini e le loro famiglie;
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— parere destinato alla commissione per gli affari esteri sui diritti umani e la
democrazia nel mondo e sulla politica dell'Unione europea in materia – relazione
annuale 2023.

Missioni
Dall'inizio del 2022 la commissione FEMM ha effettuato otto missioni, per le quali sono
disponibili sei relazioni: nel 2022 la commissione FEMM ha inviato alcuni deputati
in missione virtuale presso la 66a sessione della Commissione delle Nazioni Unite
sulla condizione femminile, tenutasi a New York, Stati Uniti, dal 14 al 25 marzo 2022
(resoconto di missione del 30.5.2022); dal 23 al 25 maggio 2022 è stata inviata una
delegazione all'Aia, Paesi Bassi, (resoconto di missione del 20.6.2022); dal 20 al 22
settembre 2022 una delegazione si è recata in Etiopia (resoconto di missione del
21.4.2023); nel novembre 2022 alcuni deputati al Parlamento europeo si sono recati
in missione a Varsavia, Polonia, per tenere incontri sui diritti delle donne, nonché sulla
salute sessuale e riproduttiva e sui relativi diritti (resoconto di missione del 16.11.2022).
Nel 2023 la commissione FEMM ha inviato alcuni deputati a New York e a Washington
per partecipare alla 67a sessione della Commissione delle Nazioni Unite sulla
condizione femminile dal 6 al 10 marzo (resoconto di missione del 22.5.2023). Dal 15
al 17 maggio 2023 è stata inviata una delegazione a Copenaghen, Danimarca, per
discutere di "imprenditoria femminile e tenere incontri con rappresentanti del settore
pubblico e privato e delle ONG" (resoconto di missione del 12.9.2023).

Martina Schonard
12/2023
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2.3.9. LOTTA ALLA POVERTÀ, ALL'ESCLUSIONE
SOCIALE E ALLA DISCRIMINAZIONE

Con il proprio sostegno agli Stati membri nella lotta a povertà, esclusione sociale e
discriminazione, l'Unione europea si propone di rafforzare il carattere inclusivo e la
coesione della società europea e far sì che tutte le persone abbiano parità di accesso
alle opportunità e alle risorse.

BASE GIURIDICA

Articolo 3, paragrafo 3, del trattato sull'Unione europea (TUE), articolo 19, articoli
145-161 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE) e titolo III della
Carta dei diritti fondamentali dell'UE.

OBIETTIVI

La lotta alla povertà e all'esclusione sociale è uno degli obiettivi specifici in materia
di politica sociale dell'UE e degli Stati membri. Conformemente all'articolo 153
TFUE, l'inclusione sociale va conseguita unicamente mediante la cooperazione non
legislativa, ovvero il metodo di coordinamento aperto (MCA), mentre in virtù dell'articolo
19 TFUE l'UE può prendere provvedimenti per combattere la discriminazione, sia
offrendo tutela giuridica alle potenziali vittime, sia adottando misure di incentivazione.

RISULTATI CONSEGUITI

A. Lotta alla povertà e all'esclusione sociale
Tra il 1975 e il 1994 la Comunità economica europea ha condotto una serie di
programmi e progetti pilota volti a combattere la povertà e l'esclusione. Tuttavia, data
la mancanza di una base giuridica, l'azione della Comunità in questo settore è stata
oggetto di continue contestazioni.
La situazione è cambiata nel 1999 con l'entrata in vigore del trattato di Amsterdam,
che iscrive l'eradicazione dell'esclusione sociale tra gli obiettivi della politica sociale
comunitaria. Nel 2000 è stato istituito il comitato per la protezione sociale al fine di
promuovere la cooperazione tra gli Stati membri e con la Commissione (articolo 160
TFUE).
La strategia di Lisbona, varata nel 2000, ha posto in essere un meccanismo
di monitoraggio e coordinamento consistente nella fissazione di obiettivi, nella
misurazione della povertà sulla base di una serie di indicatori e parametri di riferimento,
in orientamenti destinati agli Stati membri e in piani d'azione nazionali contro la povertà.
Inoltre ha stabilito un nuovo meccanismo di governance per la cooperazione tra
la Commissione e gli Stati membri: il metodo di coordinamento aperto, ovvero un
processo volontario di cooperazione politica basato su obiettivi e indicatori comuni
concordati. Nell'ambito di tale processo collaborano anche i portatori di interessi, tra cui
le parti sociali e la società civile. Dal 2006 è stato istituito un nuovo quadro di intervento,
il metodo di coordinamento aperto per la protezione sociale e l'inclusione sociale (MCA
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sociale), che ha accorpato e integrato tre diversi MCA in materia di inclusione sociale,
assistenza sanitaria e a lungo termine, nonché pensioni.
Con la sua raccomandazione dell'ottobre 2008 sul coinvolgimento attivo delle persone
escluse dal mercato del lavoro, la Commissione ha affermato che gli Stati membri
dovrebbero progettare e attuare una strategia globale integrata per l'inclusione attiva
delle persone escluse dal mercato del lavoro che combini "un adeguato sostegno al
reddito, mercati del lavoro inclusivi e l'accesso a servizi di qualità".
La strategia Europa 2020 ha introdotto un nuovo obiettivo comune nella lotta alla
povertà e all'esclusione sociale, che consiste nel ridurre del 25 % il numero di europei
che vivono al di sotto della soglia nazionale di povertà, facendo uscire dalla povertà
oltre 20 milioni di persone entro il 2020. Tale obiettivo non è stato raggiunto e nel mese
di marzo 2021 la Commissione ha incluso nel piano d'azione sul pilastro europeo dei
diritti sociali un nuovo obiettivo principale che consiste nel ridurre di almeno 15 milioni
le persone che vivono in povertà (compresi almeno 5 milioni di bambini) entro il 2030.
I relativi obiettivi nazionali sono stati presentati nel giugno 2022.
Nel dicembre 2010 la Commissione ha varato la Piattaforma europea contro la povertà
e l'esclusione sociale, una delle sette iniziative faro della strategia Europa 2020,
unitamente a una serie di altre iniziative chiave, tra cui la valutazione delle strategie di
inclusione attiva a livello nazionale e un Libro bianco sulle pensioni.
In seguito all'istituzione del Semestre europeo nel 2010, la Commissione ha presentato
una proposta nel 2013 tesa a potenziare la dimensione sociale nella governance
dell'unione economica e monetaria, in risposta alle richieste del Consiglio europeo e
del Parlamento. Un elemento chiave è il quadro di valutazione sociale, un insieme di
indicatori che comprendono gli indicatori sulle disparità di reddito, il reddito disponibile
delle famiglie, il tasso di rischio di povertà o di esclusione sociale, il tasso di giovani
disoccupati e al di fuori di ogni ciclo di istruzione e formazione e l'incidenza dei
trasferimenti sociali sulla riduzione della povertà.
Nel novembre 2017 tutte e tre le principali istituzioni dell'UE si sono impegnate a
favore del pilastro europeo dei diritti sociali nell'ambito di una proclamazione congiunta.
Secondo il pilastro, la protezione e l'inclusione sociale rappresentano uno dei tre settori
fondamentali (2.3.1 Politica sociale e dell'occupazione: principi generali). Il pilastro
è stato utilizzato per avviare una serie di iniziative legislative e di intervento, quali
la direttiva (UE) 2019/1152 relativa a condizioni di lavoro trasparenti e prevedibili,
il pacchetto sull'equità sociale, che include il regolamento (UE) 2019/1149 relativo
all'istituzione dell'Autorità europea del lavoro e la raccomandazione del Consiglio,
dell'8 novembre 2019, sull'accesso alla protezione sociale per i lavoratori subordinati
e autonomi, nonché la direttiva (UE) 2022/2041 relativa a salari minimi adeguati
nell'Unione europea, che mira a combattere la povertà lavorativa.
Il piano d'azione del pilastro europeo dei diritti sociali del marzo 2021 conteneva una
serie di iniziative: la strategia dell'UE sui diritti dei minori, la raccomandazione del
Consiglio che istituisce una garanzia europea per l'infanzia, la piattaforma europea
per la lotta contro la mancanza di una fissa dimora, la raccomandazione del Consiglio
relativa a un adeguato reddito minimo che garantisca l'inclusione attiva, la strategia
europea per l'assistenza e un gruppo ad alto livello sul futuro della protezione sociale
e dello Stato sociale, che ha presentato 21 raccomandazioni per migliorare i sistemi di
protezione sociale e lo Stato sociale. Nel giugno 2021 i ministri del Lavoro e degli affari
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sociali dell'UE hanno approvato un elenco rivisto di indicatori principali del quadro di
valutazione della situazione sociale.
B. Normativa contro la discriminazione
Il 1997 può essere considerato un anno di svolta, poiché nel trattato che istituisce
la Comunità europea è stato introdotto un nuovo articolo (ora articolo 19 TFUE)
che conferisce al Consiglio la facoltà di prendere provvedimenti per affrontare le
discriminazioni fondate sull'origine razziale o etnica, la religione o le convinzioni
personali, l'età, la disabilità e l'orientamento sessuale. Nel 2003 tale articolo è stato
modificato dal trattato di Nizza per consentire l'adozione di misure di incentivazione. Nel
2009 è entrata in vigore la Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, compresi
diversi articoli sull'uguaglianza e la non discriminazione. Nel 2011, per la prima volta
nella storia, l'UE ha aderito a un trattato internazionale sui diritti umani, ovvero la
Convenzione delle Nazioni Unite sui diritti delle persone con disabilità (UNCRPD). Il
pilastro europeo dei diritti sociali del 2017 ha ribadito i principi della parità di genere
e delle pari opportunità.
In tale ambito sono state adottate diverse direttive:
— la direttiva sull'uguaglianza razziale (2000/43/CE);

— la direttiva sulla parità in materia di occupazione (2000/78/CE);

— la direttiva sulla parità di trattamento (2006/54/CE), che accorpa una serie di
direttive precedenti in materia di pari opportunità fra uomini e donne;

— la direttiva (UE) 2019/1158 relativa all'equilibrio tra attività professionale e vita
familiare per genitori e prestatori di assistenza, che adotta una prospettiva più
ampia sulla condivisione delle responsabilità assistenziali tra donne e uomini;

— la direttiva (UE) 2022/2381 riguardante il miglioramento dell'equilibrio di genere fra
gli amministratori delle società quotate in borsa e relative misure.

Una proposta di direttiva del 2008 recante applicazione del principio di parità di
trattamento fra le persone al di fuori del settore dell'occupazione (direttiva orizzontale
antidiscriminazione) non ha ancora raggiunto un consenso in sede di Consiglio. Nel
dicembre 2022 la Commissione ha presentato due proposte di direttiva che stabiliscono
le norme relative agli organismi che si occupano di parità.
C. Finanziamenti dell'UE
Il principale strumento in materia di finanziamenti è il Fondo sociale europeo Plus
(FSE+), che rende disponibili finanziamenti dell'UE per cofinanziare azioni volte a
contrastare la povertà e l'esclusione, combattere la discriminazione e aiutare le
categorie più svantaggiate ad avere accesso al mercato del lavoro (2.3.2 Fondo sociale
europeo).
Per il periodo 2021-2027, l'FSE+ dispone di un bilancio totale di quasi 99,3 miliardi
di EUR. Il regolamento (UE) 2021/1057 relativo al FSE+ stabilisce che il 25 % dei
fondi sia destinato all'inclusione sociale, che almeno il 3 % del bilancio sia speso per
gli aiuti alimentari e l'assistenza materiale di base alle persone indigenti e che, nei
paesi dell'UE in cui il numero di minori ad alto rischio di povertà è superiore alla media
dell'UE, almeno il 5 % delle risorse del FSE+ sia destinato a misure che contribuiscono
alla parità di accesso dei minori all'assistenza sanitaria, all'istruzione e all'assistenza
all'infanzia gratuite, a un alloggio dignitoso e a un'alimentazione adeguata.
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Il Fondo di aiuti europei agli indigenti (FEAD) è stato istituito nel marzo 2014 con il
regolamento (UE) n. 223/2014. Il Fondo sostiene le iniziative degli Stati membri tese
a fornire agli indigenti assistenza materiale e contiene misure di inclusione sociale.
Nell'attuale periodo di programmazione è integrato nel FSE+.
Nel settembre 2020 è stato istituito lo strumento europeo di sostegno temporaneo
per attenuare i rischi di disoccupazione nello stato di emergenza (SURE) al fine di
sostenere gli sforzi degli Stati membri volti a fronteggiare la pandemia di COVID-19
e salvaguardare i posti di lavoro e i redditi, in particolare mediante regimi di riduzione
dell'orario lavorativo. Alla data di scadenza del 31 dicembre 2022 aveva erogato 98,4
miliardi di EUR di prestiti back-to-back agli Stati membri.
Il dispositivo per la ripresa e la resilienza (RRF) è entrato in vigore nel febbraio 2021
con l'obiettivo di fornire fino a 723,8 miliardi di EUR di finanziamenti entro la fine del
2026 per attenuare l'impatto economico e sociale della crisi di COVID-19. Due dei sei
pilastri definiti nel dispositivo per la ripresa e la resilienza contribuiscono a contrastare
la povertà e l'esclusione sociale.
Nel marzo 2022, nel contesto dell'invasione russa in Ucraina, la Commissione ha
presentato una proposta relativa all'azione di coesione a favore dei rifugiati in
Europa (CARE) per introdurre una maggiore flessibilità nelle norme della politica di
coesione 2014-2020. Gli Stati membri possono utilizzare tali risorse per finanziare
misure di emergenza e fornire un sostegno immediato nel settore dell'occupazione,
dell'istruzione e dell'inclusione sociale. Il regolamento sull'assistenza flessibile ai
territori (FAST-CARE) estende il sostegno fornito nell'ambito di CARE.
Nel contesto della transizione verso un'economia climaticamente neutra, l'Unione
europea ha adottato una serie di misure volte a garantire che la povertà e l'inclusione
sociale non si aggravino. Alcuni esempi sono il meccanismo per una transizione giusta,
compreso il Fondo per una transizione giusta, e il Fondo sociale per il clima.
D. Strategie dell'UE a favore di gruppi specifici
Nel marzo 2021 la Commissione ha presentato una nuova strategia dell'UE sulla
disabilità per il periodo 2021-2030. Sono state realizzate tre delle sette iniziative faro
della strategia: il centro europeo di risorse AccessibleEU, la piattaforma sulla disabilità
e la rinnovata strategia in materia di risorse umane per la Commissione. Un'altra
iniziativa faro, la proposta sulla carta europea della disabilità (6 settembre 2023) è in
attesa della posizione e dell'accordo del Parlamento e del Consiglio. L'attuazione della
strategia può essere seguita sul sito del quadro di monitoraggio della Commissione.
La realizzazione di una "Unione dell'uguaglianza" è una delle principali priorità della
Commissione von der Leyen, e ciò si è tradotto in una serie di nuove iniziative:
— la strategia per la parità di genere 2020-2025, che fa seguito all'impegno strategico

per la parità di genere 2016-2019;

— la direttiva (UE) 2023/970 del Parlamento europeo e del Consiglio volta a rafforzare
l'applicazione del principio della parità di retribuzione tra uomini e donne per uno
stesso lavoro o per un lavoro di pari valore attraverso la trasparenza retributiva e
i relativi meccanismi di applicazione;

— il piano d'azione dell'UE contro il razzismo 2020-2025;

— il quadro strategico dell'UE per l'uguaglianza, l'inclusione e la partecipazione dei
Rom;
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— la raccomandazione del Consiglio sull'uguaglianza, l'inclusione e la partecipazione
dei Rom;

— la strategia per l'uguaglianza LGBTIQ 2020-2025;

— il piano d'azione per l'integrazione e l'inclusione 2021-2027, che comprende
proposte in quattro settori (istruzione, occupazione, alloggi e salute) con l'obiettivo
di promuovere l'integrazione e l'inclusione sociale dei migranti e delle persone
provenienti da un contesto migratorio;

— la strategia dell'UE sulla lotta contro l'antisemitismo e il sostegno alla vita ebraica
2021-2030.

Le misure dell'UE si sono concentrate spesso sui giovani. Nel 2012, visto l'elevato
numero di giovani senza lavoro, la Commissione ha proposto un pacchetto per
l'occupazione giovanile, cui ha fatto seguito nel 2013 la Garanzia per i giovani. Tra le
iniziative volte a creare nuove opportunità per i giovani vi è anche il Corpo europeo
di solidarietà, varato dalla Commissione nel dicembre 2016. In risposta alla pandemia
di COVID-19 e al suo enorme impatto sui giovani, la Commissione ha proposto il
pacchetto di sostegno all'occupazione giovanile, compresa una raccomandazione del
Consiglio di una Garanzia rafforzata per i giovani ("Un ponte verso il lavoro"). La
Commissione ha avviato una nuova iniziativa di collocamento nel mondo del lavoro
nell'ambito del FSE+ denominata ALMA (Aspirare, Imparare, Conoscere, Conseguire)
per raggiungere i giovani europei vulnerabili che non hanno alcun tipo di occupazione,
istruzione o formazione, con l'obiettivo di aiutarli a trovare una collocazione nel mercato
del lavoro. La suddetta strategia dell'UE sui diritti dei minori comprende azioni volte a
combattere la povertà, il razzismo e la discriminazione che colpiscono i minori, mentre
la garanzia europea per l'infanzia mira a prevenire e combattere l'esclusione sociale
garantendo che i minori bisognosi abbiano accesso a una serie di servizi chiave.
Anche le persone che si trovano ad affrontare periodi di disoccupazione di lunga
durata sono state oggetto di una politica con l'adozione, nel febbraio 2016, di una
raccomandazione del Consiglio sull'inserimento dei disoccupati di lungo periodo nel
mercato del lavoro.

IL RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha approvato risoluzioni a più riprese nell'intento di rafforzare l'azione
dell'UE per ridurre la povertà e migliorare le condizioni e prospettive delle persone
socialmente svantaggiate, ad esempio la risoluzione del 22 ottobre 2020, con cui
ha espresso la propria preoccupazione per i devastanti effetti sociali della crisi di
COVID-19, e la risoluzione dell'11 marzo 2021. Con tali risoluzioni il Parlamento
ha chiesto solidi sistemi di protezione sociale e l'istituzione di un regime europeo
di riassicurazione contro la disoccupazione. Nel febbraio 2021 il Parlamento ha
ribadito quest'ultima richiesta in una risoluzione sulla riduzione delle disuguaglianze
con particolare attenzione alla povertà lavorativa, con cui ha chiesto anche una
generale strategia europea contro la povertà e ha invitato la Commissione a presentare
un quadro dell'UE sul reddito minimo. Le richieste avanzate per la prima volta dal
Parlamento nel 2015 relative a una garanzia europea per l'infanzia sono state ora
attuate con la raccomandazione del Consiglio adottata nel giugno 2021.
Il trattato di Lisbona (articolo 19, paragrafo 1, TFUE) ha conferito al Parlamento il potere
di approvazione per l'adozione di atti legislativi in materia di non discriminazione. Il
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Parlamento ha svolto un ruolo attivo nel dibattito che ha portato all'inserimento di tale
articolo e ha spesso invitato la Commissione e gli Stati membri a garantire la completa
e tempestiva attuazione delle pertinenti direttive. Nella risoluzione del 7 febbraio 2018
il Parlamento ha deplorato la mancanza di progressi della direttiva orizzontale contro
la discriminazione e ha chiesto alla Commissione e al Consiglio di riavviare i negoziati.
Il Parlamento ha ribadito tali richieste con diverse risoluzioni successive e nell'ottobre
2019 ha tenuto una discussione in Aula sul tema.
Il Parlamento ha chiesto inoltre l'integrazione dell'uguaglianza di genere nella stesura
dei bilanci e nella definizione delle politiche, nonché la realizzazione di valutazioni
dell'impatto di genere in sede di definizione di nuove politiche. In diverse risoluzioni
è stata anche espressa preoccupazione per la dimensione di genere della povertà
e il divario pensionistico di genere (ad esempio le risoluzioni del 14 giugno 2018
e del 16 novembre 2017). La sua risoluzione del 17 aprile 2018 è incentrata
sull'emancipazione delle donne e delle ragazze attraverso il settore digitale. Nella sua
risoluzione del 5 luglio 2022 sulla povertà delle donne in Europa, il Parlamento ha
riconosciuto che i principali strumenti per eliminare la povertà femminile sono la parità
di genere nel mercato del lavoro, l'eliminazione degli ostacoli esistenti nel mercato
del lavoro e degli ostacoli all'accesso ai servizi a prezzi abbordabili, quali i servizi di
assistenza all'infanzia e di assistenza a lungo termine.
Il Parlamento si è espresso in modo particolare sul miglioramento dei diritti delle
persone con disabilità, anche chiedendo un'ambiziosa strategia europea in materia di
disabilità per il periodo successivo al 2020 e invitando le altre istituzioni dell'UE e gli
Stati membri a ribadire il loro impegno a conseguire un'uguaglianza inclusiva per le
persone con disabilità e ad attuare pienamente la Convenzione delle Nazioni Unite sui
diritti delle persone con disabilità.
Il Parlamento ha inoltre richiamato l'attenzione sulla difficile situazione di determinati
gruppi durante la pandemia, chiedendo una strategia generale contro la povertà. L'8
luglio 2020 il Parlamento ha approvato una risoluzione sui diritti delle persone con
disabilità intellettive durante la crisi COVID-19. Il 17 settembre 2020 ha invitato gli Stati
membri a fare di più per combattere l'esclusione sociale e l'antiziganismo, migliorare
la vita dei Rom e proteggerne la salute nel contesto della crisi della COVID-19.
L'incremento della percentuale di senzatetto in tutta l'UE e la mancanza di alloggi a
prezzi accessibili sono diventati temi di crescente preoccupazione per il Parlamento,
come dimostrato dalle sue risoluzioni del 24 novembre 2020 e del 21 gennaio 2021,
con cui invita la Commissione e gli Stati membri a garantire che il diritto a un
alloggio adeguato sia riconosciuto e applicabile come diritto umano fondamentale nelle
disposizioni legislative europee e nazionali;
Il 5 ottobre 2022, nel contesto della crisi energetica e del costo della vita, il Parlamento
ha approvato una risoluzione sulla risposta dell'UE all'aumento dei prezzi dell'energia
in Europa con cui esorta gli Stati membri a fare in modo che i cittadini non debbano
scegliere tra nutrirsi e riscaldarsi, nonché evitare gli sfratti per le famiglie vulnerabili.
Il Parlamento ha sottolineato che molti si trovavano già in situazioni di vulnerabilità
prima della crisi; ha inoltre ricordato che l'inflazione potrebbe rendere la situazione
insostenibile per le famiglie a basso reddito e che anche la classe media è sempre
più colpita. Ha incoraggiato gli Stati membri a sfruttare appieno le possibilità esistenti
per ridurre le imposte sui prodotti energetici e ha invitato la Commissione a prendere
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in considerazione la possibilità di concedere agli Stati membri lo spazio per introdurre
ulteriori esenzioni o riduzioni temporanee delle accise e delle imposte sull'energia.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito della commissione per
l'occupazione e gli affari sociali.

Monika Makay
10/2023
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2.4. POLITICHE PER L'INDUSTRIA,
L'ENERGIA E LA RICERCA
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2.4.1. PRINCIPI GENERALI DELLA
POLITICA INDUSTRIALE DELL'UE

La politica industriale dell'Unione ha lo scopo di rendere l'industria europea più
competitiva in modo che possa mantenere il proprio ruolo di elemento motore
per la crescita sostenibile e l'occupazione in Europa. La transizione digitale e la
transizione verso un'economia neutra in termini di emissioni di carbonio hanno
portato all'adozione di varie strategie per garantire migliori condizioni generali
all'industria dell'UE. L'impatto della pandemia di COVID-19 e la guerra in Ucraina
hanno stimolato nuove riflessioni sulla ripresa economica, sulla ricostruzione e sullo
sviluppo della resilienza.

BASE GIURIDICA

Articolo 173 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

La politica industriale è di natura trasversale e mira a garantire condizioni generali
favorevoli per la competitività industriale. È ben integrata in un certo numero di altre
politiche unionali, quali quelle in materia di scambi commerciali, mercato interno,
ricerca e innovazione, occupazione, protezione dell'ambiente, difesa e salute pubblica.
La politica industriale dell'UE mira in maniera specifica a: (1) "accelerare l'adattamento
dell'industria alle trasformazioni strutturali"; (2) "promuovere un ambiente favorevole
all'iniziativa e allo sviluppo delle imprese di tutta l'Unione, segnatamente delle piccole
e medie imprese"; (3) "promuovere un ambiente favorevole alla cooperazione tra
imprese»; e 4) "favorire un migliore sfruttamento del potenziale industriale delle
politiche d'innovazione, di ricerca e di sviluppo tecnologico" (articolo 173 TFUE).

RISULTATI CONSEGUITI

A. Introduzione
Gli strumenti della politica industriale dell'UE si prefiggono di creare condizioni generali
che consentano agli imprenditori e alle aziende di prendere iniziative, di realizzare
le proprie idee e di cogliere le opportunità. Tuttavia, la politica industriale dovrebbe
tener conto delle esigenze e delle caratteristiche specifiche dei singoli settori. Le
relazioni annuali sulla competitività europea esaminano i punti di forza e di debolezza
dell'economia europea in generale, e della sua industria in particolare, e possono dare
l'avvio a iniziative politiche settoriali o intersettoriali.
B. Verso una politica industriale integrata
Se, negli anni '80 e '90 le istituzioni dell'UE si sono concentrate prevalentemente
sulla creazione di un mercato unico, la realizzazione dell'Unione economica e
monetaria e l'allargamento dell'Unione hanno spostato l'attenzione verso la politica
industriale. Nell'ottobre 2005 una comunicazione della Commissione dal titolo "Attuare
il programma comunitario di Lisbona: un quadro politico per rafforzare l'industria
manifatturiera dell'UE – verso un'impostazione più integrata della politica industriale"
(COM(2005)0474) stabiliva il primissimo approccio integrato dell'UE alla politica
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industriale fondato su un programma di lavoro concreto, caratterizzato da iniziative
settoriali e intersettoriali.
Negli anni successivi, le principali azioni portate avanti si sono concentrate, tra l'altro,
sul garantire la sostenibilità del consumo e della produzione (COM(2008)0397), sulla
promozione dell'accesso alle materie prime critiche non energetiche (COM(2008)0699)
e sulla diffusione di tecnologie abilitanti fondamentali (key enabling technologies, KET)
nel suo quadro strategico (COM(2009)0512).
C. Dalla strategia Europa 2020 alla nuova strategia industriale
Nel 2010, la strategia di Lisbona è stata sostituita dalla strategia Europa 2020 per
una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva (COM(2010)2020). La nuova strategia
ha presentato sette iniziative faro, di cui quattro si concentravano su come rendere
più competitiva l'industria dell'UE: "L'Unione dell'innovazione" (COM(2010)0546),
"Un'agenda digitale europea" (COM(2010)0245), "Una politica industriale per l'era
della globalizzazione" (COM(2010)0614), e "Nuove competenze per nuovi lavori",
(COM(2008)0868). La comunicazione della Commissione dal titolo "Politica industriale:
rafforzare la competitività" (COM(2011)0642), adottata nel 2011, chiedeva profonde
riforme strutturali nonché politiche coerenti e coordinate tra gli Stati membri per
migliorare la competitività economica e industriale dell'UE e favorire una crescita
sostenibile a lungo termine.
Nel 2012 la Commissione ha pubblicato una comunicazione dal titolo "Un'industria
europea più forte per la crescita e la ripresa economica – Aggiornamento della
comunicazione sulla politica industriale" (COM(2012)0582) che mirava a sostenere gli
investimenti a favore dell'innovazione focalizzandosi su sei settori prioritari dal grande
potenziale: tecnologie di fabbricazione avanzate per la produzione pulita; tecnologie
chiave; bioprodotti; politica industriale sostenibile, edilizia e materie prime, veicoli puliti
e navi pulite e reti intelligenti.
Nel 2014 la Commissione ha adottato la comunicazione "Per una rinascita industriale
europea" (COM(2014)0014), incentrata sull'inversione del declino industriale e sul
raggiungimento dell'obiettivo del 20 % del PIL per le attività manifatturiere entro
il 2020. Tale politica è stata integrata nel 2016 da una comunicazione intitolata
"Digitalizzazione dell'industria europea – Cogliere appieno i vantaggi di un mercato
unico digitale" (COM(2016)0180), che si concentrava sulla trasformazione digitale e
affrontava le sfide correlate, quali i finanziamenti, la normazione delle TIC, i big data e
le competenze. Inoltre, l'iniziativa Start-up e Scale-up (COM(2016)0733), lanciata nel
2016, si prefiggeva di offrire ai tanti imprenditori innovativi in Europa l'opportunità di
creare imprese leader a livello mondiale.
Settori quali le TIC, l'acciaio, il cemento, i tessili e i prodotti chimici sono stati inclusi
nell'ampia tabella di marcia di azioni chiave introdotta nel 2019 con la comunicazione
della Commissione dal titolo "Il Green Deal europeo" (COM(2019)0640), che mirava
a mobilitare l'industria per un'economia pulita e circolare. Nella comunicazione del
gennaio 2020 relativa al programma inaugurale di lavoro annuale (COM(2020)0037),
la Commissione ha sottolineato che la posizione dell'UE quale leader digitale
sarà rafforzata da una strategia europea in materia di dati e da un Libro
bianco sull'intelligenza artificiale. Nel marzo 2020 la Commissione ha presentato
la comunicazione "Una nuova strategia industriale per l'Europa" (COM(2020)0102)
per aiutare l'industria europea a guidare la duplice transizione verso la neutralità
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climatica e la leadership digitale e per rafforzare la competitività e l'autonomia strategica
dell'Europa.
Tuttavia, il varo di questa strategia ha coinciso con l'inizio della pandemia di
COVID-19 e ha avuto luogo prima dell'elaborazione del piano Next Generation EU.
Conseguentemente gli autori della strategia non hanno potuto tenere conto dell'impatto
della pandemia sulle industrie dell'UE. In risposta agli effetti della pandemia di
COVID-19 sulle catene di approvvigionamento industriali e sulla competitività dell'UE,
il Parlamento ha approvato la risoluzione del 17 aprile 2020 sull'azione coordinata
dell'UE per lottare contro la pandemia di COVID-19 e le sue conseguenze. Nel
novembre 2020 i deputati al Parlamento europeo hanno invitato la Commissione a
presentare una strategia industriale riveduta.
La Commissione ha aggiornato la strategia industriale europea (COM(2021)0350)
nel maggio 2021, concentrandosi sulla resilienza del mercato unico dell'UE, sulle
dipendenze dell'UE in settori strategici chiave, sul sostegno alle piccole e medie
imprese (PMI) e alle start-up e sull'accelerazione delle transizioni verde e digitale. Nel
settembre 2020 la Commissione aveva già adottato un piano d'azione sulle materie
prime critiche, che comprendeva uno studio prospettico sulle materie prime critiche per
le tecnologie e i settori strategici per il 2030 e il 2050.
Nel febbraio 2021 la Commissione ha presentato il piano d'azione sulle sinergie
tra l'industria civile, della difesa e dello spazio (COM(2021)0070) per rafforzare
ulteriormente il vantaggio tecnologico dell'Europa e sostenerne la base industriale.
Mirava a rafforzare l'innovazione europea mediante l'esplorazione del potenziale
dirompente delle tecnologie all'interfaccia tra gli usi della difesa, dello spazio e
civili, come il cloud, i processori, le attività informatiche, le tecnologie quantistiche e
l'intelligenza artificiale.
D. L'era a zero emissioni
Il nuovo "piano industriale del Green Deal per l'era a zero emissioni nette"
(COM(2023)0062), presentato dalla Commissione il 1º febbraio 2023, definisce un
approccio europeo per promuovere l'azzeramento delle emissioni nette nell'industria
dell'UE mediante:
1.  Misure volte a migliorare la competitività dell'industria dell'UE a zero emissioni
nette
Tali misure comprendono le seguenti tre proposte legislative, presentate dalla
Commissione il 14 marzo 2023:
i.  la "normativa sull'industria a zero emissioni nette" del 16 marzo 2023
(COM(2023)0161), che mira a semplificare il quadro normativo per la produzione di
tecnologie chiave, fissa obiettivi per la capacità industriale dell'UE nel 2030, prevede
procedure di autorizzazione più rapide, promuove lo sviluppo di norme europee per le
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tecnologie chiave e incoraggia le autorità pubbliche ad acquistare tecnologie più pulite
attraverso appalti pubblici;
ii.  la "normativa sulle materie prime critiche" del 16 marzo 2023 (COM(2023)0160),
che mira a migliorare la sicurezza dell'approvvigionamento delle materie prime
necessarie per garantire la transizione verso l'azzeramento delle emissioni nette;
iii.  una riforma dell'assetto del mercato dell'energia elettrica per rendere il mercato
più resiliente, ridurre l'impatto dei prezzi del gas sulle bollette dell'energia elettrica e
sostenere la transizione energetica;
2.  Misure volte ad aumentare e accelerare l'accesso ai finanziamenti pubblici
nazionali/dell'UE e ai finanziamenti privati
Il nuovo quadro temporaneo per la crisi e la transizione in materia di aiuti di Stato mira
a semplificare la concessione di aiuti di Stato per la diffusione di energie rinnovabili e
la decarbonizzazione dei processi industriali e offre agli Stati membri la possibilità di
concedere livelli di aiuto più elevati per la produzione di tecnologie strategiche a zero
emissioni nette per raggiungere gli aiuti ricevuti dai concorrenti situati in paesi terzi. La
Commissione ha inoltre approvato una modifica del regolamento generale di esenzione
per categoria, che conferisce agli Stati membri maggiore flessibilità nell'elaborazione
e nell'attuazione di misure di sostegno in settori chiave per l'industria a zero emissioni
nette, senza la previa approvazione della Commissione.
L'approccio dell'era a zero emissioni comprende anche misure volte a sviluppare una
forza lavoro adeguatamente qualificata e misure riguardanti la cooperazione globale e
il commercio internazionale.
E. Programmi di sostegno dell'UE
Un gran numero di politiche, programmi e iniziative, che coprono un'ampia gamma
di settori, forniscono attualmente un contributo alla politica industriale dell'UE. Tra gli
esempi di iniziative per le quali è prevista una dotazione di bilancio si annoverano:
la politica di coesione, Orizzonte Europa (2021-2027), il meccanismo per collegare
l'Europa e il programma dell'UE per la competitività delle imprese e le piccole e le medie
imprese (COSME). Inoltre, il piano di investimenti per l'Europa e il Fondo europeo per gli
investimenti strategici (FEIS) miravano a mobilitare, entro il 2020, almeno 500 miliardi
di euro di investimenti pubblici e privati. Le PMI e l'innovazione rappresentano due
priorità ricorrenti in tali programmi e iniziative.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

I cambiamenti introdotti dal trattato di Maastricht nel trattato CE comprendevano per
la prima volta questioni di politica industriale, un risultato che può essere attribuito
alle iniziative del Parlamento europeo, che ha contribuito a stimolare il processo
di riorganizzazione del settore siderurgico e ha caldeggiato una politica industriale
più dinamica. Da allora, il Parlamento ha approvato numerose risoluzioni che hanno
ulteriormente rafforzato la politica industriale dell'UE. Alcune delle più recenti sono
indicate di seguito:
— la risoluzione del 9 marzo 2011 su una politica industriale per l'era della

globalizzazione, in cui il Parlamento ha sollecitato la Commissione a porre
maggiormente l'accento sul rinnovamento industriale, sulla competitività e sulla
sostenibilità, e a sviluppare una strategia industriale dell'UE ambiziosa, eco-
efficiente e rispettosa dell'ambiente;
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— la risoluzione del 26 ottobre 2011 su un'agenda per nuove competenze e per
l'occupazione, che sottolinea l'importanza di sviluppare un ambiente fortemente
collaborativo tra istituti di ricerca e industria;

— la risoluzione del 4 febbraio 2014 sul piano d'azione per una siderurgia europea
competitiva e sostenibile in Europa;

— la risoluzione del 9 giugno 2016 sulla competitività dell'industria ferroviaria
europea;

— la risoluzione del 12 settembre 2017 su una nuova strategia industriale per
l'Europa;

— la risoluzione del 12 febbraio 2019 su una politica industriale europea globale in
materia di robotica e intelligenza artificiale;

— la risoluzione del 17 aprile 2020 sull'azione coordinata dell'UE per lottare contro la
pandemia di COVID-19 e le sue conseguenze;

— la decisione del 18 giugno 2020 sulla costituzione, le attribuzioni, la composizione
numerica e la durata del mandato della commissione speciale sull'intelligenza
artificiale in un'era digitale;

— la risoluzione del 25 novembre 2020 su una nuova strategia industriale per
l'Europa;

— la risoluzione del 15 settembre 2022 sull'attuazione della nuova strategia
industriale aggiornata per l'Europa: allineare le spese alle politiche;

— la risoluzione del 18 gennaio 2023 sull'attuazione della politica di sicurezza e di
difesa comune – relazione annuale 2022, che accoglie con favore il fatto che la
Commissione abbia annunciato la presentazione di una strategia spaziale per la
sicurezza e la difesa;

— la risoluzione del 16 febbraio 2023 su una strategia dell'UE per stimolare la
competitività industriale, gli scambi e posti di lavoro di qualità, nella quale il
Parlamento indica che la strategia industriale europea dovrebbe essere concepita
sia per garantire la leadership europea nelle tecnologie energetiche pulite sia
per migliorare la base industriale esistente, nell'ottica di creare posti di lavoro di
qualità e una crescita economica per tutti gli europei ai fini del conseguimento degli
obiettivi del Green Deal;

— la sua posizione del 14 settembre 2023, in cui sono approvati emendamenti
alla proposta di regolamento che istituisce un quadro atto a garantire un
approvvigionamento sicuro e sostenibile di materie prime critiche.

Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'industria, la ricerca e l'energia.

Corinne Cordina
10/2023
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2.4.2. PICCOLE E MEDIE IMPRESE

Le piccole, medie e microimprese (PMI) costituiscono il 99 % delle imprese dell'UE.
I diversi programmi d'azione adottati mirano ad aumentare la competitività delle PMI
attraverso la ricerca e l'innovazione e a migliorare l'accesso ai finanziamenti. Le
strategie volte a garantire migliori condizioni per le PMI hanno tenuto conto anche
della neutralità in termini di emissioni di carbonio e della transizione digitale. Inoltre, i
recenti sviluppi geopolitici hanno stimolato nuove riflessioni sulla ripresa economica,
sulla ricostruzione e sullo sviluppo della resilienza delle PMI.

BASE GIURIDICA

Le PMI operano soprattutto a livello nazionale; sono infatti relativamente poche
quelle impegnate in attività transfrontaliere all'interno dell'UE. Tuttavia, le PMI sono
interessate dalla legislazione dell'UE in vari campi, come quello fiscale (articoli da 110
a 113 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE)), della concorrenza
(articoli da 101 a 109 TFUE) e del diritto societario (diritto di stabilimento – articoli
da 49 a 54 TFUE). La definizione di PMI della Commissione è contenuta nella
raccomandazione 2003/361/CE.

OBIETTIVI

Le PMI impiegano circa 100 milioni di persone, rappresentando una fonte essenziale di
imprenditorialità e innovazione, elementi fondamentali per la competitività delle società
dell'UE. La politica europea per le PMI mira ad assicurare che le politiche e le azioni
dell'Unione siano adatte alle piccole imprese e contribuiscano ad aumentare l'attrattività
dell'Europa come luogo in cui avviare un'azienda e svolgere un'attività commerciale.

RISULTATI

A. Small Business Act (SBA)
Nel giugno 2008 la Commissione ha presentato un'iniziativa completa sulle PMI sotto
forma di una comunicazione sullo Small Business Act (SBA), il quale intendeva creare
un nuovo quadro programmatico per integrare gli strumenti esistenti sulla base della
Carta europea per le piccole imprese e della politica moderna a favore delle PMI per
la crescita e l'occupazione. Anziché proporre una soluzione comunitaria a pieno titolo,
esso ha adottato un "approccio di partenariato politico" con gli Stati membri.
1. Legiferare con intelligenza
La semplificazione delle formalità e della burocrazia è una delle principali priorità
perseguite dalla Commissione attraverso lo SBA. La modifica della direttiva sui ritardi
di pagamento (che obbligava le pubbliche amministrazioni a garantire alle PMI i
pagamenti entro 30 giorni) e la direttiva sulla fatturazione elettronica (che equiparava
le fatture elettroniche a quelle cartacee) sono state di particolare aiuto per le piccole
imprese. Inoltre, la modernizzazione della politica dell'UE in materia di appalti pubblici
comporta una riduzione degli oneri amministrativi che gravano sulle PMI in sede di
accesso agli appalti pubblici nonché un miglioramento delle possibilità di presentare
offerte congiunte. Lo stesso approccio viene utilizzato per semplificare gli obblighi di
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rendicontazione finanziaria e ridurre gli oneri amministrativi per le PMI mediante la
modernizzazione degli appalti pubblici nell'UE e della direttiva contabile (ora direttiva
2013/34/UE).
Nella sua comunicazione dal titolo "Legiferare meglio: unire le forze per produrre leggi
migliori", dell'aprile 2021, la Commissione ha introdotto l'approccio "one in, one out"
per l'elaborazione delle politiche a livello dell'UE, attirando maggiormente l'attenzione
dei responsabili politici sulle implicazioni e sui costi dell'applicazione della legislazione,
in particolare per le PMI. L'obiettivo di tale approccio era compensare i nuovi oneri
amministrativi derivanti dalle proposte legislative della Commissione riducendo gli oneri
preesistenti in misura equivalente.
2. Accesso ai finanziamenti
Spesso i mercati finanziari non sono riusciti a fornire alle PMI i finanziamenti di cui
avevano bisogno. Si sono registrati progressi in termini di disponibilità di finanziamenti
e crediti per le PMI attraverso l'erogazione di prestiti, garanzie e capitale di rischio. Le
istituzioni finanziarie europee – la Banca europea per gli investimenti (BEI) e il Fondo
europeo per gli investimenti (FEI) – hanno incrementato le attività relative alle PMI.
Nel novembre 2011 la Commissione ha proposto un "piano d'azione per migliorare
l'accesso delle PMI ai finanziamenti". Il piano includeva, tra l'altro, iniziative strategiche
volte ad agevolare l'accesso delle PMI ai mercati dei capitali di rischio.
3. PMI nel mercato unico
Lo SBA e le comunicazioni della Commissione dal titolo "Verso un atto per il mercato
unico – Per un'economia sociale di mercato altamente competitiva" e "L'atto per il
mercato unico II" sottolineavano la necessità di migliorare costantemente le condizioni
quadro per le imprese nel mercato unico. Esistono (o sono in fase di programmazione)
varie iniziative e misure atte a facilitare la costituzione e il funzionamento delle PMI nel
mercato interno. In molti ambiti sono state introdotte deroghe per le PMI, quali le norme
sulla concorrenza, la fiscalità e il diritto societario.
4. Politica della concorrenza
La politica dell'UE in materia di aiuti di Stato riserva da lungo tempo un trattamento
di favore alle PMI, riconoscendo le particolari difficoltà che queste devono affrontare.
Nel 2014 la Commissione ha adottato un regolamento generale di esenzione per
categoria sugli aiuti di Stato riveduto (regolamento (UE) n. 651/2014). Uno degli
elementi della modernizzazione degli aiuti di Stato era la maggiore flessibilità accordata
agli Stati membri nella concessione di aiuti di Stato alle PMI senza previa notifica e
approvazione da parte della Commissione, a determinate condizioni. Sulla base di
questo regolamento, le PMI hanno potuto beneficiare di un sostegno pubblico fino a
7,5 milioni di EUR.
B. Reti UE per le PMI
Tra gli esempi di reti rivolte alle PMI si trovano in primo luogo servizi generali di
sostegno per le PMI nell'UE, quali "Enterprise Europe Network", "SOLVIT", "La tua
Europa – Imprese", "PMI e l'ambiente" e "A proposito di sostanze chimiche: helpdesk
nazionali per REACH", e in secondo luogo il sostegno all'innovazione e alla ricerca,
che comprende "IPR Helpdesk", "SME Techweb", "China IPR Helpdesk per le PMI", la
"Rete dei centri europei d'impresa e innovazione (CEII) – EBN", la "Rete europea per
l'innovazione sul luogo di lavoro" e "Gate2Growth".
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C. PMI e ricerca
La ricerca e l'innovazione rimangono fondamentali per il successo e la crescita
sostenibili delle PMI nell'UE. Il programma Orizzonte 2020 per il periodo 2014-2020
mirava a creare un sostegno migliore e più completo per le attività di ricerca e
d'innovazione delle PMI. Nell'ambito di tale approccio, le PMI erano incoraggiate a
partecipare attraverso a un nuovo "strumento specifico per le PMI", volto a colmare
le lacune dei finanziamenti nella fase iniziale della ricerca e dell'innovazione ad alto
rischio da parte delle PMI.
Inoltre, migliorare la competitività delle PMI era uno degli 11 obiettivi tematici per
la politica di coesione nel periodo 2014-2020. Sono inoltre stati effettuati ulteriori
investimenti nelle PMI nell'ambito di altri obiettivi tematici, in particolare quelli della
ricerca e dell'innovazione, dell'economia a basse emissioni di carbonio e delle
tecnologie dell'informazione e della comunicazione.
Orizzonte Europa, il programma dell'UE di finanziamento per la ricerca e l'innovazione
fino al 2027, include un nuovo elemento rispetto al suo predecessore: il Consiglio
europeo per l'innovazione, dotato di un bilancio di 10,1 miliardi di EUR, che mira a
sostenere le innovazioni rivoluzionarie lungo il loro intero ciclo di vita, dalla fase di
ricerca iniziale al finanziamento e allo sviluppo delle start-up e delle PMI.
D. Programma per la competitività delle imprese e le PMI (COSME)
Nel dicembre 2013 è stato adottato il regolamento (UE) n. 1287/2013 che istituisce un
programma per la competitività delle imprese e le piccole e le medie imprese (COSME)
per il periodo 2014-2020. Il COSME, con una dotazione di bilancio pari a 2,3 miliardi di
EUR per il periodo 2014-2020, perseguiva i seguenti obiettivi generali:
— migliorare l'accesso delle PMI ai finanziamenti sotto forma di capitale proprio e di

debito: uno strumento di capitale proprio per gli investimenti in fase di sviluppo e un
meccanismo di garanzia per i prestiti che offrivano alle PMI accordi di condivisione
dei rischi diretti o di altro tipo, con intermediari finanziari, allo scopo di coprire i
prestiti; un importo di 1,3 miliardi di EUR del bilancio del programma COSME era
assegnato agli strumenti finanziari;

— migliorare l'accesso al mercato sia nell'Unione che su scala mondiale: sono stati
forniti servizi di sostegno alle imprese orientati alla crescita attraverso la rete
Enterprise Europe per agevolare l'espansione commerciale;

— promuovere lo spirito imprenditoriale, anche attraverso lo sviluppo di competenze
e attitudini imprenditoriali, in particolare tra gli imprenditori alla prima esperienza,
i giovani e le donne.

E. Iniziative più recenti
Le comunicazioni della Commissione del marzo 2020, "Una nuova strategia industriale
per l'Europa" e "Una strategia per le PMI per un'Europa sostenibile e digitale",
includevano proposte volte ad aiutare le PMI a operare, a crescere e ad espandersi. In
risposta all'impatto della pandemia di COVID-19 sulle catene di approvvigionamento
industriali e le PMI, nell'aprile 2020 il Parlamento ha approvato la risoluzione
2020/2616(RSP) sull'azione coordinata dell'UE per lottare contro la pandemia di
COVID-19 e le sue conseguenze. Nel novembre 2020 i deputati al Parlamento europeo
hanno approvato la risoluzione 2020/2076(INI) nella quale invitavano la Commissione
a presentare una strategia industriale riveduta.
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Come sottolineato nella strategia per le PMI, le piccole imprese incontrano tuttavia più
difficoltà a ottenere finanziamenti. Nel dicembre 2022 la Commissione ha pubblicato
una proposta che modifica la direttiva 2014/65/UE per rendere i mercati pubblici dei
capitali nell'UE più attraenti per le imprese e per facilitare l'accesso delle PMI ai capitali.
Tenendo conto del forte effetto nocivo dell'inflazione e dell'incertezza causata dal
netto aumento dei costi dell'energia e delle materie prime, nel settembre 2023 la
Commissione ha adottato una comunicazione su un pacchetto di aiuti per le PMI.
Tale pacchetto comprende una proposta di regolamento relativo alla lotta contro i
ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali (COM(2023)0533) e una proposta
di direttiva che istituisce un sistema fiscale basato sulle norme della sede centrale per
le microimprese e le piccole e medie imprese (COM(2023)0528). Inoltre, specifica una
serie di misure volte a migliorare l'accesso ai finanziamenti e ai lavoratori qualificati e
a sostenere le PMI durante tutto il loro ciclo di vita aziendale.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Nel 1983 il Parlamento ha istituito un "Anno delle piccole e medie imprese e
dell'artigianato" e ha avviato una serie di iniziative tese a incoraggiarne lo sviluppo. Da
allora il Parlamento ha sistematicamente dimostrato il proprio impegno a incentivare lo
sviluppo delle PMI in Europa. Per esempio:
— Nel giugno 2010 il Parlamento ha approvato una risoluzione sulla politica

comunitaria a favore dell'innovazione nella prospettiva di un mondo che cambia,
con la quale ha chiesto lo sviluppo di strumenti di finanziamento per le PMI
quali microcrediti, capitale di rischio per coloro che intendono investire in imprese
innovative e "business angels" per la sponsorizzazione di progetti commerciali di
giovani ricercatori. Ha chiesto inoltre che gli Stati membri e la Commissione creino
incentivi fiscali, finanziari, commerciali e amministrativi per gli investimenti.

— Nel maggio 2011 il Parlamento ha approvato una risoluzione sul riesame dello
Small Business Act, nella quale ha sottolineato la propria preoccupazione per la
mancanza di un'applicazione corretta e coerente del test PMI in tutte le nuove
proposte legislative, specie a livello nazionale. Ha messo altresì in guardia gli
Stati membri dal "gold-plating", ossia la prassi di regolamentare oltre i requisiti
imposti dalla legislazione dell'UE in sede di trasposizione delle direttive nel diritto
nazionale.

— Nell'ottobre 2012 il Parlamento ha approvato una risoluzione dal titolo "Piccole e
medie imprese (PMI): competitività e opportunità commerciali", incentrata su una
serie di questioni, tra cui la riduzione degli oneri amministrativi, il sostegno alla
competitività e alla creazione di posti di lavoro, la creazione di nuove imprese e
l'accesso alle informazioni e ai finanziamenti.

— Nel gennaio 2014 il Parlamento ha approvato una risoluzione sulla
reindustrializzazione dell'Europa per promuovere la competitività e la sostenibilità,
in cui sottolinea l'importanza delle PMI per l'economia dell'Unione e chiede
programmi specifici di sostegno e accompagnamento per le PMI.

— Nel settembre 2016 il Parlamento ha approvato una risoluzione sull'accesso al
credito per le PMI e il rafforzamento della diversità del finanziamento alle PMI
nell'Unione dei mercati dei capitali.
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— Nel luglio 2017 il Parlamento ha approvato una risoluzione sulla creazione di
un'ambiziosa strategia industriale per l'UE come priorità strategica per la crescita,
l'occupazione e l'innovazione in Europa.

— Nel febbraio 2019 il Parlamento ha approvato una risoluzione su una politica
industriale europea globale in materia di robotica e intelligenza artificiale (IA).

— Nell'aprile 2020 il Parlamento ha approvato una risoluzione sull'azione coordinata
dell'UE per lottare contro la pandemia di COVID-19 e le sue conseguenze.

— Nel novembre 2020 il Parlamento ha approvato una risoluzione su una nuova
strategia industriale per l'Europa, in cui ha chiesto una strategia industriale che
coinvolga tutti gli ecosistemi industriali, comprese le PMI.

— Nella sua risoluzione del luglio 2022 sul tema "Legiferare meglio: unire le
forze per produrre leggi migliori", il Parlamento ha invitato la Commissione a
rendere pubblico il suo calcolatore "one in, one out". Esso ha inoltre evidenziato
che, nell'adozione dell'approccio "one in, one out", dovrebbero essere tenuti in
considerazione tutti i costi di conformità, sia quelli amministrativi che quelli di
adeguamento, e ha sottolineato la necessità di garantire che gli Stati membri e le
autorità locali e regionali adottino tale approccio.

— Il 15 settembre 2022 il Parlamento ha tenuto un dibattito sullo stato dell'Unione
delle PMI.

— Nella sua risoluzione del luglio 2023 sullo stato dell'Unione delle PMI, il
Parlamento ha invitato la Commissione a effettuare una valutazione globale
dell'effetto cumulativo della legislazione dell'UE sulle PMI nell'Unione e a proporre
semplificazioni ove necessario. Ha inoltre chiesto l'adozione urgente di una
direttiva riveduta sui ritardi di pagamento e la valutazione di un'eventuale revisione
delle norme in materia di aiuti di Stato al fine di esaminare in che modo
siano salvaguardati gli interessi delle PMI. Ha altresì invitato la Commissione a
intensificare gli sforzi a favore dell'Unione dei mercati dei capitali e a sbloccare i
finanziamenti per la crescita dell'Europa.

Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione
per i problemi economici e monetari e della commissione per l'industria, la ricerca e
l'energia.

Corinne Cordina
10/2023
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2.4.3. UN'AGENDA DIGITALE EUROPEA

Le piattaforme di servizi digitali e le tecnologie emergenti come l'intelligenza
artificiale (IA) influenzano profondamente le nostre società. Queste innovazioni
hanno ridefinito il modo in cui comunichiamo, facciamo acquisti e accediamo alle
informazioni online, tanto da divenire strumenti essenziali della nostra quotidianità.
L'agenda digitale europea per il periodo 2020-2030 affronta questi cambiamenti.
Essa dà priorità alla creazione di spazi digitali sicuri, alla garanzia di una concorrenza
leale sui mercati digitali e al rafforzamento della sovranità digitale dell'Europa,
puntando al contempo alla neutralità climatica entro il 2050.

BASE GIURIDICA

Sebbene i trattati non prevedano disposizioni relative alle tecnologie dell'informazione
e della comunicazione (TIC), l'UE può agire in ambiti quali: industria (articolo 173 del
trattato sul funzionamento dell'Unione europea – TFUE), concorrenza (articoli 101 e
109 TFUE), commercio (articoli 206 e 207 TFUE), reti transeuropee (articoli 170 e
172 TFUE), ricerca (articoli 179 e 190 TFUE), energia (articolo 194 TFUE), istituzione
del mercato unico (articolo 114 TFUE), libera circolazione delle merci (articoli 26 e
28-37 TFUE), circolazione delle persone e dei servizi (articoli 45 e 66 TFUE), istruzione
(articoli 165 e 166 TFUE) e cultura (articolo 167 TFUE).

OBIETTIVI

A seguito della strategia di Lisbona, l'agenda digitale europea del 2010 ha sottolineato
che le TIC sono fondamentali per gli obiettivi dell'UE. Nel 2015 la strategia per il mercato
unico digitale ha ulteriormente sviluppato l'agenda digitale con tre pilastri: 1) garantire
un miglior accesso ai beni e servizi digitali in tutta Europa; 2) promuovere condizioni
ottimali per reti e servizi digitali; e 3) amplificare il potenziale di crescita dell'economia
digitale.
La strategia 2020, volta a plasmare il futuro digitale dell'Europa, mira a ottenere
tecnologie a vantaggio delle persone, un'economia competitiva e una società aperta e
democratica. Nel 2021 a tale strategia si è aggiunta la bussola per il digitale 2030, che
illustra in dettaglio gli obiettivi digitali dell'UE per il decennio successivo.

RISULTATI

A. La prima agenda digitale europea: 2010-2020
I risultati ottenuti dalla prima agenda digitale europea sono i seguenti:
— prezzi più bassi per le comunicazioni elettroniche (regolamento (UE) 2022/612) e

fine delle tariffe di roaming dal 14 giugno 2017 ("roaming a tariffa nazionale");

— miglioramento della connettività internet con una banda larga di base completa,
sfruttando le tecnologie mobili e satellitari;

— maggiore tutela dei consumatori nel settore delle telecomunicazioni grazie ai
regolamenti in materia di rispetto della vita privata (direttiva 2009/136/CE) e
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protezione dei dati, successivamente rafforzati da un nuovo quadro normativo per
la protezione dei dati (regolamento (UE) 2016/679 e direttiva (UE) 2016/680).

Per incoraggiare lo sviluppo di reti e servizi digitali, il Parlamento ha rafforzato
l'Organismo dei regolatori europei delle comunicazioni elettroniche. Tale organismo
promuove la cooperazione tra le autorità nazionali di regolamentazione e la
Commissione, incoraggia le migliori pratiche e si adopera per armonizzare i
regolamenti in materia di comunicazione (regolamento (UE) 2018/1971). La prima
agenda digitale ha posto l'accento sulla crescita digitale promuovendo le competenze
digitali, il calcolo ad alte prestazioni, la digitalizzazione dell'industria, lo sviluppo
dell'IA e la modernizzazione dei servizi pubblici. Inoltre, l'UE ha stabilito norme sui
blocchi geografici (regolamento (UE) 2018/302) e sulla portabilità dei servizi digitali
(regolamento (UE) 2017/1128), che consentono ai consumatori di accedere ai contenuti
online in tutti gli Stati membri.
Oltre ai nuovi quadri normativi sulla protezione dei dati di cui sopra, l'UE ha approvato
alcune misure legislative per agevolare lo sviluppo di un'economia agile basata sui dati,
quali:
— il regolamento sulla libera circolazione dei dati non personali (regolamento

(UE) 2018/1807), che consente alle imprese e alle amministrazioni pubbliche di
archiviare e trattare i dati non personali ovunque scelgano di farlo nell'UE;

— il regolamento sulla cibersicurezza (regolamento (UE) 2019/881), che rafforza
l'Agenzia dell'Unione europea per la cibersicurezza e istituisce un quadro per la
certificazione della cibersicurezza di prodotti e servizi;

— la direttiva sull'apertura dei dati (direttiva (UE) 2019/1024), che stabilisce norme
comuni per un mercato europeo dei dati in possesso dei governi.

B. La seconda agenda digitale europea: 2020-2030
La seconda agenda digitale affronta i cambiamenti introdotti dalle tecnologie digitali e il
ruolo essenziale svolto da servizi e mercati digitali, sottolineando gli obiettivi tecnologici
e geopolitici dell'UE. Nelle sue comunicazioni Plasmare il futuro digitale dell'Europa
e Decennio digitale europeo, la Commissione ha illustrato in dettaglio le azioni per la
sicurezza dei servizi e mercati digitali. Ha dato priorità ai seguenti ambiti: informatica
quantistica, strategie blockchain, IA, semiconduttori (regolamento sui chip), sovranità
digitale, cibersicurezza, 5G/6G, spazi europei dei dati e norme tecnologiche globali. Il
9 marzo 2021 l'UE ha introdotto la bussola per il digitale che delinea quattro obiettivi
per il 2030:
— competenze: almeno l'80 % degli adulti dovrebbe avere le competenze digitali di

base e l'UE dovrebbe avere 20 milioni di specialisti nel settore delle TIC, con un
aumento del numero di donne;

— imprese: il 75 % delle imprese dovrebbe utilizzare servizi di cloud computing,
megadati e IA; oltre il 90 % delle piccole e medie imprese dell'UE dovrebbe
raggiungere almeno il livello base di intensità digitale; il numero di imprese
"unicorno" nell'UE dovrebbe raddoppiare;

— infrastruttura: tutte le famiglie europee dovrebbero essere coperte da una
rete gigabit e tutte le zone abitate dal 5G; la produzione di semiconduttori
sostenibili e all'avanguardia in Europa dovrebbe rappresentare il 20 % della
produzione mondiale; nell'UE dovrebbero essere installati 10 000 nodi periferici
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climaticamente neutri e altamente sicuri; infine, l'Europa dovrebbe avere il suo
primo computer quantistico;

— servizi pubblici: tutti i principali servizi pubblici dovrebbero essere disponibili online;
tutti i cittadini dovrebbero avere accesso alle proprie cartelle cliniche elettroniche;
e l'80 % dei cittadini dovrebbe utilizzare una forma di identità elettronica.

Il programma Europa digitale, introdotto dal regolamento (UE) 2021/694, è un'iniziativa
dell'UE che stanzia 7,5 miliardi di EUR (2021-2027) per progetti di tecnologia digitale
in settori quali il supercalcolo, l'IA, la cibersicurezza, le competenze digitali avanzate
e l'integrazione della tecnologia digitale, con il sostegno dei poli per l'innovazione
digitale. L'iniziativa si integra con altri programmi dell'UE, quali Orizzonte Europa,
il meccanismo per collegare l'Europa per l'infrastruttura digitale, il dispositivo per la
ripresa e la resilienza. Durante la ripresa dalla COVID-19, gli Stati membri sono tenuti
a destinare almeno il 20 % dei propri fondi per la ripresa ai progetti di digitalizzazione
(regolamento (UE) 2021/694).
Il Libro bianco sull'IA del febbraio 2020 ha messo in evidenza il ruolo cruciale dell'IA e i
benefici sociali ed economici previsti in tutti i settori. Nell'ottobre 2020 il Parlamento ha
approvato tre risoluzioni sull'IA riguardanti l'etica, la responsabilità civile e la proprietà
intellettuale. Le risoluzioni invitano la Commissione a elaborare un quadro giuridico
europeo per lo sviluppo e l'uso etico dell'IA. Il 21 aprile 2021 la Commissione ha
proposto un regolamento sull'IA che garantirebbe una definizione di IA neutrale dal
punto di vista tecnologico e norme basate sul rischio. Il Parlamento ha adottato una
posizione sulla proposta nel giugno 2023, con modifiche sostanziali al testo della
Commissione in vista dei negoziati finali con il Consiglio. Nel settembre 2022 la
Commissione ha presentato una proposta di direttiva sulla responsabilità in materia di
IA, che garantirebbe pari tutela alle persone lese dall'IA. Per gestire i prodotti digitali
come l'IA, è stata inoltre presentata una proposta di nuova direttiva sulla responsabilità
per danni da prodotti difettosi.
La condivisione dei dati è fondamentale nella visione digitale dell'Europa. Pur
promuovendo l'innovazione basata sui dati, l'UE cerca di mantenere un equilibrio
tra innovazione e vita privata, etica e sicurezza, esaminando al tempo stesso l'uso
e la condivisione di dati non personali per le nuove tecnologie e i nuovi paradigmi
commerciali. Nel febbraio 2020 l'UE ha lanciato il Libro bianco sulla strategia per i dati
IA. La sua prima parte, il regolamento europeo sulla governance dei dati (regolamento
(UE) 2022/868), pubblicato il 3 giugno 2022, è entrata in vigore nel settembre 2023 e
pone l'accento sulla disponibilità dei dati e la fiducia. Il 23 febbraio 2022 la Commissione
ha introdotto la seconda parte della strategia, la proposta di regolamento sui dati,
che riguarda l'accesso ai dati da parte delle imprese e dei consumatori. I colloqui
interistituzionali si sono conclusi nel giugno 2023. Il 26 gennaio 2022 il Consiglio,
il Parlamento e la Commissione hanno rilasciato una dichiarazione sui diritti digitali
europei, mettendo in rilievo una trasformazione digitale basata sui valori. I dati sono
fondamentali per il progresso sociale, l'espansione economica e l'innovazione. Lo
spazio europeo dei dati, il terzo elemento della strategia, copre nove settori ed
è al centro dell'attenzione della Commissione per il periodo 2019-2025. Attraverso
NextGenerationEU, l'UE sta inoltre lanciando un cloud europeo, basato sull'ecosistema
Gaia-X, per sostenere la fluidità di dati e servizi.
Un elemento essenziale della strategia digitale è la creazione di un mercato unico
digitale più sicuro e aperto, che ponga l'accento sui diritti degli utenti e su una
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concorrenza leale tra le imprese. Ciò è reso possibile da due pilastri legislativi: il
regolamento sui servizi digitali (DSA) e il regolamento sui mercati digitali (DMA), che
rinnovano la legislazione dell'UE sui servizi digitali. Adottati dal Parlamento e dal
Consiglio rispettivamente nell'ottobre e nel settembre 2022, garantiscono un quadro
normativo unificato per l'intera UE. Il DSA stabilisce le responsabilità per i servizi
intermediari, in particolare le piattaforme online. Dati i rischi che le grandi piattaforme
presentano per la diffusione di contenuti illegali e dannosi, esse sono disciplinate da
specifiche linee guida. Il DMA stabilisce le norme per le imprese che abbiano lo status
di gatekeeper, rivolgendosi a quelle più esposte alle pratiche sleali; ciò include servizi
di intermediazione online, social network e cloud computing.
Sulla base del DSA, nel novembre 2022 la Commissione ha proposto alcune misure
volte a razionalizzare la raccolta e la condivisione dei dati per la locazione di alloggi a
breve termine. La commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori
(IMCO) del Parlamento sta esaminando la proposta e dal 15 novembre 2023 sono in
corso i triloghi.
L'agenda digitale pone l'accento sull'e-government e sulla cooperazione
transfrontaliera del settore pubblico. Il 18 novembre 2022 la Commissione ha proposto
il regolamento su un'Europa interoperabile per migliorare i servizi pubblici dell'UE,
grazie a cui sarà istituito il comitato per un'Europa interoperabile con rappresentanti
degli Stati membri, della Commissione e di altri organismi dell'UE. La pandemia
di COVID-19 ha accelerato gli sviluppi dell'interoperabilità europea, evidenziati in
particolare dal certificato COVID digitale dell'UE. Lo ha sottolineato una comunicazione
della Commissione che pone l'accento su una migliore cooperazione transfrontaliera.
Il 10 novembre 2022, in risposta all'aggressione russa contro l'Ucraina, la Commissione
e l'alto rappresentante dell'Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza
hanno introdotto una politica di ciberdifesa dell'UE e un piano d'azione sulla mobilità
militare 2.0. Entrambi mirano ad aumentare gli investimenti nella ciberdifesa, migliorare
la cooperazione tra il settore informatico civile e militare, garantire una gestione
efficiente delle crisi informatiche e consolidare la posizione dell'UE nel settore delle
cibertecnologie critiche, rafforzando la base industriale e tecnologica di difesa europea
(EDTIB).
Creare fiducia online è fondamentale per la crescita sociale ed economica. Il
regolamento per l'identificazione elettronica (regolamento (UE) n. 910/2014) fornisce
un quadro normativo che garantisce interazioni digitali sicure tra cittadini, imprese ed
enti pubblici. Per conseguire tali obiettivi, la Commissione ha proposto una modifica
al regolamento sull'identità digitale grazie alla quale, entro il 2030, l'80 % dei cittadini
dell'UE potrà accedere in modo sicuro ai servizi pubblici essenziali con un'identità
digitale.
Al di là della regolamentazione, l'UE dà rilievo all'istruzione digitale. Il piano d'azione
per l'istruzione digitale (2021-2027) aiuta gli Stati membri ad adeguare i propri sistemi
di istruzione all'era digitale: punta infatti a creare un solido ecosistema di istruzione
digitale e migliorare le competenze per la trasformazione digitale.
Nel dicembre 2020 la Commissione ha presentato in una comunicazione un piano
per la ripresa e la trasformazione del settore europeo dei media, affrontando anche
questioni quali la frammentazione del mercato. Ha sottolineato la necessità di un
maggiore sostegno nazionale attraverso i piani di ripresa già approvati, l'enorme
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influenza sui media delle piattaforme online globali, e in particolare la loro posizione
dominante sui mercati dei dati e della pubblicità.
Il piano d'azione per la democrazia europea va a integrare il piano per i media e
si concentra sulla ripresa del settore e sull'adattamento digitale. Affronta inoltre la
riduzione della libertà dei media alla luce delle crescenti minacce nei confronti dei
giornalisti. L'indice di digitalizzazione dell'economia e della società (DESI) traccia il
progresso digitale dei paesi dell'UE verso un mercato digitale unificato. I profili DESI
annuali aiutano gli Stati membri a individuare i settori da migliorare; gli indicatori
tengono ora conto del dispositivo per la ripresa e la resilienza e della bussola per il
digitale.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Nella risoluzione del 12 marzo 2019, il Parlamento ha esortato la Commissione
a rivalutare l'ambito di applicazione della direttiva sulla sicurezza delle reti e
dell'informazione (NIS) al fine di inserirvi altri settori essenziali non contemplati da
una legislazione specifica, nonché ad affrontare le minacce legate alla digitalizzazione.
La risoluzione chiede l'allineamento a una politica europea rafforzata in materia di
cibersicurezza e un ruolo più incisivo dell'Agenzia dell'UE per la cibersicurezza.
Nel dicembre 2022 la direttiva NIS 2 (direttiva (UE) 2022/2555) ha sostituito la
direttiva precedente e ne ha ampliato la portata coprendo un maggior numero di
settori e soggetti. Nel settembre 2022 la Commissione ha presentato una proposta di
regolamento sulla ciberresilienza per migliorare la sicurezza di vari prodotti tecnologici.
Il Parlamento e il Consiglio hanno avviato i negoziati nel giugno 2023.
Nell'ambito del piano d'azione europeo per la democrazia, il 16 settembre 2022 la
Commissione ha presentato una proposta di regolamento sulla libertà dei media per
rafforzare il pluralismo e la libertà dei media nell'UE. Essa dovrebbe affrontare i
problemi relativi al mercato dei servizi media e rafforzare l'indipendenza dei media.
In risposta, la commissione per le libertà civili, la giustizia e gli affari interni (LIBE),
la commissione per la cultura e l'istruzione (CULT) e la commissione IMCO hanno
tenuto audizioni il 31 gennaio e il 6 febbraio 2023 per discutere la proposta. I
negoziati interistituzionali sono attualmente in corso e dovrebbero concludersi prima
della fine della legislatura. Ai fini della trasparenza dei processi democratici, è inoltre
fondamentale regolamentare la pubblicità politica, in particolare l'etichettatura chiara.
Il 25 novembre 2021 la Commissione ha pubblicato una proposta al riguardo. L'11
luglio 2022 la commissione IMCO ha tenuto un'audizione dedicata alla trasparenza
della pubblicità politica, sia offline che online. Il 26 gennaio 2023 la commissione
IMCO, insieme alle commissioni CULT e LIBE, ha approvato una relazione su tale
proposta. Ciò ha costituito la base per i negoziati interistituzionali e il 7 novembre
2023 è stato raggiunto un accordo politico. A coadiuvare il Parlamento nelle sue
attività sulla trasformazione digitale è stato il dipartimento tematico Politica economica
e scientifica e qualità di vita con alcuni studi e un seminario su sfide e opportunità. Nel
corso del processo legislativo per il DSA e il DMA, uno studio ha esaminato l'impatto
della pubblicità mirata. Un seminario sulle implicazioni delle proposte e un'audizione
con l'informatrice Frances Haugen (Facebook) hanno consentito di approfondire la
questione. Nel febbraio 2022 uno studio ha esaminato l'impatto degli influencer sulla
pubblicità e sulla sicurezza dei consumatori nel mercato unico. Nell'agosto 2022 una
relazione dello stesso dipartimento ha affrontato il tema dell'utilizzo di nuove tecnologie
per una maggiore sicurezza dei prodotti e ha delineato i potenziali pro e contro.
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Dopo l'audizione pubblica congiunta del marzo 2022, le commissioni IMCO e LIBE,
nonché il Parlamento nel suo complesso, hanno collaborato per portare avanti il
regolamento sull'IA: nel giugno 2023 hanno approvato una relazione con emendamenti
chiave, introdotto ulteriori emendamenti e concordato un progetto di mandato negoziale
per stabilire norme armonizzate sull'IA nell'UE.
Il 25 ottobre 2023 i deputati hanno chiesto di vietare le tecniche che creano dipendenza,
come l'infinito scorrimento o la riproduzione automatica dei video. Alcuni deputati
vogliono inoltre introdurre un "diritto digitale a non essere disturbati" e un elenco di
buone pratiche di progettazione.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito della commissione per il
mercato interno e la protezione dei consumatori e della commissione per l'industria,
la ricerca e l'energia.

Kristi Polluveer / Christina Ratcliff / Barbara Martinello / Jordan De Bono
12/2023
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2.4.4. INDUSTRIA DELLA DIFESA

L'industria della difesa dell'UE è caratterizzata da componenti economiche e
tecnologiche che rappresentano fattori importanti per la competitività dell'industria
europea. L'Agenzia europea per la difesa aiuta gli Stati membri a migliorare le loro
capacità di difesa e contribuisce allo sviluppo della loro industria della difesa. Il
settore ha recentemente deciso di affrontare alcune delle sue sfide principali, tra cui
la frammentazione del mercato e i bassi livelli di spesa, rafforzando gli appalti comuni
e aumentando la spesa per la difesa.

BASE GIURIDICA

L'azione dell'UE in questo ambito deve basarsi sull'articolo 352 del trattato sul
funzionamento dell'Unione europea (TFUE). Mentre l'articolo 173 TFUE fornisce la
base giuridica per la politica industriale dell'UE, il cammino verso l'applicazione
delle regole del mercato interno al mercato dei materiali di difesa è stato frenato
dall'articolo 346, paragrafo 1, TFUE, il quale stabilisce che "ogni Stato membro può
adottare le misure che ritenga necessarie alla tutela degli interessi essenziali della
propria sicurezza e che si riferiscano alla produzione o al commercio di armi, munizioni
e materiale bellico".

OBIETTIVI

L'industria della difesa è stata ed è importante per l'UE in virtù degli aspetti di politica
tecnologica ed economica ad essa legati. La competitività dell'industria europea della
difesa è essenziale per la credibilità della politica di sicurezza e di difesa comune
(PSDC). È importante che gli Stati membri cooperino tra loro per porre fine a politiche
e pratiche che impediscono una collaborazione più efficiente tra le imprese europee
del settore della difesa.

RISULTATI

Come per ogni altro settore industriale, anche all'industria della difesa dell'UE è
richiesta una maggiore efficienza per poter garantire ai suoi clienti un ottimo rapporto
qualità-prezzo, tutelando al contempo gli interessi degli azionisti.
A. Contesto
1. Politica di ricerca e sviluppo
I finanziamenti dell'UE per la ricerca sono destinati principalmente a obiettivi civili,
ma alcune delle aree tecnologiche da essi interessate – ad esempio i materiali o le
tecnologie dell'informazione e della comunicazione – possono contribuire a migliorare
la base tecnologica della difesa e la competitività del settore. L'attuazione della
politica di ricerca dell'UE dovrebbe perciò tener conto, ove possibile, delle esigenze
dell'industria della difesa. Nella riunione del dicembre 2013, il Consiglio europeo
ha invitato gli Stati membri ad aumentare gli investimenti in programmi di ricerca
cooperativi, esortando inoltre la Commissione e l'Agenzia europea per la difesa (AED)
ad elaborare proposte volte a stimolare ulteriormente la ricerca a duplice uso (civile e
militare). Nel 2015 gli Stati membri hanno deciso di passare da una ricerca incentrata
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esclusivamente sull'uso civile e sul duplice uso a un programma europeo unico di
ricerca in materia di difesa.
2. Esportazioni
Nel 2008 il Consiglio ha adottato la posizione comune 2008/944/PESC, che definisce
norme comuni per il controllo delle esportazioni di tecnologia e attrezzature militari.
La posizione comune rende l'UE l'unica organizzazione regionale a disporre di un
accordo giuridicamente vincolante in materia di esportazioni di armi convenzionali.
Il suo obiettivo era rafforzare la convergenza delle politiche degli Stati membri in
materia di controllo delle esportazioni di armi, essendo in ultima analisi tali esportazioni
di competenza nazionale. Lo stesso regime di controllo delle esportazioni dell'UE
è disciplinato dal regolamento (CE) n. 428/2009, che stabilisce norme di controllo
comuni dell'UE e un elenco comune dell'UE di prodotti a duplice uso e prevede
il coordinamento e la cooperazione a sostegno dell'attuazione e dell'applicazione
coerenti in tutta l'Unione. Nel settembre 2016 la Commissione ha adottato una proposta
intesa a modernizzare il regolamento (CE) n. 428/2009 esistente e a rafforzare i controlli
sulle esportazioni di prodotti a duplice uso.
B. Politica per l'industria UE della difesa
1. Verso un mercato europeo dei materiali di difesa
Nel settembre 2004 la Commissione ha presentato un Libro verde sugli appalti
pubblici della difesa (COM(2004)0608), con l'obiettivo di contribuire alla "progressiva
costruzione di un mercato europeo per gli equipaggiamenti di difesa" fra gli Stati
membri. Il Libro verde faceva parte della strategia "Verso una politica dell'Unione
europea in materia di equipaggiamenti di difesa" del 2003. L'obiettivo era di migliorare
l'efficienza dell'uso delle risorse nel settore della difesa e aumentare la competitività
del settore in Europa, nonché di contribuire a ottenere miglioramenti delle attrezzature
militari nel quadro della politica europea di sicurezza e di difesa.
Nel 2007, gli Stati membri hanno concordato di rafforzare lo sviluppo della base
industriale e tecnologica di difesa europea con l'aiuto di una strategia dedicata. Il luglio
2006 ha visto il lancio del regime intergovernativo per incoraggiare la concorrenza
nel mercato europeo dei materiali di difesa. Questo regime intergovernativo volontario
opera sulla base del codice di condotta sull'approvvigionamento di materiali per la
difesa del novembre 2005, che è sostenuto da un sistema di comunicazione delle
informazioni e di controllo volto a garantire la trasparenza e la rendicontabilità tra gli
Stati membri. Un altro elemento importante è il codice di buone prassi nella catena di
approvvigionamento del maggio 2005.
La standardizzazione dei materiali di difesa è importante per l'integrazione dei mercati
nazionali. Sono state adottate misure in tal senso con il lancio, nel 2012, del portale del
sistema di riferimento europeo per le norme in materia di difesa (EDSTAR). EDSTAR
ha fatto seguito alla creazione di un sistema europeo di informazione sulle norme nel
settore della difesa (EDSIS), che è un portale per una più ampia standardizzazione
europea del materiale di difesa mirante a pubblicizzare le norme sui materiali di difesa
che saranno sviluppate o subiranno modifiche sostanziali.
Nel luglio 2013 la Commissione ha adottato una comunicazione che contiene un piano
d'azione per potenziare l'efficienza e la competitività dell'industria europea della difesa
(COM(2013)0542). La comunicazione annunciava l'istituzione di un meccanismo di
monitoraggio del mercato per gli appalti della difesa.
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2. Appalti pubblici nel settore della difesa e trasferimenti intra-UE di prodotti per la
difesa
Attraverso la direttiva 2009/43/CE relativa ai trasferimenti di prodotti per la difesa e
la direttiva 2009/81/CE sugli appalti nei settori della difesa e della sicurezza, l'UE ha
elaborato orientamenti pertinenti al fine di definire un quadro dell'UE in tale ambito.
La direttiva 2009/43/CE ha semplificato e armonizzato le condizioni e le procedure
per il trasferimento di tali prodotti all'interno dell'intera UE. Ha creato un sistema
uniforme e trasparente di licenze (generali, globali e individuali) e ha consentito
alle imprese considerate affidabili di effettuare trasferimenti usufruendo di licenze
generali. L'intenzione era di rendere le licenze individuali un'eccezione e limitarle a casi
chiaramente giustificabili.
La direttiva 2009/81/CE ha introdotto norme per gli appalti nel settore della difesa, in
modo da facilitare l'accesso delle imprese del settore ai mercati della difesa di altri
Stati membri. La direttiva prevede una procedura negoziata previa pubblicazione di
un bando di gara come procedura standard, consentendo una maggiore flessibilità,
norme specifiche sulla sicurezza delle informazioni sensibili, clausole sulla sicurezza
dell'approvvigionamento e norme specifiche in materia di subappalto. Tuttavia, gli Stati
membri possono esentare gli appalti in materia di difesa e sicurezza qualora ciò sia
necessario per la tutela dei propri interessi essenziali di sicurezza (articolo 346 TFUE).
Nel giugno 2021 l'UE ha lanciato un'analisi del futuro della sicurezza e della difesa
europee. Questo processo ha portato alla creazione della bussola strategica, un
documento che definisce la strategia dell'UE in materia di sicurezza e difesa per i
prossimi cinque-dieci anni.
L'invasione dell'Ucraina da parte della Russia ha avuto ripercussioni significative sulla
difesa europea. Nel febbraio 2022 la Commissione ha pubblicato una tabella di marcia
relativa alle tecnologie critiche per la sicurezza e la difesa (COM(2022)0061). Nel
marzo 2022 il Consiglio ha rivisto in modo significativo la bussola strategica per tenere
conto della destabilizzazione dell'assetto di sicurezza europeo e del conseguente
cambiamento della posizione, dell'ambizione e degli strumenti dell'UE nel settore della
difesa. (si veda 5.1.2)
Nel luglio 2022 la Commissione ha pubblicato una proposta di regolamento
sull'istituzione di uno strumento per il rafforzamento dell'industria europea della difesa
mediante appalti comuni (EDIRPA) (COM(2022)0349). Si tratta di uno strumento
finanziario a breve termine per incentivare, per la prima volta, gli appalti comuni tra gli
Stati membri nel settore della difesa.
3. L'Agenzia europea per la difesa
L'Agenzia europea per la difesa (AED) è stata istituita nel luglio 2004 nell'ambito
di un'azione comune del Consiglio dei ministri per sviluppare le capacità di difesa,
promuovere e rafforzare la cooperazione europea in materia di armamenti, rafforzare
la base industriale e tecnologica di difesa europea, creare un mercato europeo dei
materiali di difesa competitivo a livello internazionale e migliorare l'efficacia della ricerca
e della tecnologia europee nel settore della difesa. L'azione comune del 2004 è stata
dapprima sostituita da una decisione del Consiglio nel luglio 2011 e quindi riveduta
nell'ottobre 2015 dalla decisione (PESC) 2015/1835 del Consiglio che fissa lo statuto,
la sede e le modalità di funzionamento dell'AED.
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4. Il programma europeo di ricerca in materia di difesa
Nonostante gli sforzi profusi per creare un quadro comune per la politica europea di
difesa, la ricerca europea in materia di difesa ha registrato nel suo complesso una
notevole diminuzione a partire dal 2006. Nel 2015 gli Stati membri hanno deciso di
passare progressivamente da una ricerca incentrata esclusivamente sull'uso civile e
sul duplice uso nell'ambito di Orizzonte 2020 a un programma europeo specifico di
ricerca in materia di difesa, finanziato dal bilancio dell'UE a partire dal 2021, nel quadro
del Fondo europeo per la difesa (FED).
Nel novembre 2016 la Commissione ha pubblicato il piano d'azione europeo in materia
di difesa (COM(2016)0950), in cui proponeva l'istituzione del FED e altre azioni per
migliorare l'efficienza della spesa degli Stati membri in capacità comuni di difesa e
favorire lo sviluppo di una base industriale competitiva e innovativa. Il FED è stato
anticipato dall'azione preparatoria sulla ricerca in materia di difesa (PADR), con una
dotazione di 90 milioni di EUR per il periodo 2017-2019, e dal programma europeo di
sviluppo del settore industriale della difesa (EDIDP), con una dotazione di 500 milioni
di EUR per il periodo 2019-2020. Il FED è divenuto operativo il 1º gennaio 2021,
con un bilancio totale concordato di quasi 8 miliardi di EUR per il periodo 2021-2027
(regolamento (UE) 2021/697).

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha approvato diverse risoluzioni riguardanti l'industria della difesa.
Nella sua risoluzione del 10 aprile 2002, il Parlamento ha chiesto la creazione di
un'Agenzia europea per gli armamenti e la standardizzazione nel settore della difesa.
La sua risoluzione del 17 novembre 2005 sul Libro verde sugli appalti pubblici della
difesa ha incoraggiato gli sforzi della Commissione volti a contribuire alla progressiva
costruzione di un mercato europeo per gli equipaggiamenti di difesa.
Nella risoluzione del 22 novembre 2012 sull'attuazione della politica di sicurezza e
di difesa comune (PSDC) il Parlamento ha insistito sul fatto che il rafforzamento
delle capacità europee deve trovare riscontro anche in un consolidamento della base
industriale e tecnologica della difesa europea.
Nella risoluzione del 21 novembre 2013 sulla base tecnologica e industriale della
difesa europea il Parlamento ha chiesto il rafforzamento della cooperazione industriale
europea e ha sottolineato la necessità di sostenere le missioni della PSDC con le attività
europee di ricerca e sviluppo attraverso il programma di ricerca Orizzonte 2020.
In due risoluzioni adottate nel maggio 2015 e nell'aprile 2016 il Parlamento ha chiesto
una politica estera e di sicurezza europea efficace e ambiziosa e ha esortato gli Stati
membri a definire obiettivi politici basati su interessi comuni. Nella risoluzione del 22
novembre 2016 il Parlamento ha proposto la creazione urgente di un'Unione europea
della difesa.
Nella risoluzione del 25 marzo 2021 relativa agli appalti nei settori della difesa e
della sicurezza e ai trasferimenti di prodotti per la difesa il Parlamento ha invitato la
Commissione a migliorare l'accesso delle PMI ai finanziamenti. Ha inoltre invitato gli
Stati membri a rafforzare gli appalti per la difesa all'interno dell'UE e la cooperazione
in materia di ricerca e sviluppo, nonché a promuovere l'interoperabilità delle rispettive
forze militari.
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Nella risoluzione del 1º marzo 2022 sull'aggressione russa contro l'Ucraina il
Parlamento ha chiesto maggiori contributi a favore del rafforzamento delle capacità di
difesa dell'Ucraina. Gli Stati membri sono stati invitati ad accelerare la fornitura di armi
difensive all'Ucraina in risposta a esigenze chiaramente individuate.
Nella risoluzione del 18 gennaio 2023 sull'attuazione della politica di sicurezza e
di difesa comune – relazione annuale 2022, il Parlamento ha accolto con favore
le nuove iniziative dell'UE in materia di difesa, tra cui l'EDIRPA. Nel settembre
2023 il Parlamento ha adottato una posizione relativa alla proposta di regolamento
sull'EDIRPA. I colegislatori hanno convenuto, tra l'altro, che l'attuazione dello strumento
dovrebbe terminare nel dicembre 2025 anziché nel 2024 e sarebbe previsto un bilancio
di 300 milioni di EUR.
Nella sua risoluzione del 9 maggio 2023 sulle tecnologie critiche per la sicurezza e la
difesa, il Parlamento ha accolto con favore l'istituzione, da parte della Commissione,
di un osservatorio delle tecnologie critiche e ha sottolineato la necessità di ridurre le
dipendenze per quanto riguarda l'approvvigionamento di materiali critici, di promuovere
gli investimenti per l'innovazione e lo sviluppo, di dare priorità ai progetti comuni
finanziati e cofinanziati dall'UE e di aumentare i finanziamenti.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della
sottocommissione per la sicurezza e la difesa e della commissione per l'industria, la
ricerca e l'energia.

Corinne Cordina
10/2023
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2.4.5. POLITICA IN MATERIA DI
RICERCA E SVILUPPO TECNOLOGICO

La politica dell'UE in materia di ricerca e sviluppo tecnologico (RST) ha occupato
sin dall'inizio una posizione importante nella legislazione dell'Unione ed è stata
ampliata negli anni Ottanta mediante un programma quadro europeo per la ricerca.
Nel 2014 gran parte dei finanziamenti dell'UE a favore della ricerca sono stati
raggruppati nel quadro di Orizzonte 2020, che copriva il periodo 2014-2020 e mirava
a garantire la competitività globale dell'UE. Il suo successore Orizzonte Europa,
l'attuale programma di ricerca e innovazione dell'UE, è stato varato nel 2021 per il
periodo 2021-2027.

BASE GIURIDICA

Articoli da 179 a 190 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

Fin dall'adozione dell'Atto unico europeo, lo scopo della politica dell'Unione in materia
di ricerca e sviluppo tecnologico è stato quello di contribuire a rendere l'industria
dell'UE più competitiva a livello internazionale. L'articolo 179 TFUE specifica che
"l'Unione si propone l'obiettivo di rafforzare le sue basi scientifiche e tecnologiche con la
realizzazione di uno spazio europeo della ricerca nel quale i ricercatori, le conoscenze
scientifiche e le tecnologie circolino liberamente".

RISULTATI

A. Programmi quadro per la ricerca
Il primo programma quadro (PQ) è stato istituito nel 1983 per un periodo di quattro
anni. Nei decenni successivi, i programmi quadro che si sono susseguiti hanno fornito
un sostegno finanziario all'attuazione delle politiche di ricerca e innovazione (R&I)
dell'UE. Il loro obiettivo è cambiato, passando da un sostegno alla collaborazione
transfrontaliera nel campo della ricerca e della tecnologia alla promozione di un vero
coordinamento a livello europeo delle attività e delle politiche. Oggi Orizzonte Europa,
il nono programma quadro, è il programma più vasto e ambizioso, con una dotazione di
bilancio di 95,5 miliardi di EUR. Inoltre, la politica di coesione e altri programmi dell'UE
offrono opportunità correlate alla ricerca, come i Fondi strutturali e d'investimento
europei, COSME, Erasmus+, il programma LIFE, il meccanismo per collegare l'Europa
e i programmi sanitari dell'Unione.
B. Coordinamento e collaborazione (a livello internazionale)
Il piano della Rete dello spazio europeo della ricerca (ERA-NET) è stato lanciato
nel 2002 al fine di sostenere il coordinamento e la collaborazione fra i programmi di
ricerca nazionali e regionali e di rafforzare il coordinamento dei programmi realizzati
negli Stati membri e nei paesi associati attraverso la creazione di reti di collegamento,
anche attraverso "l'apertura reciproca" dei programmi e l'attuazione di attività comuni.
In quest'ottica di coordinamento e cooperazione, Orizzonte 2020 copriva i costi
operativi di COST, un quadro intergovernativo per la cooperazione europea in
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campo scientifico e tecnologico elaborato per contribuire al coordinamento a livello
dell'Unione dei progetti di ricerca finanziati mediante risorse nazionali. Orizzonte 2020,
inoltre, coordinava le proprie attività con quelle dell'iniziativa intergovernativa EUREKA
allo scopo di promuovere la ricerca e l'innovazione orientate al mercato a livello
internazionale. Orizzonte Europa rappresenta lo strumento chiave dell'approccio
globale alla ricerca e all'innovazione dell'Europa per il 2021, una strategia che mira
a creare un ambiente basato su norme e valori per la R&I e a garantire reciprocità
e parità di condizioni. Nell'ambito di tale approccio globale, nel 2022 la Commissione
ha prodotto una pubblicazione dal titolo "Tackling R&I foreign interference", uno
strumentario per contrastare le ingerenze straniere nella R&I.
C. Istituto europeo di innovazione e tecnologia
L'Istituto europeo di innovazione e tecnologia (EIT) è stato istituito nel 2008
per stimolare e fornire un'innovazione d'avanguardia attraverso la creazione di
comunità della conoscenza e dell'innovazione (CCI) fortemente integrate. Le CCI
riuniscono istituti di istruzione superiore, centri di ricerca e il mondo delle imprese
e dell'imprenditoria al fine di produrre innovazioni pionieristiche e nuovi modelli di
innovazione che possano essere fonte d'ispirazione per gli altri.

PARTECIPAZIONE

Di norma, i progetti finanziati dall'UE coinvolgono diverse entità giuridiche, vale a dire
università, centri di ricerca, imprese (incluse le piccole e medie imprese – PMI) e
singoli ricercatori provenienti da diversi Stati membri, nonché da paesi associati e paesi
terzi. L'UE dispone di diversi strumenti per perseguire gli obiettivi in materia di RST
nell'ambito dei programmi specifici:
— interventi diretti realizzati dal Centro comune di ricerca (JRC) e interamente

finanziati dall'Unione;

— interventi indiretti, che possono consistere in: (i) progetti di ricerca condotti in
collaborazione da consorzi di entità giuridiche in Stati membri e in paesi associati
e paesi terzi; (ii) reti di eccellenza – un programma congiunto di attività attuato
da diversi organismi di ricerca che mettono in comune le loro attività in un
determinato settore; (iii) azioni di coordinamento e di sostegno; (iv) progetti
individuali (sostegno alla ricerca "di frontiera"); oppure v) sostegno alla formazione
e allo sviluppo professionale dei ricercatori, principalmente ai fini dell'attuazione
delle azioni Marie Skłodowska-Curie (MSCA).

PROGRAMMA ORIZZONTE 2020

Nel novembre 2011 la Commissione ha presentato un pacchetto legislativo per
Orizzonte 2020, il programma quadro dell'UE per il periodo 2014-2020. Orizzonte 2020
è stato il primo programma dell'UE volto a integrare la ricerca e l'innovazione attraverso
un maggiore sostegno ai partenariati pubblico-privato (PPP), alle PMI innovative e
all'uso di strumenti finanziari.
Grazie all'introduzione di un'unica serie di norme, Orizzonte 2020 garantiva una
notevole semplificazione e permetteva di rispondere alle sfide cui era confrontata la
società, contribuendo a colmare il divario tra ricerca e mercato, ad esempio aiutando
le imprese innovative a trasformare i loro progressi tecnologici in prodotti validi con un
autentico potenziale commerciale. Questo approccio orientato al mercato prevedeva la
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creazione di partenariati con il settore privato e gli Stati membri per reperire le risorse
necessarie.
Una particolare attenzione era inoltre dedicata ad ampliare la partecipazione ai
programmi dell'UE per le PMI e l'industria, le ricercatrici, i nuovi Stati membri e i paesi
non appartenenti all'UE.
Orizzonte 2020 era incentrato su tre pilastri principali:
— Eccellenza scientifica: sosteneva la posizione dell'UE quale leader mondiale nel

settore della scienza, con un bilancio specifico pari a 24,4 miliardi di EUR,
compreso un aumento del 77 % dei finanziamenti per il Consiglio europeo della
ricerca (CER).

— Leadership industriale: mirava a contribuire a garantire la leadership industriale
nel campo dell'innovazione con una dotazione di 17,01 miliardi di EUR. Ciò
comprendeva un investimento pari a 13,5 miliardi di EUR in tecnologie essenziali
nonché un maggiore accesso ai capitali e sostegno per le PMI.

— Sfide della società: erano stati stanziati 29,68 miliardi di EUR per affrontare
sette sfide della società europea, ovvero: salute, cambiamento demografico e
benessere; sicurezza alimentare, agricoltura sostenibile, ricerca marina, marittima
e sulle acque interne e bioeconomia; energia sicura, pulita ed efficiente; trasporti
intelligenti, ecologici e integrati; azione per il clima, efficienza delle risorse e
materie prime; l'Europa in un mondo che cambia – società inclusive, innovative e
riflessive; nonché società sicure – proteggere la libertà e la sicurezza dell'Europa
e dei suoi cittadini.

Diverse priorità erano affrontate in maniera trasversale nell'ambito di tutti e tre i pilastri
di Orizzonte 2020. Tra queste figuravano la parità e la dimensione di genere nella
ricerca; le scienze economiche e sociali e le discipline umanistiche; la cooperazione
internazionale; la promozione del funzionamento e dei risultati dello Spazio europeo
della ricerca e dell'Unione dell'innovazione, nonché il contributo ad altre iniziative faro
di Europa 2020 (ad esempio l'agenda digitale).
Al fine di incoraggiare il coinvolgimento delle PMI, la Commissione disponeva di
uno strumento finanziario specifico che erogava sovvenzioni destinate alla R&S e
che contribuiva alla commercializzazione mediante l'accesso a strumenti di capitale
(finanziamenti per gli investimenti in fase iniziale e di crescita) e di debito (per esempio
prestiti e garanzie).
Nel novembre 2013, il Parlamento ha approvato il quadro finanziario pluriennale (QFP),
assegnando una dotazione di 77 miliardi di EUR (a prezzi del 2013) al programma
Orizzonte 2020. Tuttavia, nel giugno 2015, con l'adozione del Fondo europeo per gli
investimenti strategici (FEIS), l'importo si è ridotto a 74,8 miliardi di EUR.

PROGRAMMA ORIZZONTE EUROPA

A. Orizzonte Europa 2021-2027
Il programma Orizzonte Europa migliorerà la competitività dell'Unione e contribuirà
inoltre a realizzare le sue priorità strategiche.
— Scienza aperta: il proseguimento del pilastro "Eccellenza scientifica" di Orizzonte

2020 con una dotazione di 22 miliardi di EUR.
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— Sfide globali e competitività industriale: si occupa della competitività industriale
europea e attua missioni orientate alla ricerca a livello dell'UE per affrontare sfide
sociali specifiche con una dotazione di 47,6 miliardi di EUR.

— Innovazione aperta: mira a rendere l'Europa all'avanguardia nelle innovazioni
creatrici di mercati, sviluppando un ecosistema dell'innovazione e rafforzando
l'Istituto europeo di innovazione e tecnologia (EIT) per promuovere l'integrazione
delle imprese, la ricerca, l'istruzione superiore e l'imprenditorialità con una
dotazione di 12 miliardi di EUR.

Nel marzo 2021 la Commissione ha pubblicato il piano strategico di Orizzonte Europa
per il periodo 2021-2024, che definisce quattro orientamenti strategici chiave per
determinare gli investimenti, anche in tecnologie, settori e catene del valore chiave,
nonché in una società europea resiliente. Nel maggio 2022 la Commissione ha
modificato il programma di lavoro di Orizzonte Europa per il periodo 2021-2022,
incrementandone il bilancio anche a favore di WomenTechEU, per sostenere le start-
up a elevatissimo contenuto tecnologico guidate da donne.
B. Partecipazione del Regno Unito e Orizzonte Europa
L'accordo sugli scambi commerciali e la cooperazione raggiunto dall'UE e dal Regno
Unito concede esplicitamente al Regno Unito l'accesso a cinque programmi di
finanziamento dell'UE, tra cui Orizzonte Europa[1]. Il Regno Unito pagherà per lo status
di "paese associato", che è stato concesso ai 16 paesi terzi precedentemente associati
a Orizzonte 2020. L'associazione del Regno Unito a Orizzonte Europa è rimasta in fase
di stallo dal 2021, a causa dei negoziati sull'attuazione del protocollo sull'Irlanda del
Nord, fino al raggiungimento di un accordo il 7 settembre 2023. Tale accordo prevede
che i ricercatori e le organizzazioni del Regno Unito abbiano accesso ai finanziamenti
di Orizzonte Europa a partire dal 1º gennaio 2024.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Da oltre vent'anni il Parlamento europeo caldeggia, a livello di Unione, una politica
sempre più ambiziosa in materia di RST nonché un aumento sostanziale della spesa
totale per la ricerca negli Stati membri, al fine di mantenere e rafforzare la competitività
dell'UE sul piano internazionale. Il Parlamento ha altresì auspicato una maggiore
collaborazione con i partner extraeuropei, una stretta integrazione delle attività tra i
fondi strutturali e i programmi quadro, nonché un approccio mirato per ottimizzare il
coinvolgimento delle PMI e agevolare la partecipazione di soggetti promettenti ma più
deboli. Inoltre, il Parlamento ha insistito per semplificare le procedure e per conferire
maggiore flessibilità ai programmi quadro, nell'ottica di consentire il trasferimento di
risorse verso ambiti più promettenti e la reazione dinanzi a circostanze mutevoli e a
nuove priorità di ricerca.
Durante i negoziati a livello di trilogo sul pacchetto Orizzonte 2020, sfociati in un
accordo con il Consiglio nel giugno del 2013, i deputati al Parlamento europeo sono
riusciti ad apportare diverse modifiche alla proposta, segnatamente l'inserimento di due
nuovi obiettivi con strutture e linee di bilancio distinte:
— rafforzare la cooperazione e il dialogo tra la comunità scientifica e la società e

aumentare l'attrattiva delle carriere nel settore della ricerca e dello sviluppo per
i giovani;

[1]Articoli 719 e 720 dell'accordo sugli scambi commerciali e la cooperazione.
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— ampliare la gamma di partecipanti al programma mediante la creazione di gruppi
interistituzionali, il gemellaggio del personale di ricerca e lo scambio delle migliori
pratiche.

Inoltre è stato deciso di destinare alle PMI almeno il 20 % degli stanziamenti combinati
dei pilastri "leadership industriale" e "sfide per la società".
Il 27 aprile 2021 il Parlamento ha votato a maggioranza a favore di un programma
Orizzonte Europa con una dotazione di 95,5 miliardi di EUR, che comprende 5,4 miliardi
di EUR provenienti dal piano europeo di ripresa NextGenerationEU, come pure un
investimento supplementare di 4 miliardi di EUR da parte dell'UE (QFP). Il programma
è già stato posto in atto dalla Commissione a titolo provvisorio a partire dal 1° gennaio
2021. Infine, nel periodo 2021-2027 Orizzonte Europa disporrà di una dotazione di
bilancio complessiva di 95,517 miliardi di EUR a prezzi del 2021.
Nella sua risoluzione dell'8 luglio 2021 su un nuovo spazio europeo della ricerca
e dell'innovazione, il Parlamento ha riconosciuto che il completamento dello Spazio
europeo della ricerca (SER) attraverso la libera circolazione dei ricercatori e la libera
circolazione delle conoscenze scientifiche e delle tecnologie rappresenta una priorità
fondamentale per l'Unione europea. Ha sottolineato l'importanza di creare sinergie tra
l'istruzione superiore, gli istituti di ricerca e le organizzazioni della società civile, nonché
le alleanze industriali. Il Parlamento ha inoltre sottolineato l'importante ruolo svolto
dalla R&I durante la pandemia di COVID-19 nell'avanzare soluzioni multisettoriali e
transdisciplinari per superare la crisi.
Nella sua risoluzione del 6 aprile 2022 sull'approccio globale alla ricerca e
all'innovazione: la strategia dell'Europa per la cooperazione internazionale in un mondo
che cambia, il Parlamento ha ricordato la necessità di investimenti continui nelle
competenze e nelle carriere dei ricercatori. Ha inoltre sottolineato la necessità di
sviluppare una cooperazione multilaterale basata su regole e ha evidenziato che gli
accordi di associazione nel quadro di Orizzonte Europa possono essere firmati solo con
paesi impegnati a favore di un'economia di mercato aperta basata su regole, compreso
un trattamento giusto ed equo dei diritti di proprietà intellettuale e il rispetto dei diritti
umani, con il sostegno di istituzioni democratiche.
Nella sua risoluzione del 1º marzo 2022 sull'aggressione russa contro l'Ucraina, il
Parlamento ha chiesto che i finanziamenti per tutti i programmi di cooperazione in
materia di R&I con la Russia sostenuti dai fondi dell'UE siano immediatamente bloccati
o revocati e che i programmi interregionali siano sospesi.
Nella sua risoluzione del 4 ottobre 2023 sulle relazioni UE-Svizzera, il Parlamento,
constatando che la Svizzera è attualmente un paese terzo non associato nell'ambito
di Erasmus+ e Orizzonte Europa, ha sottolineato l'importanza della cooperazione UE-
Svizzera in materia di ricerca, innovazione e sviluppo e ha invitato le parti a trovare un
approccio comune ai fini della partecipazione della Svizzera. Il Parlamento ha altresì
posto l'accento sull'importanza di un'azione congiunta UE-Svizzera nel far fronte a sfide
globali come i cambiamenti climatici, la salute e la sicurezza energetica attraverso la
ricerca e l'innovazione.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'industria, la ricerca e l'energia (ITRE).

Kristi Polluveer
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2.4.6. POLITICA DELL'INNOVAZIONE

L'innovazione ha un ruolo sempre più importante nella nostra economia. Oltre ad
apportare benefici sia ai consumatori che ai lavoratori dell'UE, è fondamentale per
creare posti di lavoro migliori, costruire una società più rispettosa dell'ambiente e
migliorare la qualità della nostra vita, ma anche per salvaguardare la competitività
dell'Unione europea sul mercato mondiale. La politica dell'innovazione rappresenta
l'anello di collegamento tra la politica in materia di ricerca e sviluppo tecnologico e la
politica industriale e il suo obiettivo è creare un contesto favorevole affinché le idee
possano approdare sul mercato.

BASE GIURIDICA

L'articolo 173 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE) stabilisce
che "l'Unione e gli Stati membri provvedono affinché siano assicurate le condizioni
necessarie alla competitività dell'industria dell'Unione".
Gli articoli da 179 a 190 TFUE disciplinano la politica dell'Unione in materia di ricerca
e sviluppo tecnologico (RST) e la politica spaziale. Lo strumento principale della
politica dell'Unione in materia di RST è il programma quadro pluriennale, che fissa gli
obiettivi, le priorità e il pacchetto finanziario di sostegno. I programmi quadro di RST
sono adottati dal Parlamento europeo e dal Consiglio secondo la procedura legislativa
ordinaria, previa consultazione del Comitato economico e sociale europeo.

OBIETTIVI

La politica dell'innovazione, la cui importanza è largamente riconosciuta, è strettamente
collegata ad altre politiche dell'UE, ad esempio quelle in materia di occupazione,
competitività, clima e ambiente, industria ed energia. Il ruolo dell'innovazione consiste
nel tradurre i risultati della ricerca in servizi e prodotti nuovi e migliori, al fine di restare
competitivi sul mercato mondiale e di migliorare la qualità della vita dei cittadini.
In termini di percentuale del PIL assegnata alle attività di ricerca e sviluppo (R&S),
l'UE destina ogni anno una quota inferiore (il 2,3 % nel 2020) a quella destinata
a tale scopo, rispettivamente, dagli Stati Uniti (il 3,45 % nel 2020) e dal Giappone
(il 3,26 % nel 2020) . Inoltre si assiste a una fuga di cervelli, dato che molti dei
migliori ricercatori e innovatori dell'UE si trasferiscono in paesi in cui le condizioni
sono più favorevoli. Il mercato dell'Unione rimane frammentato e non sufficientemente
favorevole all'innovazione. Per invertire tali tendenze, l'UE ha sviluppato il concetto di
"Unione dell'innovazione", i cui obiettivi erano i seguenti:
— porre l'Unione europea all'avanguardia a livello mondiale in campo scientifico;

— eliminare gli ostacoli all'innovazione – come i costi eccessivi dei brevetti, la
frammentazione del mercato, la lentezza nella definizione delle norme e la carenza
di competenze – che impediscono alle idee di approdare rapidamente sul mercato;

— rivoluzionare il modo in cui il settore pubblico e quello privato collaborano tra loro,
segnatamente realizzando partenariati europei per l'innovazione tra le istituzioni
dell'UE, le autorità nazionali e regionali e le imprese.
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RISULTATI CONSEGUITI

A. Unione dell'innovazione
L'Unione dell'innovazione era una delle sette iniziative faro della strategia Europa 2020
per un'economia intelligente, sostenibile e inclusiva. Lanciata dalla Commissione nel
2010, essa mirava a migliorare le condizioni e l'accesso ai finanziamenti per la ricerca
e l'innovazione nell'UE, affinché le idee innovative potessero trasformarsi in prodotti e
servizi atti a generare crescita e occupazione. L'obiettivo dell'Unione dell'innovazione
era quello di creare un vero mercato unico europeo dell'innovazione in grado di attrarre
imprese e attività innovative. Per realizzarlo, sono state proposte diverse misure nel
campo della tutela brevettuale, della normalizzazione, degli appalti pubblici e della
regolamentazione intelligente. Sono stati introdotti vari strumenti per monitorare la
situazione nel territorio dell'UE e quantificare i progressi realizzati, fra cui:
— un quadro esaustivo di valutazione dell'innovazione nell'UE, basato

su 32 indicatori, e un mercato europeo delle conoscenze per brevetti e licenze. Il
quadro europeo di valutazione dell'innovazione (European Innovation Scoreboard
– EIS) è uno strumento della Commissione sviluppato nel contesto della strategia
di Lisbona per fornire una valutazione comparativa della capacità di innovazione
degli Stati membri dell'UE, di altri paesi europei e dei vicini regionali;

— un quadro di valutazione dell'innovazione regionale, che classifica le regioni
dell'UE in quattro gruppi in base alla loro capacità di innovazione: "leader
dell'innovazione", " forti innovatori", "innovatori moderati" e "innovatori emergenti".
Il quadro fornisce una mappa più accurata dell'innovazione a livello locale.

L'Unione dell'innovazione ha inoltre proposto misure per completare lo spazio europeo
della ricerca, volte a garantire una maggiore coerenza tra le politiche dell'UE e nazionali
in materia di ricerca ed eliminare gli ostacoli che si frappongono alla mobilità dei
ricercatori. Per quanto riguarda l'istruzione, la Commissione sostiene progetti volti a
sviluppare nuovi programmi didattici intesi a colmare le lacune esistenti in termini di
capacità d'innovazione.
B. Orizzonte 2020 e Orizzonte Europa
In quanto iniziativa faro della strategia Europa 2020 volta a garantire la competitività
globale dell'Unione, Orizzonte 2020 era lo strumento finanziario che sosteneva
l'attuazione dell'Unione dell'innovazione. Sebbene sia stato l'ottavo programma quadro
dell'UE (2014-2020) per la ricerca, Orizzonte 2020 è stato il primo programma
a integrare la ricerca e l'innovazione e ha realizzato molti degli impegni specifici
assunti dall'Unione in materia di innovazione. Nel 2013 il Parlamento ha adottato il
quadro finanziario pluriennale (QFP), assegnando al programma Orizzonte 2020 una
dotazione di 77 miliardi di EUR (a prezzi del 2013). Tuttavia, l'adozione del Fondo
europeo per gli investimenti strategici (FEIS) nel 2015 ha comportato la riduzione di
tale dotazione a 74,8 miliardi di EUR.
Nel 2018 è stata effettuata una valutazione intermedia di Orizzonte 2020 e i risultati di
tale valutazione sono stati utilizzati per gettare le basi della struttura e dei contenuti del
programma Orizzonte Europa, in relazione al quale è stata pubblicata una proposta
nel 2018.
In risposta alla pandemia di COVID-19, nel giugno 2020 la Commissione ha presentato
proposte di modifica di entrambi gli atti giuridici al fine di consentire l'erogazione di
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fondi supplementari per Orizzonte Europa a titolo dello strumento dell'UE per la ripresa
NextGenerationEU (NGEU). Nel luglio 2020 il Consiglio europeo ha concordato il piano
per la ripresa dell'Europa, che combina il QFP per il periodo 2021-2027 e i fondi da
mettere a disposizione attraverso NGEU. Il regolamento (UE) 2021/695 ha istituito il
programma Orizzonte Europa, stabilendo gli obiettivi del programma, il bilancio per il
periodo 2021-2027, le forme di finanziamento dell'Unione e le regole di erogazione dei
finanziamenti. Per quanto riguarda Orizzonte Europa, è stata infine concordata una
dotazione di bilancio di 5,4 miliardi di EUR a titolo dello strumento NGEU, in particolare
per sostenere la ripresa verde e digitale dalla crisi della COVID-19. Tale dotazione
rientra nel bilancio complessivo di Orizzonte Europa di 95,5 miliardi di EUR per il
periodo 2021-2027. Nel 2022 la Commissione ha modificato il programma di lavoro
di Orizzonte Europa per il periodo 2021-2022 incrementandone il bilancio, compresa
la dotazione destinata a WomenTechEU, che sostiene le start-up a elevatissimo
contenuto tecnologico guidate da donne.
C. Politica di coesione
Anche la politica di coesione è incentrata sulla ricerca e l'innovazione. Nelle regioni più
sviluppate, almeno l'85 % delle risorse del Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR)
a livello nazionale è destinato all'innovazione: per il periodo 2021-2027 è attribuita la
priorità agli investimenti in un'Europa più intelligente, più verde, più connessa e più
sociale, che sia più vicina ai suoi cittadini.
D. Strumenti finanziari
L'Unione dell'innovazione mirava inoltre a incentivare gli investimenti del settore privato
e proponeva quindi, fra le altre cose, di aumentare gli investimenti dell'UE in capitale
di rischio. Al fine di migliorare l'accesso al credito per i progetti di R&S e avviare
progetti di dimostrazione, la Commissione, in collaborazione con il Gruppo BEI – che
si compone della Banca europea per gli investimenti (BEI) e del Fondo europeo per
gli investimenti – ha lanciato un'iniziativa congiunta nel quadro di Orizzonte 2020.
L'iniziativa, "InnovFin – Finanziamento dell'UE per l'innovazione", riuniva una serie
di strumenti di finanziamento integrati e complementari e di servizi di consulenza
offerti dal Gruppo BEI che includevano l'intera catena del valore della ricerca e
dell'innovazione in modo da sostenere gli investimenti di tutte le imprese, dalle più
piccole alle più grandi.
Nel 2014 la Commissione ha inoltre proposto il suo "Piano di investimenti per l'Europa"
con l'obiettivo di sbloccare gli investimenti pubblici e privati nell'"economia reale", per
un totale di almeno 315 miliardi di EUR in un periodo fiscale di tre anni. Il FEIS era uno
dei tre pilastri del piano di investimenti per l'Europa e mirava a correggere le carenze del
mercato affrontandone le lacune e mobilitando investimenti privati. Esso contribuiva al
finanziamento di investimenti strategici in settori chiave quali le infrastrutture, la ricerca
e l'innovazione, l'istruzione, l'energia rinnovabile e l'efficienza energetica nonché il
finanziamento del rischio per le piccole e medie imprese (PMI) (2.4.2).
È stato inoltre introdotto un programma per la competitività delle imprese e
delle PMI (COSME), imperniato sugli strumenti finanziari e inteso a sostenere
l'internazionalizzazione delle PMI.
E. Istituto europeo di innovazione e tecnologia
L'Istituto europeo di innovazione e tecnologia (EIT) è stato istituito nel 2008 dal
regolamento (CE) n. 294/2008 quale modificato dal regolamento (UE) 2021/819.
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La sua missione, in generale, consiste nell'accrescere la competitività dell'Europa,
come pure la sua crescita economica sostenibile e la creazione di posti di lavoro,
promuovendo e rafforzando la cooperazione fra aziende leader, istituti d'istruzione di
eccellenza e istituti di ricerca all'avanguardia, e nel dare impulso all'innovazione e
all'imprenditorialità in Europa, favorendo contesti in cui le idee creative e innovative
possano prosperare. L'EIT consegue tali obiettivi principalmente attraverso le comunità
dell'innovazione, che riuniscono più di 1 200 partner dei settori dell'imprenditoria, della
ricerca e dell'istruzione (il cosiddetto "triangolo della conoscenza").
F. Consiglio per l'innovazione
Nel 2017 la Commissione ha creato un gruppo ad alto livello di innovatori, composto
da quindici membri, che ha contribuito a definire il formato del Consiglio europeo per
l'innovazione (CEI) nel quadro delle proposte della Commissione relative al programma
che sarebbe succeduto a Orizzonte 2020. Il CEI è il programma di innovazione
faro dell'UE per individuare, sviluppare e incrementare le innovazioni rivoluzionarie
e, in particolare, le tecnologie a contenuto estremamente avanzato; dispone di un
bilancio di 10,1 miliardi di EUR per sostenere tali innovazioni lungo tutto il ciclo di vita,
dalla ricerca iniziale alla dimostrazione di concetto, passando per il trasferimento di
tecnologie, fino al finanziamento e all'espansione delle start-up e delle PMI. Nel 2021
la Commissione ha firmato un memorandum d'intesa tra il CEI e l'EIT finalizzato a
rafforzare la loro cooperazione a sostegno dei migliori imprenditori europei. In risposta
alla guerra di aggressione russa in Ucraina, la Commissione ha stanziato 20 milioni di
EUR per sostenere le start-up ucraine attraverso una modifica mirata del programma
di lavoro del CEI per il 2022.
G. Agenda europea per l'innovazione
Nel 2022 la Commissione ha adottato una nuova agenda europea per l'innovazione,
che propone 25 azioni specifiche in cinque settori faro: il finanziamento delle imprese
in fase di espansione (scale-up); il sostegno all'innovazione attraverso spazi di
sperimentazione e appalti pubblici; l'accelerazione e il rafforzamento dell'innovazione
negli ecosistemi europei dell'innovazione in tutta l'UE; azioni per promuovere, attirare
e trattenere i talenti deep-tech; e il miglioramento degli strumenti di elaborazione delle
politiche. Il suo obiettivo è porre l'Europa alla guida della nuova ondata di innovazioni
a elevatissimo contenuto tecnologico, cosa che richiede una R&S all'avanguardia
associata a ingenti investimenti di capitale, per poter affrontare le pressanti sfide
per la società. Per continuare a sviluppare gli aspetti strategici dell'agenda europea
per l'innovazione, è stato creato il comitato europeo per l'innovazione (European
Sounding Board on Innovation), una piattaforma che consente di ottenere consulenza
e di discutere sulle questioni emergenti con rappresentanti di alto livello del mondo
accademico e dell'industria europei.
La relazione 2022 della Commissione sui risultati nel campo della scienza, della ricerca
e dell'innovazione (SRIP) prende in esame, fra l'altro, le prestazioni dell'UE nell'ambito
dell'innovazione in un contesto globale e suggerisce misure per affrontare problemi
come la difficoltà di attirare e trattenere i talenti.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento europeo ha approvato una serie di risoluzioni per rafforzare la politica
dell'UE in materia di innovazione, fra cui le seguenti:
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— la risoluzione del 16 giugno 2010 su EU 2020. Questa risoluzione appoggiava
risolutamente una politica riguardante l'intero comparto industriale e intesa a
creare le condizioni migliori per mantenere e sviluppare nell'Unione una base
industriale solida, competitiva e diversificata, che consentisse altresì il passaggio
a un'economia sostenibile ed efficiente sotto il profilo energetico;

— la risoluzione del 12 maggio 2011 sull'Unione dell'innovazione: trasformare
l'Europa per un mondo post-crisi;

— la risoluzione del 26 ottobre 2011 su un'agenda per nuove competenze e
per l'occupazione. La risoluzione sottolineava l'importanza di sviluppare una
collaborazione più stretta tra gli istituti di ricerca e l'industria, come pure di
incoraggiare e incentivare le aziende a investire in R&S;

— la risoluzione del 6 luglio 2016 sulle sinergie per l'innovazione: i fondi strutturali e di
investimento europei, Orizzonte 2020 e altri fondi e programmi dell'UE a sostegno
dell'innovazione;

— la risoluzione del 25 novembre 2020 su una nuova strategia industriale per
l'Europa, in cui il Parlamento ha sottolineato che, ai fini della sovranità e
dell'autonomia strategica dell'Unione, occorrono una base industriale autonoma e
competitiva e uno sforzo massiccio a favore della ricerca e dell'innovazione (R&I),
di tecnologie abilitanti fondamentali, di soluzioni innovative e delle principali catene
del valore;

— la risoluzione del 6 aprile 2022 sull'approccio globale alla ricerca e all'innovazione:
la strategia dell'Europa per la cooperazione internazionale in un mondo
che cambia, che ha espresso apprezzamento per la comunicazione della
Commissione in materia e ha sottolineato la necessità che l'Unione sviluppi
una cooperazione multilaterale basata su regole per affrontare le principali sfide
economiche, sociali e ambientali a livello mondiale, in cui la R&I dovrebbe svolgere
un ruolo centrale;

— la risoluzione del 22 novembre 2022 sull'attuazione del Consiglio europeo per
l'innovazione, in cui il Parlamento ha invitato la Commissione a riesaminare la
sua attuazione del fondo CEI nell'ambito del programma Orizzonte Europa e ha
formulato raccomandazioni per rendere più efficace il sostegno alle innovazioni
pionieristiche in Europa.

Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'industria, la ricerca e l'energia (ITRE).

Kristi Polluveer
11/2023
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2.4.7. POLITICA ENERGETICA: PRINCIPI GENERALI

Tra le sfide cui si trova attualmente confrontata l'UE nel settore dell'energia figurano
la dipendenza dalle importazioni, la diversificazione limitata, i prezzi elevati e volatili
dell'energia, l'aumento della domanda di energia, i rischi per la sicurezza nei paesi
di produzione e di transito, le crescenti minacce poste dai cambiamenti climatici, la
decarbonizzazione, la lentezza dei progressi nel settore dell'efficienza energetica,
le sfide poste dall'aumento della quota delle fonti energetiche rinnovabili, nonché
la necessità di mercati energetici più trasparenti, integrati e interconnessi. Il nucleo
della politica energetica dell'UE è costituito da un'ampia gamma di misure volte a
conseguire un'Unione dell'energia completa.

BASE GIURIDICA

Articolo 194 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).
Disposizioni specifiche:
— sicurezza dell'approvvigionamento: articolo 122 TFUE;

— reti energetiche: articoli da 170 a 172 TFUE;

— carbone: il protocollo 37 chiarisce le conseguenze finanziarie derivanti dalla
scadenza del trattato che istituisce la Comunità europea del carbone e dell'acciaio
nel 2002;

— energia nucleare: il trattato che istituisce la Comunità europea dell'energia atomica
(trattato Euratom) costituisce la base giuridica per la maggior parte delle azioni
intraprese dall'UE nel campo dell'energia nucleare.

Altre disposizioni che incidono sulla politica energetica:
— mercato interno dell'energia: articolo 114 del TFUE;

— strategia energetica esterna: articoli da 216 a 218 TFUE.

OBIETTIVI

In virtù dell'Unione dell'energia (2015) i cinque principali obiettivi della politica
energetica dell'UE sono i seguenti:
— diversificare le fonti energetiche dell'Europa, garantendo la sicurezza energetica

attraverso la solidarietà e la cooperazione tra i paesi dell'UE;

— garantire il funzionamento di un mercato interno dell'energia pienamente integrato,
che consenta il libero flusso dell'energia all'interno dell'UE mediante infrastrutture
adeguate e senza ostacoli tecnici o normativi;

— migliorare l'efficienza energetica e ridurre la dipendenza dalle importazioni di
energia, ridurre le emissioni e stimolare l'occupazione e la crescita;

— decarbonizzare l'economia e passare a un'economia a basse emissioni di
carbonio, in linea con l'accordo di Parigi;
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— promuovere la ricerca riguardo alle tecnologie energetiche pulite e a basse
emissioni di carbonio e dare priorità alla ricerca e all'innovazione per guidare la
transizione energetica e migliorare la competitività.

L'articolo 194 TFUE rende alcuni settori della politica energetica materia di competenza
concorrente, segnando un passo in avanti verso una politica energetica comune. Ogni
Stato membro mantiene tuttavia il diritto di "determinare le condizioni di utilizzo delle
sue fonti energetiche, la scelta tra varie fonti energetiche e la struttura generale del suo
approvvigionamento energetico" (articolo 194, paragrafo 2).

RISULTATI OTTENUTI

A. Quadro strategico generale
L'attuale politica energetica europea si basa sulla strategia per un'Unione dell'energia
pubblicata nel febbraio 2015, con l'obiettivo di realizzare un'Unione dell'energia che
offra alle famiglie e alle imprese dell'UE un approvvigionamento energetico sicuro,
sostenibile, competitivo e a prezzi accessibili. Gli attuali obiettivi energetici dell'UE per
il 2030 comprendono:
— un aumento della quota di energia da fonti rinnovabili nel consumo energetico

finale fino al 42,5 %, con l'obiettivo di conseguire il 45 %;

— una riduzione dell'11,7 % del consumo di energia primaria (indicativa) e finale
rispetto alle proiezioni del 2020, pari rispettivamente a non più di 992,5 e 763
milioni di tonnellate equivalenti di petrolio (Mtep);

— l'interconnessione di almeno il 15 % dei sistemi elettrici dell'UE.

L'attuale quadro normativo europeo per l'energia si basa sul pacchetto "Pronti per
il 55 %" dell'UE, inizialmente volto ad allineare tutti gli obiettivi in materia di clima
ed energia. Esso è stato successivamente modificato dal piano REPowerEU, il cui
obiettivo era di eliminare rapidamente e completamente la dipendenza dai combustibili
fossili russi.
Il quadro è costituito da diverse disposizioni riguardanti la promozione delle
energie rinnovabili (direttiva (UE) 2018/2001), l'efficienza energetica (direttiva (UE)
2018/2002), la governance e l'interconnettività dell'energia elettrica (regolamento
(UE) 2018/1999), l'assetto del mercato dell'energia elettrica (direttiva (UE) 2019/944
e regolamento (UE) 2019/943), la preparazione ai rischi (regolamento (UE)
2019/941), la prestazione energetica nell'edilizia (direttiva (UE) 2018/844), i mercati
decarbonizzati del gas e dell'idrogeno (direttiva 2009/73/CE e regolamento (CE)
n. 715/2009), la tassazione dell'energia (direttiva 2003/96/CE), le infrastrutture
energetiche transeuropee (regolamento (UE) 2022/869), la cooperazione dei regolatori
dell'energia (regolamento (UE) 2019/942), le batterie (regolamento (UE) 2023/1542), le
modifiche a seguito del recesso del Regno Unito dall'UE (decisione (UE) 2019/504) e le
iniziative per il trasporto aereo e marittimo (regolamento (UE) 2023/2405 e regolamento
(UE) 2023/1805). Secondo l'attuale quadro, i paesi dell'UE devono elaborare piani
nazionali integrati per l'energia e il clima (PNEC) della durata di 10 anni per il periodo
2021-2030, presentare una relazione sui progressi compiuti ogni due anni e formulare
strategie nazionali coerenti a lungo termine per conseguire gli obiettivi concordati in
materia di energia e gli obiettivi dell'accordo di Parigi.
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A seguito delle modifiche di REPowerEU, il quadro per l'energia è stato esteso per
includere norme sui livelli minimi di riempimento dei siti di stoccaggio del gas del
90 % prima dell'inverno (regolamento (UE) 2022/1032), obiettivi volontari di riduzione
della domanda di gas per gli Stati membri del 15 % (regolamento (UE) 2022/1369;
prorogato a marzo 2024), aggregazione volontaria della domanda di gas (regolamento
(UE) 2022/2576; piattaforma dell'UE per l'energia), obiettivi di riduzione della domanda
di energia elettrica del 10 % e del 5 % nelle ore di punta e interventi di emergenza limitati
nel tempo per far fronte ai prezzi elevati dell'energia (regolamento (UE) 2022/1854).
L'attuale agenda politica è ancora guidata da preoccupazioni in materia di sicurezza
energetica e di accessibilità dei prezzi.
B. Completare il mercato interno dell'energia
Un mercato interno dell'energia pienamente integrato e funzionante in modo corretto
garantisce prezzi energetici accessibili, fornisce i segnali di prezzo necessari per gli
investimenti nell'energia verde, garantisce l'approvvigionamento energetico e apre il
percorso meno costoso verso la neutralità climatica.
La legislazione sul mercato interno dell'energia, introdotta per la prima volta nel
terzo pacchetto energia (2009-2014), si basava sui principi della cooperazione
transfrontaliera e mercati al dettaglio equi. I pacchetti successivi si sono concentrati
sulla preparazione ai rischi, il coordinamento, gli incentivi per i consumatori, la
decarbonizzazione e la sicurezza dell'approvvigionamento energetico. Sono in corso
negoziati istituzionali tra i colegislatori sulla riforma dell'assetto del mercato dell'energia
elettrica (cfr. nota tematica 2.1.9 sul mercato interno dell'energia).
C. Efficienza energetica
La pietra angolare della politica dell'UE in materia di efficienza energetica è la nuova
direttiva sull'efficienza energetica (direttiva (UE) 2023/1791), che si basa sul principio
di "efficienza energetica al primo posto" e ha stabilito, come obiettivo di efficienza
energetica dell'UE per il 2030, una riduzione dell'11,7 % del consumo di energia
primaria (indicativa) e finale dell'UE rispetto alle proiezioni per il 2020. Ciò equivale
rispettivamente a non più di 992,5 e 763 Mtep. Il principio di "efficienza energetica
al primo posto" stabilisce l'obbligo per i paesi dell'UE di garantire che le soluzioni di
efficienza energetica siano prese in considerazione nelle decisioni di pianificazione,
politica e investimento sia nel settore energetico sia in quello non energetico (cfr. nota
tematica 2.4.8 sull'efficienza energetica).
D. Energia rinnovabile
L'energia solare, l'energia eolica, l'energia oceanica e idroelettrica, la biomassa e i
biocarburanti e l'idrogeno sono tutte fonti energetiche rinnovabili. I mercati dell'energia
da soli non possono fornire il livello auspicato di energie rinnovabili nell'UE, il che
significa che potrebbero essere necessari regimi di sostegno nazionali e regimi di
finanziamento dell'UE. I principi della politica dell'UE in materia di energie rinnovabili
includono la diversificazione del suo approvvigionamento energetico, lo sviluppo di
risorse energetiche locali per garantire la sicurezza dell'approvvigionamento e la
riduzione della sua dipendenza energetica esterna. La pietra angolare della politica
dell'UE in materia di energie rinnovabili è la nuova direttiva (UE) 2023/2413 sulla
promozione delle energie rinnovabili, che fissa un obiettivo del 42,5 % per la quota
di energie rinnovabili nel consumo finale di energia dell'UE entro il 2030, con
l'obiettivo di raggiungere il 45 %. A tal fine, l'idrogeno, che è un vettore energetico
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decarbonizzato, svolge un ruolo particolare. Esistono diversi piani e strategie per
diverse fonti energetiche rinnovabili (cfr. nota tematica 2.4.9 sulle energie rinnovabili).
E. Rafforzare le relazioni esterne nel settore dell'energia
In seguito alla decisione di eliminare gradualmente le importazioni di energia dalla
Russia, l'attuale politica energetica esterna dell'UE è guidata dalla diversificazione del
suo approvvigionamento energetico. Nel marzo 2022 la comunicazione REPowerEU
proponeva riduzioni massicce e rapide dell'uso di gas fossile nell'UE di almeno 155
miliardi di m³, equivalenti al volume importato dalla Russia nel 2021, di cui due terzi
da conseguire entro un anno. Nel maggio 2022, in linea con il piano REPowerEU,
l'UE ha cooperato con i partner internazionali per diversificare le forniture, garantire
le importazioni di gas naturale liquefatto (GNL) e aumentare le forniture di gas
mediante gasdotto. Ha creato la piattaforma dell'UE per l'energia, un meccanismo di
coordinamento volontario a sostegno dell'acquisto congiunto di gas e idrogeno dell'UE
e ha pubblicato la strategia energetica esterna dell'UE a sostegno dell'Ucraina, della
Moldova, dei Balcani occidentali e dei paesi del partenariato orientale.
F. Migliorare la sicurezza dell'approvvigionamento energetico
L'attuale politica dell'UE in materia di sicurezza energetica comprende misure di
coordinamento per garantire l'approvvigionamento energetico e norme per prevenire
e rispondere agli incidenti sugli impianti offshore e alle potenziali interruzioni
dell'approvvigionamento energetico e delle scorte di emergenza di petrolio e gas,
comprese le licenze di prospezione e produzione. Dopo l'invasione russa dell'Ucraina
nel febbraio 2022, la sicurezza dell'approvvigionamento energetico è diventata la
principale priorità energetica.
La politica dell'UE in materia di infrastrutture energetiche transeuropee è disciplinata
dai regolamenti TEN-E. Adottato nel giugno 2022, il regolamento (UE) 2022/869 TEN-
E individua undici corridoi prioritari in diverse regioni geografiche per l'energia elettrica,
la rete offshore e le infrastrutture per l'idrogeno. Esso definisce i progetti di interesse
comune dell'UE (PIC) entro i paesi dell'UE e i progetti di interesse reciproco (PMI) tra
l'UE e i paesi terzi, pone fine al sostegno a nuovi progetti in materia di gas naturale e
petrolio e introduce criteri di sostenibilità obbligatori per tutti i progetti. Il regolamento
(UE) 2022/869 è finanziato dal meccanismo per collegare l'Europa 2021-2027, istituito
dal regolamento (UE) 2021/1153.
Nell'ambito del Green Deal europeo il Fondo per una transizione giusta è il principale
strumento di coesione che sostiene le regioni carbonifere e ad alta intensità di carbonio
nella transizione verso fonti energetiche a basse emissioni di carbonio.
G. Progetti di ricerca, sviluppo e dimostrazione
Orizzonte Europa è il programma quadro per il periodo 2021-2027 e lo strumento
principale dell'UE per la promozione della ricerca nel settore dell'energia, con un
bilancio di 95,5 miliardi di EUR (a prezzi del 2018), di cui 5,4 miliardi di EUR provenienti
dal programma NextGenerationEU.
Il piano strategico europeo per le tecnologie energetiche (SET) si proponeva
di accelerare l'introduzione sul mercato nonché l'impiego di sistemi energetici
climaticamente neutri attraverso l'adozione di tecnologie a basse emissioni di carbonio.
Esso individuava 10 tecnologie e azioni per la ricerca e l'innovazione che coprono
l'intera catena dell'innovazione, compresi il finanziamento e il quadro normativo.
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Dato il ruolo importante svolto dall'energia elettrica nella decarbonizzazione, le batterie
in quanto dispositivi di stoccaggio dell'energia elettrica sono state individuate come
tecnologie abilitanti fondamentali per un'economia a basse emissioni di carbonio. Il
piano d'azione strategico sulle batterie mira a creare una base industriale integrata,
sostenibile e competitiva a livello mondiale per le batterie.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha sempre espresso un forte sostegno nei confronti di una politica
energetica comune che affronti questioni quali la decarbonizzazione, la competitività,
la sicurezza e la sostenibilità. Ha invitato numerose volte alla coerenza, alla
determinazione, alla cooperazione e alla solidarietà tra gli Stati membri nell'affrontare
le sfide attuali e future del mercato interno, facendo appello all'impegno politico di tutti
gli Stati membri.
Le recenti risoluzioni del Parlamento sull'energia hanno visto aumentare la pertinenza
e l'ambizione di tutti gli obiettivi climatici e ambientali alla base della politica energetica
dell'UE. Nel novembre 2019 il Parlamento ha dichiarato l'emergenza climatica e
ambientale in Europa. Nell'ottobre 2020, ha chiesto un obiettivo dell'UE di riduzione
del 60 % di tutte le emissioni di gas a effetto serra dell'UE entro il 2030 e la graduale
eliminazione di tutte le sovvenzioni ai combustibili fossili al più tardi entro il 2025. In
risposta alla pandemia di COVID-19, ha ribadito le strategie verde e digitale quali pietre
angolari dell'Unione dell'energia dell'UE. Nel settembre 2022 ha sostenuto obiettivi più
ambiziosi in materia di efficienza energetica e di energie rinnovabili.
Il 1° marzo 2022 il Parlamento ha condannato l'aggressione militare illegale, non
provocata e ingiustificata della Russia contro l'Ucraina. Nell'aprile 2022 ha chiesto un
embargo totale immediato sulle importazioni russe di petrolio, carbone, combustibile
nucleare e gas. Nell'ottobre 2022 il Parlamento ha invitato i paesi dell'UE a evitare di
interrompere l'approvvigionamento energetico e gli sfratti per le famiglie vulnerabili e
ha espresso rammarico per il fatto che la Commissione abbia presentato molte delle
sue proposte sotto forma di un regolamento del Consiglio anziché di una procedura
di codecisione. Ha inoltre adottato diverse altre risoluzioni su aspetti specifici del
conflitto: su una valutazione positiva della concessione dello status di paese candidato
all'Ucraina e alla Moldova e di concedere alla Georgia una prospettiva europea; sul
rafforzamento della protezione dell'Unione nei confronti dei minori e dei giovani in fuga
dalla guerra in Ucraina e sull'impatto della guerra sulle donne.
Il Parlamento sostiene inoltre la diversificazione delle fonti energetiche e delle rotte
di approvvigionamento nonché l'importanza di sviluppare interconnessioni del gas
e dell'energia attraverso l'Europa centrale e sudorientale lungo l'asse nord-sud,
mediante la creazione di nuove interconnessioni, la diversificazione dei terminali del
gas naturale liquefatto e lo sviluppo di gasdotti, aprendo in tal modo il mercato interno.
Sottolineando l'importante ruolo della ricerca nel garantire un approvvigionamento
energetico sostenibile, il Parlamento ha ribadito la necessità di operare sforzi comuni
nel settore delle nuove tecnologie energetiche, nonché di disporre di finanziamenti
pubblici e privati.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'industria, la ricerca e l'energia.
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2.4.8. EFFICIENZA ENERGETICA

L'efficienza energetica costituisce una priorità strategica dell'Unione dell'energia, che
si fonda sul principio "l'efficienza energetica al primo posto". Le misure di efficienza
energetica sono riconosciute come un mezzo per conseguire un approvvigionamento
energetico sostenibile, ridurre le emissioni di gas a effetto serra, migliorare la
sicurezza dell'approvvigionamento, ridurre i costi delle importazioni e promuovere la
competitività europea. La legislazione dell'UE in materia di efficienza energetica si
è evoluta in maniera significativa negli ultimi 15 anni. Nel 2023 i colegislatori hanno
concordato l'aumento dell'obiettivo di efficienza energetica, ossia l'obiettivo di ridurre
il consumo energetico finale dell'UE, portandolo all'11,7 % entro il 2030.

BASE GIURIDICA

Articolo 194 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

RISULTATI CONSEGUITI

A. Direttiva sull'efficienza energetica
1. La direttiva sull'efficienza energetica: verso il 2020
La direttiva originaria sull'efficienza energetica (direttiva 2012/27/UE), entrata in vigore
nel dicembre 2012, ha imposto agli Stati membri di definire obiettivi nazionali indicativi
di efficienza energetica al fine di garantire che l'Unione raggiungesse il suo obiettivo
principale di ridurre il consumo energetico del 20 % entro il 2020. In termini assoluti,
entro il 2020 il consumo di energia primaria e di energia finale dell'UE non doveva
superare, rispettivamente, i 1 474 e i 1 078 milioni di tonnellate equivalenti di petrolio
(Mtep). Gli Stati membri rimanevano liberi di adottare requisiti minimi più rigorosi per
promuovere il risparmio energetico. La direttiva ha introdotto anche una serie di misure
obbligatorie per aiutare gli Stati membri a raggiungere tale obiettivo e ha stabilito norme
giuridicamente vincolanti per gli utenti finali e i fornitori di energia. Ha inoltre imposto
agli Stati membri l'obbligo di pubblicare i loro piani d'azione nazionali per l'efficienza
energetica ogni tre anni.
2. La direttiva riveduta sull'efficienza energetica: verso il 2030
Nel novembre 2018, nell'ambito del pacchetto "Energia pulita per tutti gli europei",
la Commissione ha proposto una revisione della direttiva sull'efficienza energetica,
portando gli obiettivi di riduzione del consumo di energia primaria e finale dell'UE
al 32,5 % entro il 2030, rispetto alle previsioni di consumo energetico per il 2030
formulate nel 2007. In termini assoluti, entro il 2030 il consumo di energia primaria
e di energia finale dell'UE non doveva superare, rispettivamente, i 1 128 e gli 846
Mtep. La direttiva ha inoltre imposto agli Stati membri di mettere a punto misure volte a
ridurre il loro consumo annuo di energia in media del 4,4 % entro il 2030. A norma del
regolamento (UE) 2018/1999, gli Stati membri dovevano proporre obiettivi energetici
nazionali e definire piani nazionali decennali per l'energia e il clima (PNEC) per il
periodo 2021-2030. Essi hanno altresì l'obbligo di presentare, ogni due anni, relazioni
sullo stato di avanzamento che sono monitorate e valutate dalla Commissione, la quale
può adottare misure a livello dell'UE per garantire la coerenza di tali piani con gli obiettivi
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generali dell'Unione. La nuova direttiva è entrata in vigore nel dicembre 2018 ed è stata
recepita dagli Stati membri nei rispettivi ordinamenti nazionali entro il 25 giugno 2020.
Nel luglio 2021, nell'ambito del pacchetto "Pronti per il 55 %", la Commissione ha
proposto una prima revisione della direttiva sull'efficienza energetica al fine di allineare i
propri obiettivi di efficienza energetica alla nuova ambizione dell'UE in ambito climatico
e ha integrato nella legislazione il principio "l'efficienza energetica al primo posto"
quale pilastro dell'Unione dell'energia. In base a tale principio, gli Stati membri devono
garantire che siano valutate soluzioni di efficienza energetica, comprese le risorse sul
versante della domanda e la flessibilità del sistema, nelle decisioni strategiche e di
pianificazione e in quelle relative a grandi investimenti. La proposta della Commissione
prevedeva di aumentare l'obiettivo vincolante annuo di efficienza energetica dell'UE
ad almeno il 9 % entro il 2030 rispetto alle previsioni aggiornate per il 2030 formulate
nel 2020 (in termini equivalenti, obiettivi di efficienza energetica relativi all'energia
primaria e all'energia finale pari, rispettivamente, al 39 % e al 36 % entro il 2030 rispetto
alle prime previsioni per il 2030 formulate nel 2007). In termini assoluti, la proposta
prevedeva che entro il 2030 il consumo di energia primaria e di energia finale dell'UE
non superasse, rispettivamente, i 1 023 e i 787 Mtep.
La proposta invitava gli Stati membri a fissare obiettivi nazionali indicativi di riduzione
del consumo di energia, forniva loro una formula per il calcolo dei loro contribuiti,
introduceva meccanismi automatici rafforzati per colmare i divari e raddoppiava
l'obbligo per gli Stati membri di conseguire nuovi risparmi energetici annuali, portando
tale obbligo all'1,5 % del loro consumo di energia finale tra il 2024 e il 2030. Introduceva
altresì requisiti esemplari per gli edifici pubblici, quali un obiettivo annuo di riduzione del
consumo energetico dell'1,7 % per il settore pubblico e un obiettivo di ristrutturazione
di almeno il 3 % della superficie coperta utile totale degli edifici della pubblica
amministrazione. Infine, proponeva di alleviare la povertà energetica accordando
priorità ai clienti vulnerabili e fissava obblighi di audit e requisiti di competenza tecnica,
soprattutto per i grandi consumatori di energia.
Nel maggio 2022, nell'ambito del piano REPowerEU a seguito dell'aggressione russa
contro l'Ucraina, la Commissione ha proposto una seconda revisione della direttiva
sull'efficienza energetica, aumentando ulteriormente l'obiettivo vincolante di efficienza
energetica dal 9 % al 13 %. In termini assoluti, la proposta prevedeva che entro il 2030 il
consumo di energia primaria e di energia finale dell'UE non superasse, rispettivamente,
i 1 980 e i 750 Mtep.
La proposta suggeriva nel dettaglio un cambiamento di abitudini a breve termine, inteso
a ridurre la domanda di gas e petrolio del 5 %, e incoraggiava gli Stati membri ad avviare
campagne di comunicazione specifiche rivolte alle famiglie e alle imprese, nonché
ad avvalersi di misure fiscali per promuovere il risparmio energetico, quali aliquote
ridotte dell'imposta sul valore aggiunto sugli impianti di riscaldamento, sull'isolamento
degli edifici e su apparecchi e prodotti efficienti sotto il profilo energetico. Ha inoltre
stabilito misure di emergenza in caso di grave interruzione dell'approvvigionamento
e ha annunciato orientamenti sui criteri di definizione delle priorità tra i clienti e
sull'agevolazione di un piano coordinato dell'UE di riduzione della domanda. Tra luglio
e dicembre 2022 la direttiva è stata integrata dall'introduzione di nuovi obiettivi di
riduzione della domanda nel mercato interno dell'energia (2.1.9), tra cui un obiettivo
volontario di riduzione del 15 % (o 45 miliardi di metri cubi) del consumo di gas tra
agosto 2022 e marzo 2023, un obiettivo volontario di riduzione lorda del 10 % del
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consumo di energia elettrica tra dicembre 2022 e marzo 2023 e un obiettivo obbligatorio
di riduzione del 5 % del consumo di energia elettrica nelle ore di punta.
La nuova direttiva sull'efficienza energetica (direttiva (UE) 2023/1791), in vigore dal
10 ottobre 2023, fissa gli obiettivi di efficienza energetica dell'Unione, vale a dire la
riduzione del consumo di energia primaria e finale a livello dell'UE all'11,7 % entro il
2030, rispetto alle previsioni di consumo energetico per il 2030 formulate nel 2020. In
termini assoluti, entro il 2030 il consumo di energia primaria e di energia finale dell'UE
non dovrà superare, rispettivamente, i 992,5 e i 763 Mtep. Ciascuno Stato membro
stabilirà un contributo nazionale indicativo di efficienza energetica, basato sul consumo
di energia finale, per conseguire l'obiettivo vincolante dell'Unione relativo al consumo
di energia finale. Entro il 2030 gli Stati membri realizzeranno cumulativamente risparmi
energetici nell'uso finale pari a nuovi risparmi annuali di almeno lo 0,8 % del consumo
di energia finale fino al 31 dicembre 2023, dell'1,3 % dal 1° gennaio 2024, dell'1,5 %
dal 1º gennaio 2026 e dell'1,9 % dal 1º gennaio 2028. La direttiva ha imposto al
settore pubblico l'obbligo di svolgere un ruolo esemplare: gli enti pubblici dell'UE sono
tenuti a ridurre il loro consumo complessivo di energia finale di almeno l'1,9 % l'anno
rispetto al 2021 e garantire ogni anno la ristrutturazione di almeno il 3 % della superficie
coperta totale degli loro edifici riscaldati e/o raffrescati. Ha altresì previsto obblighi di
comunicazione per i centri dati, appositi sportelli unici per le piccole e medie imprese,
le famiglie e gli enti pubblici, nonché l'obbligo di elaborare piani di riscaldamento e
raffrescamento nei comuni con popolazione complessiva superiore a 45 000 abitanti.
B. Quadro generale
1. Prestazione energetica nell'edilizia
a. La direttiva sulla prestazione energetica nell'edilizia
La direttiva sulla prestazione energetica nell'edilizia (direttiva 2010/31/UE), modificata
nel 2018, intende garantire che ciascuno Stato membro disponga di un parco
immobiliare ad alta efficienza energetica e decarbonizzato entro il 2050. La direttiva
sulla prestazione energetica nell'edilizia introduce strategie di ristrutturazione vincolanti
a lungo termine per gli Stati membri, volte a sostenere la ristrutturazione del parco
nazionale di edifici pubblici e privati, al fine di ottenere un parco immobiliare ad alta
efficienza energetica e decarbonizzato entro il 2050. Accelera inoltre la trasformazione
degli edifici esistenti in edifici a energia quasi zero entro il 2050, introducendo il requisito
di energia quasi zero per tutti gli edifici di nuova costruzione a partire dal 2021, e
sostiene l'ammodernamento di tutti gli edifici mediante tecnologie intelligenti.
Il 15 dicembre 2021 la Commissione ha proposto una revisione della direttiva sulla
prestazione energetica nell'edilizia per allinearla all'ambizioso traguardo della neutralità
climatica. Tale revisione definisce la visione e i relativi strumenti per conseguire un
parco immobiliare a emissioni zero entro il 2050, introduce una nuova definizione di
edifici a emissioni zero e affina le definizioni esistenti, quali "edificio a energia quasi
zero" e "ristrutturazione profonda". Sostituisce le strategie di ristrutturazione a lungo
termine con i piani nazionali di ristrutturazione degli edifici, più operativi nonché soggetti
a un migliore monitoraggio, da presentare entro il 30 giugno 2024. Rafforza le norme
minime in materia di energia, imponendo che tutti i nuovi edifici dell'UE e tutti gli
edifici pubblici di nuova costruzione siano a emissioni zero a partire, rispettivamente,
dal 2030 e dal 2027, che tutti gli edifici non residenziali con classe di prestazione
energetica G siano ristrutturati e resi almeno di classe F entro il 2027 e di classe E
entro il 2030, nonché che tutti gli edifici residenziali raggiungano almeno la classe
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F entro il 2030 e la classe E entro il 2033. La revisione garantisce norme nazionali
comparabili per quanto riguarda gli attestati di prestazione energetica entro il 2025,
introduce passaporti volontari di ristrutturazione degli edifici entro il 2024 e un indicatore
di predisposizione degli edifici all'intelligenza entro il 2026, nonché prevede sostegno
finanziario per alleviare la povertà energetica.
Il 18 maggio 2022, in seguito all'invasione russa dell'Ucraina e in linea con il
piano REPowerEU, la Commissione ha modificato la direttiva sulla prestazione
energetica nell'edilizia rafforzando il sostegno all'energia solare negli edifici, comprese
un'installazione obbligatoria selezionata e graduale di impianti solari sui tetti (iniziativa
per i tetti solari) e misure di riduzione della domanda di energia elettrica.
b. La strategia "Ondata di ristrutturazioni"
Nell'ottobre 2020 la Commissione ha pubblicato la strategia "Ondata di ristrutturazioni"
per stimolare le ristrutturazioni, volta ad almeno raddoppiare il tasso di ristrutturazione
nel corso dei dieci anni successivi e garantire che esse comportino una maggiore
efficienza energetica e delle risorse. L'iniziativa "Ondata di ristrutturazioni" si basa
sulle misure concordate nell'ambito del pacchetto "Energia pulita per tutti gli europei",
in particolare l'obbligo per ogni Stato membro dell'UE di pubblicare una strategia di
ristrutturazione edilizia a lungo termine e gli aspetti legati al settore edilizio dei piani
nazionali integrati per l'energia e il clima di ciascuno Stato membro.
2. Cogenerazione
Nel quadro del pacchetto sull'Unione dell'energia, nel 2016 la Commissione ha avviato
una strategia dell'UE in materia di riscaldamento e raffreddamento al fine di promuovere
l'efficienza energetica nell'edilizia e migliorare i collegamenti tra le reti elettriche e i
sistemi di teleriscaldamento, aumentando così l'uso di energia da fonti rinnovabili e
incoraggiando il riutilizzo del calore e del freddo di scarto generati dall'industria. Le
disposizioni legislative di tale strategia sono incluse nel pacchetto "Energia pulita per
tutti gli europei".
Nel 2018 la revisione della direttiva sull'efficienza energetica ha previsto l'obbligo
per gli Stati membri di valutare, e comunicare alla Commissione, il potenziale
della cogenerazione ad alto rendimento e dei sistemi di teleriscaldamento e
teleraffrescamento urbani sul loro territorio, nonché di effettuare un'analisi costi-
benefici basata sulle condizioni climatiche, la fattibilità economica e la sostenibilità
tecnica (con alcune eccezioni).
La proposta di revisione della direttiva sull'efficienza energetica presentata dalla
Commissione nel luglio 2021 ha introdotto una pianificazione e un seguito più rigorosi
delle valutazioni globali, definizioni rivedute di teleriscaldamento e teleraffrescamento
efficienti, nonché criteri aggiuntivi per le emissioni specifiche nella cogenerazione
ad alta efficienza (270 g CO2/kWh). Nel maggio 2022 una modifica riguardante la
prestazione energetica degli edifici ha introdotto l'obbligo per gli Stati membri di
promuovere la diffusione di impianti solari negli edifici.
3. Efficienza energetica dei prodotti
L'UE ha introdotto varie misure relative all'efficienza energetica dei prodotti, tra cui
l'elaborazione di specifiche per la progettazione ecocompatibile dei prodotti connessi
all'energia (direttiva 2009/125/CE) e l'istituzione di un quadro per l'etichettatura
energetica (regolamento (UE) 2017/1369). Il nuovo quadro per l'etichettatura
dell'efficienza energetica dei prodotti abbandona le classificazioni A+, A++ or A++
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+ e ritorna a una scala più semplice che prevede gradi da A a G. Tra il 2021 e
il 2023 la Commissione ha adottato diversi regolamenti in materia di progettazione
ecocompatibile ed etichettatura energetica, che riguardano le specifiche per la
progettazione ecocompatibile di diversi tipi di prodotti.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha chiesto ripetutamente la definizione di obiettivi più ambiziosi in materia
di efficienza energetica e l'adozione di norme più rigorose.
Il 17 gennaio 2018 il Parlamento ha approvato emendamenti in prima lettura in cui
chiedeva un obiettivo minimo del 35 % di efficienza energetica nell'UE entro il 2030,
superiore al 30 % proposto dalla Commissione.
Il 15 gennaio 2020 il Parlamento ha approvato una risoluzione sul Green Deal europeo
in cui chiedeva la revisione della direttiva sull'efficienza energetica e della direttiva
sull'efficienza energetica degli edifici, in linea con la crescente ambizione dell'UE in
ambito climatico. Il 17 settembre 2020 ha approvato una risoluzione a favore della
massimizzazione del potenziale di efficienza energetica del parco immobiliare dell'UE,
invitando la Commissione a elaborare misure coerenti per incentivare ristrutturazioni
più rapide e profonde per edifici migliori.
Il 14 settembre 2022 il Parlamento ha approvato una modifica introducendo un aumento
dell'obiettivo di efficienza energetica dell'UE proposto dalla Commissione nell'ambito
del suo piano REPowerEU fino ad almeno il 13 % del consumo finale di energia entro
il 2030 rispetto alle proiezioni del 2020, il che equivale a limiti di consumo di energia
finale e primaria pari, rispettivamente, a 740 Mtep e 960 Mtep.
Il 14 marzo 2023 il Parlamento ha definito la sua posizione in prima lettura sulla
necessità che gli edifici residenziali raggiungano almeno la classe di prestazione
energetica E entro il 2030 e la classe D entro il 2033 (rispetto alle classi F ed E
proposte dalla Commissione) e per quanto riguarda le misure di sostegno contro
la povertà energetica. Gli edifici non residenziali e gli edifici pubblici dovrebbero
raggiungere le stesse classi rispettivamente entro il 2027 e il 2030. Una serie di
deroghe limitate si applicherebbero a edifici speciali (monumenti, edifici tecnici, edifici
o chiese per uso temporaneo, luoghi di culto, ecc.) e alloggi sociali di proprietà
pubblica le cui ristrutturazioni comporterebbero aumenti degli affitti che non possono
essere compensati dal risparmio sulle bollette energetiche. Dovrebbero inoltre essere
resi disponibili sovvenzioni e sussidi mirati per le famiglie vulnerabili. I negoziati
interistituzionali tra il Parlamento e il Consiglio sono attualmente in corso.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'industria, la ricerca e l'energia (ITRE).

Matteo Ciucci
11/2023
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2.4.9. ENERGIE RINNOVABILI

Le fonti di energia rinnovabili (energia eolica, energia solare, energia idroelettrica,
energia oceanica, energia geotermica, biomassa e biocarburanti) costituiscono
alternative ai combustibili fossili e contribuiscono a ridurre le emissioni di gas a effetto
serra, a diversificare l'approvvigionamento energetico e a ridurre la dipendenza dai
mercati volatili e inaffidabili dei combustibili fossili, in particolare del petrolio e del
gas. La legislazione dell'UE per la promozione delle energie rinnovabili si è evoluta
in maniera significativa negli ultimi 15 anni. Nel 2021 le energie rinnovabili hanno
rappresentato il 21,8 % del consumo finale lordo di energia dell'UE. Nel 2023 i
colegislatori hanno innalzato l'obiettivo dell'UE in materia di energie rinnovabili per
il 2030 portandolo al 42,5 % e puntando a raggiungere il 45 %.

BASE GIURIDICA E OBIETTIVI

Articolo 194 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea.

RISULTATI CONSEGUITI

A. Direttiva sulle energie rinnovabili
1. Direttiva sulle energie rinnovabili: verso il 2020
La direttiva originaria sulle energie rinnovabili, adottata il 23 aprile 2009, stabiliva che
entro il 2020 il 20 % del consumo finale lordo di energia dell'UE e il 10 % del consumo
energetico del settore dei trasporti di ogni Stato membro sarebbero dovuti provenire
da fonti rinnovabili. La direttiva ha fissato e confermato obiettivi nazionali obbligatori
in linea con l'obiettivo generale dell'UE e ha chiesto agli Stati membri di sviluppare
traiettorie indicative per conseguire i loro obiettivi, di presentare piani d'azione nazionali
per le energie rinnovabili e di pubblicare ogni due anni relazioni nazionali sullo stato
di avanzamento delle energie rinnovabili. Ha altresì definito diversi meccanismi che
gli Stati membri potevano applicare per promuovere gli investimenti nelle fonti di
energia rinnovabili, come regimi di sostegno, garanzie di origine, progetti comuni e
cooperazione con paesi terzi, nonché criteri di sostenibilità per i biocarburanti.
Nel dicembre 2018, nel quadro del pacchetto "Energia pulita per tutti gli europei", è
entrata in vigore la direttiva riveduta sulle energie rinnovabili. Questa direttiva, che
doveva essere recepita nel diritto nazionale degli Stati membri dell'UE entro giugno
2021, ha stabilito un nuovo obiettivo vincolante per l'UE in materia di energie rinnovabili
pari ad almeno il 32 % dei consumi energetici finali lordi entro il 2030 e un obiettivo più
ambizioso, pari al 14 %, per quanto riguarda la quota di energia rinnovabile nel settore
dei trasporti entro il 2030. A norma del regolamento (UE) 2018/1999, gli Stati membri
dell'Unione propongono obiettivi energetici nazionali e definiscono piani nazionali
decennali per l'energia e il clima (PNEC) per il periodo 2021-2030 da presentare entro
marzo 2023. Tali piani sono monitorati ogni due anni attraverso relazioni sullo stato
di avanzamento e sono valutati dalla Commissione, che può adottare misure a livello
dell'UE per garantire la loro coerenza con gli obiettivi generali dell'Unione.
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2. Direttiva sulle energie rinnovabili: verso il 2030
La direttiva riveduta sulle energie rinnovabili, aggiornata dalla direttiva (UE) 2023/2413,
è il risultato di tre importanti modifiche. Nel luglio 2021, nel quadro del pacchetto
"Pronti per il 55 %", è stata introdotta una prima modifica volta ad allineare gli
obiettivi dell'Unione in materia di energie rinnovabili alla sua nuova ambizione
climatica, aumentando l'obiettivo vincolante di fonti energetiche rinnovabili per l'UE
al 40 % entro il 2030 e promuovendo la diffusione di combustibili rinnovabili, come
l'idrogeno, nell'industria e nei trasporti con obiettivi secondari aggiuntivi. Nel maggio
2022, nell'ambito del piano REPowerEU adottao a seguito dell'aggressione russa
nei confronti dell'Ucraina, è stata introdotta una seconda modifica per accelerare la
transizione verso l'energia pulita in linea con la decisione di eliminare gradualmente
la dipendenza dai combustibili fossili russi, innalzando l'obiettivo vincolante di fonti
energetiche rinnovabili per l'UE al 45 % entro il 2030 attraverso l'installazione di pompe
di calore, l'aumento della capacità solare fotovoltaica e l'importazione di idrogeno
rinnovabile e biometano. Nel novembre 2022 è stata introdotta una terza modifica
(sotto forma di regolamento del Consiglio) per accelerare la diffusione delle energie
rinnovabili presumendo che gli impianti di energia rinnovabile siano di interesse
pubblico prevalente, il che consentirebbe autorizzazioni più rapide per i progetti in
materia di energie rinnovabili e deroghe specifiche alla legislazione ambientale dell'UE.
Nell'ottobre 2023 l'aggiornamento della direttiva sulle energie rinnovabili ha innalzato
l'obiettivo per il 2030 in materia di fonti energetiche rinnovabili portandolo al 42,5 %,
mentre gli Stati membri puntano a raggiungere il 45 %. La nuova direttiva accelera
il processo di rilascio delle autorizzazioni per costruire centrali elettriche nuove a
energia rinnovabile, come pannelli solari o parchi eolici, e fissa il tempo massimo per
l'approvazione dei nuovi impianti a 12 mesi nelle zone di riferimento per le energie
rinnovabili e a 24 mesi altrove. Nel settore dei trasporti, stabilisce: un obiettivo del
29 % per la quota di energia rinnovabile entro il 2030 o una riduzione del 14,5 % delle
emissioni di gas a effetto serra attraverso un uso maggiore di biocarburanti avanzati
e combustibili rinnovabili di origine non biologica, come l'idrogeno. Per l'industria, la
direttiva introduce un obiettivo vincolante del 42 % di idrogeno rinnovabile nel consumo
totale di idrogeno entro il 2030 e del 60 % entro il 2035, nonché un obiettivo indicativo
di un aumento medio annuale delle fonti di energia rinnovabili di 1,6 punti percentuali.
Prevede inoltre che ciascuno Stato membro stabilisca un obiettivo indicativo del
5 % della nuova capacità di energia rinnovabile installata proveniente da tecnologie
innovative entro il 2030.
B. Green Deal europeo
L'11 dicembre 2019, con il Green Deal europeo, l'UE si è impegnata ad affrontare le
sfide energetiche, climatiche e ambientali e a conseguire la neutralità climatica entro il
2050, in conformità con l'accordo di Parigi. La trasformazione del sistema energetico
svolge un ruolo fondamentale, in quanto la produzione e l'utilizzo di energia generano
più del 75 % delle emissioni di gas a effetto serra dell'UE.
Nel luglio e nel dicembre 2021, il pacchetto "Pronti per il 55 %", una serie di proposte
volte a rivedere e aggiornare la legislazione dell'UE in materia di energia, clima
e biodiversità, ha reso operativo il Green Deal europeo. Il pacchetto comprendeva
proposte riguardanti la direttiva sulle energie rinnovabili, la direttiva sull'efficienza
energetica, la direttiva sulla tassazione dei prodotti energetici, la direttiva sulla
prestazione energetica nell'edilizia, il pacchetto sul mercato dell'idrogeno e del gas
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decarbonizzato, il regolamento sulla riduzione delle emissioni di metano nel settore
dell'energia, un Fondo sociale per il clima e molte altre proposte.
Nel marzo e nel maggio 2022, in seguito all'aggressione della Russia nei confronti
dell'Ucraina, il piano REPowerEU ha modificato il pacchetto "Pronti per il 55 %"
per eliminare gradualmente la dipendenza dai combustibili fossili russi. Sulla base
del piano REPowerEU, l'UE ha adottato diverse misure, tra cui il regolamento
sulle autorizzazioni, che ha semplificato e accelerato le procedure di rilascio delle
autorizzazioni nell'ambito delle energie rinnovabili, concentrandosi su tecnologie e
progetti specifici come l'energia solare fotovoltaica, l'energia eolica, le pompe di calore,
nonché sulla revisione della potenza.
I negoziati su questi importanti fascicoli sono avanzati significativamente e sono in gran
parte già stati conclusi nel 2023.
1. Meccanismo di finanziamento dell'energia rinnovabile
Il regolamento (UE) 2020/1294 stabilisce un meccanismo di finanziamento dell'UE
per aiutare i paesi a conseguire i rispettivi obiettivi individuali e collettivi in materia di
energie rinnovabili. Il meccanismo mette in collegamento i paesi che contribuiscono
al finanziamento dei progetti (paesi contributori) con i paesi che acconsentono alla
costruzione di nuovi progetti sul loro territorio (paesi ospitanti). La Commissione
definisce il quadro di attuazione e gli strumenti di finanziamento per il meccanismo e
stabilisce che, nell'ambito del meccanismo, possono essere finanziate azioni dagli Stati
membri o attraverso fondi dell'UE e contributi del settore privato. L'energia generata
attraverso tale meccanismo contribuirà agli obiettivi in materia di energie rinnovabili di
tutti i paesi partecipanti.
C. Azioni future
1. Reti transeuropee dell'energia
Le reti transeuropee dell'energia (RTE-E) sono il prodotto di una politica intesa a
connettere le infrastrutture energetiche degli Stati membri dell'UE. Il regolamento
RTE-E, in linea con l'obiettivo della neutralità climatica entro il 2050, stabilisce
norme dell'UE applicabili alle infrastrutture energetiche transfrontaliere. Identifica undici
corridoi prioritari e tre aree tematiche prioritarie, definisce i nuovi progetti di interesse
comune (PIC) tra gli Stati membri dell'UE, introduce progetti di interesse reciproco tra
l'UE e i paesi terzi, mette in evidenza il ruolo dei progetti eolici offshore ed esclude
i finanziamenti dell'UE per i futuri progetti relativi al gas naturale. Esso promuove
inoltre l'integrazione delle energie rinnovabili e delle nuove tecnologie energetiche
pulite nel sistema energetico, collega le regioni attualmente isolate dai mercati
europei dell'energia, rafforza le interconnessioni transfrontaliere esistenti, promuove la
cooperazione con i paesi partner e propone modalità per semplificare e accelerare le
procedure per il rilascio di permessi e autorizzazioni.
2. Revisione della direttiva sulla tassazione dei prodotti energetici
Nel luglio 2021 la Commissione ha pubblicato una proposta relativa alla revisione
della direttiva sulla tassazione dei prodotti energetici (direttiva 2003/96/CE), in cui ha
proposto di allineare la tassazione dei prodotti energetici alle politiche dell'UE in materia
di ambiente e clima, ha promosso le tecnologie pulite e ha eliminato esenzioni obsolete
e aliquote ridotte che attualmente incoraggiano l'uso dei combustibili fossili.
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D. Problemi specifici relativi alle risorse
1. Energia solare
Il piano REPowerEU ha introdotto una strategia per raddoppiare la capacità solare
fotovoltaica fino a 320 GW entro il 2025 e installare 600 GW entro il 2030. Il piano
prevede inoltre l'obbligo giuridico graduale di installare pannelli solari sui nuovi edifici
pubblici, commerciali e residenziali e una strategia volta a raddoppiare il tasso di
diffusione delle pompe di calore nei sistemi di teleriscaldamento e riscaldamento
collettivo. Nell'ambito del piano, gli Stati membri sono inoltre tenuti a individuare
e adottare piani per "zone di riferimento" specifiche per le energie rinnovabili, con
procedure di autorizzazione abbreviate e semplificate.
2. Biomassa, biocarburanti e idrogeno
La direttiva (UE) 2018/2001 sulle energie rinnovabili prevede un obiettivo dell'1 % entro
il 2025 e del 5,5 % entro il 2030 per i biocarburanti avanzati, il biogas e i combustibili
rinnovabili di origine non biologica nel settore dei trasporti.
Nel luglio 2020 la strategia dell'UE per l'integrazione del sistema energetico e la
strategia per l'idrogeno hanno introdotto tre obiettivi: l'installazione di almeno 6 GW di
elettrolizzatori di idrogeno rinnovabile nell'Unione e la produzione di fino a 1 milione
di tonnellate di idrogeno rinnovabile entro il 2024; l'installazione di almeno 40 GW di
elettrolizzatori di idrogeno rinnovabile e la produzione di fino a 10 milioni di tonnellate
di idrogeno rinnovabile entro il 2030; la diffusione dell'idrogeno rinnovabile su larga
scala a partire dal 2030. Nel maggio 2022 il piano REPowerEU ha fissato il duplice
obiettivo di produrre e importare 10 milioni di tonnellate di idrogeno rinnovabile entro
il 2030. Nell'ottobre 2023 la direttiva sulle energie rinnovabili ha fissato l'obiettivo
indicativo del 42 % di idrogeno rinnovabile nel consumo totale di idrogeno entro il 2030
e del 60 % entro il 2035 per l'industria.
3. Energia eolica offshore
Il 19 novembre 2020 la Commissione ha pubblicato una strategia dell'UE per sfruttare
il potenziale delle energie rinnovabili offshore che intende aumentare la produzione
dell'UE di energia elettrica proveniente da fonti di energia rinnovabili offshore,
portandola da 12 GW nel 2020 a oltre 60 GW entro il 2030, e passando poi a 300 GW
entro il 2050. Il regolamento RTE-E, entrato in vigore nel giugno 2022, ha introdotto
accordi regionali non vincolanti per la diffusione delle energie rinnovabili offshore. Nel
gennaio 2023 gli Stati membri hanno concordato obiettivi non vincolanti più ambizioni
per la produzione di energia rinnovabile offshore pari a 111 GW entro il 2030 e a 317 GW
entro il 2050.
4. Energia oceanica
Nel gennaio 2014 la Commissione ha pubblicato il piano d'azione "Energia blu"
a sostegno dello sviluppo dell'energia oceanica, compresa l'energia generata dal
moto ondoso, dalle maree, dalla conversione dell'energia talassotermica e l'energia a
gradiente salino. La strategia per sfruttare il potenziale delle energie rinnovabili offshore
ha inoltre sottolineato che è necessario accrescere il settore delle energie rinnovabili
marine di 5 volte entro il 2030 e di 25 volte entro il 2050.
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RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento sostiene da sempre l'utilizzo delle energie rinnovabili e ha sottolineato
l'importanza di fissare obiettivi vincolanti per il 2020 e, più recentemente, per il 2030.
Nel gennaio 2018, in vista della revisione 2018 della direttiva sulle energie rinnovabili, il
Parlamento si è espresso a favore di un obiettivo vincolante dell'Unione pari ad almeno
il 35 % di energie rinnovabili entro il 2030 e ha ribadito l'importanza dell'autoconsumo
come diritto. In seguito ai negoziati con il Consiglio l'obiettivo vincolante dell'UE è stato
ridotto, portandolo a una quota di almeno il 32 %.
Nel gennaio 2020 il Parlamento ha approvato una risoluzione sul Green Deal europeo,
nella quale ha chiesto la revisione della direttiva sulle energie rinnovabili e la fissazione
di obiettivi nazionali vincolanti per ciascuno Stato membro e ha raccomandato che il
principio dell'efficienza energetica al primo posto sia attuato in tutti i settori e in tutte
le politiche.
Nel maggio 2021 il Parlamento ha approvato una risoluzione su una strategia europea
di integrazione dei sistemi energetici e una risoluzione su una strategia europea per
l'idrogeno, nelle quali si è pronunciato a favore della decarbonizzazione e dell'uso
delle energie rinnovabili nella produzione di energia elettrica e idrogeno e ha chiesto
alla Commissione di attribuire una garanzia di origine all'idrogeno rinnovabile e di
promuovere lo sviluppo delle energie rinnovabili.
Nel febbraio 2022 il Parlamento ha approvato una risoluzione su una strategia europea
per le energie rinnovabili offshore. Nella risoluzione si osserva che la capacità installata
dell'energia eolica offshore dovrebbe essere di 70-79 GW per garantire una transizione
competitiva in termini di costi verso una riduzione del 55 % delle emissioni di gas a
effetto serra entro il 2030 e si invita a superare l'obiettivo di riduzione del 55 % entro
il 2030.
Nel settembre 2022, nella sua posizione in prima lettura sulla revisione della direttiva
sulle energie rinnovabili, il Parlamento ha sostenuto la proposta della Commissione di
aumentare la quota di energie rinnovabili nel consumo energetico finale dell'UE fino
al 45 % entro il 2030.
Nell'ottobre 2023 il Parlamento e il Consiglio hanno innalzato l'obiettivo in materia di
energie rinnovabili per il 2030 portandolo al 42,5 % e puntando a raggiungere il 45 %,
ossia quasi il doppio dell'attuale quota di energie rinnovabili nell'UE.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'industria, la ricerca e l'energia (ITRE).
Visita la pagina del Parlamento europeo dedicata alle energie rinnovabili.

Matteo Ciucci
11/2023

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2018-0011_IT.html
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52020IP0005
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52021IP0240&qid=1642087479707
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52021IP0241&qid=1668518334903
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52022IP0032
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2022-0317_IT.html
https://www.europarl.europa.eu/committees/it/itre/about
https://www.europarl.europa.eu/committees/it/itre/about
https://www.europarl.europa.eu/news/it/headlines/society/20221128STO58001/in-che-modo-l-ue-promuove-le-energie-rinnovabili


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 225
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

2.4.10. ENERGIA NUCLEARE

L'energia nucleare è un'alternativa a basse emissioni di carbonio rispetto ai
combustibili fossili e rappresenta quasi il 26 % dell'energia elettrica prodotta nell'UE.
Tuttavia, in seguito al disastro di Chernobyl del 1986 e alla catastrofe del 2011 a
Fukushima, l'energia nucleare è diventato un tema molto controverso. Mentre spetta
agli Stati membri scegliere se includere l'energia nucleare nel loro mix energetico,
la legislazione dell'UE è intesa a migliorare gli standard di sicurezza delle centrali
nucleari e a garantire che i rifiuti nucleari siano trattati e smaltiti in modo sicuro.

BASE GIURIDICA

Trattato che istituisce la Comunità europea dell'energia atomica (trattato Euratom),
articoli 40-52 (investimenti, imprese comuni e approvvigionamenti) e 92-99 (mercato
comune nucleare).

OBIETTIVI

Per affrontare la scarsità generale di energia «convenzionale» negli anni '50 i sei Stati
membri fondatori consideravano l'energia nucleare come uno strumento per ottenere
l'indipendenza energetica. Dato che i singoli paesi non potevano sostenere i costi
necessari per investire nell'energia nucleare, gli Stati membri fondatori si sono uniti per
formare la Comunità europea dell'energia atomica.

RISULTATI

A. Sicurezza nucleare
La sicurezza nucleare riguarda il funzionamento sicuro degli impianti nucleari, la
radioprotezione e l’esecuzione di controlli di sicurezza efficaci ed efficienti dei materiali
nucleari nei paesi terzi. L'UE mira a promuovere una cultura della sicurezza nucleare
efficace, anche applicando le norme più elevate in materia di sicurezza nucleare e
radiazioni. Gli Stati membri sono tenuti a istituire quadri nazionali relativi ai requisiti
di sicurezza nucleare, alla concessione di licenze alle centrali nucleari, alla vigilanza
e alla garanzia dell'applicazione. Per l'UE è altresì prioritario incoraggiare la gestione
responsabile e sicura del combustibile esaurito e dei rifiuti radioattivi, nonché lo
smantellamento e la bonifica degli ex siti e impianti nucleari.
1. Quadro legislativo
a. Il trattato Euratom
La direttiva sulle norme fondamentali di sicurezza (2013/59/Euratom) stabilisce
norme fondamentali uniformi di sicurezza per la protezione sanitaria dei lavoratori,
della popolazione e dei pazienti. Essa fissa parametri precisi lasciando un margine
discrezionale limitato. La direttiva si applica in condizioni normali, ma fa anche
riferimento alle situazioni di esposizione pianificate e di emergenza. I requisiti in materia
di preparazione e risposta alle emergenze sono stati rafforzati per tenere conto degli
insegnamenti tratti dall'incidente nucleare di Fukushima del 2011.
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b. Direttiva sulla sicurezza nucleare
A seguito dell'incidente nucleare di Fukushima, la Commissione ha proceduto ad un
esame completo dei rischi e della sicurezza di tutte le centrali nucleari dell'UE per
valutare la sicurezza e la robustezza degli impianti nucleari in caso di eventi naturali
estremi. La Commissione ha fornito una valutazione complessivamente positiva degli
standard di sicurezza dell'UE del momento, sottolineando tuttavia la necessità di
ulteriori miglioramenti al fine di garantire una maggiore coerenza tra Stati membri e
l'allineamento alle migliori prassi internazionali (COM(2012)0571). Insieme al gruppo
dei regolatori europei in materia di sicurezza nucleare la Commissione ha elaborato
piani d'azione nazionali sottoposti a valutazione inter pares per programmare gli
aggiornamenti fisici dei reattori nell'UE.
Nel 2014 le norme di sicurezza per gli impianti nucleari a livello di UE sono state
aggiornate (direttiva 2014/87/Euratom). A febbraio 2015 la Commissione ha proposto
di riesaminare le prescrizioni in materia di informazione ai sensi degli articoli 41 e 44
del trattato Euratom per allinearle ai nuovi sviluppi strategici.
Nel 2018 la Commissione ha proposto un regolamento del Consiglio che istituisce uno
strumento europeo per la cooperazione internazionale in materia di sicurezza nucleare
(regolamento (Euratom) 2021/948 del Consiglio) e che sostituisce lo strumento
precedente per la sicurezza nucleare volto ad integrare lo strumento di vicinato,
cooperazione allo sviluppo e cooperazione internazionale sulla base del trattato
Euratom (COM(2018)0462).
Nel giugno 2021 è entrato in vigore il nuovo strumento europeo per la cooperazione
internazionale in materia di sicurezza nucleare, con una dotazione finanziaria di 300
milioni di EUR per il periodo 2021-2027.
2. Radioprotezione
L'esposizione alle radiazioni ionizzanti rappresenta un pericolo significativo per la
salute umana e per l'ambiente. La direttiva 2013/59/Euratom del Consiglio, del
dicembre 2013, ha stabilito norme fondamentali di sicurezza relative alla protezione
contro i pericoli derivanti dall'esposizione alle radiazioni ionizzanti. Essa ha semplificato
la normativa dell'UE sostituendo cinque direttive e ha introdotto requisiti vincolanti in
merito alla protezione dal radon in ambienti chiusi, all'utilizzo di materiali da costruzione
e alla valutazione dell'impatto ambientale degli scarichi di effluenti radioattivi da
impianti nucleari. Inoltre, la direttiva 2013/51/Euratom del Consiglio si è incentrata sul
monitoraggio delle sostanze radioattive presenti nelle acque destinate al consumo
umano.
Diversi regolamenti (tra cui il regolamento di esecuzione (UE) 2020/1158 della
Commissione) hanno stabilito le condizioni per le importazioni di prodotti agricoli
originari di paesi terzi a seguito dell'incidente verificatosi nella centrale nucleare di
Chernobyl. Il regolamento (Euratom) 2016/52 del Consiglio fissa i livelli massimi
ammissibili di radioattività per i prodotti alimentari e per gli alimenti per animali a seguito
di un incidente nucleare o in qualsiasi altro caso di emergenza radiologica.
Le relazioni post-Brexit sull'energia nucleare rientrano nell’accordo Euratom-Regno
Unito, che fornisce un quadro stabile per proseguire la cooperazione e gli scambi
commerciali con il Regno Unito in questo settore.
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3. Trasporto di sostanze e rifiuti radioattivi
Nel 1992 nell'UE è stato istituito un sistema di autorizzazione preventiva per le
spedizioni di rifiuti nucleari che è stato modificato in modo significativo con la direttiva
2006/117/Euratom del Consiglio, del novembre 2006, relativa alla sorveglianza e al
controllo delle spedizioni di rifiuti radioattivi e di combustibile nucleare esaurito. A norma
dell'articolo 20, ogni tre anni gli Stati membri devono presentare alla Commissione
una relazione sull'attuazione della direttiva. Il regolamento (Euratom) n. 1493/93 del
Consiglio ha stabilito norme per mantenere il controllo delle spedizioni di sorgenti
radioattive tra i paesi dell'UE.
4. Gestione dei rifiuti
Nel 2011, con la direttiva 2011/70/Euratom del Consiglio che istituisce un quadro
comunitario per la gestione responsabile e sicura del combustibile nucleare esaurito e
dei rifiuti radioattivi, è stato istituito un quadro giuridico per la gestione dei rifiuti nell'UE.
Tale quadro prevede l'attento monitoraggio dei programmi nazionali per la costruzione
e la gestione dei depositi definitivi e standard di sicurezza giuridicamente vincolanti.
Gli Stati membri hanno pubblicato i loro primi programmi nazionali nel 2015 e devono
presentare relazioni nazionali sull'attuazione della direttiva ogni tre anni.
5. Disattivazione
Lo smantellamento di un impianto nucleare comporta attività che vanno dalla chiusura
e rimozione del materiale nucleare al ripristino del sito e alla completa eliminazione
dei rischi radiologici, ed è in ultima analisi di competenza degli Stati membri. Nel
giugno 2018 la Commissione ha adottato due proposte di regolamento del Consiglio
(COM/2018/0466 e COM/2018/0467) che istituiscono programmi finanziari specifici per
la disattivazione degli impianti nucleari e la gestione dei rifiuti radioattivi relativi alle
centrali nucleari in Bulgaria (Kozloduy), Slovacchia (Bohunice) e Lituania (Ignalina),
compresi gli impianti di ricerca nucleare in quattro siti del Centro comune di ricerca della
Commissione. La dotazione di bilancio proposta per il periodo 2021-2027 è fissata a:
— 466 milioni di EUR con un tasso massimo di cofinanziamento dell'UE applicabile

dal 2021 al 2027 non superiore al 50 % per il programma relativo a Kozloduy e
per il programma relativo a Bohunice;

— 552 milioni di EUR con un tasso massimo di cofinanziamento dell'UE applicabile
dal 2021 al 2027 dell'86 % per il programma concernente Ignalina;

i regolamenti (Euratom) 2021/100 e (UE) 2021/101 del Consiglio sono stati adottati il 25
gennaio 2021. I regolamenti sono entrati in vigore il 21 febbraio 2021 e sono applicati
dal 1° gennaio 2021.
6. Controllo della sicurezza delle materie nucleari
Sono stati adottati e modificati diversi regolamenti per creare un sistema di
salvaguardie che garantiscano che i materiali nucleari siano utilizzati esclusivamente
per i fini dichiarati dai loro utilizzatori e che si rispettino gli obblighi internazionali,
quali ad esempio il regolamento (Euratom) n. 302/2005 della Commissione. Tali
salvaguardie comprendono l'intero ciclo del combustibile nucleare, dall'estrazione
di materie nucleari negli Stati membri, alla loro importazione da paesi non UE e
all'esportazione all'esterno dell'UE. La Commissione è responsabile del controllo del
materiale nucleare civile nell'UE.
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B. Ricerca nel settore nucleare, attività di formazione e informazione
La ricerca nel settore nucleare nell'UE è finanziata tramite programmi quadro
pluriennali. Il programma Euratom per le attività di ricerca e formazione nel settore
nucleare è complementare, pur rimanendone separato, al programma quadro dell'UE
per la ricerca e l'innovazione Orizzonte 2020. L'importo stanziato per il programma
Euratom nel periodo 2021-2025 è di 1,38 miliardi di EUR, suddiviso fra tre programmi
specifici: uno relativo alle azioni indirette nell'ambito della ricerca sull'energia da fusione
(583 milioni di EUR), l'altro relativo alla fissione nucleare e alla radioprotezione (266
milioni di EUR), il terzo concernente le azioni dirette intraprese dal Centro comune di
ricerca della Commissione (532 milioni di EUR).

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il ruolo del Parlamento europeo nel processo decisionale ai sensi del trattato Euratom
è limitato, dal momento che dispone solo di poteri consultivi. Ciononostante ha sempre
posto l'enfasi sulla necessità di chiarire la distribuzione delle responsabilità tra le
istituzioni dell'UE e gli Stati membri e di rafforzare il quadro dell'UE su vari aspetti
riguardanti gli impianti nucleari, nonché sull'importanza di migliorare i requisiti di
sicurezza e di protezione ambientale.
Nella sua risoluzione di luglio 2011 sulle priorità per le infrastrutture energetiche per il
2020 e oltre, il Parlamento ha sostenuto la decisione della Commissione di introdurre
prove di stress per le centrali nucleari nell'UE. Nella sua risoluzione supplementare del
marzo 2013 ha sottolineato i limiti delle "prove di stress2 intraprese dalla Commissione
nel 2012 e ha chiesto l'inclusione di ulteriori criteri, in particolare in relazione al
deterioramento dei materiali, all'errore umano e ai difetti dei contenitori dei reattori.
Il Parlamento ha insistito per la piena attuazione dei miglioramenti nell'ambito della
sicurezza.
Nella sua posizione in prima lettura di giugno 2011 sulla proposta di direttiva del
Consiglio concernente la gestione del combustibile esaurito e dei residui radioattivi,
il Parlamento ha sostenuto la proposta della Commissione di vietare completamente
l'esportazione dei rifiuti radioattivi, mentre il Consiglio era favorevole all'autorizzazione
dell'esportazione a condizioni estremamente rigorose.
Il 14 marzo 2013, all'indomani del disastro di Fukushima, nella sua risoluzione sulle
valutazioni dei rischi e della sicurezza delle centrali nucleari nell'Unione europea
("prove di stress"), il Parlamento ha sostenuto la decisione della Commissione di
riesaminare gli impianti nucleari europei con "prove di stress", ma ha criticato la loro
portata limitata e ha chiesto l'inclusione di criteri aggiuntivi in futuro.
Nella sua posizione in prima lettura dell'ottobre 2013 sulla proposta di direttiva del
Consiglio che adegua le norme fondamentali di sicurezza relative alla protezione dalle
radiazioni ionizzanti, il Parlamento ha chiesto nuovamente una modifica della base
giuridica. Ha esteso il campo di applicazione della direttiva a qualsiasi situazione di
esposizione pianificata, esistente, accidentale o di emergenza, ha reso più rigorosi i
limiti di dosaggio per i quali l'esposizione è consentita e ha rafforzato le sanzioni e il
risarcimento dei danni. Inoltre ha migliorato il sistema di informazione dei cittadini.
Il 21 aprile 2021 la Commissione ha apportato una serie di modifiche al regolamento
sulla tassonomia dell'UE (regolamento (UE) 2020/852), entrato in vigore nel luglio
2020, segnalando l'inclusione dell'energia nucleare nella tassonomia. Le norme,
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enunciate in un atto delegato sulla tassonomia in materia di clima (regolamento
delegato della Commissione (UE) 2021/2139) stabiliscono criteri dettagliati in materia
di finanza verde, ma prevedono che in un secondo momento il Parlamento adotti una
decisione separata in merito al gas e all'energia nucleare.
Il 1º marzo 2022, all'indomani dell'invasione dell'Ucraina da parte della Russia, nella
sua risoluzione sull'aggressione russa contro l'Ucraina, il Parlamento ha respinto
categoricamente la "retorica russa che fa riferimento al possibile ricorso ad armi di
distruzione di massa", ricordando alla Russia i suoi obblighi internazionali e mettendo
in guardia contro i pericoli di un'escalation nucleare del conflitto.
Nella sua risoluzione del 7 aprile 2022 sulle conclusioni della riunione del Consiglio
europeo del 24 e 25 marzo 2022, compresi gli ultimi sviluppi della guerra in Ucraina e le
sanzioni dell'UE nei confronti della Russia e la loro attuazione, il Parlamento ha chiesto
ulteriori misure punitive, tra cui "un embargo totale e immediato sulle importazioni
russe di petrolio, carbone, combustibile nucleare e gas", accompagnate da un piano
per garantire la sicurezza dell'approvvigionamento energetico dell'UE, nonché una
strategia per "revocare le sanzioni nel caso in cui la Russia adotti provvedimenti intesi
a ripristinare l'indipendenza dell'Ucraina [...]". Il Parlamento ha inoltre condannato la
presa di possesso da parte delle forze russe di impianti e siti nucleari attivi o disattivati
nel territorio dell'Ucraina.
L'11 luglio 2022, dopo aver adottato un'obiezione nei confronti dell'atto delegato sugli
aspetti climatici della tassonomia complementare, che includeva, a condizioni rigorose,
attività specifiche nel settore dell'energia nucleare e del gas nell'elenco delle attività
economiche contemplate dalla tassonomia dell'UE, il Parlamento ha deciso di non
opporsi alla proposta della Commissione.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'industria, la ricerca e l'energia.

Corinne Cordina
10/2023
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2.5. POLITICA AMBIENTALE
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2.5.1. POLITICA AMBIENTALE: PRINCIPI
GENERALI E QUADRO DI RIFERIMENTO

La politica dell'Unione in materia di ambiente si basa sui principi della
precauzione, dell'azione preventiva e della correzione alla fonte dei danni causati
dall'inquinamento, nonché sul principio «chi inquina paga». L'UE si trova ad
affrontare complessi problemi ambientali – i cambiamenti climatici, la perdita di
biodiversità, l'esaurimento delle risorse, l'inquinamento. La politica ambientale è
stata recentemente messa al centro dell'elaborazione delle politiche dell'UE e la
Commissione ha varato il Green Deal europeo (2019), il principale motore della sua
strategia di crescita economica.

BASE GIURIDICA

Articoli 11 e da 191 a 193 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).
L'Unione europea dispone delle competenze per intervenire in tutti gli ambiti della
politica ambientale, come ad esempio l'inquinamento dell'aria e dell'acqua, la gestione
dei rifiuti e i cambiamenti climatici. Il suo campo d'azione è limitato dal principio di
sussidiarietà e dal requisito dell'unanimità in seno al Consiglio per quanto riguarda le
questioni di natura fiscale, la pianificazione del territorio, la destinazione dei suoli, la
gestione quantitativa delle risorse idriche, la scelta delle fonti di energia e la struttura
dell'approvvigionamento energetico.

ORIGINI E SVILUPPO

La politica dell'Unione in materia di ambiente risale al Consiglio europeo tenutosi a
Parigi nel 1972, in occasione del quale i capi di Stato o di governo (sulla scia della
prima conferenza delle Nazioni Unite sull'ambiente) hanno dichiarato la necessità di
una politica ambientale comunitaria che accompagnasse le politiche economiche e
hanno chiesto un programma d'azione. L'Atto unico europeo del 1987 ha introdotto
un nuovo titolo «Ambiente», che ha costituito la prima base giuridica per una politica
ambientale comune finalizzata a salvaguardare la qualità dell'ambiente, proteggere
la salute umana e garantire un uso razionale delle risorse naturali. Le successive
revisioni dei trattati hanno rafforzato l'impegno della Comunità a favore della tutela
ambientale e il ruolo del Parlamento europeo nello sviluppo di una politica in materia.
Il trattato di Maastricht (1993) ha fatto dell'ambiente un settore ufficiale della politica
dell'UE, introducendo la procedura di codecisione e stabilendo come regola generale
il voto a maggioranza qualificata in seno al Consiglio. Il trattato di Amsterdam (1999)
ha stabilito l'obbligo di integrare la tutela ambientale in tutte le politiche settoriali
dell'Unione al fine di promuovere lo sviluppo sostenibile. «Combattere i cambiamenti
climatici» (2.5.2) è divenuto un obiettivo specifico con il trattato di Lisbona (2009),
insieme al perseguimento dello sviluppo sostenibile nelle relazioni con i paesi terzi.
Con il trattato di Lisbona, inoltre, l'UE è dotata di personalità giuridica, il che le consente
di concludere accordi internazionali. Questi progressi hanno rafforzato il ruolo dell'UE
come attore chiave sul fronte ambientale globale, all'avanguardia grazie a iniziative
quali il Green Deal europeo e la normativa dell'UE sul clima.
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PRINCIPI GENERALI

La politica dell'Unione in materia di ambiente si basa sui principi della precauzione,
dell'azione preventiva e della correzione alla fonte dei danni causati dall'inquinamento,
nonché sul principio «chi inquina paga». Il principio di precauzione è uno strumento
di gestione dei rischi cui si ricorre in caso d'incertezza scientifica in merito a un rischio
presunto per la salute umana o per l'ambiente derivante da una determinata azione
o politica. Per esempio, qualora sussistano dubbi in merito all'effetto potenzialmente
pericoloso di un prodotto e qualora, in seguito a una valutazione scientifica obiettiva,
permanga l'incertezza, tale principio impone di ritirare il prodotto dal mercato. Tali
misure devono essere non discriminatorie e proporzionate e vanno riviste non appena
si rendano disponibili maggiori informazioni scientifiche.
Il principio «chi inquina paga» è attuato dalla direttiva sulla responsabilità ambientale,
che è finalizzata a prevenire o altrimenti riparare il danno ambientale alle specie e
agli habitat naturali protetti, all'acqua e al suolo. Gli operatori che esercitano talune
attività professionali quali il trasporto di sostanze pericolose, o attività che comportano
lo scarico in acqua, sono tenuti ad adottare misure preventive in caso di minaccia
imminente per l'ambiente. Qualora il danno si sia già verificato, essi sono obbligati
ad adottare le misure del caso per porvi rimedio e a sostenerne i costi. Il campo di
applicazione della direttiva è stato ampliato tre volte per includere rispettivamente la
gestione dei rifiuti di estrazione, l'esercizio dei siti di stoccaggio geologico e la sicurezza
delle operazioni offshore nel settore degli idrocarburi.
Inoltre, a seguito del Consiglio europeo di Cardiff del 1998, l'integrazione delle istanze
ambientali in altri settori della politica dell'UE rappresenta ormai un concetto
importante nell'ambito delle politiche europee. Negli ultimi anni, l'integrazione delle
politiche ambientali ha compiuto progressi significativi, ad esempio, nel campo della
politica energetica, come evidenziano lo sviluppo parallelo del pacchetto UE in materia
di clima ed energia o la tabella di marcia verso un'economia competitiva a basse
emissioni di carbonio entro il 2050.
Nel dicembre 2019 la Commissione ha varato il Green Deal europeo, che dovrebbe
contribuire a fare dell'Europa il primo continente al mondo a impatto climatico zero. Nel
2021 è stata adottata la normativa dell'UE sul clima, che vincola l'UE a conseguire la
neutralità climatica entro il 2050 e fissa un obiettivo di riduzione delle emissioni nette
di gas a effetto serra di almeno il 55 % entro il 2030 rispetto ai livelli del 1990.

QUADRO DI RIFERIMENTO

A. Programmi di azione per l'ambiente
Dal 1973 la Commissione vara programmi di azione per l'ambiente (PAA) pluriennali
che definiscono le proposte legislative e gli obiettivi futuri per la politica ambientale
dell'Unione. Nel maggio 2022 è entrato in vigore l'8º PAA, con l'accordo giuridico dell'UE
su un'agenda comune per la politica ambientale fino alla fine del 2030.
Il programma ribadisce la visione per il 2050 delineata nel settimo PAA: garantire il
benessere per tutti, nel rispetto dei limiti del pianeta.
Il nuovo programma si basa sugli obiettivi ambientali e climatici del Green Deal
europeo, con sei obiettivi prioritari:
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— conseguire l'obiettivo di riduzione delle emissioni di gas a effetto serra per il 2030
e la neutralità climatica entro il 2050;

— rafforzare la capacità di adattamento, consolidare la resilienza e ridurre la
vulnerabilità ai cambiamenti climatici;

— progredire verso un modello di crescita rigenerativo, dissociando la crescita
economica dall'uso delle risorse e dal degrado ambientale e accelerando la
transizione verso un'economia circolare;

— perseguire l'obiettivo "inquinamento zero", compreso quello dell'aria, dell'acqua e
del suolo, e proteggere la salute e il benessere degli europei;

— proteggere, preservare e ripristinare la biodiversità e rafforzare il capitale naturale
(in particolare l'aria, l'acqua, il suolo, le foreste, le acque dolci, le zone umide e
gli ecosistemi marini);

— ridurre le pressioni ambientali e climatiche connesse alla produzione e al consumo
(in particolare nei settori dell'energia, dello sviluppo industriale, dell'edilizia e delle
infrastrutture, della mobilità e dei sistemi alimentari).

B. Strategie orizzontali
Nel 2001 l'Unione europea ha introdotto la sua prima strategia per lo sviluppo
sostenibile (SSS), apportando così una dimensione ambientale alla strategia di
Lisbona. In risposta all'Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile adottata dall'ONU nel
2015, nel 2016 la Commissione ha pubblicato una comunicazione dal titolo "Il futuro
sostenibile dell'Europa: prossime tappe – L'azione europea a favore della sostenibilità",
che illustra le modalità di integrazione degli obiettivi di sviluppo sostenibile (OSS) nelle
priorità politiche dell'UE.
Nel gennaio 2019 la Commissione ha presentato un documento di riflessione sugli
obiettivi di sviluppo sostenibile, dal titolo Verso un'Europa sostenibile entro il 2030,
che presenta tre scenari per conseguire tali obiettivi. Il Parlamento ha espresso il
proprio sostegno allo scenario più ambizioso, che propone di orientare tutte le azioni
dell'UE e degli Stati membri definendo obiettivi specifici di attuazione degli OSS,
proponendo risultati concreti per il 2030 e istituendo un meccanismo di rendicontazione
e monitoraggio dei progressi compiuti verso gli OSS.
Nel 2011 l'UE ha adottato la sua strategia sulla biodiversità fino al 2020, che riflette
gli impegni assunti nell'ambito della Convenzione delle Nazioni Unite sulla diversità
biologica, il principale accordo internazionale in materia di biodiversità, di cui l'UE è
parte. Come contributo alle discussioni su un quadro globale post-2020 in materia di
biodiversità (Conferenza delle Nazioni Unite sulla biodiversità del 2022 (COP15)), nel
maggio 2020 la Commissione ha presentato la sua strategia sulla biodiversità per il
2030 quale piano globale, ambizioso e a lungo termine volto a proteggere la natura e
invertire il degrado degli ecosistemi. Nel giugno 2021 il Parlamento ha approvato tale
strategia e ha formulato ulteriori suggerimenti per rafforzarla.
Nel quadro del Green Deal europeo, nel maggio 2020 la Commissione ha presentato
la sua strategia Dal produttore al consumatore, che mira a rendere i sistemi alimentari
equi, sani e rispettosi dell'ambiente. Il Parlamento ha ampiamente approvato la visione
e gli obiettivi di tale strategia nell'ottobre 2021.
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C. Cooperazione internazionale in materia ambientale
L'UE svolge un ruolo essenziale nei negoziati internazionali in materia di ambiente.
Essa è parte di numerosi accordi ambientali a livello mondiale, regionale o subregionale
che coprono un'ampia gamma di questioni, quali la protezione della natura e
la biodiversità, i cambiamenti climatici e l'inquinamento transfrontaliero dell'aria e
dell'acqua. L'UE ha contribuito a definire diversi importanti accordi internazionali
adottati nel 2015 a livello delle Nazioni Unite, quali l'Agenda 2030 per lo sviluppo
sostenibile (che comprende i 17 OSS e i 169 obiettivi associati), l'accordo di Parigi sui
cambiamenti climatici e il quadro di riferimento di Sendai per la riduzione del rischio di
catastrofi. L'UE ha aderito inoltre alla Convenzione sul commercio internazionale delle
specie di flora e di fauna selvatiche minacciate di estinzione (CITES), sottolineando il
proprio impegno per la conservazione della biodiversità e la riduzione del commercio
illegale di specie selvatiche.
D. Valutazione dell'impatto ambientale e partecipazione del pubblico
Alcuni progetti (privati o pubblici) che si presume avranno effetti significativi
sull'ambiente, ad esempio la costruzione di un'autostrada o di un aeroporto, sono
sottoposti a una valutazione dell'impatto ambientale (VIA). Una serie di piani e
programmi pubblici (riguardanti, ad esempio, la destinazione dei suoli, i trasporti,
l'energia, i rifiuti o l'agricoltura) sono inoltre sottoposti a un processo simile denominato
valutazione ambientale strategica (VAS). In questo contesto, le considerazioni di
natura ambientale sono già integrate in fase di pianificazione e le possibili conseguenze
sono prese in considerazione prima che un progetto sia approvato o autorizzato, in
modo da garantire un elevato livello di protezione ambientale. In entrambi i casi, la
consultazione del pubblico costituisce un aspetto essenziale. Questo approccio risale
alla convenzione di Århus, un accordo multilaterale in materia ambientale sotto gli
auspici della Commissione economica delle Nazioni Unite per l'Europa (UNECE), che
è entrato in vigore nel 2001, e di cui l'UE e tutti i suoi Stati membri sono parti contraenti.
Esso garantisce ai cittadini tre diritti: la partecipazione del pubblico ai processi
decisionali in materia ambientale, l'accesso alle informazioni ambientali detenute
dalle autorità pubbliche (ad esempio sullo stato dell'ambiente o della salute umana,
se da esso influenzata) e il diritto all'accesso alla giustizia, qualora gli altri due diritti
siano stati violati.
E. Attuazione, applicazione e monitoraggio
Il diritto ambientale dell'Unione viene sviluppato sin dagli anni settanta. Attualmente
sono in vigore alcune centinaia di direttive, regolamenti e decisioni in materia.
L'efficacia della politica ambientale dell'Unione europea dipende tuttavia in larga
misura dalla sua attuazione a livello nazionale, regionale e locale e il deficit in
termini di attuazione e applicazione resta una questione importante. È fondamentale
il monitoraggio, sia dello stato dell'ambiente sia del livello di attuazione del diritto
ambientale dell'UE.
Per affrontare le ampie disparità tra gli Stati membri nel livello di attuazione, nel
2001 l'UE hanno adottato criteri minimi (non vincolanti) per le ispezioni ambientali. Al
fine di migliorare l'applicazione del diritto ambientale dell'UE, gli Stati membri devono
prevedere sanzioni penali efficaci, proporzionate e dissuasive per i crimini ambientali
più gravi. Tali crimini comprendono, ad esempio: l'immissione o lo scarico illeciti di
sostanze nell'aria, nell'acqua o nel suolo; il commercio illegale di specie selvatiche;
il commercio illegale di sostanze che riducono lo strato d'ozono; e la spedizione o

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A32014L0052
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A32001L0042
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A32001H0331
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:32008L0099


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 235
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

lo scarico illegali di rifiuti. La rete dell'Unione europea per l'attuazione e il controllo
del rispetto del diritto dell'ambiente (IMPEL) è una rete internazionale composta dalle
autorità ambientali degli Stati membri dell'UE, dei paesi in via di adesione e dei paesi
candidati, nonché della Norvegia, creata per stimolare l'effettiva applicazione mediante
la fornitura di una piattaforma che serve ai responsabili politici, agli ispettori ambientali
e alle autorità di contrasto per scambiare idee e migliori prassi.
Nel maggio 2016, la Commissione ha avviato il riesame dell'attuazione delle
politiche ambientali, un nuovo strumento finalizzato al conseguimento della piena
attuazione della legislazione ambientale dell'UE, che va di pari passo con il
controllo dell'adeguatezza (programma di controllo dell'adeguatezza e dell'efficacia
della regolamentazione - REFIT) degli obblighi di monitoraggio e di comunicazione
nell'ambito della legislazione UE in vigore, in modo da renderla più semplice e meno
onerosa.
Nel 1990 è stata istituita a Copenaghen l'Agenzia europea per l'ambiente (AEA) al
fine di sostenere lo sviluppo, l'attuazione e la valutazione della politica ambientale e di
informare il pubblico su tale argomento. Nel 2020 l'Agenzia ha pubblicato la sua sesta
relazione sullo stato dell'ambiente concernente lo stato e le prospettive dell'ambiente
in Europa.
L'UE gestisce inoltre il programma europeo di osservazione della Terra (Copernicus),
che fornisce dati di osservazione satellitare sulla terra, l'ambiente marino, l'atmosfera
e i cambiamenti climatici. Per quanto concerne gli agenti inquinanti rilasciati nell'aria,
nell'acqua e nel terreno, il Registro europeo delle emissioni e dei trasferimenti di
sostanze inquinanti (E-PRTR) fornisce dati ambientali essenziali provenienti da oltre
30 000 impianti industriali.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento svolge un ruolo importante nell'elaborazione del diritto ambientale
dell'Unione. Nel corso dell'ottava legislatura (2014-2019), si è occupato, tra l'altro, della
legislazione derivata dal piano d'azione dell'Unione per l'economia circolare (rifiuti,
batterie, veicoli fuori uso, discariche, ecc.) e dei problemi connessi ai cambiamenti
climatici (ratifica dell'accordo di Parigi, condivisione dello sforzo, contabilizzazione
dell'uso del suolo, cambiamenti di uso del suolo e silvicoltura negli impegni dell'UE in
materia di cambiamenti climatici, riforma del sistema di scambio di quote di emissione,
ecc.).
Il Parlamento ha in più occasioni riconosciuto la necessità di una migliore attuazione
in quanto priorità essenziale. In una risoluzione sul tema "Come trarre il massimo
beneficio dalle misure ambientali dell'UE: instaurare la fiducia migliorando le
conoscenze e rafforzando la capacità di risposta", il Parlamento ha criticato il livello
insoddisfacente di attuazione del diritto ambientale negli Stati membri e ha formulato
diverse raccomandazioni volte a garantire un'attuazione più efficace, come ad esempio
la divulgazione delle migliori prassi tra gli Stati membri e fra gli enti regionali e locali. Nel
corso della sua nona legislatura (2019-2024), il Parlamento ha svolto un ruolo chiave
nel discutere le proposte presentate dalla Commissione nell'ambito del Green Deal
europeo, sia reagendo alle proposte che indicando gli ambiti in cui auspica ulteriori
ambizioni e azioni. Il 29 novembre 2019 il Parlamento ha dichiarato un'emergenza
climatica e ambientale in Europa e nel mondo. Nell'ottobre 2021 il Parlamento ha
approvato il regolamento Aarhus modificato negoziato con gli Stati membri per ampliare
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l'accesso alle informazioni, la partecipazione del pubblico ai processi decisionali e
l'accesso alla giustizia in materia ambientale.
Nel 2021 il Parlamento ha inoltre approvato la normativa dell'UE sul clima, che
vincola giuridicamente l'UE all'azione per il clima. Nell'aprile 2023 ha poi approvato la
legislazione del pacchetto "Pronti per il 55 %", volta a conseguire gli obiettivi climatici.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare (ENVI).

Maria-Mirela Curmei / Christian Kurrer
10/2023
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2.5.2. LOTTA CONTRO I CAMBIAMENTI CLIMATICI

L'Unione europea è una delle potenze economiche più attive nella lotta alle emissioni
di gas serra. Nel 2020 le emissioni di gas a effetto serra dell'UE sono diminuite
del 31 % rispetto ai livelli del 1990, raggiungendo il livello più basso degli ultimi
trent'anni e superando persino l'obiettivo dell'UE stabilito nel protocollo di Kyoto di
ridurre le emissioni del 20 % entro il 2020. Nel 2019 la Commissione europea ha
presentato il Green Deal europeo e ora propone una serie di misure ambiziose
intese a ridurre le emissioni di gas serra dell'UE del 55 % entro il 2030 e a
decarbonizzare completamente l'economia dell'UE entro il 2050, conformemente
all'accordo di Parigi.

BASE GIURIDICA E OBIETTIVI

L'articolo 191 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE) definisce la
lotta ai cambiamenti climatici quale obiettivo dichiarato della politica ambientale dell'UE.

CONTESTO GENERALE

Attività umane quali l'utilizzo di combustibili fossili, la deforestazione e l'agricoltura
producono emissioni di gas a effetto serra quali biossido di carbonio (CO2), metano
(CH4), protossido di azoto (N2O) e fluorocarburi. Tali gas a effetto serra catturano il
calore che viene irradiato dalla superficie terrestre e ne impediscono la dispersione
nello spazio, provocando il riscaldamento globale. Le stime più attendibili dell'aumento
della temperatura media globale entro la fine del secolo variano tra 1,4ºC e
4,4ºC, stando alla sesta relazione di sintesi sui cambiamenti climatici del Gruppo
intergovernativo di esperti sul cambiamento climatico (IPCC), pubblicata nel marzo
2023.
Il riscaldamento globale ha provocato e provocherà fenomeni meteorologici estremi
più frequenti (quali inondazioni, siccità, piogge intense e ondate di calore), incendi
boschivi, la scomparsa dei ghiacciai e l'innalzamento del livello del mare, la perdita della
biodiversità, malattie delle piante e parassiti, la scarsità di alimenti e acqua potabile,
la desertificazione, nonché la migrazione di persone in fuga da tali pericoli. La scienza
dimostra che il rischio di un cambiamento irreversibile e catastrofico aumenterebbe in
modo rilevante qualora il riscaldamento globale superasse i 2°C – o anche solo i 1,5°C
– rispetto ai valori preindustriali.
Nel 2006 la relazione Stern ha indicato che la gestione del riscaldamento globale
sarebbe costata all'incirca l'1 % del PIL mondiale ogni anno, mentre il costo
dell'inazione si sarebbe attestato intorno ad almeno il 5 %, fino ad arrivare al 20 %, del
PIL globale nello scenario peggiore fra quelli ipotizzabili. Pertanto, sarebbe necessaria
soltanto una piccola parte del PIL globale totale per investire in un'economia a basse
emissioni di carbonio, e la lotta ai cambiamenti climatici apporterebbe in cambio
vantaggi netti ben superiori.
Il protocollo di Kyoto è stato il primo trattato internazionale a fissare obiettivi
giuridicamente vincolanti in materia di riduzione delle emissioni di gas a effetto serra.
È stato adottato l'11 dicembre 1997 ed è entrato in vigore nel 2005. Il protocollo è
stato ratificato da 192 parti e ha rappresentato un accordo internazionale fondamentale
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nella lotta contro i cambiamenti climatici. Ha sancito l'impegno dei paesi industrializzati
a ridurre le loro emissioni di gas a effetto serra in linea con gli obiettivi individuali
concordati in base al principio della "responsabilità condivisa ma differenziata e delle
rispettive capacità". Il primo accordo universale per la lotta contro i cambiamenti
climatici è stato adottato nel dicembre 2015, in occasione della 21ª Conferenza
delle Parti (COP21) della Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti
climatici a Parigi. L'accordo di Parigi mira a mantenere l'aumento della temperatura
media globale ben al di sotto dei 2°C, cercando di limitarlo a 1,5°C rispetto ai livelli
preindustriali. A tal fine, le parti mirano a stabilizzare quanto prima le emissioni di gas a
effetto serra a livello mondiale e di conseguire l'azzeramento delle emissioni nette nella
seconda metà del secolo. Le fonti di finanziamento devono essere coerenti con tali
obiettivi. Per la prima volta tutte le parti devono compiere sforzi ambiziosi per ridurre le
loro emissioni di gas a effetto serra seguendo il principio della "responsabilità condivisa
ma differenziata e delle rispettive capacità", vale a dire in base alle rispettive situazioni
e alle possibilità di cui dispongono. Sono tenute ad aggiornare i loro piani d'azione per
il clima ("contributi determinati a livello nazionale") ogni cinque anni e a comunicarli in
modo trasparente. I paesi più vulnerabili, i paesi meno sviluppati e i piccoli Stati insulari
in via di sviluppo saranno sostenuti sia a livello finanziario che di sviluppo delle capacità.
L'adattamento (ad esempio la conservazione delle risorse idriche, la rotazione delle
colture, la pianificazione pubblica e l'opera di sensibilizzazione, l'innalzamento degli
argini e lo spostamento dei porti) e la mitigazione (ad esempio l'aumento dell'uso di
energie rinnovabili e la promozione di cambiamenti comportamentali) sono riconosciuti
come sfide globali, così come viene sottolineata l'importanza di affrontare "le perdite e i
danni" associati agli effetti negativi dei cambiamenti climatici. Per la ratifica dell'accordo
era stata fissata una soglia di 55 parti che producessero almeno il 55 % delle
emissioni globali di gas a effetto serra. Il 5 ottobre 2016 l'Unione europea ha ratificato
formalmente l'accordo di Parigi, consentendone così l'entrata in vigore il 4 novembre
2016.

OBIETTIVI E RISULTATI

A. Azione dell'UE volta a contrastare i cambiamenti climatici
Nell'ambito del suo quadro 2030 per il clima e l'energia, concordato nel 2014 prima
dell'accordo di Parigi, l'UE si è impegnata a conseguire i seguenti obiettivi entro il
2030: ridurre le emissioni di gas a effetto serra almeno del 40 % al di sotto dei livelli
del 1990, migliorare l'efficienza energetica del 32,5 % e portare al 32 % la quota di
energie da fonti rinnovabili nel consumo finale. Il quadro 2030 fa seguito agli obiettivi
"20-20-20" concordati nel 2007 dai leader dell'UE per il 2020: una riduzione pari al
20 % delle emissioni di gas a effetto serra, un aumento del 20 % della quota di energie
rinnovabili nel consumo finale di energia e una riduzione del 20 % del consumo totale
di energia primaria dell'UE (rispetto ai livelli del 1990). Tali obiettivi sono stati tradotti
in misure legislative vincolanti, collegate anche agli obiettivi dell'UE previsti nell'ambito
del protocollo di Kyoto.
Il sistema di scambio di quote di emissione dell'UE (ETS), il primo e il più grande
mercato internazionale del carbonio, è uno strumento strategico fondamentale dell'UE
nella lotta ai cambiamenti climatici. Tale sistema, istituito nel 2005, si basa sul principio
di "limitazione e scambio": viene fissato un tetto massimo alla quantità totale di
emissioni di gas a effetto serra che possono essere prodotte da 11 000 impianti del
sistema (fabbriche, centrali elettriche, ecc.). Ogni impianto acquista o riceve "quote
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di emissione" messe all'asta dagli Stati membri. Se inutilizzati, tali crediti – che
corrispondono a una tonnellata di CO2 ciascuno – possono essere scambiati con
altri impianti. Col tempo la quantità totale di quote viene progressivamente ridotta.
Due fondi, uno per la modernizzazione e uno per l'innovazione, contribuiscono a
rimodernare i sistemi energetici degli Stati membri a basso reddito e a incoraggiare
l'innovazione finanziando progetti in materia di energie rinnovabili, cattura e stoccaggio
del carbonio, nonché progetti a basse emissioni di carbonio. L'ETS comprende
anche le emissioni derivanti dal settore del trasporto aereo; tuttavia, l'esenzione
attualmente in vigore per i voli intercontinentali è stata prorogata fino alla fine del 2023,
quando sarà avviata la prima fase del regime di compensazione e riduzione delle
emissioni di carbonio del trasporto aereo internazionale (CORSIA) dell'Organizzazione
per l'aviazione civile internazionale (ICAO). La Svizzera e l'UE hanno convenuto di
collegare i loro sistemi di scambio delle emissioni.
Le emissioni prodotte da settori non coperti dall'ETS, quali il trasporto su strada, la
gestione dei rifiuti, l'agricoltura e l'edilizia, sono soggette agli obiettivi vincolanti di
riduzione delle emissioni di gas a effetto serra su base annua per ciascuno Stato
membro, fissati nel regolamento sulla condivisione degli sforzi. Il Parlamento e il
Consiglio hanno adottato obiettivi minimi per il periodo 2021-2030 per facilitare il
raggiungimento dell'obiettivo dell'UE di ridurre del 30 % le emissioni di gas a effetto
serra in detti settori rispetto al 2005 e contribuire alla realizzazione degli impegni assunti
nell'ambito dell'accordo di Parigi. Inoltre, per la prima volta gli Stati membri devono
garantire che le emissioni derivanti dall'uso del suolo, dal cambiamento di uso del suolo
e dalla silvicoltura non superino il loro tasso di assorbimento. In altri termini, le foreste,
le terre coltivate e i pascoli devono essere gestiti in modo sostenibile al fine di assorbire
la maggior quantità possibile di emissioni di gas serra dall'atmosfera, o per lo meno la
quantità emessa dal settore ("regola del non debito"), apportando così un importante
contributo alla lotta contro i cambiamenti climatici.
La direttiva sulla promozione delle energie rinnovabili è intesa a garantire che, entro
il 2030, le energie rinnovabili quali biomassa ed energia eolica, idroelettrica e solare
rappresentino un obiettivo iniziale pari ad almeno il 32 % del consumo totale di energia
dell'UE in termini di produzione di elettricità, trasporto, riscaldamento e raffreddamento.
Ciascuno Stato membro è tenuto ad adottare il proprio piano di azione nazionale per
le energie rinnovabili, comprensivo di obiettivi settoriali. Al fine di integrare l'uso delle
energie rinnovabili nel settore dei trasporti, gli Stati membri devono imporre ai fornitori
di carburante l'obbligo di garantire, entro il 2030, che la quota di energia generata da
fonti rinnovabili sia pari almeno al 14 % del consumo finale di energia del settore dei
trasporti.
La revisione del 2018 della direttiva sull'efficienza energetica fissa un obiettivo di
efficienza energetica del 32,5 % per l'UE (calcolato utilizzando lo scenario di riferimento
del 2007), con una clausola di revisione al rialzo entro il 2023. Inoltre la direttiva riveduta
sulla prestazione energetica nell'edilizia, adottata nel maggio 2018, comprende misure
volte ad accelerare la ristrutturazione degli edifici e la transizione verso sistemi più
efficienti sotto il profilo energetico e sistemi intelligenti di gestione dell'energia.
Inoltre, per la prima volta il regolamento sulla governance attua un processo di
governance trasparente per seguire i progressi compiuti verso il raggiungimento
degli obiettivi dell'Unione dell'energia e dell'azione per il clima dell'UE, comprese
le norme in materia di monitoraggio e comunicazione. Gli Stati membri sono tenuti
ad adottare piani nazionali per l'energia e il clima per il periodo 2021-2030. Nel
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settembre 2020 la Commissione ha fatto il punto sui piani definitivi e ha confermato
la loro sostanziale conformità con gli obiettivi dell'Unione per il 2030, ad eccezione
dell'efficienza energetica, per la quale permane un divario a livello di obiettivi per il
2030. Il processo di governance offre inoltre l'opportunità di aggiornare i piani ogni due
anni al fine di integrare le lezioni apprese e trarre vantaggio dalle nuove opportunità
per il resto del decennio.
Le tecnologie per la cattura e lo stoccaggio del carbonio separano la CO2 dalle
emissioni atmosferiche (derivanti dai processi industriali), lo comprimono e lo
trasportano in un luogo in cui può essere stoccato. Secondo l'IPCC, tali tecnologie
potrebbero eliminare tra l'80 % e il 90 % delle emissioni di CO2 prodotte da centrali
elettriche a combustibili fossili. Tuttavia, l'attuazione di tali progetti dimostrativi in
Europa si è rivelata più difficile di quanto inizialmente previsto, principalmente a causa
dei costi elevati.
Le autovetture nuove immatricolate nell'UE devono rispettare le norme in materia
di emissioni di CO2 che, per le autovetture, prevedono un obiettivo pari a 95 g/km
a partire dal 2021. Per incentivare il settore a investire nelle nuove tecnologie, il
regolamento prevede i cosiddetti "supercrediti", in base ai quali le autovetture più
rispettose dell'ambiente nella gamma di ciascun produttore contano per più di un
veicolo nel computo della media delle emissioni specifiche di CO2.

La qualità del carburante è un altro elemento importante ai fini della riduzione delle
emissioni di gas a effetto serra. La legislazione dell'UE mirava a ridurre del 6 %
l'intensità delle emissioni di gas a effetto serra dovute ai carburanti entro il 2020;
tale obiettivo sarebbe stato conseguito, insieme ad altre misure, mediante l'utilizzo di
biocarburanti, che tuttavia dovevano rispettare alcuni criteri di sostenibilità.
Il settore del trasporto marittimo internazionale produce un notevole quantitativo di
emissioni di CO2, che si prevede aumenteranno in misura significativa. Pur insistendo
su un approccio globale, l'UE ha istituito un sistema unionale di monitoraggio,
comunicazione e verifica delle emissioni di CO2 generate dalle navi quale primo passo
verso una riduzione delle stesse. Le navi di grandi dimensioni sono tenute a monitorare
e riferire su base annua in merito alle emissioni di CO2 rilevate, rilasciate lungo i loro
tragitti verso e dai porti dell'UE e all'interno dei medesimi, insieme ad altre informazioni
pertinenti.
In seguito ai divieti sull'uso di clorofluorocarburi imposti negli anni '80 per arrestare la
riduzione dello strato di ozono, i gas fluorurati sono oggi utilizzati come sostituti in una
serie di applicazioni industriali, quali il condizionamento dell'aria e la refrigerazione,
poiché non danneggiano lo strato di ozono. Essi possono tuttavia avere un potenziale
di riscaldamento globale fino a 25 000 volte superiore a quello della CO2. L'Unione
europea ha pertanto adottato misure volte a controllare l'uso di gas fluorurati e a
vietarne l'impiego nei nuovi impianti di condizionamento dell'aria e refrigeratori entro il
periodo 2022-2025, aprendo così la strada a una loro graduale eliminazione a livello
globale.
B. Il Green Deal europeo
L'11 dicembre 2019 la Commissione ha presentato il Green Deal europeo, un pacchetto
ambizioso di misure finalizzate al raggiungimento della neutralità dell'UE in termini di
emissioni di carbonio entro il 2050. Le misure, accompagnate da una tabella di marcia
delle politiche principali, spaziano dai tagli ambiziosi alle emissioni agli investimenti in
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attività di ricerca e innovazione all'avanguardia, fino alla conservazione dell'ambiente
naturale dell'Europa. Sostenuto da investimenti in tecnologie verdi, soluzioni sostenibili
e nuove imprese, il Green Deal è anche concepito come nuova strategia di crescita in
grado di trasformare l'UE in un'economia sostenibile e competitiva. La partecipazione
e l'impegno del pubblico e di tutte le parti interessate sono fondamentali ai fini del
suo successo. Tra le principali misure proposte nell'ambito del Green Deal europeo
figura la normativa europea sul clima, volta a garantire un'Unione a impatto climatico
zero entro il 2050. Nello specifico, prevede di aumentare l'obiettivo di riduzione delle
emissioni di gas a effetto serra fissato per il 2030, portandolo almeno al 55 % rispetto
ai livelli del 1990. Altre proposte della Commissione comprendono comunicazioni sul
piano di investimenti per un'Europa sostenibile e sul patto europeo per il clima, proposte
di regolamento che istituiscono il Fondo per una transizione giusta e rivedono gli
orientamenti per le infrastrutture energetiche transeuropee, nonché strategie dell'UE
per l'integrazione del sistema energetico e per l'idrogeno e una nuova strategia dell'UE
di adattamento ai cambiamenti climatici.
Il 14 luglio 2021 la Commissione ha presentato un pacchetto di proposte legislative
volto a rendere l'UE "pronta per il 55 %" e a realizzare i cambiamenti trasformativi
necessari nella sfera economica, sociale e industriale, con l'obiettivo ultimo di
conseguire la neutralità climatica entro il 2050. Tali proposte comprendono l'estensione
del sistema ETS al trasporto marittimo e su strada e all'edilizia nonché carburanti più
puliti per i settori aereo e marittimo, comprese nuove infrastrutture per i carburanti
alternativi. Il 17 dicembre 2022 il Parlamento e il Consiglio hanno raggiunto un accordo
relativo a misure più ambiziose per riformare il sistema ETS; l'obiettivo di riduzione delle
emissioni entro il 2030 è stato fissato al 62 % rispetto ai livelli del 2005. Per sostenere
gli Stati membri nei loro sforzi di riduzione delle emissioni prodotte dall'edilizia, dal
trasporto su strada e da taluni settori industriali, nel 2027 entrerà in funzione un nuovo
sistema separato di scambio di quote di emissione (ETS II). Il suddetto pacchetto
introduce inoltre il nuovo meccanismo di adeguamento del carbonio alle frontiere per
contrastare la rilocalizzazione delle emissioni di CO2, il nuovo Fondo sociale per il clima
e il potenziamento dei fondi per la modernizzazione e l'innovazione.
Il regolamento sulla condivisione degli sforzi, approvato nel marzo 2023 nell'ambito
del pacchetto "Pronti per il 55 %", rafforza l'ambizione dell'UE in materia di azione
per il clima. In particolare, tutti i settori contemplati dal regolamento sono tenuti a
conseguire una riduzione collettiva delle loro emissioni pari al 40 % entro il 2030 rispetto
ai livelli del 2005. La direttiva aggiornata sulle energie rinnovabili propone di rafforzare
l'obiettivo generale vincolante di portare al 42,5 % la quota di energie rinnovabili nel
mix energetico dell'UE.
La revisione della direttiva sull'efficienza energetica, completata dopo i negoziati
interistituzionali del luglio 2023, fissa un obiettivo dell'UE ambizioso e giuridicamente
vincolante in materia di efficienza energetica, che prevede una riduzione del consumo
finale di energia pari all'11,7 % entro il 2030 rispetto ai livelli del 2020.
Inoltre, il 5 aprile 2022 la Commissione ha presentato una proposta rafforzata sui gas
fluorurati che mira a risparmiare l'equivalente di 40 milioni di tonnellate di emissioni
di CO2 entro il 2030. Il 14 ottobre 2020 la Commissione ha inoltre presentato una
strategia dell'UE per ridurre le emissioni di metano. Il metano è il secondo principale
responsabile dei cambiamenti climatici dopo il CO2. La riduzione delle emissioni di
metano è quindi fondamentale per raggiungere gli obiettivi climatici per il 2030 e
l'obiettivo della neutralità climatica per il 2050. Il 15 dicembre 2021 la Commissione
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ha presentato un'ulteriore proposta volta a ridurre le emissioni di metano nel settore
dell'energia in Europa e nella catena di approvvigionamento globale.
La revisione della direttiva sulla prestazione energetica nell'edilizia, adottata il 15
dicembre 2021, aggiorna il quadro normativo vigente, garantendo agli Stati membri la
flessibilità necessaria per tenere conto delle differenze presenti nel parco immobiliare
europeo. La direttiva è attualmente in fase di rifusione. Il 14 marzo 2023 il Parlamento
ha approvato in Aula la sua ambiziosa posizione sulla direttiva, sulla base della quale
negozierà con gli Stati membri. La direttiva riveduta stabilisce le modalità con cui
l'Europa può conseguire un parco immobiliare a zero emissioni e completamente
decarbonizzato entro il 2050. Nel febbraio 2023 il Parlamento e il Consiglio hanno
concordato un ulteriore obiettivo di riduzione delle emissioni entro il 2030 per l'intero
parco veicoli dell'UE, pari al 55 % per le autovetture nuove e al 50 % e i furgoni nuovi.
Hanno inoltre introdotto un obiettivo di riduzione delle emissioni di CO2 del 30 % per
i nuovi autocarri, con un obiettivo intermedio del 15 % entro il 2025. La revisione del
regolamento relativo all'uso del suolo, al cambiamento di uso del suolo e alla silvicoltura
è stata adottata dal Parlamento il 14 marzo 2023, stabilendo per il 2030 il nuovo
obiettivo di aumentare del 15 % i pozzi di assorbimento del carbonio dell'UE.
Il 23 marzo 2023 il Parlamento e il Consiglio hanno raggiunto un accordo informale sulla
normativa sui combustibili sostenibili per uso marittimo, che mira a ridurre le emissioni
delle navi del 2 % a partire dal 2025 e dell'80 % a partire dal 2050. Inoltre, entro il
2034 almeno il 2 % dei combustibili dell'UE per il trasporto marittimo dovrà provenire
da elettrocarburanti prodotti con elettricità verde. La fase successiva della procedura
legislativa sarà un accordo formale sul fascicolo, che fa parte del pacchetto "Pronti per
il 55 %".

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha sempre partecipato ai negoziati interistituzionali con il Consiglio
europeo su questioni relative ai cambiamenti climatici sostenendo obiettivi più
ambiziosi per l'UE.
Prima della COP21 del 2015, il Parlamento aveva ribadito l'urgente necessità di
"regolamentare e limitare efficacemente le emissioni derivanti dal trasporto aereo e
marittimo internazionale". Il Parlamento aveva espresso la propria delusione per il fatto
che l'ICAO non avesse raggiunto un accordo in materia di riduzione delle emissioni.
L'introduzione del sistema CORSIA pone invece l'accento sulle compensazioni, che
non hanno alcuna garanzia di qualità e diventeranno giuridicamente vincolanti solo
a partire dal 2027. I principali membri dell'ICAO non si sono ancora impegnati a
partecipare alla fase volontaria.
Il Parlamento si è espresso a favore di una tariffazione del carbonio su base ampia e ha
sostenuto l'assegnazione di profitti derivanti dallo scambio di emissioni agli investimenti
legati al clima. Ha chiesto che siano adottate misure concrete, compreso un calendario,
finalizzate all'eliminazione progressiva di tutte le sovvenzioni ai combustibili fossili.
In un precedente aggiornamento relativo alle emissioni di CO2 di autovetture e furgoni,
il Parlamento ha evidenziato la necessità di introdurre quanto prima il nuovo ciclo
di test globale delle Nazioni Unite, al fine di riprodurre condizioni di guida reali nella
misurazione delle emissioni di CO2.

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:06d0c90a-5d91-11ec-9c6c-01aa75ed71a1.0013.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52021PC0802
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52022IP0373


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 243
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

In vista della 24a Conferenza delle Parti di Katowice, nella sua risoluzione del 25
ottobre 2018 il Parlamento ha chiesto per la prima volta che l'obiettivo dell'UE di ridurre
le emissioni di gas a effetto serra del 55 % entro il 2030 sia reso più ambizioso. Il
Parlamento ritiene inoltre che gli effetti profondi, e molto probabilmente irreversibili,
di un aumento di 2°C delle temperature globali possano essere evitati perseguendo
l'obiettivo più ambizioso di un aumento di 1,5°C; tuttavia, ciò implicherebbe la necessità
di azzerare al più tardi entro il 2050 le emissioni globali di gas a effetto serra, che
sono invece in aumento. Ha invitato pertanto la Commissione a proporre una strategia
dell'Unione a lungo termine per l'eliminazione delle emissioni nette di gas serra entro
metà secolo.
Nel luglio 2018 il Parlamento ha approvato una risoluzione sulla diplomazia climatica
dell'UE, in cui ha sottolineato che l'UE ha la responsabilità di guidare l'azione per il clima
e la prevenzione dei conflitti. Il testo ha posto l'accento sulla necessità di consolidare le
capacità diplomatiche dell'UE al fine di promuovere l'azione per il clima a livello globale,
sostenere l'attuazione dell'accordo di Parigi e prevenire i conflitti legati ai cambiamenti
climatici.
Il 28 novembre 2019 il Parlamento ha dichiarato l'emergenza climatica in Europa e ha
esortato tutti gli Stati membri a impegnarsi ad azzerare le emissioni nette di gas serra
entro il 2050. Il Parlamento ha inoltre sollecitato la Commissione a garantire che tutte
le proposte legislative e di bilancio pertinenti siano pienamente in linea con l'obiettivo
di contenere il riscaldamento globale entro 1,5°C.
L'8 ottobre 2020 il Parlamento ha approvato il suo mandato negoziale sulla legge
dell'UE sul clima, chiedendo che l'obiettivo di riduzione delle emissioni per il 2030
sia portato al 60 %. Sebbene l'accordo interistituzionale raggiunto il 21 aprile 2021
tra il Parlamento e il Consiglio abbia confermato l'obiettivo del 55 % proposto dalla
Commissione, il Parlamento è riuscito a rafforzare il ruolo e il contributo della rimozione
del carbonio, che potrebbe portare l'obiettivo al 57 %. Inoltre, conformemente al
mandato del Parlamento, la Commissione presenterà una proposta di obiettivo per
il 2040 al più tardi sei mesi dopo il primo bilancio globale dell'accordo di Parigi,
tenendo conto del bilancio indicativo dell'UE per i gas a effetto serra. Infine, considerata
l'importanza di una consulenza scientifica indipendente, è stato istituito un comitato
consultivo scientifico europeo sui cambiamenti climatici per valutare la conformità delle
politiche agli obiettivi fissati e monitorare i progressi, come suggerito dal Parlamento.
In una relazione dal titolo "Scientific advice for the determination of an EU-wide 2040
climate target and a greenhouse gas budget for 2030-2050" (Parere scientifico per la
determinazione di un obiettivo climatico a livello di UE per il 2040 e di un bilancio per i
gas a effetto serra per il periodo 2030-2050), pubblicata nel gennaio 2023, il comitato
consultivo scientifico europeo sui cambiamenti climatici fornisce alle istituzioni dell'UE
una stima scientifica di un obiettivo climatico per il 2040 e di un bilancio dell'UE per
le emissioni di gas a effetto serra per il periodo 2030-2050. Secondo tale relazione,
l'UE deve adoperarsi per ridurre le emissioni nette del 90-95 % entro il 2040 rispetto
ai livelli del 1990.
Il 15 settembre 2022 il Parlamento ha approvato una risoluzione sulle conseguenze
della siccità, degli incendi e di altri fenomeni meteorologici estremi, volta a rafforzare
ulteriormente gli sforzi dell'UE nella lotta ai cambiamenti climatici.
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Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare.

Georgios Amanatidis
09/2023
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2.5.3. BIODIVERSITÀ, DESTINAZIONE
DEL SUOLO E SILVICOLTURA

A livello internazionale, l'UE ha svolto un ruolo importante nella ricerca di soluzioni
a problemi quali la perdita di biodiversità, la deforestazione e i cambiamenti
climatici. La conferenza delle Nazioni Unite sull'ambiente e lo sviluppo del 1992 ha
rappresentato un decisivo passo in avanti, grazie all'adozione della convenzione
sulla diversità biologica. L'accordo di Parigi del 2015 sui cambiamenti climatici
sottolinea l'importanza di garantire l'integrità di tutti gli ecosistemi e la protezione della
biodiversità. Nel quadro del Green Deal europeo la Commissione ha proposto una
nuova strategia per la biodiversità con l'obiettivo di riportare la biodiversità in Europa
su un percorso di recupero entro il 2030. La strategia comprende una normativa sul
ripristino della natura, che mira a ripristinare gli ecosistemi danneggiati e a riportare
la natura in tutta Europa.

BASE GIURIDICA

Articoli 3, 11 e da 191 a 193 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea.

CONTESTO GENERALE

La conferenza delle Nazioni Unite sull'ambiente e lo sviluppo, svoltasi a Rio de Janeiro
nel 1992, si è conclusa con l'adozione della convenzione quadro delle Nazioni Unite sui
cambiamenti climatici (UNFCCC) e della convenzione sulla diversità biologica (CBD),
nonché con la dichiarazione di Rio, una dichiarazione dei principi sulla gestione delle
foreste e il programma d'azione "Agenda 21". La CBD è integrata da due importanti
protocolli: il protocollo di Cartagena sulla biosicurezza, adottato nel 2000 ed entrato
in vigore nel 2003, mira a tutelare la biodiversità dai potenziali rischi posti dagli
organismi viventi modificati ottenuti con le moderne biotecnologie; il protocollo di
Nagoya sull'accesso alle risorse genetiche e la giusta ed equa ripartizione dei benefici,
adottato nel 2010 ed entrato in vigore nel 2014, è finalizzato ad accrescere la certezza
giuridica e la trasparenza sia per i fornitori che per gli utilizzatori di risorse genetiche.
Tuttavia, il rapporto della CBD intitolato "Global Biodiversity Outlook 3" (Prospettive
sulla biodiversità globale 3) indica che l'obiettivo 2010 relativo alla biodiversità non è
stato raggiunto. Nel 2010 a Nagoya (prefettura di Aichi, Giappone) le parti della CBD
hanno inoltre adottato un piano strategico riveduto contenente gli obiettivi di Aichi in
materia di biodiversità: 20 ambiziosi obiettivi organizzati nell'ambito di cinque finalità
strategiche per ottenere la tutela della biodiversità entro il 2020, nel quadro di un piano
strategico per la biodiversità per il periodo 2011-2020.
L'Unione europea ha inoltre sottoscritto le seguenti convenzioni: la convenzione di
Ramsar sulla conservazione delle zone umide (1971); la convenzione sul commercio
internazionale delle specie di flora e di fauna selvatiche minacciate di estinzione
(CITES) (marzo 1973); la convenzione di Bonn sulla conservazione delle specie
migratrici della fauna selvatica (giugno 1979); la convenzione di Berna relativa
alla conservazione della vita selvatica e degli habitat naturali in Europa (1982); la
convenzione di Rio de Janeiro sulla diversità biologica (1992); nonché le seguenti
convenzioni regionali: la convenzione di Helsinki sulla protezione dell'ambiente marino
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della zona del Mar Baltico (1974); la convenzione di Barcellona per la protezione del
Mar Mediterraneo (1976) e la convenzione per la protezione delle Alpi (1991). L'UE
è inoltre tenuta al rispetto della convenzione di Århus (1998), che prevede l'accesso
del pubblico alle informazioni in materia ambientale, la partecipazione del pubblico ai
processi decisionali e l'accesso alla giustizia.
Gli sforzi internazionali volti a ridurre le emissioni di gas a effetto serra rientrano
nell'ambito della convenzione quadro dell'UNFCCC. Nel dicembre 2015 le parti
dell'UNFCCC hanno adottato l'accordo di Parigi, un accordo sul clima giuridicamente
vincolante che si applica a tutti i paesi e mira a limitare il riscaldamento globale ben
al di sotto dei 2 ºC e a perseguire l'obiettivo di rimanere al di sotto degli 1,5 ºC.
(2.5.2) Nell'ambito dell'UNFCCC, l'iniziativa REDD+ fornisce strumenti per combattere
la deforestazione e il degrado nelle foreste nella zona dei tropici. L'accordo di Parigi
sottolinea l'importanza di garantire l'integrità di tutti gli ecosistemi, compresi gli oceani, e
la protezione della biodiversità. L'accordo richiama l'attenzione sul ruolo fondamentale
del settore della destinazione dei suoli ai fini del raggiungimento degli obiettivi a lungo
termine di mitigazione dei cambiamenti climatici.

OBIETTIVI E RISULTATI

A. Precedenti piani d'azione dell'UE sulla biodiversità
Nel maggio 2006 la Commissione ha adottato una comunicazione e un piano d'azione
dal titolo "Arrestare la perdita di biodiversità entro il 2010 – e oltre Sostenere i
servizi ecosistemici per il benessere umano". Poiché era improbabile che l'Unione
conseguisse il proprio obiettivo di arrestare entro il 2010 la riduzione della biodiversità,
la Commissione ha adottato una nuova strategia nel giugno 2011, al fine di "arrestare
la perdita di biodiversità e il degrado dei servizi ecosistemici nell'UE entro il 2020 e [...]
ripristinarli incrementando nel contempo il contributo dell'UE per evitare la perdita di
biodiversità a livello mondiale". Nel dicembre 2011 il Consiglio ha approvato la strategia
dell'UE sulla biodiversità fino al 2020, la quale prevede i seguenti sei obiettivi: piena
attuazione della legislazione ambientale dell'UE per tutelare la biodiversità; migliore
protezione degli ecosistemi e maggiore utilizzo di infrastrutture verdi; estensione
dell'agricoltura e della silvicoltura sostenibili; migliore gestione degli stock ittici; controllo
più rigoroso delle specie esotiche invasive; rafforzamento del contributo dell'UE alla
prevenzione della perdita di biodiversità a livello mondiale.
B. Conservazione degli habitat naturali e della flora e della fauna selvatiche
La direttiva Habitat (direttiva 92/43/CEE del Consiglio relativa alla conservazione
degli habitat naturali e seminaturali e della flora e della fauna selvatiche, modificata
dalla direttiva 97/62/CE) ha istituito la rete europea "Natura 2000". Questa include
"siti di importanza comunitaria"/"zone speciali di conservazione" designati dagli Stati
membri e "zone di protezione speciale" classificate ai sensi della direttiva 79/409/CEE
concernente la conservazione degli uccelli selvatici. Con una superficie totale di oltre
850 000 km2, la rete Natura 2000 è la rete complessiva di siti protetti più vasta al
mondo. Scopo principale della direttiva Habitat è promuovere la conservazione della
biodiversità, tenendo conto delle esigenze economiche, sociali, culturali e regionali. La
direttiva Uccelli modificata (direttiva 2009/147/CE) riguarda la protezione, la gestione
e il controllo degli uccelli (selvatici), incluse le norme per la caccia sostenibile.
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C. Specie esotiche invasive (IAS)
Tra i sei obiettivi della strategia dell'UE sulla biodiversità fino al 2020 figurano controlli
più rigorosi sulle specie esotiche invasive. Tali specie causano ogni anno danni per
miliardi di euro nell'Unione europea, non soltanto agli ecosistemi ma anche ai raccolti
e agli animali da allevamento, con ripercussioni negative per l'ecologia locale e la
salute umana. Un elemento essenziale del regolamento (UE) n. 1143/2014 recante
disposizioni volte a prevenire e gestire l'introduzione e la diffusione delle specie
esotiche invasive è dato dall'elenco delle specie esotiche invasive di rilevanza unionale.
Il regolamento mira – attraverso la prevenzione, il preallarme e la reazione rapida –
a proteggere la biodiversità autoctona e a ridurre al minimo e mitigare l'impatto di
tali specie sulla salute umana e l'economia. In particolare, gli Stati membri dovranno
mettere a punto sistemi di sorveglianza e piani d'azione.
D. Accesso e ripartizione dei benefici
A seguito dell'adozione del protocollo di Nagoya sull'accesso alle risorse genetiche e
la giusta ed equa ripartizione dei benefici, la Commissione ha presentato una proposta
nell'ottobre 2012 con l'obiettivo di stabilire requisiti vincolanti per l'accesso alle risorse
genetiche nel paese di origine e di assicurare che i benefici siano ripartiti in modo
giusto ed equo. Un accordo tra il Parlamento e il Consiglio ha portato all'adozione
del regolamento (UE) n. 511/2014. In base a tale regolamento, le risorse genetiche
e le conoscenze tradizionali ad esse associate possono essere trasferite e utilizzate
solo conformemente alle condizioni stabilite di comune accordo dagli utenti (imprese,
collezionisti privati e istituzioni) e dalle autorità del paese di origine.
E. Sfruttamento e commercio della flora e della fauna selvatiche
La convenzione CITES disciplina il commercio internazionale, in particolare la
(ri)esportazione e l'importazione di animali vivi e morti e di piante o parti di esse o
loro derivati, sulla base di un sistema di permessi e certificati. Il regolamento di base
((CE) n. 338/97) relativo alla protezione di specie della flora e della fauna selvatiche
mediante il controllo del loro commercio si applica nel rispetto degli obiettivi, dei
principi e delle disposizioni della convenzione CITES. Ogniqualvolta è apportata una
modifica all'elenco delle specie di cui agli allegati del regolamento (CE) n. 338/97
del Consiglio, ad esempio al fine di attuare le decisioni riguardanti l'inserimento in
elenco da parte della conferenza delle parti della CITES, ciò avviene mediante un
regolamento di esecuzione della Commissione, come il regolamento di esecuzione
(UE) n. 2019/1587 che vieta l'introduzione nell'Unione di esemplari di talune specie di
flora e fauna selvatiche.
F. Biodiversità in relazione al benessere degli animali
Successivamente, la Commissione ha lanciato il piano d'azione per la protezione
e il benessere degli animali 2006-2010 a sostegno del cosiddetto "principio delle 3
R" (Replacement, Reduction, Refinement - sostituzione, riduzione, perfezionamento
dell'uso degli animali per scopi di ricerca). La direttiva 2010/63/UE sulla protezione
degli animali utilizzati a fini scientifici (in abrogazione della direttiva 86/609/CEE),
basata sullo stesso principio, è entrata in vigore il 1° gennaio 2013. Inoltre, il
regolamento (CE) n. 1007/2009 mira a garantire che i prodotti derivati dalla foca non
siano più presenti sul mercato dell'Unione.
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G. Biodiversità marina
La biodiversità marina rientra nel campo di applicazione dei piani d'azione a favore
della biodiversità per le risorse naturali e la pesca. La revisione della strategia dell'UE
in materia di biodiversità sottolinea l'importanza di un "buono stato ecologico" dei mari
e delle zone costiere per sostenere la biodiversità. Inoltre, la direttiva quadro sulla
strategia per l'ambiente marino (direttiva 2008/56/CE), relativa alla protezione e alla
conservazione dell'ambiente marino, è entrata in vigore nel luglio 2008. La direttiva
mira a garantire il buono stato delle acque marine dell'UE entro il 2020 e a proteggere
l'insieme di risorse su cui si basano le attività economiche e sociali legate al settore
marittimo. La direttiva quadro sulla strategia per l'ambiente marino è stata modificata
dalla direttiva (UE) 2017/845, che ha sostituito l'allegato III per quanto riguarda gli
elenchi indicativi di elementi da prendere in considerazione ai fini dell'elaborazione
delle strategie per l'ambiente marino.
H. Foreste
Le foreste occupano quasi il 30 % della superficie della rete "Natura 2000". L'UE
possiede circa 182 milioni di ettari di foreste, che coprono il 43 % della sua superficie
terrestre, ragion per cui diverse misure dell'UE mirano a proteggere le foreste.
Il regolamento sul legname (regolamento (UE) n. 995/2010) stabilisce gli obblighi
degli operatori che commercializzano nell'Unione legno e prodotti da esso derivati.
Esso contrasta il commercio di legname raccolto illegalmente e di prodotti da esso
derivati attraverso obblighi fondamentali e vieta per la prima volta l'immissione sul
mercato dell'Unione di legname raccolto illegalmente e di prodotti da esso derivati. La
comunicazione della Commissione dal titolo "Una nuova strategia forestale dell'Unione
europea: per le foreste e il settore forestale" è stata adottata nel settembre 2013. Una
relazione intermedia sull'attuazione della strategia forestale dell'Unione europea ha
concluso che sono stati compiuti considerevoli progressi verso il conseguimento degli
obiettivi per il 2020.
I. Destinazione dei suoli, cambiamento della destinazione dei suoli e silvicoltura
(LULUCF)
Il settore LULUCF, comprendente l'uso di terreni, alberi, piante, biomassa e legname,
presenta una caratteristica particolare: non solo emette gas a effetto serra ma è anche
in grado di assorbire CO2 dall'atmosfera. Ai sensi del protocollo di Kyoto, gli Stati
membri si sono impegnati, fino al 2020, a garantire che le emissioni di gas a effetto
serra derivanti dall'uso del suolo siano compensate da un equivalente assorbimento
di CO2, reso possibile mediante ulteriori interventi nel settore. (2.5.2) L'UE mira ora a
introdurre tale principio (la cosiddetta regola del non debito) nel diritto dell'Unione per il
periodo 2021-2030, integrando per la prima volta i settori LULUCF negli sforzi compiuti
dall'Unione per ridurre le emissioni. Il regolamento (UE) 2018/841, entrato in vigore il
9 luglio 2018, relativo all'inclusione delle emissioni e degli assorbimenti di gas a effetto
serra risultanti dall'uso del suolo, dal cambiamento di uso del suolo e dalla silvicoltura
nel quadro 2030 per il clima e l'energia, prevede che le emissioni di gas a effetto serra
risultanti dall'uso del suolo, dal cambiamento di uso del suolo e dalla silvicoltura siano
compensate almeno da un assorbimento equivalente di CO2 dall'atmosfera nel periodo
2021-2030. Il regolamento LULUCF è stato modificato nell'aprile 2023 per fissare un
nuovo obiettivo per il 2030 in linea con il Green Deal europeo. In particolare, l'obiettivo
è di aumentare la capacità dei pozzi di assorbimento del carbonio dell'UE del 15 %,
pari a 310 milioni di tonnellate di CO2 equivalente. Nel maggio 2023 un documento di
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orientamento della Commissione ha assistito gli Stati membri nell'adeguare l'uso del
suolo, la silvicoltura e l'agricoltura ai piani nazionali aggiornati per l'energia e il clima,
garantendo il rispetto del regolamento riveduto.
J. Strumenti finanziari
Dal 1992 lo strumento di finanziamento dell'UE dedicato all'ambiente è il programma
LIFE. La conservazione della natura e la biodiversità sono state incluse tra i
sottoprogrammi delle prime quattro fasi già completate. La quinta fase del programma
LIFE (introdotta con il regolamento (UE) n. 1293/2013 e riguardante il periodo
2014-2020) si articolava in due ambiti d'azione principali, relativi ai cambiamenti
climatici e all'ambiente. Un bilancio di 1,155 miliardi di EUR era disponibile per il
settore Natura e biodiversità, che fa parte del sottoprogramma per l'ambiente. Altri
finanziamenti a sostegno della biodiversità sono stati forniti nel quadro delle politiche
in materia di agricoltura e pesca, del Fondo di coesione e dei Fondi strutturali, nonché
dei programmi quadro pluriennali di ricerca. La fase più recente del programma LIFE
(2021-2027) è strutturata nello stesso modo di quella precedente, con gli stessi due
ambiti d'azione e quattro sottoprogrammi. Il suo bilancio per il sottoprogramma "natura
e la biodiversità" è di 2,15 miliardi di EUR.
K. Strategie per la biodiversità e le foreste per il 2030
L'11 dicembre 2019 la Commissione ha presentato il Green Deal europeo, un pacchetto
ambizioso di misure volte a consentire all'UE di raggiungere la neutralità in termini di
emissioni di carbonio entro il 2050. Il Green Deal europeo prevede un piano d'azione
per trasformare l'UE in un'economia sostenibile e competitiva. Tra le azioni proposte
figurano una strategia dell'UE sulla biodiversità per il 2030 (pubblicata il 20 maggio
2020) con misure volte ad affrontare i principali fattori che determinano la perdita di
biodiversità, nonché una nuova strategia forestale dell'UE per il 2030 (pubblicata il 14
luglio 2021) con misure a sostegno delle catene del valore a deforestazione zero. La
strategia sulla biodiversità per il 2030 affronta le cinque principali cause della perdita
di biodiversità (cambiamenti dell'uso del suolo e del mare, sfruttamento eccessivo
delle risorse, cambiamenti climatici, inquinamento e specie esotiche invasive), delinea
un quadro di governance rafforzato inteso a colmare le restanti lacune, assicura
l'attuazione completa della legislazione dell'UE e concentra tutti gli sforzi in corso.
La strategia forestale per il 2030 punta ad adattare le foreste europee alle nuove
condizioni, agli eventi meteorologici estremi e alla grande incertezza provocata dai
cambiamenti climatici. Questa è una premessa imprescindibile per consentire alle
foreste di continuare a svolgere le loro funzioni socioeconomiche e per garantire zone
rurali dinamiche con popolazioni prospere.
Nell'ambito della strategia dell'UE sulla biodiversità per il 2030, il 22 giugno 2022 la
Commissione ha adottato una proposta di regolamento sul ripristino della natura, che
mira a ripristinare gli ecosistemi danneggiati e a riportare la natura in tutta Europa, dai
terreni agricoli e dai mari alle foreste e agli ambienti urbani. La normativa imporrebbe
agli Stati membri di elaborare piani nazionali di ripristino per perseguire gli obiettivi, pur
lasciando loro la flessibilità necessaria per tenere conto delle circostanze nazionali.
Il 24 gennaio 2023 la Commissione ha pubblicato una comunicazione dal titolo
"Revisione dell'iniziativa dell'UE a favore degli impollinatori – Un nuovo patto per gli
impollinatori", che mira a rivedere l'iniziativa dell'UE sugli impollinatori del 2018, nel
quadro della strategia dell'UE sulla biodiversità per il 2030. L'iniziativa del 2018 era
il primo quadro adottato dall'UE per rimediare al declino degli impollinatori selvatici.
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L'iniziativa riveduta dell'UE sugli impollinatori fissa obiettivi per il 2030 e azioni
nell'ambito di tre priorità: migliorare la conservazione degli impollinatori e affrontare le
cause del loro declino; migliorare la conoscenza; mobilitare la società e promuovere la
pianificazione strategica e la cooperazione.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

In quanto colegislatore, il Parlamento sostiene da tempo le politiche dell'Unione in
materia di protezione della biodiversità e di cambiamenti climatici. Nel settembre
2010 il Parlamento ha approvato una risoluzione sull'applicazione della normativa per
la conservazione della biodiversità, in vista dell'obiettivo post 2010. Ha manifestato
profonda inquietudine per il fatto che l'agenda politica internazionale non tenga conto
dell'urgenza di arrestare la perdita di biodiversità e ha chiesto di migliorare la gestione
della biodiversità nelle relazioni interne ed esterne.
Nel novembre 2016 il Parlamento ha approvato una risoluzione sul piano d'azione
dell'Unione europea contro il traffico illegale di specie selvatiche, allo scopo di
contrastare quest'attività criminale e distruttiva che rappresenta una minaccia per la
biodiversità portando molte specie a rischio di estinzione. Il piano d'azione si prefigge
tre priorità: prevenzione, applicazione della legislazione e cooperazione. È stata messa
in evidenza l'importanza della cooperazione globale tra i paesi d'origine, di transito
e di destinazione. Nell'ottobre 2016 e nell'ottobre 2017 il Parlamento ha approvato
alcune risoluzioni contro l'autorizzazione, da parte della Commissione, di organismi
geneticamente modificati (OGM) – tra cui il granturco, la soia, ecc. – e concernenti gli
sforzi volti a facilitare il divieto della coltivazione degli OGM da parte degli Stati membri,
conformemente all'obiettivo di protezione della biodiversità, della natura e del suolo.
Nella risoluzione del 14 ottobre 2015 sul tema "Verso il raggiungimento a Parigi di un
nuovo accordo internazionale sul clima", il Parlamento ha ricordato che i cambiamenti
climatici accelerano la perdita di biodiversità, ha chiesto un accordo che comporti
l'"impegno globale di tutti i settori" e ha osservato che l'uso del suolo "offre notevoli
potenzialità di mitigazione e di rafforzamento della resilienza efficienti sotto il profilo
dei costi".

La risoluzione del Parlamento del 16 gennaio 2020 sulla 15a riunione della conferenza
delle parti della convenzione sulla diversità biologica (COP15) ha sottolineato la
necessità di rafforzare le ambizioni e l'inclusività e di migliorare il funzionamento del
quadro globale post-2020 in materia di biodiversità.
Nella risoluzione dell'8 ottobre 2020 su una nuova strategia forestale dell'UE il
Parlamento ha inoltre sottolineato il ruolo cruciale svolto dalla strategia forestale
dell'Unione europea per il periodo successivo al 2020 e dal Green Deal europeo nel
conseguire gli obiettivi dell'accordo di Parigi e dell'Agenda 2030 delle Nazioni Unite per
lo sviluppo sostenibile.
La risoluzione del Parlamento del 22 ottobre 2020 recante raccomandazioni alla
Commissione concernenti un quadro giuridico UE per fermare e invertire la
deforestazione globale imputabile all'UE ha sottolineato la necessità di rivedere la
politica commerciale e di investimento al fine di affrontare la sfida globale della
deforestazione in modo più efficace, creando condizioni di parità a livello globale e
tenendo conto del legame tra gli accordi commerciali e la biodiversità globale nonché
gli ecosistemi forestali.
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Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare (ENVI).

Georgios Amanatidis / Maria-Mirela Curmei
10/2023
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2.5.4. PROTEZIONE E GESTIONE
DELLE RISORSE IDRICHE

L'acqua è un elemento essenziale per la vita umana, animale e vegetale, nonché
per l'economia. La protezione e la gestione delle risorse idriche superano i confini
nazionali. La politica dell'UE in materia di acque svolge un ruolo cruciale nella
salvaguardia dell'ambiente nell'UE. Esistono leggi volte a preservare le fonti idriche
e gli ecosistemi di acqua dolce e marina come pure a garantire la pulizia dell'acqua
potabile e delle acque di balneazione. La direttiva quadro dell'UE sulle acque
definisce un quadro giuridico teso a tutelare le acque pulite e ripristinare la qualità
delle stesse all'interno dell'Unione, nonché a garantire il loro utilizzo sostenibile nel
lungo termine.

BASE GIURIDICA

Articoli da 191 a 193 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

CONTESTO GENERALE

L'acqua non è solo un prodotto commerciale, ma anche un bene comune e una risorsa
limitata che deve essere protetta e utilizzata in maniera sostenibile, in termini sia di
qualità che di quantità. Tuttavia, essa è sottoposta a pressioni da parte di vari settori,
quali l'agricoltura, l'industria, il turismo, i trasporti e l'energia. Nel 2012 la Commissione
ha presentato il piano per la salvaguardia delle risorse idriche europee, una strategia
a lungo termine volta a garantire un approvvigionamento idrico adeguato sul piano
qualitativo e quantitativo per tutti gli usi legittimi, migliorando l'attuazione della politica
vigente dell'UE in materia di acque, integrandone gli obiettivi all'interno di altre politiche
settoriali e colmando le lacune del quadro esistente. Tale piano prevede lo sviluppo, da
parte degli Stati membri, di una contabilità delle risorse idriche e di obiettivi di efficienza
idrica, nonché la definizione di norme unionali per il riutilizzo delle acque.

OBIETTIVI E RISULTATI

La politica unionale ha istituito due quadri giuridici principali per la tutela e la gestione
delle risorse di acqua dolce e di acqua marina mediante un approccio globale basato
sugli ecosistemi, ossia la direttiva quadro sulle acque e la direttiva quadro sulla strategia
per l'ambiente marino.
A. Direttiva quadro sulle acque e direttive specifiche in materia di acque
La direttiva quadro dell'UE sulle acque definisce un quadro per la protezione delle
acque interne superficiali, delle acque di transizione, delle acque costiere e delle
acque sotterranee. Mira a prevenirne e ridurne l'inquinamento, promuoverne un utilizzo
sostenibile, proteggere e migliorare l'ambiente acquatico nonché mitigare gli effetti
delle inondazioni e della siccità. L'obiettivo principale è quello di far sì che tutte le
acque raggiungano un buono stato ecologico. Gli Stati membri sono pertanto tenuti a
elaborare i piani di gestione dei bacini idrografici in base ai bacini idrografici naturali,
nonché programmi specifici contenenti misure volte a conseguire detti obiettivi.
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Nel 2019 è stata condotta una valutazione della direttiva quadro sulle acque, nell'ambito
della quale è stato stabilito che la direttiva è sostanzialmente adatta allo scopo, ma
che la sua attuazione deve essere accelerata. Di conseguenza, nel giugno 2020 la
Commissione ha annunciato che la direttiva quadro sulle acque non sarebbe stata
modificata e che si sarebbe invece posto l'accento sull'attuazione e sull'applicazione
della direttiva vigente.
La direttiva quadro sulle acque è integrata da direttive più mirate, quali la direttiva
sulle acque sotterranee, la direttiva sull'acqua potabile, la direttiva sulle acque di
balneazione, la direttiva sui nitrati, la direttiva sul trattamento delle acque reflue urbane,
la direttiva sugli standard di qualità ambientale e la direttiva sulle alluvioni.
La direttiva sulla protezione delle acque sotterranee dall'inquinamento e dal
deterioramento stabilisce criteri specifici per valutare il buono stato chimico delle
acque sotterranee, per individuare significative e durature tendenze all'aumento e per
determinare i punti di partenza da utilizzare per l'inversione di tendenza. Tutti i valori
di soglia per le sostanze inquinanti (ad eccezione dei nitrati e dei pesticidi, per i quali i
limiti sono stabiliti da una specifica normativa dell'UE) sono fissati dagli Stati membri.
Nell'ottobre 2022 la Commissione ha presentato una proposta volta a modificare
il quadro per l'azione comunitaria in materia di acque, la direttiva sulla protezione
delle acque sotterranee dall'inquinamento e dal deterioramento e la direttiva relativa
a standard di qualità ambientale nel settore della politica delle acque. La proposta
suggeriva anche di aggiornare gli elenchi dei contaminanti sia nelle acque superficiali
che nelle acque sotterranee.
La direttiva riveduta sull'acqua potabile del 2020 definisce norme di qualità essenziali
per le acque destinate al consumo umano. Impone agli Stati membri di monitorare
regolarmente la qualità dell'acqua utilizzando un metodo che preveda l'istituzione
di punti di campionamento. Gli Stati membri hanno la facoltà di includere requisiti
supplementari specifici per il proprio territorio, purché ciò si traduca nell'imposizione di
requisiti più rigorosi. La direttiva prevede altresì l'obbligo di informare regolarmente i
consumatori. Inoltre, la qualità dell'acqua potabile deve essere oggetto di notifica alla
Commissione ogni tre anni. La direttiva riveduta è stata proposta dalla Commissione
a febbraio 2018, in risposta all'iniziativa dei cittadini dal titolo "Right2Water" (L'acqua
è un diritto), e sostituisce la precedente direttiva del 1998. La revisione della
direttiva aggiorna le norme di sicurezza vigenti e migliora l'accesso all'acqua potabile
sicura, in linea con le più recenti raccomandazioni dell'Organizzazione mondiale
della sanità. Inoltre rafforza la trasparenza per i consumatori in merito alla qualità
e all'approvvigionamento di acqua potabile, aiutando così a ridurre il quantitativo di
bottiglie di plastica e aumentando la fiducia dei consumatori nei confronti del consumo
dell'acqua di rubinetto. Le verifiche della sicurezza dell'acqua, basate sul rischio e
condotte in tutta l'UE, contribuiscono a identificare e affrontare gli eventuali rischi
esistenti per le risorse idriche nella fase di distribuzione.
La direttiva sulle acque di balneazione è intesa a migliorare la salute pubblica e la
protezione ambientale mediante disposizioni per il controllo e la classificazione (in
quattro categorie) delle acque di balneazione, nonché a informare i cittadini al riguardo.
Nel corso della stagione balneare gli Stati membri sono tenuti a prelevare campioni
delle acque di balneazione e controllare la concentrazione di almeno due batteri
specifici una volta al mese e presso ciascun sito di balneazione. Essi sono inoltre tenuti
ad informare i cittadini mediante "profili delle acque di balneazione" che comprendono,
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ad esempio, informazioni sul tipo e sulle fonti di inquinamento che influiscono sulla
qualità delle acque di balneazione. Per informare il pubblico della classificazione delle
acque di balneazione e di ogni eventuale divieto di balneazione è impiegato un simbolo
standard. La Commissione e l'Agenzia europea dell'ambiente pubblicano ogni anno
una relazione di sintesi sulla qualità delle acque di balneazione.
La direttiva sugli standard di qualità ambientale stabilisce i limiti di concentrazione
per 33 sostanze prioritarie che presentano un rischio per l'ambiente acquatico, o
trasmesso attraverso quest'ultimo, a livello dell'UE e per altre 8 sostanze inquinanti
presenti nelle acque superficiali. In occasione del riesame del 2013 sono state
aggiunte 12 nuove sostanze all'elenco esistente ed è stato introdotto l'obbligo per la
Commissione di istituire un elenco aggiuntivo di sostanze per le quali è necessario il
monitoraggio in tutti gli Stati membri allo scopo di favorire future revisioni dell'elenco
delle sostanze prioritarie. La proposta della Commissione dell'ottobre 2022 prevede
l'aggiunta di 23 singole sostanze all'elenco delle sostanze prioritarie per le acque
superficiali, tra cui pesticidi quali il glifosato, alcuni prodotti farmaceutici (antidolorifici,
farmaci antinfiammatori e antibiotici), il bisfenolo A e un gruppo di 24 sostanze per- e
polifluoroalchiliche (PFAS).
La direttiva sul trattamento delle acque reflue urbane ha lo scopo di proteggere
l'ambiente dalle ripercussioni negative dello scarico delle acque reflue urbane e delle
acque reflue originate dall'industria. La direttiva stabilisce i requisiti minimi e i calendari
per la raccolta, il trattamento e lo scarico delle acque reflue urbane, introduce controlli
sullo smaltimento dei fanghi di depurazione e richiede di eliminare gradualmente lo
scarico dei fanghi in mare. In linea con altre politiche del Green Deal europeo volte a
ridurre l'inquinamento a zero emissioni nette entro il 2050, la Commissione ha adottato
la proposta di revisione della direttiva nell'ottobre 2022.
La direttiva sui nitrati intende proteggere le acque dall'inquinamento causato dai
nitrati provenienti da fonti agricole. Un regolamento complementare impone agli
Stati membri di inviare alla Commissione, con cadenza quadriennale, una relazione
recante informazioni sui codici di buona pratica agricola, sulle zone vulnerabili ai
nitrati designate e sul controllo delle acque, corredata di una sintesi dei programmi
d'azione. L'obiettivo sia della direttiva che del regolamento consiste nel salvaguardare
l'acqua potabile e prevenire i danni provocati dall'eutrofizzazione. Nell'ottobre 2021 la
Commissione ha pubblicato la sua ultima relazione di attuazione, nella quale avverte
che i nitrati provocano ancora un inquinamento nocivo nelle acque dell'UE e che
l'eccessiva fertilizzazione rimane un problema in molte parti dell'Unione.
La direttiva sulle alluvioni dell'UE è intesa a ridurre e gestire i rischi che tali fenomeni
meteorologici rappresentano per la salute umana, l'ambiente, le infrastrutture e i beni.
Impone agli Stati membri di effettuare una valutazione preliminare che individui i bacini
idrografici e le relative aree costiere a rischio e, successivamente, di elaborare mappe
del rischio di alluvione e piani di gestione focalizzati sulla prevenzione, la protezione e
la preparazione. L'insieme di tali adempimenti deve essere eseguito in conformità della
direttiva quadro sulle acque e dei piani di gestione dei bacini idrografici ivi stabiliti.
B. Politica costiera e marittima dell'UE
La direttiva quadro sulla strategia per l'ambiente marino costituisce il pilastro
ambientale della politica marittima integrata dell'Unione europea, che è stata istituita
per promuovere lo sviluppo sostenibile delle sua economia marittima e proteggere
meglio, al contempo, il suo ambiente marino. L'obiettivo della suddetta direttiva è di
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conseguire un buono stato ecologico delle acque marine dell'UE entro il 2020, garantire
la protezione e la preservazione di tali acque e impedirne il deterioramento. Essa
individua regioni (il Mar Baltico, l'Oceano Atlantico nordorientale, il Mar Mediterraneo
e il Mar Nero) e sottoregioni marine europee entro i confini geografici stabiliti dalle
convenzioni marittime regionali. Al fine di conseguire un buono stato ecologico delle
acque marine entro il 2020, gli Stati membri erano tenuti a elaborare strategie per
le proprie acque marine basate sugli ecosistemi, da riesaminare ogni sei anni. Un
regolamento sulla gestione integrata delle zone costiere definisce inoltre i principi alla
base di una sana pianificazione e gestione delle zone costiere di cui gli Stati membri
devono tenere conto.
Nel giugno 2020 la Commissione ha adottato una relazione sul primo ciclo di attuazione
della direttiva quadro sulla strategia per l'ambiente marino. La nuova strategia dell'UE
sulla biodiversità per il 2030 (adottata nel maggio 2020) mira a rafforzare ulteriormente
la protezione degli ecosistemi marini, anche attraverso l'ampliamento delle zone
protette e la creazione di zone rigorosamente protette per la ricostituzione degli habitat
e degli stock ittici.
Il disastro petrolifero del naufragio dell'Erika nel 1999 ha imposto all'UE di rafforzare
il suo ruolo nel campo della sicurezza marittima e dell'inquinamento marino attraverso
l'istituzione dell'Agenzia europea per la sicurezza marittima, tra i cui compiti figura
quello di prevenire l'inquinamento e intervenire in caso di inquinamento causato dalle
navi o dagli impianti per l'estrazione di gas e idrocarburi. La direttiva del 2005 relativa
all'inquinamento provocato dalle navi e all'introduzione di sanzioni per violazioni – e il
relativo aggiornamento del 2009 – hanno lo scopo di assicurare che i responsabili di
scarichi di sostanze inquinanti in mare siano soggetti a sanzioni efficaci e dissuasive
di natura penale o amministrativa. Lo scarico di sostanze inquinanti da parte delle
navi dovrebbe essere considerato reato qualora sia stato commesso intenzionalmente,
temerariamente o per negligenza grave e qualora provochi un deterioramento della
qualità dell'acqua.
C. Accordi internazionali sulle risorse idriche regionali
La protezione delle acque marine in Europa è disciplinata da quattro strutture
internazionali di cooperazione, le cosiddette convenzioni marittime regionali tra gli
Stati membri e i paesi vicini che condividono risorse idriche comuni: la Convenzione
OSPAR del 1992 (basata sulle precedenti convenzioni di Oslo e Parigi) per l'Atlantico
nordorientale; la Convenzione di Helsinki del 1992 per la zona del Mar Baltico; la
Convenzione di Barcellona (UNEP-MAP) del 1995 per il Mediterraneo; la Convenzione
di Bucarest del 1992 per il Mar Nero. Le acque fluviali dell'UE sono tutelate da
convenzioni internazionali quali la Convenzione sulla protezione e l'utilizzazione dei
corsi d'acqua transfrontalieri e dei laghi internazionali del 1992 (Convenzione Acque), la
Convenzione per la protezione del Danubio del 1996, la Convenzione per la protezione
delle acque dell'Oder dall'inquinamento del 1999 e la Convenzione per la protezione
del Reno del 1999. La cooperazione interregionale in materia ambientale incentrata
sulle acque marine o sui bacini fluviali ha portato all'elaborazione di diverse strategie
macroregionali nell'UE: la strategia per la regione del Mar Baltico del 2009 (la prima
strategia globale dell'UE messa a punto per una macroregione), la strategia per la
regione del Danubio del 2011 e la strategia per la regione adriatico-ionica del 2014.
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RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

L'iniziativa dei cittadini europei "Right2Water" (2013), la prima del suo genere, ha
esortato le istituzioni dell'UE e gli Stati membri a garantire che tutti i cittadini godano
del diritto all'acqua e ai servizi igienico-sanitari, che l'approvvigionamento e la gestione
delle risorse idriche non siano soggetti alle regole del mercato interno e che i servizi
idrici siano esclusi dalle misure di liberalizzazione. Nel 2015, in risposta a tale iniziativa
dei cittadini, il Parlamento, a larga maggioranza, ha invitato la Commissione a proporre
una normativa che sancisse il diritto umano all'acqua e ai servizi igienico-sanitari
riconosciuto dalle Nazioni Unite e, se del caso, una revisione della direttiva quadro
sulle acque intesa a riconoscere l'accesso universale e il diritto umano all'acqua.
Il Parlamento, sottolineando la necessità di una transizione verso un'economia
circolare, ha sostenuto piani volti a promuovere il riutilizzo delle acque per l'irrigazione
agricola. Nello stesso spirito, ha approvato piani volti a migliorare la qualità dell'acqua
di rubinetto onde ridurre l'uso di bottiglie di plastica.
Il Parlamento attribuisce grande importanza alla lotta all'l'inquinamento idrico e si
sta adoperando per migliorare gli standard di qualità dell'acqua nell'UE. La direttiva
riveduta sull'acqua potabile, adottata dal Parlamento il 15 dicembre 2020, è entrata in
vigore il 12 gennaio 2021 e gli Stati membri hanno avuto a disposizione due anni per
recepirla nei rispettivi ordinamenti nazionali.
Nella sua risoluzione sulla governance internazionale degli oceani del 2018, il
Parlamento ha sottolineato che "per creare un'economia marittima sostenibile e
ridurre le pressioni sull'ambiente marino sono necessari interventi in relazione ai
cambiamenti climatici, l'inquinamento dei mari e degli oceani proveniente dalla
terraferma, l'inquinamento marino, l'eutrofizzazione, la tutela, la conservazione e il
ripristino degli ecosistemi marini e della biodiversità e l'uso sostenibile delle risorse
marine". In tale contesto il Parlamento ha esortato la Commissione "a sostenere gli
sforzi internazionali volti a preservare la biodiversità marina, in particolare nell'ambito
degli attuali negoziati per un nuovo strumento giuridicamente vincolante per la
conservazione e l'uso sostenibile della biodiversità marina nelle zone situate al di fuori
della giurisdizione nazionale" e ha invitato la Commissione "a proporre una legislazione
più rigorosa per garantire la conservazione e l'uso sostenibile della biodiversità marina
nelle zone situate all'interno della giurisdizione degli Stati membri".
Nella sua risoluzione del 25 marzo 2021 sui rifiuti marini, il Parlamento ha richiamato
l'attenzione sugli effetti dei rifiuti marini sull'ecosistema marino, sul settore della pesca
e sui consumatori, ha chiesto maggiori limitazioni all'impiego della plastica monouso
e ha sostenuto l'uso di materiali appositamente progettati e sostenibili per gli attrezzi
da pesca.
La nuova strategia dell'UE sulla biodiversità per il 2030, adottata nel maggio 2020 dalla
Commissione, mira a rafforzare ulteriormente la protezione degli ecosistemi marini.
Tale tema è stato al centro anche della 15a riunione della Conferenza delle parti
(COP15) della Convenzione sulla diversità biologica, conclusasi nel dicembre 2022 a
Montreal, in Canada.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare (ENVI).
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2.5.5. INQUINAMENTO ATMOSFERICO E ACUSTICO

L'inquinamento atmosferico è il principale fattore di rischio ambientale per la salute
in Europa. La strategia dell'UE per il 2013 in materia di qualità dell'aria mira a
conseguire il pieno rispetto della normativa in vigore sulla qualità dell'aria entro il
2020 e stabilisce obiettivi a lungo termine per il 2030. L'UE mira inoltre a migliorare
ulteriormente la qualità dell'aria rivedendo le direttive sulla qualità dell'aria ambiente.
La direttiva del 2002 sul rumore ambientale contribuisce a determinare i livelli
di rumore all'interno dell'UE e ad adottare misure per ridurli a livelli accettabili.
Una legislazione separata disciplina l'inquinamento acustico proveniente da fonti
specifiche.

BASE GIURIDICA

Articoli da 191 a 193 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea.

CONTESTO GENERALE

L'inquinamento atmosferico può provocare non solo malattie cardiovascolari e
respiratorie, ma anche il cancro, e costituisce la principale causa di morte prematura
nell'UE legata all'ambiente. Alcuni inquinanti come l'arsenico, il cadmio, il nichel e
gli idrocarburi policiclici aromatici sono agenti cancerogeni genotossici per l'uomo
e non esiste una soglia identificabile al di sotto della quale queste sostanze non
comportano un rischio. L'inquinamento atmosferico ha inoltre effetti negativi sulla
qualità dell'acqua e del suolo e danneggia gli ecosistemi, ad esempio per mezzo
dell'eutrofizzazione (eccessivo inquinamento da azoto) e delle piogge acide. Ciò
riguarda pertanto l'agricoltura e le foreste, così come i materiali e gli edifici. Benché
le fonti dell'inquinamento atmosferico siano molteplici, esso è causato principalmente
dal settore industriale, dei trasporti, della produzione energetica e da quello agricolo.
Sebbene negli ultimi decenni l'inquinamento atmosferico in Europa sia diminuito in
termini generali, l'obiettivo a lungo termine dell'UE per il 2013, ovvero l'obiettivo di
conseguire "livelli di qualità dell'aria che non comportino impatti negativi significativi
per la salute umana e per l'ambiente", deve ancora essere raggiunto. Le norme
in materia di qualità dell'aria spesso non sono rispettate, soprattutto nelle aree
urbane ("punti critici" dell'inquinamento atmosferico) dove vive la maggior parte degli
europei. Gli agenti inquinanti più problematici sono oggi le particelle fini, gli ossidi
di azoto e l'ozono troposferico. Secondo un'indagine Eurobarometro del 2022, gli
europei sono seriamente preoccupati per la qualità dell'aria e chiedono un'azione più
incisiva. Il briefing dell'Agenzia europea dell'ambiente dal titolo "Europe's air quality
status 2023" (Stato della qualità dell'aria in Europa 2023) mostra che l'inquinamento
atmosferico eccessivo, che supera le norme dell'UE, è diffuso nell'UE e spesso supera
le linee guida dell'Organizzazione mondiale della sanità.
I livelli di rumore ambientale sono in crescita nelle aree urbane, principalmente a
causa dell'aumento del traffico e delle attività industriali e ricreative. Secondo le stime,
quasi il 20 % della popolazione dell'UE è esposta a livelli di inquinamento acustico
considerati inaccettabili. Tale aspetto può incidere sulla qualità della vita e condurre a
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livelli significativi di stress, disturbi del sonno e a ripercussioni negative per la salute,
tra cui problemi cardiovascolari. Il rumore ha inoltre un impatto sulla fauna selvatica.

RISULTATI NELL'AMBITO DELLA LOTTA ALL'INQUINAMENTO
ATMOSFERICO

In Europa la qualità dell'aria è migliorata considerevolmente da quando l'UE ha iniziato,
negli anni '70, a contrastare tale problematica. Da allora le concentrazioni di sostanze
quali anidride solforosa (SO2), monossido di carbonio (CO), benzene (C6H6) e piombo
(Pb) sono diminuite in maniera notevole. L'UE dispone di tre diversi meccanismi
giuridici per gestire l'inquinamento atmosferico: la definizione di norme generali di
qualità dell'aria per quanto concerne la concentrazione degli inquinanti atmosferici
nell'ambiente; la definizione di limiti nazionali per le emissioni complessive di agenti
inquinanti; e l'elaborazione di una normativa specifica in base alla fonte, controllando,
per esempio, le emissioni industriali o stabilendo norme in materia di emissioni
dei veicoli, efficienza energetica o qualità dei carburanti. Integrano la normativa
summenzionata le strategie e le misure volte a promuovere la tutela dell'ambiente e la
relativa integrazione in altri settori.
A. Qualità dell'aria ambiente
Sulla base degli obiettivi della strategia tematica sull'inquinamento atmosferico del
2005 (vale a dire ridurre le particelle fini del 75 % e l'ozono troposferico del 60 %,
nonché ridurre del 55 %, sempre entro il 2020 rispetto ai livelli del 2000, l'acidificazione
e l'eutrofizzazione, che rappresentano una minaccia per l'ambiente), è entrata in vigore,
nel giugno 2008, una direttiva relativa alla qualità dell'aria ambiente, la quale incorpora
gran parte della legislazione vigente in materia. Soltanto la quarta "direttiva derivata"
dalla precedente direttiva quadro sulla qualità dell'aria è attualmente ancora in vigore.
Essa fissa valori obiettivo (meno rigidi di quelli limite) per l'arsenico, il cadmio, il
mercurio, il nichel e gli idrocarburi policiclici aromatici.
La direttiva 2008/50/CE sulla qualità dell'aria ambiente istituisce misure volte a definire
e stabilire obiettivi di qualità dell'aria ambiente (ossia limiti che non devono essere
superati in alcun luogo dell'UE) in relazione ai principali inquinanti atmosferici (anidride
solforosa, ossidi di azoto, particolato (fine), piombo, benzene, monossido di carbonio e
ozono). Gli Stati membri sono tenuti a definire zone e agglomerati urbani per valutare e
gestire la qualità dell'aria ambiente, monitorare le tendenze a lungo termine e mettere le
informazioni a disposizione del pubblico. Se la qualità dell'aria ambiente è buona essa
va preservata, mentre se supera i valori limite è necessario adottare provvedimenti.
In linea con il programma Aria pulita per l'Europa del 2013, la direttiva (UE) 2016/2284
(direttiva sui limiti nazionali di emissione) fissa limiti nazionali di emissione più rigorosi
per i cinque inquinanti principali – anidride solforosa, ossidi di azoto, composti
organici volatili non metanici, ammoniaca e particolato fine. Tale direttiva impone
agli Stati membri di elaborare dei programmi nazionali di controllo dell'inquinamento
atmosferico. Essa recepisce inoltre gli impegni assunti dall'UE e dai suoi Stati membri
nel 2012 volti a ridurre le emissioni entro il 2020 in virtù della versione rivista del
protocollo di Göteborg alla Convenzione della Commissione economica per l'Europa
delle Nazioni Unite sull'inquinamento atmosferico transfrontaliero a grande distanza
per la riduzione dell'acidificazione, dell'eutrofizzazione e dell'ozono troposferico.
A ottobre 2022 la Commissione ha presentato la sua proposta concernente la
revisione delle norme dell'UE relative alla qualità dell'aria ambiente, con l'obiettivo
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di allineare maggiormente le norme dell'UE in materia di qualità dell'aria alle nuove
raccomandazioni dell'OMS e di rafforzare le disposizioni concernenti il monitoraggio
della qualità dell'aria, la modellizzazione e i piani per aiutare le autorità locali a
conseguire un'aria pulita.
B. Trasporti su strada
Numerose direttive sono state adottate per limitare l'inquinamento causato dal settore
dei trasporti su strada, fissando livelli di prestazione in materia di emissioni per diverse
categorie di veicoli, come ad esempio automobili, veicoli commerciali leggeri, autocarri,
autobus e motocicli, nonché disciplinando la qualità del carburante. Le attuali norme di
emissione Euro 6 per le autovetture e i furgoni leggeri fissano limiti di emissione per
una serie di inquinanti atmosferici, in particolare gli ossidi di azoto e il particolato. Dal
settembre 2017 è in uso un ciclo di test più realistico e per i nuovi modelli di autoveicoli
vengono determinate le "emissioni reali di guida" in modo da rispecchiare meglio le
reali condizioni di guida. Inoltre vi sono norme in materia di conformità in servizio
(che richiedono che i veicoli continuino a essere conformi alle norme mentre sono in
circolazione), durata dei dispositivi di controllo dell'inquinamento, sistemi diagnostici
di bordo, misurazione del consumo di carburante e accessibilità delle informazioni
relative alla riparazione e alla manutenzione del veicolo per gli operatori indipendenti.
Norme analoghe sono in vigore per i veicoli pesanti come gli autobus e i camion. Il 1°
settembre 2020 è entrato in vigore un regolamento del 2018 relativo all'omologazione
e alla vigilanza del mercato dei veicoli a motore con l'obiettivo di aumentare la qualità
e l'indipendenza dei servizi tecnici e verificare se i veicoli già in circolazione sono
conformi alle prescrizioni.
La Commissione ha presentato la sua proposta per le nuove norme sulle emissioni
Euro 7 nel novembre 2022, nell'ambito della sua strategia per una mobilità sostenibile
e intelligente del 2020 e del piano d'azione per l'inquinamento zero del 2021.
C. Altre emissioni provenienti dal settore dei trasporti
Nell'ottica di ridurre l'inquinamento atmosferico causato dalle navi, al quale sarebbero
imputabili 50 000 morti premature ogni anno, l'UE ha stabilito una serie di limiti per il
tenore di zolfo dei combustibili utilizzati dalle navi operanti nei mari europei. Il limite
generale di zolfo è diminuito dal 3,5 % allo 0,5 % nel 2020, conformemente ai limiti
approvati dall'Organizzazione marittima internazionale. In talune zone di controllo delle
emissioni di zolfo, quali il Mar Baltico, il Canale della Manica e il Mare del Nord, si
applica dal 2015 la norma dello 0,1 % che è ancora più rigorosa. Ulteriori livelli di
prestazione in materia di emissioni sono stati fissati nel 2016 per le macchine mobili
non stradali, ad esempio scavatrici, bulldozer e troncatrici a catena, per i trattori agricoli
e forestali e per le imbarcazioni da diporto come le imbarcazioni sportive.
Nel dicembre 2022 il Consiglio ha approvato il regime di compensazione e riduzione
delle emissioni di carbonio del trasporto aereo internazionale, un regime globale per
la riduzione delle emissioni di CO2 prodotte dal trasporto aereo internazionale che
coinvolge anche gli Stati membri dell'UE. Il regolamento ReFuelEU Aviation, proposto
nel luglio 2021 nell'ambito del pacchetto "Pronti per il 55 %", mira a ridurre l'impatto
ambientale dell'aviazione. Il corrispondente regolamento FuelEU Maritime mira a
ridurre dell'80 % l'intensità dei gas a effetto serra dell'energia usata a bordo delle navi
entro il 2050, incoraggiando l'adozione di combustibili rinnovabili e a basse emissioni
di carbonio.
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D. Emissioni causate dall'industria
La direttiva del 2010 sulle emissioni industriali disciplina le attività industriali altamente
inquinanti che sono responsabili di una parte cospicua dell'inquinamento in Europa.
Essa consolida e incorpora tutte le direttive pertinenti (in materia di incenerimento dei
rifiuti, composti organici volatili, grandi impianti di combustione, prevenzione e riduzione
integrate dell'inquinamento, ecc.) in un coerente strumento legislativo con l'obiettivo di
agevolare l'attuazione della normativa e di ridurre al minimo l'inquinamento derivante
da varie fonti industriali. La direttiva stabilisce gli obblighi che tutti gli impianti industriali
devono rispettare, contiene un elenco di misure per la prevenzione dell'inquinamento
delle acque, dell'aria e del suolo e funge da base per il rilascio di licenze operative
o autorizzazioni per gli impianti industriali. Applicando un approccio integrato, essa
tiene conto delle prestazioni ambientali complessive di un impianto, tra cui l'utilizzo
di materie prime o l'efficienza energetica. Il concetto di "migliori tecniche disponibili"
svolge un ruolo centrale e lo stesso vale per la flessibilità, le ispezioni ambientali e
la partecipazione del pubblico. Nel 2015 la direttiva sulle emissioni industriali è stata
integrata da una direttiva relativa alle emissioni degli impianti di combustione medi.
Nell'aprile 2022 la Commissione ha presentato le sue proposte di revisione
della direttiva sulle emissioni industriali, con l'obiettivo, ad esempio, di garantire
un'attuazione piena e coerente della direttiva in tutti gli Stati membri, con controlli
più rigorosi sulle emissioni atmosferiche e nell'acqua per quanto concerne le
autorizzazioni.

RISULTATI NELL'AMBITO DELLA LOTTA ALL'INQUINAMENTO
ACUSTICO

L'approccio dell'UE riguardo all'inquinamento acustico è duplice e contempla un
quadro generale per l'identificazione dei livelli di inquinamento acustico che richiedono
un'azione sia a livello di Stati membri che dell'UE, e una serie di leggi che disciplinano
le principali fonti di rumore, come il rumore provocato dal traffico stradale, aereo e
ferroviario, e l'emissione acustica ambientale delle macchine ed attrezzature destinate
a funzionare all'aperto.
La direttiva quadro relativa alla determinazione e alla gestione del rumore ambientale
del 2002 mira a ridurre l'esposizione a questo tipo di rumore armonizzando i descrittori
acustici e i metodi di valutazione, raccogliendo informazioni sull'esposizione al rumore
sotto forma di "mappe acustiche" e rendendo tali informazioni disponibili al pubblico.
Su tale base gli Stati membri sono tenuti a definire piani d'azione per affrontare
i problemi relativi all'inquinamento acustico. Occorre procedere a un riesame delle
mappe acustiche e dei piani d'azione almeno ogni cinque anni. L'ultima relazione
sull'attuazione, pubblicata nel marzo 2023, ha confermato i buoni progressi compiuti
dalla maggior parte degli Stati membri nell'attuazione della direttiva, nonostante alcuni
ritardi iniziali.
Il regolamento del 2014 relativo al livello sonoro dei veicoli a motore introduce un nuovo
metodo di prova per la misurazione delle emissioni sonore, diminuisce i valori limite
di rumore in vigore e prevede disposizioni aggiuntive sulle emissioni sonore in sede
di procedura di omologazione. Altri regolamenti riguardano i limiti di rumorosità dei
ciclomotori, dei motocicli e del rotolamento degli pneumatici.
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A decorrere da giugno 2016 gli aeroporti con un traffico superiore a 50 000 movimenti di
velivoli civili all'anno sono soggetti alle norme UE sul rumore generato dal traffico aereo
in linea con l'approccio equilibrato dell'Organizzazione internazionale dell'aviazione
civile (ICAO). Detto approccio si compone di quattro elementi principali volti a
individuare il modo più efficace in termini di costi per affrontare il problema del rumore
prodotto dai velivoli nei singoli aeroporti: ridurre i livelli di rumore alla fonte utilizzando
aeromobili moderni, gestire in maniera sostenibile il territorio intorno agli aeroporti,
adeguare le procedure operative al fine di ridurre l'impatto acustico a terra e, se del
caso, introdurre limitazioni operative quali il divieto di voli notturni.
Nel contesto della direttiva del 2008 relativa all'interoperabilità ferroviaria (rifusa nel
2016), una specifica tecnica di interoperabilità del 2014 sul rumore (modificata nel
2019) fissa i livelli massimi di rumore che i nuovi veicoli ferroviari (convenzionali)
possono produrre. Il regolamento del 2015 relativo all'imposizione di canoni per il costo
degli effetti acustici incentiva l'ammodernamento dei vagoni merci con freni a ceppi
costituiti da materiali compositi a bassa rumorosità.
I grandi impianti industriali e agricoli, disciplinati dalla direttiva sulle emissioni industriali,
possono ottenere le autorizzazioni seguendo come riferimento l'utilizzo delle migliori
tecniche disponibili. Esiste inoltre una regolamentazione relativa all'inquinamento
acustico prodotto dai cantieri edili (per esempio da scavatrici, pale caricatrici, macchine
per movimento terra e gru a torre), dalle imbarcazioni da diporto o dalle attrezzature
destinate a funzionare all'aperto.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha svolto un ruolo decisivo nell'elaborazione di una politica ambientale
di lotta graduale contro l'inquinamento atmosferico e acustico.
A titolo di esempio, i deputati al Parlamento europeo hanno votato a favore di una
drastica diminuzione del tenore di zolfo nocivo nei carburanti marittimi (dal 3,5 % allo
0,5 % entro il 2020) e hanno contrastato con successo i tentativi di posticipare questa
scadenza di cinque anni. In linea con le raccomandazioni dell'Organizzazione mondiale
della sanità, il Parlamento ha inoltre chiesto norme più rigorose in materia di qualità
dell'aria, in particolare per quanto riguarda le particelle sottili. Dopo che negli Stati Uniti
è emerso che il gruppo Volkswagen ha utilizzato un software di prova fraudolento per
ridurre le emissioni di NOx, il Parlamento ha istituito una commissione temporanea
d'inchiesta sulla misurazione delle emissioni nel settore automobilistico incaricata di
esaminare la questione. Nella sua relazione finale del 2017 ha chiesto che gli Stati
membri e i costruttori di automobili fossero chiamati a rispondere delle loro azioni
esortandoli ad ammodernare o a ritirare dal mercato le automobili altamente inquinanti.
Il 25 marzo 2021 il Parlamento ha adottato una risoluzione sull'attuazione delle direttive
sulla qualità dell'aria ambiente: la direttiva 2004/107/CE e la direttiva 2008/50/CE. Il
Parlamento ha rilevato che le norme europee in materia di qualità dell'aria sono riuscite
solo in parte a ridurre efficacemente l'inquinamento atmosferico e a limitarne gli effetti
negativi sulla salute, sulla qualità della vita e sull'ambiente, e ha accolto con favore
l'impegno del Green Deal europeo di rivedere le norme concernenti la qualità dell'aria in
linea con gli attuali livelli di riferimento dell'OMS. Inoltre ha espresso l'auspicio che l'UE
diventi un leader mondiale in questo campo adottando e applicando norme ambiziose
per tutti gli inquinanti atmosferici.
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La risoluzione ha anche messo in evidenza le crescenti prove del fatto che l'esposizione
all'inquinamento atmosferico può incidere sui risultati sanitari delle persone affette
da COVID-19 e ha sottolineato la necessità di tenere conto degli insegnamenti tratti
dalla pandemia al momento di elaborare nuove misure in materia di inquinamento
atmosferico. I deputati al Parlamento europeo hanno insistito sul fatto che la qualità
dell'aria dovrebbe essere considerata prioritaria e inclusa in tutta la pertinente
legislazione dell'UE, ad esempio in materia di clima, energia, trasporti, industria,
agricoltura e rifiuti, e che dovrebbe essere garantita la coesione tra tutti gli ambiti
strategici. La risoluzione invita inoltre la Commissione e gli Stati membri a valutare
l'efficacia della legislazione vigente in materia di emissioni e chiede di istituire quanto
prima possibile una serie di requisiti minimi e migliori pratiche per la preparazione e
l'attuazione di piani per la qualità dell'aria da parte degli Stati membri.
In merito al rumore ambientale il Parlamento ha ripetutamente sottolineato la necessità
di ridurre ulteriormente i valori soglia e di introdurre procedure di rilevamento
ottimizzate. Inoltre ha caldeggiato la definizione di valori a livello di UE per
l'inquinamento acustico nelle aree in prossimità degli aeroporti, nonché l'estensione
delle misure per la riduzione dell'inquinamento acustico agli aerei subsonici militari.
Ha approvato altresì l'introduzione graduale di nuovi e più bassi limiti di rumorosità
per le automobili e ha condotto una campagna di successo per introdurre etichette
che informino i consumatori sui livelli acustici, analogamente a quanto avvenuto per i
regimi esistenti in materia di efficienza dei carburanti, rumorosità degli pneumatici ed
emissioni di CO2.

Nel settembre 2023 il Parlamento ha adottato la sua posizione sulla revisione della
legislazione volta a migliorare la qualità dell'aria in tutta l'UE. La proposta stabilisce
obiettivi più rigorosi rispetto alle raccomandazioni iniziali della Commissione per vari
inquinanti quali il particolato, il biossido di azoto, il biossido di zolfo e l'ozono, al fine di
proteggere la salute umana, gli ecosistemi naturali e la biodiversità dall'inquinamento
atmosferico.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare (ENVI).

Maria-Mirela Curmei / Christian Kurrer
10/2023
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2.5.6. EFFICIENZA DELLE RISORSE
ED ECONOMIA CIRCOLARE

I modelli presenti e passati di sfruttamento delle risorse hanno causato livelli elevati
di inquinamento, degrado ambientale e impoverimento delle risorse naturali. La
politica dell'UE in materia di rifiuti è tradizionalmente incentrata su una gestione
dei rifiuti sostenibile per l'ambiente. La tabella di marcia verso un'Europa efficiente
nell'impiego delle risorse e il pacchetto sull'economia circolare mira a trasformare
l'economia dell'UE in un'economia sostenibile entro il 2050. Nell'ambito del Green
Deal europeo, il piano d'azione per l'economia circolare stabilisce un programma
orientato al futuro per un'Unione più pulita e competitiva.

BASE GIURIDICA

Articoli dal 191 al 193 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI E RISULTATI

Tutti i prodotti hanno un'origine naturale. L'economia dell'UE è altamente dipendente
dalle risorse naturali. Tuttavia, se saranno mantenuti gli attuali modelli di consumo
e di produzione, il degrado ambientale e l'impoverimento delle risorse naturali
continueranno, così come la produzione di rifiuti. La portata del nostro attuale utilizzo
delle risorse è tale da mettere a rischio le possibilità delle generazioni future – e
dei paesi in via di sviluppo – di avere accesso a una quota equa delle scarse
risorse. L'utilizzo razionale delle risorse naturali ha rappresentato una delle prime
preoccupazioni ambientali alla base dei primi trattati europei. La tabella di marcia
verso un'Europa efficiente nell'impiego delle risorse figurava tra le iniziative principali
del settimo programma di azione per l'ambiente. Uno dei suoi principali obiettivi
consisteva nello sbloccare il potenziale economico dell'UE così da renderla più
produttiva, utilizzando nel contempo una minore quantità di risorse e iniziando la
transizione verso un'economia circolare. Inoltre, il recente pacchetto sull'economia
circolare include misure che contribuiranno a promuovere la transizione dell'UE verso
un'economia circolare mediante un aumento del riciclaggio e del riutilizzo, a incentivare
la competitività globale, a promuovere la crescita sostenibile e a creare nuovi posti di
lavoro.
A. Efficienza delle risorse
La tabella di marcia verso un'Europa efficiente nell'impiego delle risorse faceva parte
dell'iniziativa faro sull'impiego efficace delle risorse della strategia Europa 2020.
Sosteneva la transizione a un'economia efficiente sotto il profilo delle risorse e a basse
emissioni di carbonio. La tabella di marcia teneva conto dei progressi compiuti per
quanto riguarda la strategia tematica per l'uso sostenibile delle risorse naturali del 2005
e la strategia dell'UE per lo sviluppo sostenibile, e stabiliva un quadro di riferimento
per la progettazione e l'attuazione di azioni future. Delineava altresì i cambiamenti
strutturali e tecnologici necessari entro il 2050, comprese le tappe da raggiungere entro
il 2020. Essa proponeva modi per accrescere la produttività delle risorse e disaggregare
la crescita economica dall'uso delle risorse e dal suo impatto sull'ambiente.
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B. Gestione e prevenzione dei rifiuti
La direttiva quadro sui rifiuti ha fatto seguito alla strategia tematica sulla prevenzione
e il riciclaggio dei rifiuti. Aveva lo scopo di riformare e semplificare la politica dell'UE,
definendo un nuovo quadro e nuovi obiettivi e ponendo l'accento sulla prevenzione.
Nel luglio 2023 la Commissione ha presentato una proposta di modifica della direttiva
quadro sui rifiuti, nell'intento di trasferire la responsabilità dell'intero ciclo di vita dei
prodotti tessili ai produttori. L'iniziativa mira a incoraggiare la gestione sostenibile dei
rifiuti tessili.
Il regolamento sulle spedizioni di rifiuti ((CE) n. 1013/2006) stabiliva norme per le
spedizioni di rifiuti sia all'interno dell'UE sia tra l'UE e i paesi terzi, con l'obiettivo
specifico di migliorare la tutela ambientale. Contemplava la spedizione di quasi tutte le
tipologie di rifiuti (eccetto i rifiuti radioattivi), per mezzo di veicoli stradali, treni, navi e
aerei. Tuttavia, le spedizioni illegali di rifiuti sono rimaste un grave problema; il nuovo
regolamento ((EU) No 660/2014) ha rafforzato le disposizioni relative alle ispezioni
contenute nella normativa precedente, prevedendo requisiti più stringenti in materia di
ispezioni nazionali e pianificazione.
C. Legislazione specifica in materia di produzione e di flussi di rifiuti
La direttiva 2000/53/CE mirava alla riduzione dei rifiuti prodotti dai veicoli fuori uso e
dai loro componenti, portando, ad esempio, il tasso di riutilizzo e recupero al 95 % entro
il 2015, e il tasso di riutilizzo e riciclaggio almeno all'85 %. La direttiva ha incoraggiato
inoltre i fabbricanti e gli importatori a limitare l'uso di sostanze pericolose e a sviluppare
l'integrazione di materiali riciclati. Nel 2017 la maggior parte degli Stati membri aveva
raggiunto l'obiettivo del 2015 dell'85 % di riutilizzo e riciclaggio, basato su un peso
medio per veicolo e anno. Nel 2021 si è tenuta una consultazione pubblica sulla
revisione della direttiva. La direttiva 2000/53/CE è stata modificata dalla direttiva (UE)
2018/849, che conferisce alla Commissione il potere di far rispettare la conformità dei
veicoli fuori uso, di esentare da divieti determinati materiali, di stabilire norme di codifica
e di prescrizioni di trattamento. Il regolamento relativo al riciclaggio delle navi ((UE)
n. 1257/2013) è entrato in vigore il 30 dicembre 2013. Il suo obiettivo principale era
prevenire, ridurre ed eliminare incidenti, infortuni e altri effetti negativi per la salute
umana e per l'ambiente dovuti al riciclaggio e al trattamento delle navi dell'UE, in
particolare al fine di garantire che i rifiuti pericolosi derivati dal riciclaggio di tali navi
fossero sottoposti a una gestione ecologicamente corretta. Il regolamento ha stabilito
una serie di requisiti per le navi e gli armatori dell'UE, gli impianti di riciclaggio delle navi
disposti a riciclare le navi dell'UE e le pertinenti autorità o amministrazioni competenti.
La direttiva 2002/96/CE, quale modificata dalla direttiva 2012/19/CE, mirava a
proteggere il suolo, l'acqua e l'aria mediante uno smaltimento migliore e ridotto
delle apparecchiature elettriche ed elettroniche (RAEE). La direttiva 2002/95/CE sulla
restrizione dell'uso di determinate sostanze pericolose nelle apparecchiature elettriche
ed elettroniche (RoHS), adottata parallelamente alla direttiva RAEE e poi abrogata
dalla direttiva 2011/65/UE, mirava a proteggere l'ambiente e la salute umana limitando
in tali apparecchiature l'utilizzo di piombo, mercurio, cadmio, cromo e alcuni ritardanti
di fiamma bromurati. L'attuazione delle direttive RAEE e RoHS negli Stati membri si
è dimostrata difficile e solamente un terzo dei rifiuti delle apparecchiature elettriche
ed elettroniche è stato raccolto e opportunamente trattato. In virtù di queste due
direttive e della direttiva 2012/18/UE, gli Stati membri sono tenuti ad aumentare la
quantità dei rifiuti elettronici raccolti e a consentire ai consumatori di restituire le
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apparecchiature a qualsiasi negozio di prodotti elettrici di piccole dimensioni, senza
l'obbligo di acquistarne nuovi.
La direttiva 2006/66/CE relativa a pile e accumulatori e ai rifiuti di pile e accumulatori
mirava a migliorare la gestione dei rifiuti e le prestazioni ambientali di tali prodotti,
fissando norme per la raccolta, il riciclaggio, il trattamento e lo smaltimento. La direttiva
ha inoltre fissato valori limite per determinate sostanze pericolose (in particolare
mercurio e cadmio) in pile e accumulatori. La direttiva di modifica 2013/56/UE ha
eliminato la deroga per le pile a bottone con un tenore di mercurio non superiore al
2 % in peso.
Conformemente alla direttiva 96/29/Euratom del Consiglio sui rifiuti e le sostanze
radioattive, abrogata dalla direttiva 2013/59/Euratom del Consiglio, ogni Stato membro
doveva prevedere l'obbligo che lo svolgimento delle attività che implicano un rischio
dovuto a radiazioni ionizzanti fosse oggetto di una notifica. Le spedizioni di rifiuti
radioattivi sono contemplate dal regolamento (Euratom) n. 1493/93 del Consiglio e
dalla direttiva 2006/117/Euratom del Consiglio.
La direttiva 94/62/CE riguardava tutti gli imballaggi immessi sul mercato dell'UE e tutti i
rifiuti di imballaggio, utilizzati o prodotti da industrie, esercizi commerciali, uffici, negozi,
servizi, nuclei domestici e a qualsiasi altro livello. La direttiva di modifica 2004/12/CE
ha chiarito la definizione del termine "imballaggio" e ne ha stabilito i criteri. Inoltre,
la direttiva (UE) 2015/720 ha modificato la direttiva 94/62/CE per quanto riguarda
la riduzione del consumo di borse di plastica in materiale leggero, che sfuggono
facilmente ai flussi di gestione e si accumulano nel nostro ambiente, soprattutto sotto
forma di rifiuti marini. La direttiva mira a ridurre drasticamente il consumo di borse di
plastica in materiale leggero, concentrandosi su tutte le borse di plastica più sottili di
50 micron.
La direttiva relativa alla gestione dei rifiuti delle industrie estrattive (direttiva sui rifiuti
delle industrie estrattive 2006/21/CE) ha tentato di affrontare i rilevanti rischi per
l'ambiente e per la salute umana associati al volume e al potenziale inquinante dei rifiuti
di estrazione attuali e storici.
D. Trattamento e smaltimento dei rifiuti
La progressiva attuazione della direttiva concernente il trattamento delle acque reflue
urbane (91/271/CEE) in tutti gli Stati membri ha portato a un aumento delle quantità di
fanghi di depurazione da smaltire.
La direttiva relativa alle discariche di rifiuti (1999/31/CE) si proponeva di prevenire
o ridurre le ripercussioni negative delle discariche sull'ambiente, in particolare
l'inquinamento delle acque superficiali, delle acque freatiche, del suolo e dell'atmosfera,
e sulla salute umana. L'attuazione è restata insoddisfacente in quanto non tutte le
disposizioni sono state recepite in tutti gli Stati membri ed esistono numerose discariche
illegali. La direttiva di modifica (UE) 2018/850 limita le discariche per i rifiuti riciclabili,
fissa nuovi obiettivi e impone controlli.
La direttiva 2000/76/CE relativa all'incenerimento dei rifiuti aveva lo scopo di prevenire
o limitare, per quanto possibile, l'inquinamento dell'aria, dell'acqua e del suolo
provocato dall'incenerimento o dal coincenerimento dei rifiuti. Dal novembre 2010,
è stata abrogata dalla direttiva 2010/75/UE relativa alle emissioni industriali e dalle
direttive correlate.
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E. Pacchetto sull'economia circolare del 2018
Nel dicembre 2015 la Commissione ha presentato un piano d'azione sull'economia
circolare e quattro proposte legislative che modificano i seguenti atti giuridici: (a) la
direttiva quadro sui rifiuti, (b) la direttiva sulle discariche, (c) la direttiva sugli imballaggi
e i rifiuti di imballaggio; e (d) le direttive relative ai veicoli fuori uso, a pile e accumulatori
e ai rifiuti di pile e accumulatori nonché ai rifiuti di apparecchiature elettriche ed
elettroniche (RAEE). Alcune di tali proposte derivano dall'obbligo legale di rivedere gli
obiettivi di gestione dei rifiuti. La direttiva quadro sui rifiuti imponeva alla Commissione
di adottare le seguenti misure entro la fine del 2014: rivedere gli obiettivi per il 2020
sul riutilizzo e il riciclaggio dei rifiuti domestici e dei rifiuti da costruzioni e demolizioni,
fissare gli obiettivi di prevenzione dei rifiuti per il 2020 e valutare varie misure, compresi
i regimi di responsabilità estesa del produttore. La direttiva sulle discariche prevedeva
che la Commissione rivedesse gli obiettivi fissativi entro luglio 2014 e la direttiva sugli
imballaggi entro la fine del 2012.
Adottate nel mese di maggio, le quattro direttive ((UE) 2018/849, (UE) 2018/850, (UE)
2018/851 e (UE) 2018/852) hanno integrato, tra l'altro, i seguenti elementi principali:
— un obiettivo comune dell'UE del 65 % per il riciclaggio dei rifiuti urbani entro il 2035

(del 55 % entro il 2025 e del 60 % entro il 2030);

— un obiettivo comune dell'UE del 70 % per il riciclaggio dei rifiuti d'imballaggio entro
il 2030;

— un obiettivo vincolante di riduzione del collocamento in discarica a un massimo del
10 % dei rifiuti urbani entro il 2035;

— il divieto di collocare in discarica i rifiuti provenienti dalla raccolta differenziata e
l'obbligo di raccolta differenziata per i rifiuti organici entro il 2023 e per i rifiuti tessili
e i rifiuti domestici pericolosi entro il 2025.

F. La plastica nell'economia circolare
Il 16 gennaio 2018 la Commissione ha pubblicato una comunicazione che istituisce una
strategia europea per la plastica nell'economia circolare. La strategia identifica le sfide
principali, tra cui tassi ridotti di riutilizzo e di riciclaggio dei rifiuti di plastica, emissioni
di gas a effetto serra associate alla produzione e all'incenerimento della plastica e
la presenza di rifiuti di plastica negli oceani. La Commissione propone che tutti gli
imballaggi di plastica siano riprogettati in modo da consentirne il riciclaggio e il riutilizzo
entro il 2030. Con l'obiettivo di avvicinarsi a tale obiettivo, la strategia presenta un ampio
ventaglio di misure incentrate in quattro ambiti: (1) migliorare gli aspetti economici e
la qualità del riciclaggio della plastica; (2) ridurre i rifiuti di plastica e arginare il loro
abbandono nell'ambiente; (3) promuovere gli investimenti e l'innovazione nella catena
del valore della plastica; e (4) sfruttare le azioni globali.
Nel quadro della strategia sulla plastica per affrontare gli sprechi e i rifiuti nocivi di
plastica attraverso l'azione legislativa e in seguito a una proposta della Commissione
del 28 maggio 2018, il Consiglio e il Parlamento hanno stabilito di ridurre l'inquinamento
da plastica fissando nuove e rigorose restrizioni su alcuni prodotti di plastica monouso
(direttiva (UE) 2019/904). Tra i prodotti vietati nell'UE vi sono le posate in plastica
(forchette, coltelli, cucchiai e bastoncini), i piatti e le cannucce di plastica, i contenitori
per alimenti e bevande in polistirolo espanso, i bastoncini cotonati in plastica, ecc. A
partire dal 2025 gli Stati membri avranno l'obiettivo vincolante, per tutte le bottiglie
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di PET, di contenere almeno il 25 % di plastica riciclata. Nel 2030 tutte le bottiglie di
plastica dovranno rispettare un obiettivo di almeno il 30 % di contenuto riciclato.
G. Nuovo piano d'azione per l'economia circolare nell'ambito del Green Deal
europeo
Il nuovo piano d'azione per l'economia circolare per un'Europa più pulita e competitiva è
stato pubblicato l'11 marzo 2020 e costituisce uno dei pilastri del Green Deal europeo, il
nuovo programma dell'UE per la crescita sostenibile. Esso annuncia iniziative nel corso
dell'intero ciclo di vita dei prodotti, incentrandosi, ad esempio, sulla loro progettazione,
promuovendo il processo dell'economia circolare e i consumi sostenibili e mirando a
garantire che le risorse utilizzate restino nell'economia dell'UE il più a lungo possibile.
Il Parlamento europeo e il Consiglio hanno adottato il nuovo regolamento sulle
batterie il 12 luglio 2023. Ciò ridurrà al minimo l'impatto ambientale del settore
delle batterie, che sta vivendo una crescita esponenziale in un contesto di nuove
condizioni socioeconomiche, sviluppi tecnologici, mercati e utilizzi delle batterie. Il 17
novembre 2021 la Commissione ha adottato una proposta sulle spedizioni di rifiuti, che
propone norme più rigorose sulle esportazioni di rifiuti, un sistema più efficiente per la
circolazione dei rifiuti come risorsa e un'azione concreta contro il traffico di rifiuti. Le
spedizioni di rifiuti verso i paesi OCSE saranno monitorate e potranno essere sospese
se generano gravi problemi ambientali nel paese di destinazione. Le esportazioni di
rifiuti verso paesi non appartenenti all'OCSE saranno limitate e consentite solo se tali
paesi saranno in grado di gestirli in modo sostenibile.
Il 30 novembre 2022 la Commissione ha proposto di rivedere la direttiva sugli imballaggi
e i rifiuti di imballaggio con l'obiettivo di garantire che gli imballaggi disponibili nell'UE
possano essere riutilizzati o riciclati in modo finanziariamente sostenibile entro il 2030.
Ha inoltre adottato la comunicazione su un quadro strategico in materia di plastiche a
base biologica, biodegradabili e compostabili.
In Europa il consumo di prodotti tessili si colloca al quarto posto per l'impatto
sull'ambiente e sui cambiamenti climatici, dopo i generi alimentari, gli alloggi e la
mobilità. Il 30 marzo 2023 la Commissione ha pubblicato la strategia dell'UE per prodotti
tessili sostenibili e circolari. La strategia definisce azioni concrete per garantire che
entro il 2030 i prodotti tessili immessi sul mercato dell'UE siano sostenibili, riciclabili e
privi di sostanze pericolose e che rispettino i diritti sociali e l'ambiente.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha ripetutamente auspicato una nuova agenda per la futura crescita
europea, incentrata sull'efficienza delle risorse, che richiederebbe alcuni cambiamenti
radicali nei nostri modelli di produzione e di consumo. Un'impostazione basata
sull'intero ciclo di vita dovrebbe migliorare l'utilizzo dei materiali secondari e creare gli
opportuni incentivi economici per evitare la produzione di rifiuti e favorirne il riutilizzo.
In seguito alla strategia della Commissione per la plastica nell'economia circolare
del gennaio 2018, il Parlamento ha approvato una risoluzione su tale strategia nel
settembre 2018. La risoluzione esortava la Commissione, tra le altre cose, a prendere
in considerazione l'introduzione di requisiti relativi al contenuto riciclato minimo per
specifici prodotti di plastica immessi sul mercato dell'UE. Si diceva favorevole alla
creazione di un autentico mercato unico per la plastica riciclata, proponeva misure
per risolvere il problema dei rifiuti marini e chiedeva un divieto della microplastica
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nei cosmetici e nei prodotti per la pulizia entro il 2020. Il Parlamento ha discusso il
pacchetto sull'economia circolare del 2018 in seno alla commissione per l'ambiente, la
salute pubblica e la sicurezza alimentare (ENVI), presentando 2 000 emendamenti.
La risoluzione del Parlamento del 15 gennaio 2020 sul Green Deal europeo chiedeva
un ambizioso nuovo piano d'azione per l'economia circolare, nell'intento di ridurre
l'impronta complessiva in termini di ambiente e risorse della produzione e del consumo
dell'UE, fornendo nel contempo forti incentivi per l'innovazione, per le imprese
sostenibili e per i mercati dei prodotti a impatto climatico zero e i prodotti circolari
non tossici. Sottolineava le forti sinergie tra l'azione per il clima e l'economia circolare,
in particolare nei settori dell'energia e delle industrie ad alta intensità di carbonio, e
chiedeva l'istituzione di un obiettivo a livello dell'UE per l'efficienza nell'uso delle risorse.
Il 17 gennaio 2023 il Parlamento ha approvato la sua posizione negoziale per i colloqui
con i governi dell'UE su una nuova normativa volta a rivedere le procedure e le misure di
controllo dell'UE per le spedizioni di rifiuti. La legislazione riveduta dovrebbe proteggere
meglio l'ambiente e la salute umana, sfruttando appieno le opportunità offerte dai rifiuti
per conseguire l'obiettivo dell'UE di un'economia circolare e a inquinamento zero. Il
Parlamento ha chiesto la creazione di un meccanismo unionale di selezione basato sul
rischio per orientare i paesi dell'UE che effettuano ispezioni a prevenire e individuare
le spedizioni illegali di rifiuti.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare.

Georgios Amanatidis / Maria-Mirela Curmei
10/2023
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2.5.7. CONSUMO E PRODUZIONE SOSTENIBILI

La crescita sostenibile rappresenta uno degli obiettivi fondamentali dell'Unione
europea (UE). In un periodo di rapidi cambiamenti climatici e di crescente domanda
di energie e risorse, l'Unione europea ha introdotto una serie di politiche e di
iniziative volte a garantire un consumo e una crescita sostenibili. Nel quadro del
Green Deal europeo e, in particolare, del piano d'azione per l'economia circolare, è
stata annunciata un'iniziativa legislativa relativa a una strategia in materia di prodotti
sostenibili, volta a rendere i prodotti idonei a un'economia climaticamente neutra,
efficiente sotto il profilo delle risorse e circolare.

BASE GIURIDICA

Articoli da 191 a 193 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI E RISULTATI

A. Piano d'azione per il consumo e la produzione sostenibili
Nel luglio 2008, la Commissione ha presentato un pacchetto di azioni e proposte in
materia di produzione e consumo sostenibili (SCP) e di politica industriale sostenibile
(SIP), con lo scopo di migliorare le prestazioni ambientali dei prodotti durante tutto
il loro ciclo di vita, aumentare la consapevolezza del consumatore e la domanda
di prodotti e tecnologie produttive sostenibili, promuovere l'innovazione nell'industria
dell'UE e affrontare gli aspetti della dimensione internazionale, come il commercio
e le norme. Il piano d'azione per il consumo e la produzione sostenibili è sfociato
nell'avvio di iniziative nei seguenti settori: estensione a nuovi prodotti della direttiva
sulla progettazione ecocompatibile, revisione del regolamento sul marchio di qualità
ecologica, revisione del regolamento EMAS, legislazione in materia di appalti pubblici
"verdi", tabella di marcia verso un'Europa efficiente sotto il profilo delle risorse e piano
d'azione per l'ecoinnovazione. Questi strumenti sono parte integrante della strategia
dell'UE in materia di sviluppo sostenibile, che rafforza l'impegno di far fronte alle sfide
dello sviluppo sostenibile nonché di intensificare la cooperazione con i partner al di
fuori dell'UE, ad esempio attraverso il processo di Marrakech delle Nazioni Unite.
B. Tabella di marcia verso un'Europa efficiente nell'impiego delle risorse
Facendo seguito all'iniziativa faro Europa 2020 sull'efficienza sotto il profilo delle
risorse, che promuove l'elaborazione di una strategia volta a fissare gli obiettivi a
medio e lungo termine in materia di efficienza sul piano delle risorse e gli strumenti
per conseguirli, nel 2011 è stata lanciata la tabella di marcia verso un'Europa efficiente
nell'impiego delle risorse. Propone modi per aumentare la produttività delle risorse e
dissociare la crescita economica dall'uso delle risorse e dal suo impatto sull'ambiente
(2.5.6).
C. Marchio di qualità ecologica ed etichettatura energetica
L'etichettatura fornisce informazioni essenziali che consentono ai consumatori di
compiere scelte informate. Il marchio europeo di qualità ecologica è un sistema ad
adesione volontaria, creato nel 1992 per incoraggiare le imprese a commercializzare
prodotti e servizi che rispondano a determinati criteri ambientali. I prodotti e i
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servizi certificati con il marchio ecologico sono caratterizzati da un logo recante
un fiore, che permette ai consumatori – inclusi gli acquirenti pubblici e privati – di
identificarli facilmente. Il marchio è stato finora assegnato a prodotti quali detergenti,
elettrodomestici, prodotti cartacei, abbigliamento, prodotti per la casa e il giardino,
prodotti per la cura della persona e degli animali, lubrificanti e servizi come quelli
della ricettività turistica. I criteri per l'assegnazione del marchio di qualità ecologica
non sono basati su un unico fattore bensì su studi che analizzano l'impatto di un
prodotto o di un servizio sull'ambiente durante il suo ciclo di vita. La revisione del
2008 del regolamento sul marchio di qualità ecologica ((CE) n. 66/2010) intendeva
promuovere l'uso di tale sistema facoltativo riducendo l'onere economico e burocratico
legato alla sua applicazione. Il 30 giugno 2017 la Commissione ha presentato le
conclusioni della sua valutazione (controllo dell'adeguatezza) del regolamento sul
marchio di qualità ecologica. La Commissione ha rilevato che il regolamento è
pertinente, sostanzialmente coerente e produce un valore aggiunto per l'UE. Tuttavia,
ha altresì concluso che il regolamento è parzialmente efficace (poiché consente di
migliorare le prestazioni ambientali per i prodotti su cui è apposta l'etichetta, ma i criteri
potrebbero non essere adeguati e la loro diffusione rimane ridotta per alcune tipologie
di prodotti) e parzialmente efficiente (poiché i costi legati alla conformità possono
rappresentare un ostacolo alla partecipazione in alcuni casi).
La direttiva 92/75/CEE ha introdotto a livello di UE un sistema di etichettatura
energetica degli elettrodomestici, in cui le etichette e le informazioni contenute negli
opuscoli illustrativi forniscono ai potenziali consumatori dati sui consumi energetici di
tutti i modelli disponibili. Dalla sua introduzione nel 1995, il sistema di etichettatura
energetica dell'UE si è trasformato in una guida ampiamente riconosciuta e rispettata
per i produttori e i consumatori. Nel giugno 2010, la direttiva sull'etichettatura energetica
(2010/30/UE) è stata riveduta per estenderne il campo di applicazione a una più ampia
gamma di prodotti connessi all'energia. Il 15 luglio 2015 la Commissione ha proposto
di ripristinare un'unica scala di etichettatura da A a G. A norma del regolamento (UE)
2017/1369 del 4 luglio 2017 che istituisce un quadro per l'etichettatura energetica e
che abroga la direttiva 2010/30/UE, sono stati introdotti nuovi requisiti in materia di
etichettatura energetica per i singoli gruppi di prodotti. Concretamente, a partire dal
2021, cinque gruppi di prodotti (frigoriferi, lavastoviglie, lavatrici, televisori e lampade)
sono stati "riscalati": un prodotto con una classe di efficienza energetica A+++, ad
esempio, è passato alla classe B dopo il riscalaggio, senza alcuna modifica del suo
consumo di energia. La classe A sarà inizialmente vuota per lasciare spazio a modelli
più efficienti sotto il profilo energetico. Ciò consentirà ai consumatori di distinguere più
chiaramente i prodotti più efficienti sotto il profilo energetico.
D. Progettazione ecocompatibile
La direttiva sulla progettazione ecocompatibile assicura il perfezionamento tecnico dei
prodotti. La revisione del 2009 (direttiva 2009/125/CE) della direttiva 2005/32/CE ne
ha esteso l'ambito di applicazione ai prodotti connessi all'energia diversi dai prodotti
che consumano energia; si tratta di prodotti che non impiegano energia durante il loro
utilizzo, ma che hanno un impatto indiretto sul consumo energetico, come i dispositivi
che consumano acqua, le finestre e i materiali d'isolamento. Il 30 marzo 2022 la
Commissione ha pubblicato una proposta di regolamento che stabilisce il quadro per
l'elaborazione delle specifiche di progettazione ecocompatibile dei prodotti sostenibili
e abroga la direttiva 2009/125/CE.
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E. Sistema di ecogestione e audit (EMAS)
EMAS è uno strumento di gestione destinato ad aziende e altre organizzazioni per
valutare, comunicare e migliorare le loro prestazioni ambientali. Il sistema è disponibile
alle aziende dal 1995, ma era originariamente limitato alle aziende del settore
industriale. Dal 2001, tuttavia, il sistema EMAS è aperto a tutti i settori economici, inclusi
i servizi pubblici e privati. Nel 2009 EMAS ha subito un cambiamento significativo con
l'adozione del nuovo regolamento EMAS ((CE) n. 1221/2009), volto a incoraggiare
le organizzazioni a registrarsi all'EMAS. Tale revisione del regolamento EMAS ha
migliorato l'applicabilità e la credibilità del sistema, rafforzandone inoltre la visibilità e
popolarità. Nel 2017 gli allegati I, II e III del regolamento EMAS sono stati modificati
per includere le modifiche relative alla revisione della norma ISO 14001:2015. Il
regolamento (UE) 2017/1505 che modifica tali allegati è entrato in vigore il 18 settembre
2017.
F. Appalti pubblici verdi (GPP)
Gli appalti pubblici verdi (GPP) sono una politica volontaria nel quadro degli appalti
pubblici strategici a sostegno degli enti pubblici nell'acquisto di beni, servizi e
prestazioni con un impatto ambientale ridotto. Il concetto di GPP è stato ampiamente
riconosciuto negli ultimi anni come utile strumento per orientare il mercato verso
prodotti e servizi più verdi e per ridurre gli impatti ambientali delle attività degli enti
pubblici. Gli Stati membri attuano gli appalti pubblici verdi tramite piani di azione
nazionali. Due direttive in materia di appalti pubblici adottate nel 2004 (direttive
2004/18/CE e 2004/17/CE) sono state le prime a contenere riferimenti specifici alla
possibilità di includere considerazioni di carattere ambientale nella procedura di
aggiudicazione dei contratti, ad esempio tramite l'inclusione di requisiti ambientali
nelle specifiche tecniche, l'utilizzo del marchio ecologico e l'applicazione di criteri
di aggiudicazione basati su caratteristiche ambientali. Le tre direttive adottate nel
febbraio 2014 come parte della riforma degli appalti pubblici nell'ambito dell'Atto per
il mercato unico – direttive 2014/24/UE (direttiva "classica"), 2014/25/UE (direttiva
"settori speciali") e 2014/23/UE (direttiva "concessioni") – semplificano le relative
procedure facilitando l'innovazione per le imprese e incoraggiando un ricorso più ampio
agli appalti pubblici verdi, in modo da sostenere la transizione verso un'economia
efficiente sul piano delle risorse e a basse emissioni di carbonio.
Nel 2008, la Commissione ha pubblicato una comunicazione dal titolo "Appalti pubblici
per un ambiente migliore", in cui definisce una serie di misure da adottare per sostenere
l'attuazione degli appalti pubblici verdi da parte degli Stati membri e delle singole
autorità contraenti. Di conseguenza, sono stati sviluppati criteri dell'UE in materia di
GPP nel quadro dell'approccio volontario. Finora sono state pubblicate 21 serie di criteri
in materia di GPP per determinati settori, come i trasporti, le attrezzature informatiche
per ufficio, i prodotti e i servizi per la pulizia, l'edilizia, l'isolamento termico e i prodotti
e servizi di giardinaggio.
G. Piano d'azione per l'ecoinnovazione (EcoAP)
Il piano d'azione per l'ecoinnovazione lanciato dalla Commissione nel dicembre 2011
fa seguito al piano d'azione per le tecnologie ambientali (ETAP), inteso a stimolare lo
sviluppo e l'utilizzo delle tecnologie ambientali e a migliorare la competitività europea
in questo settore.
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EcoAP è collegato principalmente all'iniziativa faro "Unione dell'innovazione" della
strategia Europa 2020. Esso mira a espandere il focus delle politiche dell'innovazione
verso le tecnologie verdi e l'ecoinnovazione nonché a sottolineare il ruolo della
politica ambientale come fattore per la crescita economica. Esso affronta inoltre gli
specifici ostacoli e le opportunità in materia di ecoinnovazione, specialmente quelli
non contemplati da politiche più generali relative all'innovazione. EcoAP promuove
l'ecoinnovazione attraverso la politica ambientale, il sostegno finanziario alle piccole
e medie imprese, la collaborazione internazionale, nuove norme e lo sviluppo di
competenze.
EcoAP costituisce un ampio quadro politico che è finanziato da fonti diverse. Dal 2014
al 2020, la principale fonte di sostegno è stato Orizzonte 2020. Altre fonti includono i
Fondi strutturali e di investimento europei come il Fondo europeo di sviluppo regionale,
il programma LIFE per l'ambiente e l'azione per il clima, COSME e la politica agricola
comune. Più di recente è stata introdotta un'altra importante fonte di sostegno: il piano
per la ripresa NextGenerationEU. Negli ultimi anni, molti degli obiettivi dell'EcoAP sono
stati riuniti nel concetto di economia circolare, un'economia che impara dalla natura in
quanto non spreca nulla. L'ecoinnovazione è fondamentale per la realizzazione di molti
aspetti dell'economia circolare: simbiosi o ecologie industriali, progettazione cradle-to-
cradle, modelli imprenditoriali nuovi e innovativi, ecc. (2.5.6).
L'indice di ecoinnovazione valuta i risultati conseguiti dagli Stati membri in materia di
ecoinnovazione utilizzando un quadro di misurazione costituito da 12 indicatori.
H. Politica in materia di prodotti sostenibili
Nel marzo 2020, nel quadro del Green Deal europeo, la Commissione ha presentato
un nuovo piano d'azione per l'economia circolare, nel quale ha annunciato un'iniziativa
in materia di prodotti sostenibili, volta a rendere i prodotti idonei a un'economia
climaticamente neutra, efficiente sotto il profilo delle risorse e circolare, come pure a
ridurre i rifiuti. L'iniziativa si basa sulla direttiva sulla progettazione ecocompatibile e
affronta, inoltre, la questione della presenza di sostanze chimiche nocive in prodotti
quali apparecchiature elettroniche e TIC, prodotti tessili, mobili, acciaio, cemento e
prodotti chimici.
Il 22 marzo 2023 la Commissione ha adottato una proposta di direttiva relativa a
nuove norme sull'attestazione delle dichiarazioni ambientali, che fa fronte alle false
dichiarazioni ambientali e tratta la questione dell'ampia diffusione di marchi ambientali
pubblici e privati. Inoltre, la Commissione ha adottato una proposta di direttiva recante
norme comuni che promuovono la riparazione dei beni. L'iniziativa sul diritto alla
riparazione incoraggia il consumo sostenibile, rendendo più facile e meno costoso per i
consumatori riparare i beni difettosi anziché sostituirli. Insieme alla proposta di direttiva
relativa alla responsabilizzazione dei consumatori per la transizione verde, le nuove
norme istituiscono un regime per le dichiarazioni e le etichette ambientali con l'obiettivo
di affrontare il problema del greenwashing.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha espresso in più occasioni il proprio sostegno al piano d'azione per
il consumo e la produzione sostenibili e le sue componenti. Durante la revisione del
2009 della direttiva sulla progettazione ecocompatibile, il concetto di analisi del ciclo
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di vita e, in particolare, la nozione di efficienza delle risorse e dei materiali sono stati
rafforzati grazie all'azione del Parlamento.
Nella sua risoluzione del 10 febbraio 2021 sul nuovo piano d'azione per l'economia
circolare, il Parlamento ha sottolineato, tra l'altro, che i prodotti e i materiali sostenibili,
circolari, sicuri e non tossici dovrebbero diventare la norma nel mercato dell'UE e
non l'eccezione, e dovrebbero essere considerati come una scelta predefinita, che sia
attraente, abbordabile e accessibile per tutti i consumatori.
Il Parlamento ha svolto inoltre un ruolo significativo per la successiva introduzione
di disposizioni più ecologiche nelle direttive sugli appalti pubblici. Nell'ultima
revisione di tali direttive, adottata nel 2014, il Parlamento ha sostenuto, tra le altre
cose, l'introduzione di un nuovo criterio di aggiudicazione in funzione "dell'offerta
economicamente più vantaggiosa". Ciò consente agli enti pubblici di porre una
maggiore enfasi sulla qualità, sulle considerazioni di carattere ambientale, sugli aspetti
sociali e sull'innovazione, tenendo conto al contempo del prezzo e del costo del ciclo
di vita dell'oggetto della gara.
Il 19 aprile 2004 il Parlamento ha deciso di istituire un sistema di gestione ambientale
(EMS), in conformità dell'EMAS. Il 24 gennaio 2006, il Parlamento ha sottoscritto una
"dichiarazione EMAS", in virtù della quale si impegna ad applicare nelle proprie attività
le migliori prassi vigenti in materia di gestione ambientale. Nel 2007 ha ottenuto la
certificazione ISO 14001:2004 e ha ricevuto la registrazione EMAS. Il 16 dicembre 2019
il Parlamento ha deciso, nel quadro dell'EMAS, di ridurre le proprie emissioni di gas a
effetto serra pro capite di almeno il 40 % entro il 2024 rispetto al 2006, adoperandosi
altresì in relazione ad altri indicatori di prestazione climatica, tra cui le emissioni di gas
a effetto serra dovute al trasporto di persone, l'uso di energie rinnovabili, il consumo
di gas, olio combustibile ed elettricità, ecc. Secondo i dati EMAS, tra il 2006 e il 2019
le emissioni di gas a effetto serra pro capite del Parlamento erano già state ridotte del
37,7 %.
Il Parlamento applica inoltre una politica in materia di GPP. Nel giugno 2017 il
Parlamento ha pubblicato uno studio sui GPP, che esamina l'attuale utilizzo e le
opportunità dei GPP nell'UE, nel contesto del piano d'azione dell'UE per l'economia
circolare elaborato dalla Commissione e come seguito allo stesso. Lo studio ha
individuato i benefici ambientali per i cittadini, nonché i vantaggi per l'occupazione e
l'economia nel suo complesso a livello europeo.
Nella sua risoluzione del 17 ottobre 2013, il Parlamento europeo ha espresso il suo
favore al piano d'azione per l'ecoinnovazione. Il Parlamento ha posto in evidenza
i potenziali effetti sinergici dell'ecoinnovazione per la creazione di posti di lavoro
sostenibili, la tutela ambientale e la riduzione della dipendenza economica. La
risoluzione ha sottolineato inoltre il carattere trasversale della politica in materia di
ecoinnovazione e la necessità di integrare quest'ultima in tutti i settori strategici. Il
13 giugno 2017 il Parlamento ha inoltre adottato una posizione sulla semplificazione
dell'etichettatura energetica degli elettrodomestici mediante una scala da A a G, che
consente ai consumatori di scegliere prodotti che riducono il consumo energetico e le
bollette energetiche.
Nella sua risoluzione del 4 luglio 2017 su una vita utile più lunga per i prodotti : vantaggi
per consumatori e imprese, il Parlamento ha invitato la Commissione a migliorare le
informazioni sulla durabilità dei prodotti valutando la possibilità di istituire un'etichetta
europea volontaria che indichi, in particolare, la durabilità del prodotto, le caratteristiche
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di progettazione eco-compatibile, la possibilità di potenziamento (upgrading) in linea
con i progressi tecnici e la riparabilità.
Nella sua risoluzione del 31 maggio 2018 sull'attuazione della direttiva sulla
progettazione ecocompatibile (2009/125/CE), il Parlamento ha invitato la Commissione
a stanziare risorse sufficienti per il processo di progettazione ecocompatibile,
dato il significativo valore aggiunto europeo della legislazione. Ha inoltre chiesto
alla Commissione di esaminare se l'attuale metodologia per la progettazione
ecocompatibile possa essere utilizzata per altre categorie di prodotti oltre ai prodotti
connessi all'energia e di avanzare proposte di nuova normativa.
Sebbene il Parlamento, nel quadro dell'EMAS, dichiari la neutralità in termini di
emissioni di carbonio già dal 2016, grazie alla compensazione del 100 % delle sue
emissioni irriducibili, nella risoluzione del 14 maggio 2020 ha affermato che avrebbe
dato l'esempio e ha incaricato l'Ufficio di presidenza di elaborare una strategia per
conseguire, entro il 2030, la neutralità in termini di emissioni di carbonio mediante
misure interne (senza compensazione). Lo studio del Parlamento sulla neutralità in
termini di emissioni di carbonio, pubblicato nel settembre 2020, descrive le misure
di riduzione delle emissioni di gas serra a breve, medio e lungo termine che
consentirebbero al Parlamento di ridurre drasticamente la propria impronta di carbonio
nell'ottica di conseguire la neutralità entro il 2030.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare (ENVI).

Georgios Amanatidis / Maria-Mirela Curmei
10/2023
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2.5.8. SOSTANZE CHIMICHE E PESTICIDI

La legislazione dell'UE in materia di sostanze chimiche e di pesticidi mira a
proteggere la salute umana e l'ambiente e a evitare che vi siano ostacoli agli scambi
commerciali. Essa comprende norme che disciplinano la commercializzazione e
l'uso di determinate categorie di prodotti chimici, una serie di restrizioni armonizzate
riguardanti l'immissione sul mercato e l'uso di sostanze pericolose, nonché protocolli
per la gestione di incidenti rilevanti e l'esportazione delle sostanze pericolose. I due
traguardi più importanti a livello di UE sono il regolamento CLP (classificazione,
etichettatura e imballaggio) e il regolamento REACH (registrazione, valutazione,
autorizzazione e restrizione delle sostanze chimiche). Nell'ambito del Green Deal
europeo e in particolare delle strategie in materia di sostanze chimiche per la
sostenibilità, "Dal produttore al consumatore" e per la biodiversità, la legislazione
dell'UE in tali ambiti è attualmente sottoposta a un processo di revisione.

BASE GIURIDICA

Articoli da 191 a 193 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI E RISULTATI

A. Registrazione, valutazione, autorizzazione e restrizione delle sostanze chimiche
(REACH)
La politica dell'UE in materia di sostanze chimiche è stata oggetto di una radicale
revisione con l'introduzione nel 2006 del regolamento (CE) n. 1907/2006 (regolamento
REACH). Il regolamento è entrato in vigore il 1º giugno 2007 e ha istituito un nuovo
quadro normativo per regolamentare lo sviluppo e la sperimentazione, la produzione,
l'immissione sul mercato e l'uso delle sostanze chimiche, sostituendo circa 40 atti
legislativi precedenti. Il regolamento REACH ha introdotto un sistema unico per tutte
le sostanze chimiche e ha trasferito l'onere della prova in merito alla valutazione
del rischio delle sostanze dalle autorità pubbliche alle imprese. Ha chiesto inoltre la
sostituzione delle sostanze chimiche più pericolose con idonee alternative.
L'Agenzia europea per le sostanze chimiche (ECHA), istituita dal regolamento in parola
e avente sede a Helsinki, è responsabile della gestione degli aspetti tecnici, scientifici
e amministrativi di REACH e ha il compito di garantire l'applicazione coerente del
regolamento stesso. Entro il novembre 2010 le imprese hanno dovuto registrare tutte
le sostanze prodotte o importare in quantitativi superiori a 1 000 tonnellate l'anno,
le sostanze altamente tossiche in quantitativi superiori a 100 tonnellate l'anno e le
sostanze pericolose cancerogene, mutagene o tossiche per la riproduzione (sostanze
CMR) in quantitativi superiori a una tonnellata l'anno. Nel giugno 2013 l'obbligo di
registrazione è stato esteso a tutte le sostanze prodotte o importate in quantitativi
compresi tra 100 e 1 000 tonnellate l'anno e, infine, nel giugno 2018 è stato esteso a
tutte le sostanze in quantitativi compresi tra 1 e 100 tonnellate l'anno.
Nel febbraio 2013 la Commissione ha pubblicato una revisione del regolamento
REACH in cui ha concluso che tale regolamento non richiedeva modifiche del
dispositivo, ma che era possibile compiere progressi nella riduzione degli oneri
finanziari e amministrativi delle imprese e nell'impiego di metodi alternativi alla
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sperimentazione animale. Nel 2017 la Commissione ha effettuato una seconda
valutazione nell'ambito del programma di controllo dell'adeguatezza e dell'efficacia
della regolamentazione (REFIT), i cui risultati sono stati pubblicati nel documento
COM(2018)0116. La valutazione conclude, in generale, che REACH è efficace, ma
sono state individuate varie possibilità di ulteriori miglioramenti, semplificazioni e
riduzioni degli oneri che è possibile conseguire traducendo in pratica le azioni illustrate
nella relazione. Tali azioni devono essere concretizzate coerentemente con la nuova
strategia di politica industriale dell'UE, il piano d'azione per l'economia circolare e il
settimo programma di azione in materia di ambiente.
Il 14 ottobre 2020 la Commissione ha pubblicato una nuova strategia in materia di
sostanze chimiche per la sostenibilità, che rientra nell'ambizione dell'UE di azzerare
l'inquinamento, uno degli impegni principali del Green Deal europeo. La strategia
include una revisione del regolamento REACH che introduce il divieto di utilizzo delle
sostanze chimiche più dannose in prodotti di consumo come giocattoli, articoli per
l'infanzia, cosmetici, detergenti, materiali a contatto con gli alimenti e tessili, tranne
qualora sia dimostrato che sono essenziali per la società, e garantisce che tutte le
sostanze chimiche siano utilizzate in modo più sicuro e sostenibile.
Il 20 gennaio 2022 la Commissione ha avviato una consultazione pubblica sulla
revisione del regolamento REACH.
B. Classificazione, imballaggio ed etichettatura
Al fine di incrementare il livello di protezione della salute umana e dell'ambiente,
dovrebbero essere utilizzati in tutta l'UE e in tutto il mondo gli stessi criteri e le
stesse etichette per identificare e descrivere i pericoli chimici. Il regolamento (CE)
n. 1272/2008 relativo alla classificazione, all'etichettatura e all'imballaggio di sostanze
e miscele (CLP) è stato adottato nel 2008 allo scopo di allineare il sistema dell'UE
al sistema mondiale armonizzato delle Nazioni Unite (GHS, Globally Harmonized
System). Le precedenti direttive relative alle sostanze e ai preparati pericolosi sono
state abrogate nel giugno 2015.
Il 19 dicembre 2022 la Commissione ha proposto una revisione del regolamento relativo
alla classificazione, all'etichettatura e all'imballaggio delle sostanze chimiche (CLP),
incentrata sulla comunicazione dei pericoli, sulle vendite online e sulle notifiche ai
centri antiveleni. Il 31 marzo 2023 è stato adottato un atto delegato (regolamento (UE)
2023/707) che definisce le classi di pericolo, compresi gli interferenti endocrini.
C. Esportazione e importazione di sostanze pericolose
Le norme dell'UE in materia di esportazione e importazione di sostanze chimiche
pericolose sono state definite nel regolamento (UE) n. 649/2012, che mirava a
promuovere la condivisione della responsabilità e la collaborazione del settore
dei movimenti internazionali di sostanze chimiche e ad attuare la convenzione di
Rotterdam sulla procedura di previo assenso informato (PIC) per taluni prodotti
chimici e pesticidi pericolosi nel commercio internazionale. Tale procedura consiste
nella condivisione delle informazioni sulle sostanze chimiche tossiche e nell'attesa
dell'autorizzazione esplicita di un paese prima di esportare il prodotto in questione. Il
25 agosto 2023 la Commissione ha pubblicato il regolamento delegato (UE) 2023/1656
della Commissione che modifica il regolamento (UE) n. 649/2012 aggiungendo altre
35 sostanze chimiche pericolose al regolamento PIC dell'UE.

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=COM:2018:116:FIN
https://environment.ec.europa.eu/strategy/chemicals-strategy_it
https://environment.ec.europa.eu/strategy/chemicals-strategy_it
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal_it
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=celex:32008R1272
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=celex:32008R1272
https://environment.ec.europa.eu/publications/proposal-clp-revision_it
https://environment.ec.europa.eu/publications/proposal-clp-revision_it
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32023R0707
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32023R0707
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=celex:32012R0649
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1697721370099&uri=CELEX%3A32023R1656


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 278
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

D. Incidenti rilevanti
La direttiva "Seveso" (82/501/CEE), che prende il nome da un comune italiano che
nel 1976 fu contaminato da una fuga accidentale di diossina proveniente da un sito
industriale situato nelle vicinanze, mirava a prevenire incidenti importanti come incendi
ed esplosioni e a limitare le conseguenze di quelli che si verificano, imponendo
l'obbligo di redigere relazioni sulla sicurezza, elaborare piani di emergenza e informare
il pubblico. Nel 1996 la direttiva "Seveso II" (96/82/CE), sul controllo dei pericoli di
incidenti rilevanti connessi con determinate sostanze pericolose, ha introdotto nuovi
requisiti in materia di sistemi per la gestione della sicurezza, pianificazione delle
emergenze e pianificazione territoriale, e reso più rigorose le disposizioni sulle ispezioni
a carico degli Stati membri. In seguito a una serie di gravi incidenti industriali (a Tolosa,
in Francia, a Baia Mare, in Romania e a Enschede, nei Paesi Bassi) e sulla base di
studi su sostanze cancerogene e pericolose per l'ambiente, l'ambito di applicazione
della direttiva "Seveso II" è stato ampliato dalla direttiva 2003/105/CE. La direttiva
"Seveso III" (2012/18/UE), pubblicata nel luglio 2012 dopo essere stata approvata dal
Parlamento e dal Consiglio, tiene conto delle nuove classificazioni internazionali delle
sostanze convenute nell'ambito delle Nazioni Unite, che consentono di migliorare la
valutazione dei rischi e la manipolazione delle sostanze.
Nel settembre 2021 la Commissione ha pubblicato una relazione sull'attuazione e il
funzionamento efficiente della direttiva Seveso III. La relazione indica che tra il 2015
e il 2018 il numero di incidenti industriali rilevanti nell'UE si è stabilizzato a un livello
basso, ossia 25 l'anno per 12 000 stabilimenti.
E. Utilizzo sostenibile dei pesticidi
Le sostanze utilizzate per sopprimere, eliminare e prevenire gli organismi considerati
nocivi sono raggruppate nella categoria di "pesticidi". Il termine comprende sia i prodotti
fitosanitari (PPP), utilizzati sulle piante in agricoltura, orticultura, nei parchi e giardini,
che i biocidi, utilizzati per altre applicazioni, ad esempio come disinfettanti o per la
protezione di materiali. Nel 2009 è stato adottato un pacchetto sui pesticidi, composto
dalla direttiva 2009/128/CE sull'utilizzo sostenibile dei pesticidi, che mira a ridurre i
rischi per l'ambiente e per la salute pur mantenendo la produttività delle colture e
migliorando i controlli relativi all'uso e alla distribuzione dei pesticidi, dal regolamento
(CE) n. 1107/2009 relativo all'immissione sul mercato dei prodotti fitosanitari nonché
dal regolamento (CE) n. 1185/2009 relativo alle statistiche sui pesticidi, che definisce
le norme per la raccolta delle informazioni sui quantitativi annui di pesticidi immessi sul
mercato e utilizzati in ogni Stato membro.
La direttiva 2009/128/CE ha imposto agli Stati membri l'obbligo di adottare piani
d'azione nazionali (NAP) per definire gli obiettivi quantitativi, gli obiettivi generali, le
misure e i tempi per la riduzione dei rischi e dell'impatto dell'utilizzo dei pesticidi sulla
salute umana e sull'ambiente. L'irrorazione aerea delle colture è in generale vietata,
e non è mai permessa nelle strette vicinanze di zone residenziali. Il regolamento
concernente la produzione e l'autorizzazione dei pesticidi contiene un elenco positivo
di "sostanze attive" approvate (gli ingredienti chimici dei pesticidi), elaborato a livello
UE. Sulla base di tale elenco i pesticidi sono autorizzati a livello nazionale.
Dal 2015 è emersa una controversia sul rinnovo dell'approvazione del glifosato, una
delle sostanze attive più comunemente impiegate a livello mondiale negli erbicidi
ad ampio spettro. La controversia è iniziata a seguito di valutazioni divergenti
sulla sua cancerogenicità: l'Agenzia internazionale per la ricerca sul cancro, un
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ente dell'Organizzazione mondiale della sanità, ha classificato il glifosato come
probabilmente cancerogeno per l'uomo, mentre l'Autorità europea per la sicurezza
alimentare (EFSA) ha ritenuto improbabile che comporti tale pericolo. L'ECHA ha
successivamente concluso che il glifosato non è cancerogeno. Varie autorità nazionali
al di fuori dell'UE sono giunte alla stessa conclusione. La Commissione ha infine
rinnovato l'approvazione del glifosato per un periodo di cinque anni nel dicembre 2017
e il 19 settembre 2023 ha presentato una proposta di regolamento per prorogare di altri
dieci anni l'approvazione del glifosato.
La relazione di attuazione sull'utilizzo sostenibile dei pesticidi del 25 maggio 2020
ha indicato che, nonostante i progressi compiuti dagli Stati membri nell'attuazione
dell'utilizzo sostenibile dei pesticidi, meno di uno Stato membro su tre ha completato la
revisione dei rispettivi piani d'azione nazionali (NAP) entro il termine giuridico di cinque
anni. Tra gli Stati che hanno rivisto i loro NAP, la maggior parte non è riuscita a colmare
le lacune identificate dalla Commissione nei NAP iniziali.
Nell'ambito del Green Deal europeo e in particolare della strategia "Dal produttore al
consumatore" e di quella per la biodiversità, la Commissione adotterà provvedimenti
per ridurre del 50 % l'utilizzo dei pesticidi chimici e il pertinente rischio, compreso
l'utilizzo dei pesticidi più pericolosi, entro il 2030. A tal fine, il 22 giugno 2022
la Commissione ha approvato la proposta di revisione della direttiva sull'utilizzo
sostenibile dei pesticidi che promuove un utilizzo maggiore di soluzioni alternative per
proteggere i raccolti dai parassiti e dalle malattie.
F. Biocidi
Biocidi quali disinfettanti antibatterici e spray per insetti sono essenziali per gestire
gli organismi nocivi che incidono sulla salute umana e animale. Tuttavia, possono
comportare rischi per gli esseri umani, per gli animali e per l'ambiente. Nel 2013 è
entrato in vigore il regolamento (UE) n. 528/2012 volto a semplificare i meccanismi di
autorizzazione e potenziare il ruolo dell'ECHA nell'esame dei fascicoli di autorizzazione
sulla base di criteri più rigorosi. La legislazione rispecchia quanto stabilito nel regime
precedente, con controlli sull'immissione sul mercato e sull'utilizzo dei biocidi volti
a gestire i rischi per l'ambiente e per la salute umana e animale connessi a tali
prodotti. L'autorizzazione a utilizzare tali sostanze è concessa solo se figurano in
un elenco positivo, mentre vige un divieto delle sostanze chimiche più tossiche, in
particolare quelle cancerogene, dannose per la fertilità o che interferiscono con i geni
o con gli ormoni (interferenti endocrini). In base al principio del mutuo riconoscimento,
una sostanza autorizzata in uno Stato membro può essere impiegata in tutta l'UE. Il
regolamento (CE) n. 1107/2009 stabilisce criteri scientifici per la determinazione delle
proprietà d'interferente endocrino dei biocidi e dei prodotti fitosanitari.
G. Inquinanti organici persistenti (POP)
I POP (Persistent Organic Pollutants) sono sostanze chimiche che persistono
nell'ambiente a causa della loro resistenza a diverse forme di degradazione (chimica,
biologica, ecc.). Esse sono soggette a bioaccumulo attraverso la catena alimentare
e possono avere effetti nocivi sulla salute umana e sull'ambiente. Questo gruppo di
inquinanti prioritari comprende pesticidi (come il DDT), prodotti chimici industriali (come
i bifenili policlorurati o PCB) e sottoprodotti non intenzionali di processi industriali (come
le diossine e i furani). L'UE si è impegnata a livello internazionale nel controllo della
manipolazione, dell'esportazione e dell'importazione dei POP, ai sensi del protocollo
di Aarhus relativo ai POP nel quadro della convenzione di Ginevra sull'inquinamento
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atmosferico transfrontaliero a grande distanza (in vigore dal 2003) e della convenzione
di Stoccolma sui POP (in vigore dal 2004). L'UE ha compiuto ulteriori progressi con
il regolamento (CE) n. 850/2004, che integra la precedente legislazione dell'UE in
materia di POP e la allinea alle disposizioni degli accordi internazionali in materia.
Il regolamento (UE) 2019/1021 (rifusione) integra tutte le modifiche e le rettifiche
al regolamento relativo agli inquinanti organici persistenti fino al 25 giugno 2019,
e prevede tra l'altro l'inserimento del ritardante di fiamma decaBDE negli allegati I
e IV. Il limite dei "contaminanti in tracce presenti non intenzionalmente" è fissato a
10 mg/kg nelle sostanze. Esenzioni specifiche riguardanti l'uso del decaBDE sono
state introdotte per gli aeromobili, i veicoli a motore e le attrezzature elettriche ed
elettroniche e sono state estese alle importazioni. Nel 2021 la Commissione ha adottato
la proposta di revisione degli allegati IV e V del regolamento relativo agli inquinanti
organici persistenti, al fine di affrontare le conseguenze negative della presenza di
determinati POP nei rifiuti e nei materiali che potrebbero essere recuperati dai rifiuti.
Di conseguenza, una migliore gestione dei rifiuti dovrebbe anche ridurre al minimo le
emissioni dei POP persistenti nell'aria, nell'acqua e nel suolo.
H. Amianto
L'amianto è un minerale con una struttura fibrosa ed è pericoloso se viene inalato.
In passato, grazie alla sua resistenza al fuoco e al calore, era molto utilizzato per
l'isolamento o per altri scopi. La direttiva 1999/77/CE ha introdotto il divieto dell'uso
di amianto nell'UE dal 1º gennaio 2005. Inoltre, la direttiva 2003/18/CE, abrogata
dalla direttiva 2009/148/CE, vieta l'estrazione, la fabbricazione e la lavorazione di
prodotti a base di amianto e stabilisce delle strategie relative ai programmi di rimozione
che devono essere attuati dagli Stati membri. Il 28 settembre 2022 la Commissione
ha presentato un approccio globale per proteggere meglio le persone e l'ambiente
dall'amianto. Il pacchetto comprende la comunicazione "Costruire un futuro senza
amianto" e una proposta di modifica della direttiva sull'amianto durante il lavoro.
I. Detergenti
Per detergenti si intendono tutte le sostanze o i preparati contenenti saponi e/o altri
tensioattivi destinati a processi di lavaggio e pulizia. Il regolamento (CE) n. 648/2004
armonizza le norme relative alla biodegradabilità dei tensioattivi, le restrizioni e i
divieti da imporre sui tensioattivi, le informazioni che i produttori devono mettere
a disposizione e l'etichettatura per gli ingredienti dei detergenti. Il regolamento è
stato successivamente modificato nel 2006 (regolamento (CE) n. 907/2006), nel 2009
(regolamento (CE) n. 551/2009) e 2012 (regolamento (UE) n. 259/2012), al fine di
introdurre nuove prove di biodegradabilità per migliorare il livello di tutela dell'ambiente
acquatico. Inoltre, il campo di applicazione delle prove è stato esteso a tutte le classi
di tensioattivi, includendo così quel 10 % di tensioattivi che fino ad allora non era
disciplinato dalla legislazione. Il 28 aprile 2023 la Commissione ha presentato una
proposta di abrogazione del regolamento (CE) n. 648/2004. Per quanto riguarda
l'etichettatura, il regolamento (CE) n. 907/2006 estende le relative norme anche agli
ingredienti di fragranza che possono causare allergie, imponendo ai produttori di
trasmettere un elenco completo di tutti gli ingredienti ai medici che trattano pazienti
allergici. Dal 30 giugno 2013 viene vietato l'uso di fosfati nei detergenti per bucato e
viene limitato il tenore di altri composti del fosforo.
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RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento europeo ha svolto un ruolo fondamentale nello sviluppo del regolamento
REACH. Ha assicurato l'inserimento di alcune disposizioni in prima lettura e in
particolare, nel capitolo relativo alla registrazione, un approccio mirato sui requisiti in
materia di dati per le sostanze esistenti prodotte in quantità limitate (1-10 tonnellate).
Ha inoltre confermato l'approccio "una sostanza, una registrazione" (OSOR, "One
Substance, One Registration") volto a ridurre al minimo i costi, introducendo una
deroga in condizioni specifiche. Per ridurre il più possibile gli esperimenti sugli animali, il
Parlamento è riuscito a imporre l'obbligo per le imprese di condividere i dati risultanti dai
test condotti sugli animali (in cambio di un compenso ragionevole), al fine di evitare la
necessità di duplicazione delle sperimentazioni. Sul capitolo relativo all'autorizzazione,
il Parlamento ha assunto una posizione più decisa in virtù della quale tutte le sostanze
estremamente problematiche possono essere autorizzate solo nel caso in cui non
esistano sostanze o tecnologie alternative idonee.
Durante il lungo dibattito relativo al pacchetto sui pesticidi svoltosi nel 2008, gli
emendamenti del Parlamento hanno assicurato la creazione di aree di rispetto di
dimensioni appropriate per la tutela degli organismi acquatici e l'introduzione di misure
per la tutela dei soggetti più vulnerabili, compreso il divieto di utilizzare pesticidi nei
giardini pubblici, nei terreni sportivi e nelle aree ricreative, nei cortili delle scuole e nei
parchi giochi, nonché in prossimità delle strutture sanitarie. All'inizio del 2013, a seguito
della pubblicazione della relazione dell'EFSA sugli effetti nocivi di alcuni insetticidi
neonicotinoidi, il Parlamento ha invitato la Commissione ad agire con fermezza per
proteggere le popolazioni di api. Nel marzo 2013 il Parlamento ha approvato una
risoluzione sull'amianto relativa alle minacce per la salute sul luogo di lavoro e le
prospettive di eliminazione di tutto l'amianto esistente.
La decisione del Parlamento del 6 febbraio 2018 di istituire una commissione speciale
sulla procedura di autorizzazione dei pesticidi da parte dell'Unione è stata adottata
in risposta alle preoccupazioni sollevate in merito ai rischi posti dall'erbicida glifosato.
Nel dicembre 2017 la licenza per l'erbicida è stata rinnovata dalla Commissione per
cinque anni. La commissione speciale ha valutato: a) la procedura di autorizzazione dei
pesticidi nell'UE; b) le potenziali lacune nelle modalità di valutazione ed approvazione
delle sostanze; c) il ruolo della Commissione nel rinnovo della licenza del glifosato;
d) eventuali conflitti di interessi nella procedura di approvazione; ed e) il ruolo delle
agenzie dell'UE e se dispongano di personale e finanziamenti sufficienti per poter
adempiere ai propri obblighi.
Il 16 gennaio 2019, il Parlamento ha adottato la relazione della commissione speciale
PEST, che è giunta, tra l'altro, alle seguenti conclusioni: il pubblico dovrebbe avere
accesso agli studi utilizzati nella procedura di autorizzazione; il quadro dell'UE
dovrebbe stimolare l'innovazione e promuovere i pesticidi a basso rischio; esperti
scientifici dovrebbero esaminare gli studi sulla cancerogenicità del glifosato; qualsiasi
requisito relativo ai dati dovrebbe comprendere la tossicità a lungo termine.
Il 10 luglio 2020 il Parlamento ha approvato una risoluzione in cui espone le sue priorità
in merito alla futura strategia in materia di sostanze chimiche per la sostenibilità. Tra
le altre cose, il Parlamento ha chiesto che la strategia sia utilizzata per conseguire
coerenza e sinergie tra la legislazione in materia di sostanze chimiche, la legislazione
in materia di salute e sicurezza sul lavoro e la connessa legislazione dell'Unione,
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incluse la legislazione relativa a prodotti specifici e generali, la legislazione in materia di
acqua, suolo e aria, la legislazione sulle fonti di inquinamento, ivi compresi gli impianti
industriali, nonché la normativa sui rifiuti. Ha sottolineato che la strategia dovrebbe
essere basata su prove scientifiche solide e aggiornate, tenendo conto del rischio
derivante dagli interferenti endocrini, dalle sostanze chimiche pericolose nei prodotti
importati e dagli effetti combinati delle diverse sostanze chimiche e delle sostanze
chimiche molto persistenti.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
l'ambiente, la sanità pubblica e la sicurezza alimentare (ENVI).

Georgios Amanatidis / Maria-Mirela Curmei
10/2023
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2.6. UNIONE ECONOMICA E
MONETARIA, POLITICA FISCALE
E POLITICA DI CONCORRENZA

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 284
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

2.6.1. STORIA DELL'UNIONE ECONOMICA E MONETARIA

L'Unione economica e monetaria (UEM) è il risultato dell'integrazione economica
dell'Unione europea. Una moneta comune, l'euro, è stata messa in circolazione
nella zona euro, che comprende attualmente 20 Stati membri dell'Unione. Tutti gli
Stati membri dell'UE – ad eccezione della Danimarca – devono adottare l'euro
una volta soddisfatti i criteri di convergenza. La politica monetaria unica è definita
dall'Eurosistema, che comprende il comitato esecutivo della Banca centrale europea
e i governatori delle banche centrali della zona euro.

BASE GIURIDICA

— Articolo 3 del trattato sull'Unione europea (TUE); articoli 3, 5, 119-144, 219 e
282-284 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE);

— Protocolli allegati ai trattati: protocollo n. 4 sullo statuto del sistema europeo di
banche centrali e della Banca centrale europea; protocollo n. 12 sulla procedura
per i disavanzi eccessivi; protocollo n. 13 sui criteri di convergenza; protocollo n.
14 sull'Eurogruppo; protocollo n. 16 che contiene la clausola di non-partecipazione
per la Danimarca;

— I trattati intergovernativi comprendono il trattato sulla stabilità, sul coordinamento e
sulla governance nell'Unione economica e monetaria, il patto euro plus e il trattato
che istituisce il meccanismo europeo di stabilità (MES).

OBIETTIVI

L'UEM è stata concepita per promuovere una crescita economica sostenibile e un alto
livello di occupazione attraverso idonee politiche economiche e monetarie. Ciò include
tre ambiti principali: i) attuare una politica monetaria avente per fine la stabilità dei
prezzi; ii) evitare possibili effetti di ricaduta dovuti a finanze pubbliche non sostenibili,
prevenire la comparsa di squilibri macroeconomici negli Stati membri e permettere
a questi ultimi di coordinare tra loro, in una certa misura, le rispettive politiche
economiche; iii) assicurare la garanzia del buon funzionamento del mercato interno.

RISULTATI OTTENUTI

L'euro fa già parte della vita quotidiana in 20 Stati membri dell'Unione europea. La
moneta unica presenta una serie di vantaggi, tra cui la riduzione dei costi delle
transazioni finanziarie, la semplificazione degli spostamenti e il rafforzamento del ruolo
dell'Europa a livello internazionale. Contribuisce a completare il mercato interno.

STORIA DELL'UEM

Nel 1969, in occasione del vertice dell'Aia, i capi di Stato definiscono un nuovo obiettivo
dell'integrazione europea: l'Unione economica e monetaria (UEM). Un gruppo guidato
dall'allora Primo Ministro lussemburghese Pierre Werner elabora una relazione che
delinea la realizzazione di un'Unione economica e monetaria completa nell'arco di dieci
anni. Il crollo del sistema di Bretton Woods produce un'ondata di instabilità delle valute
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estere che mette seriamente a repentaglio le parità fra le valute europee. Il progetto
UEM subisce una brusca frenata.
Al vertice di Parigi del 1972 la Comunità tenta di dare nuovo impulso all'integrazione
monetaria creando il cosiddetto "serpente nel tunnel": un meccanismo di fluttuazione
concertata delle monete nazionali (il "serpente") entro margini di fluttuazione ristretti
rispetto al dollaro (il "tunnel"). Tuttavia, destabilizzato dalle crisi petrolifere, dalla
debolezza del dollaro e dalle divergenze tra le politiche economiche, il "serpente"
monetario perde la maggior parte dei suoi membri in meno di due anni riducendosi a
una sorta di "area del marco tedesco", comprendente la Germania, i paesi del Benelux
e la Danimarca.
Gli sforzi per creare un'area di stabilità monetaria riprendono con il vertice di Bruxelles
nel 1978 e la creazione del sistema monetario europeo (SME), basato sul concetto di
tassi di cambio fissi ma aggiustabili. Le monete di tutti gli Stati membri, ad eccezione
del Regno Unito, partecipano al meccanismo dei tassi di cambio noto come ERM I. I
tassi di cambio sono basati su tassi centrali rispetto all'ECU (unità monetaria europea),
ossia sull'unità di conto europea, che consisteva in una media ponderata delle monete
partecipanti. Nell'arco di dieci anni lo SME contribuisce in ampia misura a ridurre la
variabilità dei tassi di cambio: la flessibilità del sistema, unitamente alla volontà politica
di conseguire la convergenza economica, conduce alla stabilità monetaria.
Con l'adozione del programma sul mercato unico nel 1985, divenne sempre più
chiaro che il potenziale del mercato interno non poteva essere pienamente realizzato
finché continuavano a persistere costi di transazione relativamente alti, collegati alla
conversione delle valute e alle incertezze causate dalle fluttuazioni del tasso di cambio,
per quanto piccole.
Nel 1988 il Consiglio europeo di Hannover istituisce un comitato incaricato di studiare
l'UEM, presieduto da Jacques Delors, l'allora presidente della Commissione europea.
Il rapporto elaborato dal comitato (il "rapporto Delors"), presentato nel 1989, enuncia
misure concrete per l'introduzione dell'UEM in tre fasi. In particolare, sottolinea la
necessità di coordinare meglio le politiche economiche, di stabilire norme fiscali atte
a fissare limiti per i disavanzi dei bilanci nazionali e di creare una nuova istituzione
indipendente responsabile della politica monetaria dell'Unione: la Banca centrale
europea (BCE). Sulla base del rapporto Delors, il Consiglio europeo di Madrid decide
nel 1989 di lanciare la prima fase dell'UEM, ovvero la completa liberalizzazione dei
movimenti di capitali entro il 1º luglio 1990.
Nel dicembre 1989 il Consiglio europeo di Strasburgo convoca una conferenza
intergovernativa incaricata di individuare le modifiche da apportare al trattato per
conseguire l'UEM. I lavori della Conferenza intergovernativa sfociano nel trattato
sull'Unione europea, formalmente adottato nel Consiglio europeo di Maastricht del
dicembre 1991 ed entrato in vigore il 1º novembre 1993.
Il trattato prevede l'introduzione dell'UEM in tre fasi (alcune date chiave vengono
lasciate aperte per essere fissate in successivi vertici europei in funzione
dell'evoluzione degli eventi):
— prima fase: (dal 1º luglio 1990 al 31 dicembre 1993): introduzione della libera

circolazione dei capitali tra gli Stati membri;

— seconda fase: (dal 1º gennaio 1994 al 31 dicembre 1998): convergenza delle
politiche economiche degli Stati membri e rafforzamento della cooperazione fra
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le banche centrali degli Stati membri. Il coordinamento delle politiche monetarie
viene istituzionalizzato con la creazione dell'Istituto monetario europeo (IME);

— terza fase: (iniziata il 1º gennaio 1999): attuazione di una politica monetaria
comune sotto l'egida dell'Eurosistema sin dal primo giorno e progressiva
introduzione delle banconote e monete in euro in tutti gli Stati membri della zona
euro. La transizione alla terza fase è subordinata al conseguimento di un elevato
livello di convergenza duratura definito sulla base di un certo numero di criteri
stabiliti dai trattati. Le norme di bilancio devono diventare vincolanti e ogni Stato
membro che non le rispetta può incorrere in sanzioni. La politica monetaria per
la zona euro è affidata all'Eurosistema, composto da sei membri del comitato
esecutivo della BCE e dai governatori delle banche centrali nazionali della zona
euro.

In linea di principio, aderendo ai trattati tutti gli Stati membri dell'UE convengono di
adottare l'euro (articolo 3 TUE e articolo 119 TFUE). Tuttavia non viene fissata nessuna
data limite e alcuni Stati membri non soddisfano ancora i criteri di convergenza.
Questi Stati membri beneficiano di una deroga provvisoria. Il Regno Unito e la
Danimarca notificano inoltre la loro intenzione di non partecipare alla terza fase
dell'UEM e, dunque, di non adottare l'euro. Attualmente solo la Danimarca beneficia di
un'esenzione per quanto riguarda la sua partecipazione alla terza fase dell'UEM, ma
mantiene l'opzione di porre fine alla sua esenzione. Al momento della stesura della
presente nota, 20 dei 27 Stati membri hanno adottato l'euro.
A seguito della crisi del debito sovrano in Europa nel 2009-2012, i leader dell'UE si
impegnano a rafforzare l'UEM, anche migliorandone il quadro di governance. Una
modifica del trattato, riguardante l'articolo 136 TFUE, consente la creazione di un
meccanismo di sostegno permanente per gli Stati membri in difficoltà, a condizione
che il meccanismo sia basato su un trattato intergovernativo, che sia minacciata la
stabilità della zona euro nel suo complesso e che il sostegno finanziario sia legato
a una rigorosa condizionalità. Ciò porta all'istituzione del meccanismo europeo di
stabilità (MES) nell'ottobre 2012, che sostituisce diversi meccanismi ad hoc. Inoltre,
il presidente della BCE Mario Draghi annuncia nel 2012 che "nell'ambito del nostro
mandato, la BCE è pronta a fare tutto il necessario per preservare l'euro". A tal fine
crea uno strumento per le operazioni definitive monetarie (OMT). L'OMT permette alla
BCE di comprare le obbligazioni sovrane di uno Stato membro in difficoltà, a condizione
che il paese firmi un memorandum d'intesa con il MES, subordinando indirettamente il
sostegno della BCE a condizioni rigorose. Per evitare il ripetersi di una crisi del debito
sovrano viene potenziata la legislazione secondaria dell'UEM. Viene istituito il semestre
europeo, che rafforza il patto di stabilità e crescita (PSC), introduce la procedura per
gli squilibri macroeconomici (PSM) e mira a rafforzare ulteriormente il coordinamento
delle politiche economiche. Il miglioramento del quadro di governance economica viene
integrato da trattati intergovernativi, come il trattato sulla stabilità, sul coordinamento
e sulla governance nell'Unione economica e monetaria ("patto di bilancio") e il patto
euro plus.
Un primo tentativo di elevare ulteriormente l'UEM viene proposto dalla Commissione
nel suo piano per un'UEM autentica e approfondita nel 2012. L'obiettivo ultimo
sarebbe l'istituzione di un'unione politica. Un'altra iniziativa del 2012, la meno
ambiziosa "relazione dei quattro presidenti", non riesce ad avviare modifiche
sostanziali al quadro di governance economica dell'UEM. Nel 2015, traendo ispirazione
dal piano per un'UEM autentica e approfondita, i presidenti della Commissione,
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del Consiglio europeo, dell'Eurogruppo, della BCE e del Parlamento europeo
pubblicano una relazione intitolata "Completare l'Unione economica e monetaria in
Europa" (conosciuta come "relazione dei cinque presidenti"). La relazione delinea un
piano di riforme volto a realizzare una reale unione economica, finanziaria, fiscale e
politica in tre fasi (da portare a termine al più tardi entro il 2025). Tuttavia, per realizzare
appieno i grandi progetti del piano o della "relazione dei cinque presidenti", sarebbe
necessario modificare in modo sostanziale i trattati dell'UE. Poiché da allora non sono
state apportate modifiche ai trattati, i progetti più ambiziosi non hanno potuto essere
realizzati.
La crisi economica indotta dalla pandemia di COVID-19 mette le finanze pubbliche sotto
pressione considerevole. Nel marzo 2020 il Consiglio attiva la clausola di salvaguardia
generale del patto di stabilità e crescita per dare agli Stati membri un periodo di
tempo limitato in cui possono aumentare il loro debito pubblico oltre i vincoli delle
regole di bilancio. Ciò consente, tra l'altro, di superare temporaneamente il rapporto
debito/PIL del 60 % senza rischiare sanzioni dell'UE. Tuttavia, agli Stati membri che
presentano già un rapporto debito/PIL molto elevato è chiesto di usare estrema cautela
nell'aumentare il loro debito. Anche con l'attivazione della clausola di salvaguardia
generale, l'imposizione di sanzioni è ancora possibile nel quadro del patto di stabilità
e crescita. Sempre nel marzo 2020 la BCE inizia il programma di acquisto per
l'emergenza pandemica (PEPP), che comprende l'acquisto di grandi quantità di debito
sovrano sui mercati secondari. Questo fornisce liquidità ai mercati ed è progettato
per evitare l'emergere di ampi differenziali tra i Bund tedeschi e i titoli di Stato di una
serie di Stati membri dell'UE altamente indebitati. Gli importi erogati sono ingenti ma
il programma è limitato nel tempo.
Nell'estate del 2021 la BCE conduce una revisione strategica, la prima dal 2003, volta
a conseguire un obiettivo di inflazione del 2 % nel medio termine, che consente un
superamento temporaneo dell'obiettivo e la presa in considerazione dei cambiamenti
climatici nelle decisioni dell'Eurosistema.
Tutti gli effetti combinati di anni di politica monetaria eccessivamente lassista, acuiti
ulteriormente dalla situazione economica post-pandemia nonché dalle conseguenze
della guerra in Ucraina, soprattutto sotto forma di forti aumenti dei prezzi dell'energia,
sono risultati in un aumento storico dell'inflazione nella zona euro, che ha mostrato
i primi segni nel 2022. Gli effetti di secondo impatto si sono concretizzati quando la
drastica perdita di potere d'acquisto ha determinato una forte domanda di aumenti
salariali, dando luogo a una possibile spirale tra salari e prezzi. L'Eurosistema fa
un'inversione di rotta sulla sua politica monetaria, riducendo gli acquisti di attività
e aumentando i tassi di interesse. In risposta ai timori di spread eccessivi per le
obbligazioni sovrane dei paesi ad alto debito, nel luglio 2022 la BCE annuncia
uno "strumento anti-frammentazione", lo strumento di protezione del meccanismo di
trasmissione della politica monetaria (Transmission Protection Instrument, TPI).
Nell'estate del 2022 all'interno dell'Eurosistema e tra gli Stati membri della zona euro
prende slancio un dibattito su eventuali modifiche al patto di stabilità e crescita.
Le posizioni degli Stati membri divergono però a tal punto da far sorgere dubbi
sulla fattibilità di qualsiasi modifica sostanziale. Emerge comunque un consenso per
concedere più tempo ai paesi con un debito elevato per ridurre il rapporto debito-PIL
entro il limite massimo del 60 %. Vi è inoltre consenso per semplificare, ove possibile,
le procedure di applicazione troppo complicate del PSC, mentre saranno mantenute le

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
https://ec.europa.eu/info/publications/five-presidents-report-completing-europes-economic-and-monetary-union_it
https://ec.europa.eu/info/publications/five-presidents-report-completing-europes-economic-and-monetary-union_it
https://www.ecb.europa.eu/mopo/implement/pepp/html/index.it.html
https://www.ecb.europa.eu/mopo/implement/pepp/html/index.it.html
https://www.ecb.europa.eu/home/search/review/html/index.it.html
https://www.ecb.europa.eu/press/pr/date/2022/html/ecb.pr220721~973e6e7273.it.html
https://www.ecb.europa.eu/press/pr/date/2022/html/ecb.pr220721~973e6e7273.it.html


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 288
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

attuali soglie del 60 % e del 3 % per il debito e il deficit. Si prevede che la clausola di
salvaguardia generale verrà disattivata alla fine del 2023.
Nell'aprile 2023 la Commissione ha presentato proposte legislative per modificare
il PSC, sollecitando il completamento della procedura legislativa entro la fine del
2023. Le proposte, se adottate nella loro forma attuale, trasferirebbero importanti
poteri decisionali dal Consiglio alla Commissione (che, secondo i trattati, non ha
sostanzialmente alcun potere in questo campo), consentendo alla Commissione di
influenzare direttamente il percorso di aggiustamento di bilancio dei singoli Stati
membri della zona euro. Inoltre, ciò consentirebbe alla Commissione di esercitare di
fatto un'influenza sulle politiche economiche di ciascuno Stato membro della zona euro
attraverso il controllo delle riforme e degli investimenti nazionali. Tuttavia, posizioni
fortemente divergenti tanto in seno al Consiglio quanto al Parlamento sollevano dubbi
sulla possibilità di una rapida svolta.
Nel 2023, dopo 11 cicli di aumenti dei tassi di interesse, l'inflazione nella zona euro ha
iniziato a diminuire, ma rimane ben al di sopra dell'obiettivo del 2 %.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Dall'entrata in vigore del trattato di Lisbona, il Parlamento europeo partecipa, in
qualità di colegislatore, alla definizione della maggior parte delle norme dettagliate che
definiscono il quadro di governance economica (basate, tra l'altro, sugli articoli 121, 126
e 136 TFUE). Tuttavia, per alcuni fascicoli, comprendenti tra l'altro la parte preventiva
del patto di stabilità e crescita nonché la sorveglianza macroeconomica, il trattato
prevede solo un ruolo consultivo per il Parlamento. Inoltre, il Parlamento europeo è
consultato sui seguenti temi:
— accordi sui tassi di cambio tra l'euro e le valute dei paesi terzi;

— paesi ammissibili all'adesione alla moneta unica;

— nomina del presidente, del vicepresidente e dei quattro membri del comitato
esecutivo della BCE;

— parte della normativa che attua la procedura per i disavanzi eccessivi.

Ogni anno la BCE presenta la sua relazione annuale, che il presidente della BCE
illustra poi in Aula. Il Parlamento di consuetudine risponde alla relazione approvando
una relazione di iniziativa. Il Parlamento non dispone di poteri decisionali per le
diverse fasi del semestre europeo, ma è regolarmente aggiornato dalla Commissione
e dal Consiglio, che detengono i poteri esecutivi. Il ruolo del Parlamento nella
governance economica dell'UE è stato in qualche modo rafforzato dal semestre
europeo, in particolare attraverso l'istituzione di un "dialogo economico" che coinvolge
il Parlamento, le pertinenti formazioni del Consiglio e la Commissione. Il Parlamento
può accompagnare il semestre adottando relazioni di iniziativa.
Per sua natura il Parlamento non è formalmente coinvolto nell'elaborazione di trattati
intergovernativi (ad esempio il trattato sulla stabilità, sul coordinamento e sulla
governance nell'Unione economica e monetaria), né nell'istituzione e nella gestione
di meccanismi intergovernativi (ad esempio il MES), anche se comunque stabilisce
numerosi contatti e partecipa a scambi di opinioni.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
i problemi economici e monetari.
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2.6.2. LE ISTITUZIONI DELL'UNIONE
ECONOMICA E MONETARIA

Le Istituzioni dell'Unione economica e monetaria (UEM) sono in gran parte
responsabili della definizione della politica monetaria europea, delle norme che
disciplinano l'emissione dell'euro e della stabilità dei prezzi all'interno dell'UE. Queste
istituzioni sono: la Banca centrale europea (BCE), il Sistema europeo di banche
centrali (SEBC), il Comitato economico e finanziario, l'Eurogruppo e il Consiglio
"Economia e finanza" (ECOFIN).

BASE GIURIDICA

— Articoli 119-144, 219 e 282-284 del trattato sul funzionamento dell'Unione Europea
(TFUE);

— Protocolli allegati al trattato sull'Unione europea (TUE): protocollo n. 4 sullo statuto
del Sistema europeo di banche centrali e della Banca centrale europea e protocollo
n. 14 sull'Eurogruppo.

OBIETTIVI

I principali obiettivi (2.6.1) delle istituzioni dell'UEM sono:
— perfezionare la realizzazione del mercato interno eliminando le fluttuazioni dei

tassi di cambio e i costi inerenti alle operazioni di cambio, nonché le spese di
copertura contro i rischi di fluttuazione monetaria;

— assicurare la comparabilità dei costi e dei prezzi all'interno dell'Unione, misura che
aiuta i consumatori, stimola gli scambi all'interno dell'Unione e facilita l'attività delle
imprese;

— rafforzare la stabilità monetaria e la potenza finanziaria dell'Europa:

— ponendo fine, per definizione, a qualsiasi possibilità di speculazione tra le
monete dell'Unione;

— assicurando, tramite la dimensione economica dell'UEM, che la nuova
moneta sia meno vulnerabile alla speculazione internazionale;

— aprendo all'euro la possibilità di diventare una grande moneta di riserva
e di pagamento.

RISULTATI

A. Le istituzioni della prima fase dell'UEM (dal 1° luglio 1990 al 31 dicembre 1993)
Non sono state create istituzioni monetarie durante la prima fase dell'UEM.
B. Le istituzioni della seconda fase dell'UEM (dal 1° gennaio 1994 al 31 dicembre
1998)
1. L'Istituto monetario europeo (IME)
L'IME è stato istituito all'inizio della seconda fase dell'UEM (a norma dell'articolo 117
TCE) e ha assunto i compiti del comitato dei governatori e del Fondo europeo di
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cooperazione monetaria (FECOM). Non aveva voce in capitolo nella conduzione della
politica monetaria, che rimaneva di competenza delle autorità nazionali. I suoi compiti
principali per l'attuazione della seconda fase dell'UEM consistevano nel rafforzare
la cooperazione tra le banche centrali nazionali e il coordinamento delle politiche
monetarie degli Stati membri al fine di garantire la stabilità dei prezzi. In conformità
dell'articolo 123, paragrafo 2, TCE, l'IME è stato sciolto in seguito all'istituzione della
BCE, alla quale ha preparato la strada (1° giugno 1998).
2. Il Comitato monetario
Il comitato si componeva di membri designati in egual numero dalla Commissione e
dagli Stati membri. Istituito per promuovere il coordinamento delle politiche degli Stati
membri nella misura necessaria al funzionamento del mercato interno (articolo 114
TCE), il Comitato aveva un ruolo consultivo. È stato sciolto all'inizio della terza fase e
sostituito dal Comitato economico e finanziario (articolo 134 TFUE).
C. Le istituzioni della terza fase (dal 1° gennaio 1999 in poi)
1. La Banca centrale europea (BCE) (1.3.11)
a. Organizzazione
Istituita il 1° giugno 1998, la BCE ha sede a Francoforte sul Meno. La BCE è
amministrata da due organi indipendenti dalle istituzioni dell'Unione e dalle autorità
nazionali (ossia dal consiglio direttivo e dal comitato esecutivo della BCE) e, per
determinati compiti, dal consiglio generale (il quale non è un organo decisionale del
SEBC, descritto nella seguente sottosezione 2). Il trattato di Lisbona ha inserito la BCE
tra le istituzioni dell'UE (articolo 13, paragrafo 1, TUE, e articoli da 282 a 284 TFUE).
Precedentemente la BCE non aveva alcun riconoscimento nelle disposizioni del TCE,
ma godeva di personalità giuridica.
i. Il consiglio direttivo
Comprende i membri del comitato esecutivo e i governatori delle banche centrali dei
paesi membri che hanno adottato l'euro (articolo 283 TFUE e articolo 10.1 dello statuto
del Sistema europeo di banche centrali e della Banca centrale europea, di seguito
"statuto"). In qualità di organo decisionale supremo, adotta le linee guida necessarie
all'assolvimento dei compiti affidati al SEBC, formula la politica monetaria dell'Unione
(ivi comprese, a seconda dei casi, le decisioni relative agli obiettivi monetari intermedi,
ai tassi di interesse guida e all'offerta di riserve nel SEBC) e stabilisce i necessari
indirizzi per la loro attuazione (articolo 12 dello statuto). Il trattato di Lisbona stabilisce
che i membri del comitato esecutivo della BCE siano scelti e nominati di comune
accordo mediante votazione a maggioranza qualificata dal Consiglio europeo (articolo
283 TFUE).
ii. Il comitato esecutivo
Comprende il presidente, il vicepresidente e quattro altri membri, tutti nominati di
comune accordo dai capi di Stato o di governo degli Stati membri della zona euro per
un periodo non rinnovabile di otto anni (articolo 283 TFUE). Il comitato esecutivo attua
la politica monetaria, impartendo le necessarie istruzioni alle banche centrali nazionali.
Inoltre, ha il compito di preparare le riunioni del consiglio direttivo ed è responsabile
della gestione degli affari correnti della BCE (articoli 11 e 12 dello statuto).
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iii. Il consiglio generale
Il consiglio generale (articolo 44 dello statuto) comprende il presidente e il
vicepresidente della BCE e i governatori delle banche centrali nazionali di tutti gli Stati
membri dell'UE, a prescindere dal fatto che abbiano adottato l'euro. Il consiglio concorre
alla raccolta di informazioni statistiche, coordina le politiche monetarie degli Stati
membri che non hanno adottato l'euro e sovrintende al funzionamento del meccanismo
di cambio.
b. Ruolo
Se è vero che sia la BCE che le banche centrali nazionali possono emettere banconote
nella zona euro, solo la BCE può autorizzarne l'emissione. Gli Stati membri possono
coniare monete metalliche con l'approvazione della BCE per quanto riguarda il volume
del conio (articolo 128 TFUE). La BCE prende le decisioni necessarie affinché il
SEBC possa assolvere i compiti ad esso attribuiti in virtù del suo statuto e del
trattato (articolo 132 TFUE). Assistita dalle banche centrali nazionali, raccoglie le
necessarie informazioni statistiche dalle competenti autorità nazionali o direttamente
dagli operatori economici (articolo 5 dello statuto). La BCE viene consultata in merito
a qualsiasi proposta di atto dell'Unione che rientri nelle sue competenze e, su richiesta
delle autorità nazionali, ai progetti di disposizioni legislative (articolo 127, paragrafo
4, TFUE). È responsabile del corretto funzionamento del sistema di trasferimento
espresso transeuropeo automatizzato di regolamento lordo in tempo reale (TARGET2),
che è un sistema di pagamenti in euro che unisce i sistemi di pagamento nazionale
e il meccanismo di pagamento della BCE. La BCE definisce le disposizioni per
l'integrazione delle banche centrali degli Stati membri che hanno aderito alla zona euro
nel SEBC.
La BCE può svolgere compiti specifici in merito alle politiche che riguardano la vigilanza
prudenziale degli enti creditizi e delle altre istituzioni finanziarie (articolo 127, paragrafo
6, TFUE, e articolo 25.2 dello statuto). Alla BCE sono stati conferiti ulteriori compiti nel
quadro del meccanismo di vigilanza unico relativamente alla vigilanza diretta di alcune
banche "significative" della zona euro e di altri Stati membri partecipanti. Le autorità
nazionali degli Stati membri, in collaborazione con la BCE, continuano a controllare le
banche "meno significative"; la cooperazione transfrontaliera delle autorità di vigilanza
nell'Unione è garantita dalle tre Autorità europee di vigilanza (ESA): l'Autorità bancaria
europea (EBA), l'Autorità europea degli strumenti finanziari e dei mercati (ESMA) e
l'Autorità europea delle assicurazioni e delle pensioni aziendali o professionali (EIOPA).
Tale sistema di vigilanza è completato dall'istituzione di vigilanza macroprudenziale, il
Comitato europeo per il rischio sistemico (CERS).
2. Il Sistema europeo di banche centrali (SEBC) e l'Eurosistema
a. Organizzazione
Il SEBC è composto dalla BCE e dalle banche centrali nazionali di tutti gli Stati
membri dell'UE (articolo 282, paragrafo 1, TFUE e articolo 1 dello statuto). È retto dagli
stessi organi decisionali della BCE (articolo 282, paragrafo 2, TFUE). L'Eurosistema
comprende solo la BCE e le banche centrali nazionali degli Stati membri che fanno
parte della zona euro.
b. Ruolo
L'obiettivo fondamentale del SEBC è il mantenimento della stabilità dei prezzi (articolo
127, paragrafo 1, e articolo 282, paragrafo 2, TFUE, e articolo 2 dello statuto).
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Fatto salvo questo obiettivo, il SEBC sostiene le politiche economiche generali al
fine di contribuire alla realizzazione degli obiettivi dell'Unione. Assolve tale funzione
svolgendo i seguenti compiti (articolo 127, paragrafo 2, TFUE e articolo 3 dello statuto):
— definire e attuare la politica monetaria dell'Unione;

— svolgere le operazioni sui cambi in linea con le disposizioni dell'articolo 219 TFUE;

— detenere e gestire le riserve ufficiali in valuta estera degli Stati membri;

— promuovere il regolare funzionamento dei sistemi di pagamento; nonché

— contribuire a una buona conduzione delle politiche perseguite dalle competenti
autorità per quanto riguarda la vigilanza prudenziale degli enti creditizi e la stabilità
del sistema finanziario (articolo 127, paragrafo 5, TFUE e articolo 3.3 dello statuto).

3. Il Comitato economico e finanziario
Gli Stati membri, la Commissione e la Banca centrale europea nominano ciascuno
non più di due membri del comitato (articolo 134, paragrafo 2, TFUE). Le sue funzioni
sono identiche a quelle del Comitato monetario, cui è succeduto il 1º gennaio 1999,
con una differenza importante: informare la Commissione e il Consiglio sull'evoluzione
della situazione monetaria è ormai di competenza della BCE.
4. Il Consiglio Economia e Finanza (ECOFIN)
L'ECOFIN riunisce i ministri delle Finanze di tutti gli Stati membri dell'UE e rappresenta
l'organo decisionale a livello europeo. Previa consultazione della BCE, assume
decisioni in merito alla politica dei tassi di cambio dell'euro rispetto alle monete dei
paesi terzi, perseguendo nel contempo l'obiettivo della stabilità dei prezzi.
5. L'Eurogruppo
Inizialmente denominata Euro-11, la riunione dei ministri dell'Economia e delle Finanze
della zona euro ha cambiato denominazione in "Eurogruppo" nel 1997. Quest'organo
consultivo e informale si riunisce periodicamente per discutere tutte le questioni
relative al regolare funzionamento della zona euro e dell'UEM. La Commissione e,
ove necessario, la BCE sono invitate a partecipare a tali riunioni (articolo 1 del
protocollo n. 14 sull'Eurogruppo). Il trattato di Lisbona prevede un rafforzamento del
ruolo dell'Eurogruppo allo scopo di aumentare il coordinamento nella zona euro.
In detto trattato figura per la prima volta l'espressione "Eurogruppo" (articolo 137
TFUE). Tra le novità ufficiali vi è l'elezione, a maggioranza degli Stati membri
rappresentati in seno all'Eurogruppo, di un presidente dell'Eurogruppo con un mandato
di due anni e mezzo (articolo 2 del protocollo n. 14 sull'Eurogruppo). Durante la
riunione informale dell'ECOFIN a Scheveningen il 10 settembre 2004, il primo ministro
e ministro delle Finanze del Lussemburgo, Jean-Claude Juncker, è stato eletto
presidente dell'Eurogruppo, divenendo quindi il primo presidente eletto e permanente,
il cui mandato ha avuto inizio il 1° gennaio 2005. Dal 13 luglio 2020 il presidente
dell'Eurogruppo è Paschal Donohoe, ministro delle finanze dell'Irlanda, a seguito della
sua elezione il 9 luglio 2020.
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RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

A. Ruolo legislativo
1. Il Parlamento europeo, assieme al Consiglio, nel quadro della procedura
legislativa ordinaria:
— adotta regole specifiche per le modalità di sorveglianza multilaterale (articolo 121,

paragrafo 6, TFUE);

— emenda determinati articoli dello statuto della BCE (articolo 129, paragrafo 3,
TFUE); nonché

— stabilisce le misure necessarie per l'utilizzo dell'euro come moneta unica (articolo
133 TFUE).

2. Il Parlamento europeo è consultato in merito alle seguenti questioni:
— misure per l'introduzione delle monete metalliche da parte degli Stati membri

(articolo 128, paragrafo 2, TFUE);

— accordi su tassi di cambio dell'euro rispetto alle valute di Stati terzi (articolo 219,
paragrafo 1, TFUE);

— scelta dei paesi ammissibili all'adesione alla moneta unica nel 1999 e
successivamente;

— nomina del presidente, del vicepresidente e degli altri membri del comitato
esecutivo della BCE (articolo 283, paragrafo 2, TFUE e articolo 11.2 dello statuto);

— modifiche delle disposizioni di voto in seno al consiglio direttivo della BCE (articolo
10.2 dello statuto);

— legislazione secondaria che dà attuazione alla procedura del "disavanzo
eccessivo" di cui nel Patto di stabilità e crescita;

— modifiche dei poteri di vigilanza degli enti creditizi e delle altre istituzioni finanziarie
conferiti alla BCE (articolo 127, paragrafo 6, TFUE);

— modifiche di determinati articoli dello statuto (articolo 129, paragrafo 4, TFUE).

3. Il Parlamento europeo è informato in merito alle disposizioni specifiche relative
alla composizione del comitato economico e finanziario (articolo 134, paragrafo 3,
TFUE).
B. Ruolo di supervisione
1. Nel quadro del trattato sul funzionamento dell'Unione europea
La BCE trasmette al Parlamento, al Consiglio e alla Commissione nonché al Consiglio
europeo una relazione annuale sulle attività del SEBC e sulla politica monetaria
dell'anno precedente e dell'anno in corso. Il presidente della BCE presenta tale
relazione al Consiglio e al Parlamento, che può procedere su questa base a un dibattito
generale (articolo 284, paragrafo 3, TFUE e articolo 15.3 dello statuto). Il presidente
della BCE e gli altri membri del comitato esecutivo possono, su richiesta del Parlamento
o di propria iniziativa, essere ascoltati dalle commissioni competenti del Parlamento
europeo (articolo 284, paragrafo 3, secondo comma).
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2. Ruoli del Parlamento
Il Parlamento ha chiesto che i considerevoli poteri della BCE attribuiti dal trattato
– ovvero la libertà di determinare la politica monetaria da perseguire – fossero
controbilanciati da un controllo democratico (risoluzione del 18 giugno 1996). A tal
fine, esso ha istituito un "Dialogo monetario". Almeno una volta per trimestre il
presidente della BCE o un altro membro del consiglio direttivo rispondono, dinanzi alla
commissione per i problemi economici e monetari (ECON) del Parlamento, a domande
sulle prospettive economiche e motivano la conduzione della politica monetaria nella
zona euro. Inoltre, il Parlamento si esprime periodicamente nel quadro di una relazione
d'iniziativa sulla relazione annuale della BCE.
Le nuove responsabilità in materia di vigilanza della BCE sono accompagnate da
ulteriori obblighi di responsabilità ai sensi del regolamento quadro sul meccanismo di
vigilanza unico. In tale contesto, le modalità pratiche sono disciplinate da un accordo
interistituzionale tra il Parlamento e la BCE. Gli obblighi in materia di responsabilità
prevedono: la partecipazione del presidente del consiglio di vigilanza a un'audizione
dinanzi alla commissione competente, la commissione per i problemi economici e
monetari; la risposta alle interrogazioni o ai quesiti rivolti dal Parlamento europeo;
nonché, su richiesta, discussioni orali riservate con il presidente e il vicepresidente della
commissione competente. Inoltre la BCE elabora una relazione annuale sulla vigilanza,
che è presentata al Parlamento dal presidente del consiglio di vigilanza.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
i problemi economici e monetari (ECON).

Jost Angerer
10/2023
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2.6.3. POLITICA MONETARIA EUROPEA

Il Sistema europeo di banche centrali (SEBC) comprende la BCE e le banche
centrali nazionali di tutti gli Stati membri dell'UE. L'obiettivo principale del SEBC è il
mantenimento della stabilità dei prezzi. Per raggiungere questo obiettivo il consiglio
direttivo della BCE basa le sue decisioni su un quadro analitico integrato e attua le
misure convenzionali e non convenzionali di politica monetaria.

BASE GIURIDICA

— Articoli 119-144, 219 e 282-284 del trattato sul funzionamento dell'Unione Europea
(TFUE);

— Protocollo (n. 4) allegato al trattato di Lisbona sullo statuto del Sistema europeo di
banche centrali (SEBC) e della Banca centrale europea (BCE).

OBIETTIVI

L'obiettivo principale del SEBC è quello di mantenere la stabilità dei prezzi
conformemente all'articolo 127, paragrafo 1, TFUE. Fatto salvo tale obiettivo, il
SEBC sostiene la politica economica generale nell'Unione nell'ottica di contribuire alla
realizzazione degli obiettivi di quest'ultima. Il SEBC agisce in conformità del principio
di un'economia di mercato aperta e in libera concorrenza, favorendo una efficace
allocazione delle risorse (articolo 127, paragrafo 1, TFUE).

RISULTATI OTTENUTI

A. Principi guida
1. Indipendenza
Il principio fondamentale dell'indipendenza della BCE è definito all'articolo 130 TFUE:
"Nell'esercizio dei poteri e nell'assolvimento dei compiti e dei doveri loro attribuiti
dai trattati e dallo statuto del SEBC e della BCE, né la Banca centrale europea
né una banca centrale nazionale né un membro dei rispettivi organi decisionali
possono sollecitare o accettare istruzioni dalle istituzioni, dagli organi o dagli
organismi dell'Unione, dai governi degli Stati membri né da qualsiasi altro organismo".
L'indipendenza è altresì mantenuta grazie ai divieti concernenti il finanziamento
monetario di cui all'articolo 123 TFUE, che si applicano anche alle banche centrali
nazionali. Il trattato prevede l'utilizzo di strumenti tradizionali (articoli 18 e 19 dello
statuto) e stabilisce che il consiglio direttivo può decidere in merito all'utilizzo di altri
metodi (articolo 20 dello statuto).
2. Trasparenza e rendicontabilità
Per garantire la credibilità della BCE, il trattato (articolo 284 TFUE) e lo statuto
(articolo 15) impongono l'obbligo di presentare relazioni. La BCE elabora e pubblica
relazioni sulle attività del SEBC almeno ogni tre mesi. Settimanalmente viene
pubblicato un rendiconto finanziario consolidato del SEBC. Nel febbraio 2015 la BCE
ha pubblicato, per la prima volta, un resoconto della riunione di politica monetaria del
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consiglio direttivo e, così facendo, si è conformata alle strategie di comunicazione
adottate da altre banche centrali di primo piano.
L'indipendenza della banca centrale è associata all'obbligo di rendere conto del proprio
operato al pubblico e ai suoi rappresentanti eletti. Conformemente al TFUE, la BCE
rende conto in primo luogo al Parlamento europeo (si veda "Ruolo del Parlamento
europeo"). Le due istituzioni hanno apportato ulteriori miglioramenti al quadro di
rendicontabilità, al di là dei requisiti del trattato. La BCE è inoltre responsabile dinanzi
al Consiglio dell'UE.
B. La strategia di politica monetaria della BCE
1. In sintesi
Nell'ottobre 1998 il consiglio direttivo della BCE ha adottato i principali elementi della
sua strategia di politica monetaria, ovvero: definizione quantitativa della stabilità dei
prezzi, ii) attribuzione di un ruolo importante alla crescita monetaria identificata da un
aggregato monetario e iii) valutazione di ampio respiro delle prospettive di evoluzione
dei prezzi. La BCE ha optato per una strategia monetaria basata su due pilastri (analisi
economica e analisi monetaria), i cui rispettivi ruoli sono stati di nuovo chiaramente
definiti durante il riesame della strategia monetaria dell'8 maggio 2003.
Nel luglio 2021 la BCE ha completato il riesame della propria strategia di politica
monetaria. Nel tentativo di dialogare con le parti interessate, la BCE ha istituito il portale
"La BCE ti ascolta" e ha organizzato una serie di "eventi dedicati all'ascolto" con il
pubblico, le organizzazioni della società civile e il mondo accademico in tutta la zona
euro. L'attuale strategia, che dovrebbe essere riesaminata periodicamente (la prossima
volta nel 2025), ridefinisce l'obiettivo della stabilità dei prezzi e l'analisi a due pilastri.
Inoltre riconosce le implicazioni dei cambiamenti climatici e della stabilità finanziaria
sulla stabilità dei prezzi.
2. Obiettivo della stabilità dei prezzi
Il consiglio direttivo ha la facoltà di definire con precisione il proprio obiettivo di stabilità
dei prezzi. Dal luglio 2021 per stabilità dei prezzi si intende un tasso d'inflazione (un
aumento sui dodici mesi dell'indice armonizzato dei prezzi al consumo (IAPC) per
la zona euro) del 2 % nel medio periodo. L'obiettivo è simmetrico, il che significa
che le deviazioni negative e positive da tale obiettivo sono considerate altrettanto
indesiderabili. Ciò potrebbe comportare un periodo transitorio in cui l'inflazione è
moderatamente al di sopra dell'obiettivo del 2 %.
3. Quadro analitico integrato
Nel luglio 2021, l'attuale strategia a due pilastri è stata rivista ed è diventata il "quadro
analitico integrato" composto i) dall'analisi economica e ii) dall'analisi monetaria e
finanziaria.
L'analisi economica si concentra sugli andamenti economici reali e nominali. L'analisi
monetaria e finanziaria esamina gli indicatori monetari e finanziari, consentendo di
concentrarsi sul meccanismo di trasmissione monetaria e sulle implicazioni degli
squilibri finanziari e dei fattori monetari sulla stabilità dei prezzi a medio termine.
4. Cambiamenti climatici
Il riesame della strategia 2020-2021 ha riconosciuto che i cambiamenti climatici
incidono sulla stabilità dei prezzi e ha condotto all'impegno di tenere conto, nell'ambito
del mandato della BCE, delle implicazioni dei cambiamenti climatici e della transizione
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del carbonio. Il consiglio direttivo ha adottato un piano d'azione connesso al clima
volto a integrare i fattori climatici nelle valutazioni di politica monetaria, a espandere
la capacità analitica connessa ai cambiamenti climatici, ad adeguare l'assetto del
quadro operativo della politica monetaria e ad attuare azioni in materia di informativa
e comunicazione sulla sostenibilità ambientale.
C. Attuazione della politica monetaria
1. Strumenti convenzionali
Il principale strumento di politica monetaria della BCE è costituito dai suoi tre tassi di
interesse di riferimento, ai quali le banche commerciali possono prendere a prestito o
depositare denaro presso la BCE: il tasso sulle operazioni di rifinanziamento principali
(ORP), il tasso sui depositi e il tasso di rifinanziamento marginale.
a. Operazioni di mercato aperto
Le operazioni di mercato aperto svolgono una funzione importante nell'orientare i tassi
di interesse, gestire le situazioni di liquidità nel mercato e segnalare l'orientamento
della politica monetaria. Le operazioni di mercato aperto periodiche dell'Eurosistema
consistono in operazioni di immissione di liquidità con frequenza settimanale
(operazioni di rifinanziamento principali, ORP) e in operazioni di immissione di liquidità
con scadenza a tre mesi (operazioni di rifinanziamento a più lungo termine, ORLT).
Le ORP mirano a tassi di interesse a breve termine, mentre le ORLT offrono un
rifinanziamento supplementare a più lungo termine.
Altre operazioni di mercato aperto sono le operazioni di fine tuning e le operazioni di
tipo strutturale. Le prime mirano a far fronte alle variazioni inattese della liquidità sul
mercato, in particolare al fine di attenuare gli effetti sui tassi d'interesse, mentre le altre
sono principalmente utilizzate per adeguare la posizione strutturale dell'Eurosistema
nei confronti del settore finanziario su base permanente.
b. Operazioni attivabili su iniziativa delle controparti
L'Eurosistema offre agli istituti di credito due operazioni di questo tipo: le operazioni di
rifinanziamento marginale per ottenere liquidità overnight dalla banca centrale, a fronte
della presentazione in garanzia di attività idonee sufficienti, e le operazioni di deposito
presso le banche centrali per effettuare depositi overnight presso la banca centrale.
c. Detenzione di riserve obbligatorie
Ai sensi dell'articolo 19, paragrafo 1, dello statuto, la BCE ha la facoltà di obbligare gli
enti creditizi a detenere riserve minime presso la BCE e le banche centrali nazionali.
L'obiettivo della riserva obbligatoria è quello di stabilizzare i tassi di interesse a breve
termine sul mercato e creare (o ampliare) un fabbisogno strutturale di liquidità nel
sistema bancario rispetto all'Eurosistema, in modo da facilitare il controllo dei tassi del
mercato monetario attraverso operazioni periodiche di immissione di liquidità.
2. Strumenti non convenzionali
a. Programmi di acquisto di attività
Dal 2009 la BCE ha attuato diversi programmi di acquisto di attività. Tra i programmi
conclusi figurano: il programma per l'acquisto di obbligazioni garantite (CBPP) da luglio
2009 a giugno 2010, il CBPP2 da novembre 2011 a ottobre 2012 e il programma per il
mercato dei titoli finanziari (SMP) da maggio 2010 a settembre 2012.
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I programmi attivi comprendono il programma di acquisto di attività (PAA) e il
programma di acquisto per l'emergenza pandemica (PEPP).
Il PAA si articola in quattro programmi distinti: il programma di acquisto per il settore
societario (CSPP), il programma di acquisto del settore pubblico (PSPP), il programma
di acquisto di titoli garantiti da attività (ABSPP) e il CBPP3. Gli acquisti di attività
("allentamento quantitativo") nell'ambito del PAA sono iniziati nell'ottobre 2014. Gli
acquisti netti mensili di attività sono stati ricalibrati più volte, oscillando tra 15 miliardi
di EUR al mese (da ottobre a dicembre 2018) e 80 miliardi di EUR al mese (da aprile
2016 a marzo 2017). Gli acquisti netti di attività sono stati interrotti due volte (da
gennaio a ottobre 2019 e da luglio 2022 a febbraio 2023). In questi periodi i rimborsi
del capitale dei titoli in scadenza sono stati interamente reinvestiti, mantenendo così
lo stock complessivo di attivi detenuti dall'Eurosistema. Nel dicembre 2022 il Consiglio
direttivo ha deciso, per la prima volta, di ridurre le attività detenute nell'ambito del PAA
mediante un parziale reinvestimento del rimborso del capitale. Da marzo a giugno 2023
le partecipazioni nel PAA sono state ridotte di 15 miliardi di EUR al mese, in un processo
noto come "inasprimento quantitativo". Da luglio 2023, il Consiglio direttivo ha deciso
di procedere a una liquidazione passiva di tutte le attività detenute nell'ambito del PAA
interrompendo i reinvestimenti dei rimborsi di capitale, riducendo così le partecipazioni
nel PAA a un ritmo mensile variabile che dipende dall'ammontare dei rimborsi in un
determinato mese. Al livello massimo registrato nel 2022-2023, l'Eurosistema deteneva
oltre 3 200 miliardi di EUR di attività nell'ambito del PAA.
In risposta alla pandemia di COVID-19, il PEPP temporaneo è stato lanciato nel marzo
2020 per effettuare acquisti di attività del settore pubblico e privato. La dotazione iniziale
di 750 miliardi di EUR è stata successivamente portata a 1 850 miliardi di EUR. Il PEPP
permette "fluttuazioni nella distribuzione dei flussi di acquisto nel corso del tempo, tra le
classi di attività e tra giurisdizioni". Gli acquisti netti nell'ambito del PEPP sono effettuati,
per consistenza, in base allo schema per la sottoscrizione del capitale. Gli acquisti netti
di attività nell'ambito del PEPP si sono conclusi nel marzo 2022. Lo stock di attivi è
stato mantenuto con reinvestimenti completi dei rimborsi di capitale fino "almeno alla
fine del 2024". I reinvestimenti sono stati effettuati in modo flessibile tra gli Stati membri,
"al fine di contrastare i rischi per il meccanismo di trasmissione della politica monetaria
connessi alla pandemia".
b. Operazioni definitive monetarie (OMT)
Nell'agosto 2012 la BCE ha annunciato la possibilità di effettuare operazioni definitive
monetarie (OMT) nei mercati dei titoli sovrani secondari per garantire un'appropriata
trasmissione della politica monetaria e preservare l'unicità della sua politica monetaria.
L'OMT è stata concepita per essere subordinata a un programma di aggiustamento
macroeconomico o precauzionale nell'ambito del Fondo europeo di stabilità finanziaria/
Meccanismo europeo di stabilità. A seguito dell'annuncio, l'OMT non è mai stata
utilizzata, ma continua a far parte dello strumentario della BCE.
c. Strumento di protezione del meccanismo di trasmissione
Tale strumento è stato annunciato nel luglio 2022 per sostenere l'effettiva trasmissione
della politica monetaria mentre la BCE continua a normalizzare la politica monetaria.
Destinato ad essere utilizzato come seconda linea di difesa, dopo i reinvestimenti del
PEPP, tale strumento consente "acquisti selettivi sul mercato secondario di titoli emessi
in giurisdizioni che presentano un deterioramento delle condizioni di finanziamento
non giustificato da fondamentali specifici per paese, al fine di contrastare, nella misura
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necessaria, i rischi per il meccanismo di trasmissione". Lo strumento comprende
quattro criteri di ammissibilità: 1) rispetto del quadro di bilancio dell'UE; 2) assenza
di gravi squilibri macroeconomici; 3) debito pubblico sostenibile; e 4) politiche
macroeconomiche sane e sostenibili.
d. Indicazioni prospettiche
Dal luglio 2013 la BCE fornisce indicazioni prospettiche sulla traiettoria futura della
politica in materia di tassi d'interesse e degli acquisti di attività. La decisione di fornire
indicazioni prospettiche rappresenta un cambiamento sostanziale nella strategia di
comunicazione della BCE, in quanto non riguarda soltanto le modalità con cui la BCE
valuta le condizioni economiche correnti e i rischi per la stabilità dei prezzi nel medio
periodo, ma anche le implicazioni di tale valutazione per il suo orientamento futuro in
materia di politica monetaria. In risposta all'elevata incertezza nel 2022 e nel 2023, la
BCE ha utilizzato in misura minore le indicazioni prospettiche. A partire dal luglio 2022,
nel suo processo decisionale la BCE ha adottato un approccio che varia in funzione
dei dati e da una riunione all'altra.
e. Operazioni di rifinanziamento a più lungo termine
Nel giugno 2014 la BCE ha annunciato una serie di operazioni mirate di rifinanziamento
a più lungo termine (OMRLT), finalizzate a migliorare l'erogazione di prestiti bancari a
favore degli enti creditizi della zona euro, inizialmente per un periodo di due anni. La
seconda serie (OMRLT II) è iniziata nel marzo 2016 e la terza (OMRLT III) nel marzo
2019. Inoltre, in risposta alla pandemia di COVID-19, il Consiglio direttivo ha deciso di
introdurre 11 ulteriori operazioni di rifinanziamento a più lungo termine di emergenza
pandemica (PELTRO).

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

La BCE rende conto direttamente al Parlamento europeo. Tale rendicontabilità è
esercitata in tre modi principali.
A norma dell'articolo 284, paragrafo 3, TFUE, e dell'articolo 15, paragrafo 3, dello
statuto del SEBC, il presidente della BCE presenta al Parlamento una relazione
annuale. Il Parlamento adotta di norma una risoluzione sulla relazione annuale della
BCE. La BCE fornisce un riscontro riguardo alle risoluzioni del Parlamento.
Il presidente della BCE si presenta, secondo una prassi consolidata, quattro volte
all'anno dinanzi alla commissione per i problemi economici e monetari del Parlamento
(ECON) per illustrare le decisioni strategiche della BCE e rispondere alle domande
poste dai membri della commissione (dialogo monetario). Le riunioni sono aperte al
pubblico e le trascrizioni sono pubblicate sui siti web del Parlamento e della BCE. Il
gruppo esterno di esperti monetari della commissione ECON fornisce un contributo e
competenze indipendenti in vista di ciascun dialogo monetario.
Ai sensi dell'articolo 140 del regolamento del Parlamento europeo, ogni deputato al
Parlamento europeo può rivolgere alla BCE fino a sei interrogazioni con richiesta di
risposta scritta al mese.

Dražen Rakić / MAJA SABOL
10/2023
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2.6.4. GOVERNANCE ECONOMICA

L'espressione "governance economica" fa riferimento al sistema di istituzioni e
procedure posto in essere al fine di conseguire gli obiettivi dell'Unione in ambito
economico, ossia il coordinamento delle politiche economiche volto a promuovere
il progresso economico e sociale a vantaggio dell'UE e dei suoi cittadini. La crisi
finanziaria, economica e di bilancio iniziata nel 2008 ha evidenziato la necessità
per l'UE di disporre di un modello di governance economica più efficace del
coordinamento economico e di bilancio cui si era fatto ricorso sino a quel momento.
Gli sviluppi in materia di governance economica tuttora in corso comprendono il
rafforzamento del coordinamento e della sorveglianza sia delle politiche di bilancio
che delle politiche macroeconomiche, nonché l'istituzione di un quadro per la
gestione delle crisi finanziarie.

BASE GIURIDICA

— Articolo 3 del trattato sull'Unione europea (TUE);

— Articoli da 2 a 5, da 119 a 144 e da 282 a 284 del trattato sul funzionamento
dell'Unione europea (TFUE);

— Protocolli allegati al TFUE: protocollo n. 12 sulla procedura per i disavanzi
eccessivi, protocollo n. 13 sui criteri di convergenza e protocollo n. 14
sull'Eurogruppo.

OBIETTIVI

A. Disposizioni del trattato
In base al preambolo del TUE, gli Stati membri sono "decisi a conseguire il
rafforzamento e la convergenza delle proprie economie e ad istituire un'Unione
economica e monetaria".
A norma dell'articolo 3 TUE, l'Unione "si adopera per lo sviluppo sostenibile
dell'Europa, basato su una crescita economica equilibrata e sulla stabilità dei prezzi,
su un'economia sociale di mercato fortemente competitiva, che mira alla piena
occupazione e al progresso sociale".
Gli articoli 2, 5 e 119 TFUE costituiscono il fondamento del coordinamento economico;
essi stabiliscono che gli Stati membri devono considerare le loro politiche economiche
una questione di interesse comune e coordinarle strettamente fra loro. Gli ambiti e le
forme del coordinamento sono specificati all'articolo 121 – che definisce la procedura
relativa alle raccomandazioni, sia di ordine generale (indirizzi di massima per le
politiche economiche) sia per paese – e all'articolo 126 – che stabilisce la procedura
da seguire in caso di disavanzi pubblici eccessivi (2.6.6).
Gli articoli da 136 a 138 contengono disposizioni specifiche per gli Stati membri la
cui moneta è l'euro e prevedono che questi ultimi rafforzino il coordinamento e la
sorveglianza della disciplina di bilancio e delle politiche economiche.
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Inoltre, il titolo IX relativo all'occupazione prevede che le politiche in materia di
occupazione siano coordinate e coerenti con gli indirizzi di massima per le politiche
economiche (articolo 146) (2.3.3).
B. Ambiti interessati dalla governance economica
La crisi finanziaria, economica e di bilancio scoppiata nel 2008 ha evidenziato che gli
squilibri finanziari, macroeconomici e di bilancio sono strettamente correlati fra loro,
non solo a livello nazionale, ma anche a livello dell'Unione, e che tale interdipendenza
è ancora maggiore per i paesi della zona euro. Pertanto, il sistema rafforzato di
governance economica istituito nel 2011 e ancora in fase di sviluppo riguarda vari ambiti
dell'economia, fra cui le politiche di bilancio, gli aspetti macroeconomici, la gestione
delle crisi, la sorveglianza macro-finanziaria e gli investimenti.

RISULTATI CONSEGUITI

A. Il coordinamento economico fino al 2011
Fino al 2011 il coordinamento delle politiche economiche era basato principalmente sul
consenso, senza norme giuridicamente vincolanti, salvo per quanto riguarda il quadro
della politica di bilancio definito nel patto di stabilità e crescita (PSC) (2.6.6). L'ambito di
applicazione del coordinamento delle politiche economiche era vasto ed era possibile
attuare varie forme di cooperazione, in funzione del carattere più o meno vincolante
dell'accordo di cooperazione. Due esempi di tale coordinamento erano:
— il coordinamento quale strumento di gestione delle crisi, ad esempio l'istituzione

del meccanismo europeo di stabilizzazione finanziaria nel maggio 2010;

— la delega di una politica, in base alla quale la competenza per una determinata
politica poteva essere interamente delegata a un'unica istituzione (ne sono
esempi la politica monetaria (2.6.3) e la politica di concorrenza (2.6.12), delegate
rispettivamente alla Banca centrale europea (BCE) e alla Commissione).

B. La governance economica dopo il 2011
La crisi finanziaria ed economica degli anni 2008-2021 ha evidenziato l'esistenza di
problemi di fondo e di tendenze non sostenibili in molti paesi europei, oltre a mettere
in luce la forte interdipendenza delle economie dell'UE. Per affrontare i problemi e
rilanciare successivamente la crescita e la creazione di posti di lavoro, si è ritenuto
necessario un maggiore coordinamento delle politiche economiche all'interno dell'UE.
A tal fine, il sistema di organismi e procedure di coordinamento economico in vigore
nell'UE è stato riveduto e rafforzato: dal 2011 sono stati adottati diversi atti legislativi
e sono state create nuove istituzioni.
1. Rafforzamento della sorveglianza economica e di bilancio e relativo
coordinamento nel quadro del Semestre europeo
La governance rafforzata comprende: un nuovo metodo di lavoro sincronizzato – il
Semestre europeo – per discutere e coordinare le priorità economiche e di bilancio; una
sorveglianza più rigorosa, da parte dell'Unione, delle politiche di bilancio nel quadro
del patto di stabilità e crescita (2.6.6); nuovi strumenti per far fronte agli squilibri
macroeconomici (2.6.7) e per gli Stati membri in difficoltà finanziarie (2.6.8).
Per "Semestre europeo" si intende il ciclo annuale durante il quale le politiche di
bilancio, macroeconomiche e strutturali degli Stati membri vengono coordinate tra loro,
in modo da permettere agli Stati membri di tener conto degli orientamenti dell'UE
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in una fase precoce delle procedure di bilancio nazionali, così come relativamente
ad altri aspetti della politica economica. L'obiettivo è garantire che tutte le politiche
siano analizzate e valutate congiuntamente e che tale esame riguardi anche ambiti
che in passato non erano sistematicamente sottoposti a sorveglianza economica –
come gli squilibri macroeconomici e le questioni attinenti al settore finanziario. Le tappe
fondamentali del Semestre europeo sono le seguenti:
— verso la fine dell'autunno la Commissione presenta la sua strategia annuale di

crescita sostenibile, la quale identifica le priorità dell'UE per l'anno successivo in
termini di politiche economiche, occupazionali e di bilancio, nonché di altre riforme
necessarie per promuovere la crescita e l'occupazione. La Commissione propone
raccomandazioni specifiche per la zona euro nel suo complesso, che vengono poi
discusse dal Consiglio dell'Unione europea (in appresso "il Consiglio") e approvate
dal Consiglio europeo di primavera. La Commissione pubblica anche la relazione
sul meccanismo di allerta, che individua gli Stati membri che potrebbero essere
soggetti a squilibri macroeconomici;

— in aprile gli Stati membri presentano i propri piani intesi a garantire la solidità
delle finanze pubbliche (i programmi di stabilità e convergenza) nonché progetti
di riforme e misure volte a favorire il conseguimento di una crescita intelligente,
sostenibile e inclusiva (i programmi nazionali di riforma (PNR)). La presentazione
congiunta di tali documenti permette di tener conto delle complementarità tra
politiche strutturali e di bilancio e degli effetti di ricaduta;

— a maggio la Commissione valuta i programmi nazionali di riforma e i programmi
di stabilità e convergenza, anche nell'ottica di una correzione di eventuali squilibri
macroeconomici, e, sulla base di tali valutazioni, propone raccomandazioni
specifiche per paese che vengono successivamente discusse dalle varie
formazioni del Consiglio;

— a giugno/luglio il Consiglio europeo approva le raccomandazioni specifiche per
paese, che vengono ufficialmente adottate dal Consiglio di luglio, chiudendo il ciclo
annuale del Semestre europeo a livello dell'UE.

Il Semestre europeo è stato introdotto nel 2011. Durante il Semestre europeo, prima
che i governi elaborino i propri documenti programmatici di bilancio per l'esercizio
seguente e li sottopongano all'esame dei parlamenti nazionali, si svolgono discussioni
congiunte a livello dell'UE sulla politica di bilancio, gli squilibri macroeconomici, le
questioni attinenti al settore finanziario e le riforme strutturali atte a promuovere
la crescita. Prima di adottare il proprio bilancio, gli Stati membri della zona euro
trasmettono i rispettivi documenti programmatici di bilancio alla Commissione, che si
esprime in proposito, e all'Eurogruppo, che li valuta.
2. Nell'ambito degli interventi intesi a risanare il settore finanziario, l'UE ha favorito la
creazione dell'Unione bancaria (2.6.5) con nuove norme e nuove istituzioni, compresi il
meccanismo di vigilanza unico, il meccanismo di risoluzione unico e le autorità europee
di vigilanza, con l'intento di prevenire le crisi e far sì che gli operatori finanziari siano
soggetti a una regolamentazione e a una vigilanza adeguate.
3. In conseguenza della crisi economica e finanziaria, diversi Stati membri
hanno incontrato gravi difficoltà in termini di stabilità finanziaria o di sostenibilità
delle finanze pubbliche e pertanto hanno chiesto assistenza finanziaria (2.6.8).
L'Unione ha reagito istituendo vari meccanismi, tra cui il meccanismo europeo
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di stabilizzazione finanziaria, il Fondo europeo di stabilità finanziaria (FESF) e il
meccanismo europeo di stabilità (MES), nonché adottando una legislazione in materia
di condizionalità macroeconomica connessa ai prestiti accordati agli Stati membri
interessati (regolamento (UE) n. 472/2013). Il FESF e il MES sono stati istituiti mediante
trattati ad hoc al di fuori dei trattati dell'Unione europea e sono disciplinati da un
comitato composto dai ministri delle Finanze degli Stati membri della zona euro.
C. Possibile evoluzione dell'Unione economica e monetaria
Una volta superata la crisi economica e finanziaria, l'UE ha avviato un processo
volto a rafforzare l'architettura dell'UEM. Tale processo si basa sulla relazione dei
cinque presidenti "Completare l'Unione economica e monetaria dell'Europa" del 2015,
incentrata su quattro questioni principali:
— un'Unione economica autentica;

— un'Unione finanziaria;

— un'Unione di bilancio;

— un'Unione politica.

Queste quattro unioni sono strettamente collegate tra loro e si dovrebbero sviluppare
in parallelo. La relazione è stata seguita da una serie di comunicazioni, proposte e
misure; la discussione è tuttora in corso.
Conformemente alla legislazione pertinente, nel febbraio 2020 la Commissione ha
avviato un riesame dell'attuale quadro di governance. In tale riesame si inserisce
un dibattito pubblico volto a valutare fino a che punto i diversi elementi relativi alla
sorveglianza, introdotti o modificati dalle riforme del 2011 e del 2013, siano stati efficaci
nel conseguire i loro obiettivi fondamentali, vale a dire:
— garantire finanze pubbliche sostenibili e una crescita sostenibile; ed evitare gli

squilibri macroeconomici;

— creare un quadro di sorveglianza integrato che consenta un maggiore
coordinamento delle politiche economiche, in particolare nella zona euro; nonché

— promuovere la convergenza dei risultati economici tra gli Stati membri.

Nell'ottobre 2021 la Commissione ha rilanciato il riesame del quadro normativo
attraverso una consultazione pubblica sui possibili percorsi di riforma. La relazione di
sintesi sulla consultazione è stata pubblicata nel maggio 2022. Nel novembre 2022
la Commissione ha presentato una comunicazione che illustra i principi guida della
riforma, prima di presentare le sue proposte legislative il 26 aprile 2023.
La riforma proposta mira a conciliare la necessità di ridurre i livelli del debito pubblico
con la promozione della crescita sostenibile. Allo stesso tempo, cerca di migliorare
l'applicazione e la titolarità nazionale del quadro normativo, consentendo agli Stati
membri di negoziare percorsi di aggiustamento di bilancio specifici per paese e
incentrati sugli obiettivi di riduzione del debito a medio termine. Inoltre, l'impegno a
favore di programmi di investimento e di riforma permetterebbe agli Stati membri di
prolungare la durata del loro programma di aggiustamento per seguire un percorso
di riduzione del debito più graduale. Anche il meccanismo sanzionatorio e l'avvio di
procedure per i disavanzi eccessivi basate sul debito sono stati modificati al fine di
migliorarne l'applicabilità.
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Sono inoltre in corso discussioni sul futuro dell'Unione bancaria. Nell'aprile 2023 la
Commissione ha presentato proposte di riforma dell'attuale quadro di gestione delle
crisi bancarie e di assicurazione dei depositi in Europa, per ovviare alle carenze
in materia di fallimenti di banche di medie e piccole dimensioni e migliorare la
protezione dei depositanti. Il dibattito sull'eventuale istituzione di un sistema europeo
di assicurazione dei depositi – il cosiddetto terzo pilastro dell'Unione bancaria – versa
attualmente in una situazione di stallo.
Una riforma del trattato MES, che dovrebbe ampliare il suo pacchetto di strumenti e
istituire un sostegno al Fondo di risoluzione unico, è stata concordata alla fine del 2021,
ma non è ancora entrata in vigore in attesa della ratifica da parte dell'Italia.
D. Attori
Il Consiglio europeo fissa priorità politiche coordinate e fornisce orientamenti al
massimo livello. Il Consiglio adotta raccomandazioni e decisioni in merito alle proposte
della Commissione. La Commissione ha il compito di formulare raccomandazioni e
decisioni, nonché di valutarne l'attuazione. Gli Stati membri elaborano le relazioni
nazionali, si scambiano informazioni e danno attuazione alle raccomandazioni e
decisioni adottate dal Consiglio. L'Eurogruppo (che comprende i ministri delle Finanze
degli Stati membri che hanno adottato l'euro) discute di questioni relative all'Unione
economica e monetaria e gestisce il MES. La BCE partecipa alle deliberazioni
dell'Eurogruppo ove si tratti di tematiche relative alla politica monetaria o alla politica dei
cambi. Il comitato economico e finanziario, così come il comitato di politica economica e
il gruppo di lavoro dell'Eurogruppo, formulano pareri e preparano i lavori del Consiglio.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Con l'entrata in vigore del trattato di Lisbona, il Parlamento partecipa ora in qualità
di colegislatore alla definizione delle norme di sorveglianza multilaterale (articolo 121,
paragrafo 6, TFUE).
Gli atti legislativi in materia di governance economica hanno dato vita al dialogo
economico. Al fine di intensificare il dialogo tra le istituzioni dell'Unione, in particolare
tra il Parlamento, il Consiglio e la Commissione, e di garantire una trasparenza e una
responsabilità maggiori, le commissioni competenti del Parlamento possono invitare
alle loro riunioni il presidente del Consiglio, la Commissione, il presidente del Consiglio
europeo o il presidente dell'Eurogruppo per discutere le loro decisioni o chiedere loro
di illustrare le rispettive attività nel contesto del Semestre europeo. Nel quadro di tale
dialogo, il Parlamento può anche offrire la possibilità di partecipare a uno scambio di
opinioni a uno Stato membro che è oggetto di una decisione del Consiglio in base alla
procedura per i disavanzi eccessivi o alla procedura per gli squilibri eccessivi.
Durante il Semestre europeo, il Parlamento si pronuncia sulla strategia annuale di
crescita sostenibile mediante risoluzioni specifiche, tenendo conto anche dei contribuiti
raccolti durante la settimana di riunioni parlamentari sul Semestre europeo cui
partecipano i parlamenti nazionali e che si tiene all'inizio dell'anno. Verso la fine
dell'autunno il Parlamento si pronuncia sul ciclo del Semestre europeo in corso
(comprese le raccomandazioni specifiche per paese adottate dal Consiglio).
Il Parlamento promuove il coinvolgimento dei parlamenti nazionali attraverso riunioni
annuali con i membri delle rispettive commissioni competenti. Inoltre, nel rispetto
degli ordinamenti giuridici e politici di ciascuno Stato membro, i parlamenti nazionali
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dovrebbero essere debitamente coinvolti nel Semestre europeo e nella definizione
dei programmi di stabilità e convergenza e dei programmi nazionali di riforma, onde
rafforzare la trasparenza delle decisioni prese, l'adesione alle stesse e la responsabilità
al riguardo.
Il Parlamento ha espresso il proprio parere sulla possibile evoluzione dell'UEM
in diverse risoluzioni, in particolare la sua risoluzione sulla revisione del quadro
legislativo macroeconomico, la sua risoluzione sulla capacità di bilancio della zona
euro, la sua risoluzione sulle evoluzioni e gli adeguamenti possibili dell'attuale
struttura istituzionale dell'Unione europea e la sua risoluzione sul miglioramento del
funzionamento dell'Unione europea sfruttando le potenzialità del trattato di Lisbona.

Samuel De Lemos Peixoto / GIACOMO LOI
10/2023
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2.6.5. UNIONE BANCARIA

L'Unione bancaria è basata su una proposta presentata dalla Commissione europea
nel 2012, alcuni anni dopo l'inizio della grave crisi finanziaria che ha colpito l'UE.
La principale innovazione è consistita nel trasferire la competenza per la vigilanza
quotidiana delle maggiori banche nella zona euro dal livello nazionale al livello
europeo. A partire da quel momento, alla Banca centrale europea (BCE) sono stati
conferiti sia compiti di politica monetaria sia funzioni di vigilanza, con l'obbligo di
assicurare una rigorosa separazione tra le due funzioni. Un altro organo, il Comitato
di risoluzione unico (Single Resolution Board, SRB), è stato istituito a livello europeo
per gestire il dissesto delle grandi banche. Un terzo elemento, un sistema europeo di
assicurazione dei depositi, è stato spesso richiesto, anche dal Parlamento europeo,
ma non è ancora stato istituito.

BASE GIURIDICA

Articolo 114 e articolo 127, paragrafo 6, del trattato sul funzionamento dell'Unione
europea (TFUE).

OBIETTIVI

L'Unione bancaria è l'indispensabile complemento dell'Unione economica e monetaria
(UEM) e del mercato interno. Essa armonizza a livello dell'UE le competenze in materia
di vigilanza e di gestione delle crisi. Ciò rafforza l'applicazione unificata nella zona euro
del codice unico che si applica alle banche dell'UE. In particolare, l'Unione bancaria è
intesa ad assicurare che le banche assumano rischi misurati e che le banche in dissesto
possano essere risolte in modo ordinato, con il minor impatto possibile sull'economia
reale e sulle finanze pubbliche dei paesi dell'UE partecipanti.

RISULTATI OTTENUTI

A. Tabella di marcia dell'Unione bancaria
Nel dicembre 2012 il Presidente del Consiglio europeo, in stretta cooperazione con
i Presidenti della Commissione europea, della Banca centrale europea (BCE) e
dell'Eurogruppo, ha predisposto una tabella di marcia precisa e circoscritta nel tempo
per la realizzazione di un'autentica Unione economica e monetaria. Uno degli aspetti
fondamentali di questa tabella di marcia consisteva nella creazione di un quadro
finanziario maggiormente integrato, ossia l'Unione bancaria.
B. Accordo sul Meccanismo di vigilanza unico
Nel marzo 2013 il Parlamento e il Consiglio hanno raggiunto un accordo politico sulla
realizzazione del primo pilastro dell'Unione bancaria, il Meccanismo di vigilanza unico
(MVU), che riguarda tutte le banche della zona euro. Possono partecipare all'MVU
anche gli Stati membri non appartenenti alla zona euro. Il Meccanismo di vigilanza
unico, operativo dal novembre 2014, fa capo alla BCE ed è competente a esercitare
la vigilanza diretta sui gruppi bancari di maggiori dimensioni e su quelli più significativi,
mentre le autorità di vigilanza nazionali continueranno ad occuparsi della vigilanza su
tutte le altre banche, sotto il coordinamento e la responsabilità ultima della BCE. I criteri
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per determinare se una banca deve essere considerata significativa – ed essere quindi
sottoposta alla vigilanza diretta della BCE – sono definiti nel regolamento MVU e nel
regolamento quadro MVU e si riferiscono alle dimensioni, alla rilevanza economica e
alle attività transfrontaliere di una banca, nonché alla necessità di un sostegno pubblico
diretto. In funzione dell'evoluzione di tali criteri, il numero effettivo di banche sulle quali
la BCE esercita una vigilanza diretta varia nel tempo; la BCE può decidere inoltre in
qualsiasi momento di classificare come significativa una banca, ove ciò sia necessario,
per garantire l'applicazione coerente di standard di vigilanza elevati.
Per evitare un potenziale conflitto di interessi esistono norme chiare che disciplinano
la separazione organizzativa e operativa delle funzioni della BCE nel campo della
vigilanza e della politica monetaria.
C. Valutazione approfondita
Prima di assumere le sue responsabilità di vigilanza, la BCE ha effettuato una "verifica
dello stato di salute finanziaria" denominata valutazione approfondita, consistente in
una verifica della qualità degli attivi e in prove di stress. L'obiettivo era quello di
pervenire a una maggiore trasparenza dei bilanci delle banche per disporre di un punto
di partenza affidabile. Dai risultati pubblicati a ottobre 2014 era emerso che 25 delle
130 banche partecipanti avevano carenze di capitale.
Successivamente tutte le banche sono state soggette a un tipo analogo di "verifica dello
stato di salute finanziaria" quando sono state sottoposte per la prima volta alla vigilanza
diretta; in seguito alla richiesta della Bulgaria di stabilire una stretta cooperazione tra la
BCE e la Banca nazionale bulgara, ad esempio, la BCE ha effettuato una valutazione
approfondita di sei banche bulgare, i cui risultati sono stati pubblicati a luglio 2019.
Dal 2014 al 2022, le due parti della valutazione approfondita (verifica della qualità degli
attivi e prove di stress) sono state eseguite in parallelo. I risultati sono stati poi combinati
e pubblicati contemporaneamente. Nel 2022, tuttavia, la BCE ha deciso di scindere la
valutazione approfondita e di eseguire pertanto le due parti come esercizi indipendenti
e di pubblicare i risultati in modo indipendente.
D. Comitato di risoluzione unico/Meccanismo di risoluzione unico
Nel marzo 2014 il Parlamento e il Consiglio hanno raggiunto un accordo politico
sulla realizzazione del secondo pilastro dell'Unione bancaria ovvero il Meccanismo
di risoluzione unico (MRU). La principale finalità di tale meccanismo è assicurare
nell'Unione bancaria una gestione efficiente dei dissesti bancari, con un costo minimo
per i contribuenti e per l'economia reale. Qualora sia necessario intervenire sarà
un'autorità centrale, il comitato di risoluzione unico (SRB), a farsi carico della decisione
di avviare la procedura di risoluzione di una banca, mentre dal punto di vista operativo
la decisione verrà attuata in cooperazione con le autorità nazionali di risoluzione. Il
comitato di risoluzione unico ha iniziato la sua attività come agenzia indipendente
dell'UE a gennaio 2015 ed è diventato pienamente operativo a gennaio 2016.
Nel mese di giugno 2017 il comitato di risoluzione unico ha adottato la sua prima
decisione in materia di risoluzione nel caso riguardante il Banco Popular. Tuttavia,
il comitato di risoluzione unico ha deciso di non adottare un'azione di risoluzione in
relazione alla Banca Popolare di Vicenza e alla Veneto Banca nel giugno 2017, in
relazione alla ABLV Bank AS e alla sua controllata ABLV Bank Luxembourg S.A. nel
febbraio 2018, e in relazione alla AS PNB Banka nell'agosto 2019.
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Tali banche sono invece state sottoposte a procedure di insolvenza nazionali. Nel
marzo 2022, il comitato di risoluzione unico ha adottato diverse decisioni relative al
fallimento di Sberbank Europe AG, un gruppo bancario le cui componenti sono state
successivamente in parte liquidate e in parte rilevate da altre banche (per ulteriori
informazioni si veda qui).
E. Direttiva e regolamento sui requisiti patrimoniali
I requisiti patrimoniali minimi definiscono il capitale che una banca deve detenere
affinché si possa ritenere che sia in grado di operare in condizioni di sicurezza e di
far fronte autonomamente alle perdite operative. La crisi finanziaria ha dimostrato che
i requisiti patrimoniali minimi previsti sino a quel momento dalla normativa erano in
realtà troppo bassi in caso di grave crisi. A livello internazionale si è pertanto deciso di
innalzare le rispettive soglie minime (norme di Basilea III). Nell'aprile 2013 il Parlamento
e il Consiglio hanno approvato due atti legislativi che recepiscono nel diritto europeo
i requisiti patrimoniali prudenziali per gli enti creditizi, ovvero la quarta direttiva sui
requisiti patrimoniali (CRD) e il regolamento sui requisiti patrimoniali (CRR). La direttiva
e il regolamento sono entrati in vigore nel mese di gennaio 2014.
La parità di condizioni all'interno del mercato unico è rafforzata grazie a un codice unico
applicabile a tutte le banche dell'UE, in quanto la maggior parte delle norme tecniche
che le banche devono rispettare assumono la forma di regolamenti direttamente
applicabili, evitando gli attriti che possono derivare dall'attuazione delle direttive nelle
legislazioni nazionali. Inoltre, negli atti giuridici approvati dal Parlamento e dal Consiglio
restavano ancora da definire alcuni dettagli tecnici. Alla Commissione è stato dunque
conferito il potere di redigere progetti di atti legislativi integrativi (le cosiddette misure
di livello 2) per precisare i dettagli tecnici mancanti.
Nel novembre 2016 la Commissione ha presentato un pacchetto globale di riforme per
modificare le norme stabilite nella direttiva e nel regolamento sui requisiti patrimoniali.
All'interno del Parlamento le due proposte legislative di modifica della CRD e del
CRR sono state negoziate in parallelo. La commissione per i problemi economici
e monetari del Parlamento ha adottato la sua relazione completa sulle proposte di
modifica a giugno 2018. Nel mese di giugno 2019 sono stati pubblicati nella Gazzetta
ufficiale dell'Unione europea la direttiva modificata sui requisiti patrimoniali (CRD V) e
il regolamento modificato sui requisiti patrimoniali (CRR II).
F. Sistema europeo di assicurazione dei depositi
Nel novembre 2015 la Commissione ha presentato una proposta legislativa al fine
di aggiungere un altro elemento all'Unione bancaria, ovvero il Sistema europeo di
assicurazione dei depositi (EDIS). La proposta iniziale della Commissione era basata
sui sistemi nazionali esistenti di garanzia dei depositi e raccomandava una graduale
introduzione dell'EDIS. La proposta era complessivamente neutra sotto il profilo dei
costi per il settore bancario (sebbene le banche più rischiose dovevano versare
contributi più elevati rispetto alle banche più sicure) e proponeva garanzie e misure
complementari per ridurre i rischi bancari.
Nel mese di novembre 2016 la relatrice del Parlamento europeo ha pubblicato il
suo progetto di relazione concernente l'EDIS. Dalle successive discussioni in seno
al Parlamento e al Consiglio sono emerse posizioni divergenti per quanto riguarda
la concezione del sistema nella sua fase finale. Al fine di agevolare i progressi,
la Commissione ha pubblicato una comunicazione supplementare nell'ottobre 2017
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proponendo alcune opzioni per la progettazione dell'EDIS. Nel dicembre 2020 le tre
istituzioni dell'UE hanno concordato le priorità legislative per il 2021, incluso l'EDIS, nel
relativo documento di lavoro.
Nonostante ripetuti tentativi, il problema delle posizioni divergenti sul fascicolo non è
stato risolto, per cui il processo legislativo rimane in una fase di stallo.
G. Riforma del quadro per la gestione delle crisi bancarie e l'assicurazione dei
depositi
Mentre molti converrebbero sul fatto che in generale il trasferimento della competenza
per la vigilanza quotidiana delle maggiori banche nella zona euro dal livello nazionale
al livello europeo ha funzionato bene, non è ancora chiaro se l'attuale quadro di
risoluzione delle banche sia adeguato.
Alla luce dell'esperienza che il dissesto di alcune banche di medie e piccole dimensioni
è stato affrontato al di fuori del quadro di risoluzione, talvolta utilizzando il denaro dei
contribuenti anziché le risorse destinate a tale scopo (risorse interne delle banche o reti
di sicurezza finanziate dal settore, come il Fondo di risoluzione unico), la Commissione
europea ha proposto diverse modifiche al quadro giuridico, che rientrano nella riforma
del quadro per la gestione delle crisi bancarie e l'assicurazione dei depositi (CMDI) (per
ulteriori informazioni si veda qui). Al momento della stesura del presente documento,
tale pacchetto legislativo è all'esame del Parlamento europeo e del Consiglio.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

In risposta alla tabella di marcia per un'autentica UEM, il 20 novembre 2012
il Parlamento ha approvato una risoluzione dal titolo "Verso un'autentica Unione
economica e monetaria", recante raccomandazioni alla Commissione per la
realizzazione di una vera Unione bancaria. Con l'adozione e l'introduzione di importanti
modifiche, nel 2013 e nel 2014, degli atti legislativi relativi al Meccanismo di vigilanza
unico, al Meccanismo di risoluzione unico, al sistema di garanzia dei depositi, alla
direttiva sul risanamento e la risoluzione degli enti creditizi e alla quarta direttiva sui
requisiti patrimoniali, il Parlamento ha contribuito in modo significativo alla realizzazione
di un'autentica Unione bancaria.
Detti atti legislativi conferiscono al Parlamento un ruolo nel controllo dei nuovi soggetti
istituiti. Nell'esercizio della sua funzione di vigilanza (ossia nell'ambito dell'MVU)
la BCE risponde al Parlamento e al Consiglio. I dettagli relativi ai suoi obblighi
di rendicontazione nei confronti del Parlamento sono disciplinati da un accordo
interistituzionale (AII) fra il Parlamento e la BCE.
Finora si sono svolte 26 audizioni pubbliche periodiche del presidente dell'MVU in seno
alla commissione per i problemi economici e monetari marzo 2014, novembre 2014,
marzo 2015, ottobre 2015, marzo 2016, giugno 2016, novembre 2016, marzo 2017,
giugno 2017, novembre 2017, marzo 2018, giugno 2018, novembre 2018, marzo 2019,
settembre 2019, dicembre 2019, maggio 2020, ottobre 2020, marzo 2021, luglio 2021,
ottobre 2021, marzo 2022, giugno 2022, dicembre 2022, marzo 2023 e giugno 2023.
La stessa procedura si applica al comitato di risoluzione unico, il cui presidente
partecipa almeno una volta per anno civile a un'audizione della commissione
parlamentare competente per quanto concerne l'esecuzione dei compiti di risoluzione
da parte del comitato. Finora si sono svolte 23 audizioni pubbliche del comitato di
risoluzione unico in seno alla commissione per i problemi economici e monetari, nel
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giugno 2015, gennaio 2016, luglio 2016, dicembre 2016, marzo 2017, luglio 2017,
dicembre 2017, marzo 2018, luglio 2018, dicembre 2018, aprile 2019, luglio 2019,
dicembre 2019, maggio 2020, ottobre 2020, marzo 2021, luglio 2021, dicembre 2021,
marzo 2022, luglio 2022, novembre 2022, marzo 2023 e luglio 2023.).
Gli aspetti dettagliati della responsabilità del comitato di risoluzione unico nei
confronti del Parlamento e le relative modalità pratiche sono stabilite da un accordo
interistituzionale tra il Parlamento e il comitato di risoluzione unico pubblicato il 24
dicembre 2015.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
i problemi economici e monetari (qui).
Marcel Magnus e Kai Gereon Spitzer

Marcel Magnus
10/2023
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2.6.6. IL QUADRO UE PER LE POLITICHE FISCALI

Al fine di garantire la stabilità dell'Unione economica e monetaria, il quadro inteso
ad evitare finanze pubbliche non sostenibili deve essere solido. Alla fine del
2011 è entrata in vigore una riforma (che rientra nel «six-pack») che modifica il
patto di stabilità e crescita (PSC). Un'altra riforma in tale settore, rappresentata
dal trattato intergovernativo sulla stabilità, sul coordinamento e sulla governance
nell'Unione economica e monetaria (TSCG), compreso il patto di bilancio, è entrata
in vigore all'inizio del 2013. Inoltre, un regolamento sulla valutazione dei documenti
programmatici di bilancio nazionali (che fa parte del «two-pack») è entrato in vigore
nel maggio 2013. Il 26 aprile 2023 la Commissione ha presentato le sue proposte
legislative per la riforma della governance economica dell'UE.

BASE GIURIDICA

— Articoli 3, 119-144, 136, 219 e 282-284 del trattato sul funzionamento dell'Unione
europea (TFUE);

— Protocollo n. 12 (sulla procedura per i disavanzi eccessivi) e protocollo n. 13 (sui
criteri di convergenza) allegati ai trattati.

OBIETTIVI

L'obiettivo dell'architettura delle politiche di bilancio dell'Unione europea è di istituire un
quadro solido ed efficace per il coordinamento e la vigilanza delle politiche di bilancio
degli Stati membri. Le riforme del 2011-2013 del quadro giuridico rappresentano una
risposta diretta alla crisi del debito sovrano, che ha mostrato la necessità di norme più
severe, alla luce delle ripercussioni negative dell'insostenibilità delle finanze pubbliche
tra i paesi della zona euro. Il quadro riveduto si basa pertanto sulle esperienze
delle iniziali carenze progettuali dell'Unione monetaria europea e tenta di rafforzare
il principio guida di finanze pubbliche sane, sancito dall'articolo 119, paragrafo 3, del
TFUE. Nell'aprile 2023 la Commissione ha avviato una nuova riforma del quadro
giuridico, sulla base dell'evoluzione della governance economica dell'UE nell'ultimo
decennio.

RISULTATI

A. Patto di stabilità e crescita
Il diritto primario dell'Unione costituisce il principale fondamento giuridico del PSC ai
sensi degli articoli 121 (sorveglianza multilaterale) e 126 (procedura per i disavanzi
eccessivi) TFUE e del protocollo n. 12 sulla procedura per i disavanzi eccessivi.
Il diritto derivato dell'Unione stabilisce più in dettaglio in che modo le norme e
le procedure previste dal TFUE devono essere attuate. Il primo pacchetto sulla
governance economica («six-pack») è entrato in vigore il 13 dicembre 2011 al fine di
riformare e modificare le norme del PSC. Il PSC modificato fornisce i principali strumenti
per la vigilanza delle politiche di bilancio degli Stati membri (braccio preventivo) e per
la correzione dei disavanzi eccessivi (braccio correttivo). Nella sua versione attuale, il
PSC è costituito dalle seguenti misure:
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— regolamento (CE) n. 1466/97 del Consiglio, del 7 luglio 1997, per il rafforzamento
della sorveglianza delle posizioni di bilancio nonché della sorveglianza e del
coordinamento delle politiche economiche, modificato dal regolamento (CE)
n. 1055/2005 del Consiglio del 27 giugno 2005 e dal regolamento (UE)
n. 1175/2011 del 16 novembre 2011. Tale regolamento costituisce il braccio
preventivo;

— regolamento (CE) n. 1467/97 del Consiglio, del 7 luglio 1997, per l'accelerazione e
il chiarimento delle modalità di attuazione della procedura per i disavanzi eccessivi,
modificato dal regolamento (CE) n. 1056/2005 del Consiglio del 27 giugno 2005
e dal regolamento (UE) n. 1177/2011 dell'8 novembre 2011. Tale regolamento
costituisce il braccio correttivo;

— regolamento (UE) n. 1173/2011 del 16 novembre 2011 relativo all'effettiva
esecuzione della sorveglianza di bilancio nella zona euro;

inoltre, il «codice di condotta», che è un parere del comitato economico e finanziario
(comitato del Consiglio «Economia e finanza» - ECOFIN), contiene indicazioni
sull'attuazione del PSC e fornisce linee guida sul formato e il contenuto dei programmi
di stabilità e convergenza. Benché il «codice di condotta» sia, da un punto di vista
formale, ad un livello inferiore rispetto ad un regolamento, il fatto che specifichi come
attuare il PSC gli conferisce grande importanza nella pratica. Il suo aggiornamento più
recente, concordato in seno al CEF il 15 maggio 2017, include norme sulla flessibilità
nell'ambito delle regole esistenti del PSC (mediante le cosiddette clausole in materia
di investimenti e riforme strutturali e attraverso una matrice che specifica i periodi
economici favorevoli e sfavorevoli nell'ambito del braccio preventivo del patto e quali
sforzi di risanamento di bilancio sono necessari per la situazione ciclica pertinente e il
rapporto debito/PIL). Tali norme si basano su una «posizione sulla flessibilità stabilita di
comune accordo nel quadro del PSC» dal CEF (novembre 2015) che è stata approvata
dal Consiglio ECOFIN nel febbraio 2016. Il punto di partenza delle discussioni era la
comunicazione della Commissione dal titolo "Sfruttare al meglio la flessibilità consentita
dalle norme vigenti del patto di stabilità e crescita" del 13 gennaio 2015. Inoltre, la
versione attuale del «codice di condotta» contiene due pareri del CEF del novembre
2016, in cui si pone maggiore attenzione al parametro di riferimento per la spesa,
mentre l'indicatore del saldo strutturale rimane un elemento essenziale del quadro di
sorveglianza di bilancio.
1. Braccio preventivo del PSC
Lo scopo del braccio preventivo consiste nel garantire l'equilibrio delle finanze
pubbliche mediante la vigilanza multilaterale, sulla base dell'articolo 121 TFUE, del
regolamento (CE) n. 1466/97 e del nuovo regolamento (UE) n. 1173/2011.
Un concetto chiave in materia di vigilanza e orientamento è l'obiettivo di bilancio a
medio termine (OMT) specifico per paese. L'OMT di ciascun paese deve rientrare
in una fascia compresa tra -1 % del PIL ed il pareggio o l'attivo, corretto da effetti
congiunturali e misure temporanee una tantum. Tale obiettivo va rivisto ogni tre
anni oppure quando sono attuate riforme strutturali di rilievo che incidono sul saldo
di bilancio. Nell'ambito del braccio preventivo del PSC i programmi di stabilità e
convergenza rappresentano altrettanti strumenti fondamentali.
Programmi di stabilità e convergenza
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Presentazione: nel quadro della vigilanza multilaterale ai sensi dell'articolo 121 del
TFUE, ad aprile di ogni anno, ciascuno Stato membro deve presentare un programma
di stabilità (nel caso degli Stati membri facenti parte della zona euro) o un programma di
convergenza (per gli Stati membri non facenti parte della zona euro) alla Commissione
e al Consiglio. I programmi di stabilità devono includere tra l'altro l'OMT, il percorso
di avvicinamento per conseguirlo ed un'analisi degli scenari intesa ad esaminare gli
effetti delle modifiche alle principali ipotesi economiche soggiacenti sulla posizione di
bilancio. I calcoli si basano sugli scenari macrofiscali più probabili (o più prudenti). Tali
programmi sono pubblicati dalla Commissione.
Valutazione: Il Consiglio esamina i programmi sulla base di una valutazione della
Commissione e del CEF. Sono analizzati in particolare i progressi realizzati al fine di
conseguire l'OMT. Un elemento nuovo del patto di stabilità e crescita modificato è dato
dall'attenzione esplicita che viene prestata nella valutazione all'evoluzione della spesa.
Parere: sulla base di una raccomandazione della Commissione e previa consultazione
del CEF, il Consiglio adotta un parere sui programmi. In tale parere il Consiglio
può chiedere agli Stati membri di adeguare i programmi. Il parere costituisce parte
integrante delle raccomandazioni specifiche per paese adottate dal Consiglio al termine
di ciascun semestre europeo.
Controllo: la Commissione e il Consiglio controllano l'attuazione dei programmi di
stabilità o convergenza.
Allarme rapido: in caso di scostamenti importanti dal percorso di avvicinamento
all'OMT, la Commissione rivolge un avvertimento allo Stato membro interessato ai
sensi dell'articolo 121, paragrafo 4, TFUE (articoli 6 e 10 del regolamento modificato
(CE) n. 1466/97). Tale avvertimento è rivolto sotto forma di raccomandazione del
Consiglio in cui si chiedono i necessari adeguamenti politici da parte dello Stato
membro interessato.
Sanzioni: per gli Stati membri della zona euro che non adottano misure di adeguamento
appropriate, il PSC modificato prevede altresì la possibilità di imporre sanzioni sotto
forma di un deposito fruttifero pari allo 0,2 % del PIL dell'anno precedente. Sono inoltre
previste sanzioni in caso di manipolazione dei dati relativi al debito o al disavanzo.
Semestre europeo: la presentazione e la valutazione dei programmi di stabilità e
convergenza sono parte del semestre europeo, che è un processo più ampio di
coordinamento delle politiche economiche nell'ambito dell'Unione europea e che
include il braccio preventivo del PSC.
2. Braccio correttivo del PSC
Procedura per i disavanzi eccessivi (PDE)
L'obiettivo della procedura per i disavanzi eccessivi consiste nel prevenire i disavanzi
eccessivi e garantirne una pronta correzione. La procedura è disciplinata dall'articolo
126 del TFUE, dal protocollo n. 12 allegato al trattato, dal regolamento modificato (CE)
n. 1467/97 e dal nuovo regolamento (UE) n. 1173/2011.
Secondo il PSC modificato, la PDE è messa in atto sulla base del criterio del disavanzo
o del criterio del debito:
— Criterio del disavanzo: il disavanzo del settore pubblico è considerato eccessivo

se supera il valore di riferimento del 3 % del PIL a prezzi di mercato;
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— Criterio del debito: il debito è superiore al 60 % del PIL e l'obiettivo annuale di
riduzione del debito di 1/20 del debito superiore alla soglia del 60 % non è stato
conseguito nel corso degli ultimi tre anni.

Il regolamento modificato contiene altresì disposizioni che precisano quando un
disavanzo che superi il valore di riferimento è considerato eccezionale (in seguito ad
un evento inconsueto o ad una grave recessione economica) o temporaneo (se le
previsioni indicano che il disavanzo rientrerà al di sotto del valore di riferimento al
termine dell'evento inconsueto o della recessione).
L'articolo 126, paragrafi da 3 a 6, del TFUE stabilisce la procedura da seguire
per valutare un eventuale disavanzo eccessivo e adottare decisioni in merito. La
Commissione elabora una relazione qualora uno Stato membro non rispetti almeno uno
dei due criteri o se vi è il rischio che non lo faccia. Il CEF formula un parere sulla base
di tale relazione. Se la Commissione ritiene che esista un disavanzo eccessivo (o che
esso possa determinarsi in futuro) trasmette un parere allo Stato membro interessato
e ne informa il Consiglio. Sulla base di una proposta della Commissione, il Consiglio
infine decide se esiste un disavanzo eccessivo (articolo 126, paragrafo 6, TFUE).
Successivamente, sulla base di una raccomandazione della Commissione, adotta una
raccomandazione rivolta allo Stato membro interessato (articolo 126, paragrafo 7,
TFUE) per chiedere che sia intrapresa un'azione efficace al fine di ridurre il disavanzo
e stabilisce un termine non superiore a sei mesi. Qualora il Consiglio stabilisca che
tale azione non sia stata intrapresa, può rendere pubblica detta raccomandazione
(articolo 126, paragrafo 8, TFUE). Qualora uno Stato membro persista nel disattendere
le raccomandazioni del Consiglio, quest'ultimo può decidere di intimare allo Stato
membro di prendere, entro un termine stabilito, misure appropriate (articolo 126,
paragrafo 9, TFUE).
Sanzioni: la PDE prevede altresì sanzioni in caso di non conformità (articolo 126,
paragrafo 1, TFUE). Per gli Stati membri della zona euro tale sanzione è, di norma,
un'ammenda calcolata in base ad una componente fissa (0,2 % del PIL) e una
componente variabile (al massimo lo 0,5 % del PIL per le due componenti calcolate
insieme).
Il regolamento (UE) n. 1173/2011 relativo all'effettiva esecuzione della sorveglianza di
bilancio nella zona euro prevede ulteriori sanzioni per gli Stati membri della zona euro.
Tali sanzioni sono comminate in diverse fasi della procedura per disavanzi eccessivi e
prevedono depositi infruttiferi dello 0,2% e un'ammenda pari allo 0,2% del PIL dell'anno
precedente. Lo stesso regolamento prevede altresì sanzioni in caso di manipolazioni
statistiche.
3. Clausola di salvaguardia generale del PSC
Data la grave recessione economica nella zona euro o nell'Unione nel suo complesso
causata dalla crisi della COVID-19, il Consiglio (sulla base di una proposta della
Commissione) ha attivato per la prima volta nel marzo 2020 la clausola di salvaguardia
generale nell'ambito del PSC, al fine di lasciare agli Stati membri un margine di manovra
per adottare misure di emergenza con importanti conseguenze di bilancio. Una volta
attivata, la clausola consente a uno Stato membro nell'ambito del braccio preventivo
di discostarsi temporaneamente dal percorso di avvicinamento all'obiettivo di bilancio
a medio termine, a condizione che la sostenibilità di bilancio a medio termine non ne
risulti compromessa. Se uno Stato membro è soggetto al braccio correttivo, la clausola
implica che il Consiglio può decidere, su raccomandazione della Commissione, di
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adottare una traiettoria di bilancio riveduta. In breve, la clausola di salvaguardia
generale non sospende le procedure del PSC, ma consente alla Commissione
e al Consiglio di discostarsi dai requisiti di bilancio normalmente applicabili. Nel
marzo 2021, la Commissione ha adottato una comunicazione dal titolo «A un anno
dall'insorgere della pandemia di COVID-19: la risposta della politica di bilancio», che
comprende, tra l'altro, la seguente dichiarazione: «la decisione di disattivare la clausola
di salvaguardia generale o di mantenerla per il 2022 dovrebbe essere adottata sulla
base di una valutazione complessiva dell'andamento dell'economia basata su criteri
quantitativi. Il principale criterio quantitativo sarà il livello di produzione nell'UE o
nella zona euro rispetto ai livelli precedenti la crisi. Le attuali indicazioni preliminari
suggeriscono pertanto di continuare ad applicare la clausola di salvaguardia generale
nel 2022 e di disattivarla a partire dal 2024.»
B. Patto di bilancio
In occasione della riunione del Consiglio europeo del marzo 2012, il trattato
intergovernativo sulla stabilità, il coordinamento e la governance nell'Unione
economica e monetaria (TSCG), la cui componente fiscale è il «patto di bilancio», è
stato firmato da tutti gli Stati membri ad eccezione del Regno Unito e della Repubblica
ceca (nemmeno la Croazia ha firmato il trattato, né prima né dopo la sua adesione
all'UE il 1o luglio 2013). Il patto di bilancio prevede l'integrazione della «regola d'oro»
del pareggio di bilancio, con un limite inferiore del disavanzo strutturale pari allo 0,5 %
del PIL (se il debito pubblico è inferiore al 60 % del PIL, tale limite inferiore è fissato
all'1% del PIL), nel diritto nazionale, preferibilmente a livello di Costituzione («freno
all'indebitamento»). Gli Stati membri possono essere convenuti in giudizio da parte
di altri Stati membri dinanzi alla Corte di giustizia dell'Unione europea qualora tale
norma non sia attuata in modo corretto. Ulteriori disposizioni includono, tra l'altro,
l'avvio automatico del meccanismo di correzione e regole rafforzate per i paesi soggetti
alla procedura per i disavanzi eccessivi. Inoltre, l'assistenza finanziaria a titolo del
meccanismo europeo di stabilità sarà fornita solo agli Stati membri che avranno firmato
il patto di bilancio.
C. Ulteriori riforme intese a rafforzare la governance economica nell'area dell'euro
La riforma del 2011-2013 della governance economica dell'Unione e del quadro delle
politiche fiscali comprende, oltre alle regole riviste del patto di stabilità e crescita e del
trattato intergovernativo sulla stabilità, il coordinamento e la governance nell'Unione
economica e monetaria, due regolamenti il cui obiettivo consiste nel rafforzare
ulteriormente la governance economica nell'area dell'euro («two-pack»):
— regolamento (UE) n. 473/2013 del 21 maggio 2013 sulle disposizioni comuni per

il monitoraggio e la valutazione dei documenti programmatici di bilancio e per la
correzione dei disavanzi eccessivi negli Stati membri della zona euro, nonché

— regolamento (UE) n. 472/2013 del 21 maggio 2013 sul rafforzamento della
sorveglianza economica e di bilancio degli Stati membri nella zona euro che si
trovano o rischiano di trovarsi in gravi difficoltà per quanto riguarda la loro stabilità
finanziaria.

I principali elementi del primo regolamento riguardano calendari di bilancio comuni
per tutti gli Stati membri della zona euro nonché norme concernenti il controllo e
la valutazione dei piani di bilancio degli Stati membri da parte della Commissione.
Nei casi più gravi di non conformità con le regole del PSC, la Commissione può
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esigere la revisione dei piani. Il regolamento prevede inoltre che gli Stati membri che
sono oggetto di una procedura per i disavanzi eccessivi presentino un programma di
partenariato economico che indichi in dettaglio le misure politiche e le riforme strutturali
necessarie a garantire una correzione efficace e duratura del disavanzo eccessivo. Il
Consiglio, deliberando su proposta della Commissione, adotta un parere sui programmi
di partenariato economico.
Il secondo regolamento concerne gli Stati membri che subiscono o rischiano di subire
gravi difficoltà in merito alla loro stabilità finanziaria. Stabilisce norme in materia di
vigilanza rafforzata, assistenza finanziaria e vigilanza post-programma (finché almeno
il 75% dell'assistenza finanziaria ricevuta non sia stata rimborsata).
D. Riesami degli atti legislativi fondamentali
Conformemente ai regolamenti «six pack» e «two pack», nel febbraio 2020 la
Commissione ha pubblicato una comunicazione dal titolo «Riesame della governance
economica». La finalità di tale comunicazione era di avviare un dibattito pubblico
per stabilire fino a che punto i diversi elementi relativi alla sorveglianza, introdotti o
modificati dalle riforme del 2011 e del 2013, siano stati efficaci nel conseguire i loro
obiettivi fondamentali.
Il 19 ottobre 2021 la Commissione ha presentato una comunicazione che rilancia il
dibattito pubblico sulla revisione del quadro di governance economica dell'UE, facendo
il punto sulle mutate circostanze a seguito della crisi della COVID-19. La Commissione
ha pubblicato i risultati della consultazione pubblica nel marzo 2022.
Il 9 novembre 2022 la Commissione ha infine delineato in una comunicazione i suoi
orientamenti per la riforma del quadro di governance economica dell'UE, affrontando
le principali questioni economiche e politiche che plasmeranno il coordinamento
e la sorveglianza delle politiche economiche dell'UE per il prossimo decennio. La
Commissione ha proposto di passare a un quadro di sorveglianza dell'UE basato sul
rischio, che operi una distinzione tra i paesi tenendo conto delle loro problematiche
relative al debito pubblico, ossia dei rischi per la sostenibilità del debito. I piani strutturali
nazionali di bilancio a medio termine rappresentano la pietra angolare del quadro
proposto dalla Commissione. Essi dovranno integrare obiettivi di bilancio, di riforma e
di investimento, compresi quelli destinati ad affrontare gli squilibri macroeconomici ove
necessario, in un unico piano olistico a medio termine, creando in tal modo un processo
coerente e semplificato. Un unico indicatore operativo – la spesa primaria netta, ossia
la spesa che è sotto il controllo di un governo – servirebbe da base per delineare
un percorso di aggiustamento di bilancio e per esercitare la sorveglianza di bilancio
annuale. Gli Stati membri sarebbero tenuti a presentare piani nazionali strutturali di
bilancio a medio termine adattati alle circostanze nazionali. Tali piani coprirebbero un
periodo di quattro anni, durante il quale le finanze pubbliche dovrebbero rispettare
un percorso graduale ma continuo di riduzione del debito pubblico eccessivo o, per i
paesi con basso livello di debito, mantenere una politica di bilancio prudente. Uno Stato
membro potrebbe chiedere un percorso più flessibile estendendo la durata del suo
piano nazionale strutturale di bilancio a medio termine a un massimo di sette anni. In
cambio, dovrebbe impegnarsi a favore di un maggior numero di riforme e investimenti.
Per quanto riguarda la struttura di governance, tali piani dovrebbero essere concordati
con la Commissione e approvati dal Consiglio, analogamente a quanto avviene per i
piani nazionali di ripresa e resilienza nell'ambito di NextGenerationEU.
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Come punto di partenza, la Commissione presenterebbe a ciascuno Stato membro un
percorso di riferimento per l'aggiustamento di bilancio, basato su un quadro concordato,
della durata di quattro anni, fondato sulla sua metodologia di analisi della sostenibilità
del debito.
Si opererebbe una distinzione a seconda del livello di debito pubblico di un paese:
— per i paesi con livelli di debito pubblico moderati o elevati, la Commissione

proporrebbe un percorso di aggiustamento pluriennale in termini di spesa pubblica
netta su quattro anni;

— gli Stati membri con un grave problema di debito pubblico dovrebbero completare
il loro aggiustamento di bilancio per tutta la durata del loro piano;

— gli Stati membri con un "problema di debito pubblico moderato" dovrebbero
completare il loro aggiustamento al più tardi tre anni dopo la durata del loro piano.

In caso di una recessione imprevista della situazione macroeconomica, la
Commissione ha proposto di introdurre una clausola di salvaguardia specifica per
ciascuno Stato membro. Ciò andrebbe ad aggiungersi alla clausola di salvaguardia
generale del patto di stabilità e crescita, attivata all'inizio della pandemia nella
primavera del 2020 e in vigore fino alla fine del 2023. L'attivazione di tale clausola
consentirebbe a uno Stato membro che si trovi ad affrontare circostanze eccezionali
che sfuggono al suo controllo di discostarsi dal percorso concordato.
Nel tentativo di migliorare l'applicazione delle disposizioni del quadro, la Commissione
ha inoltre proposto di rendere più automatica l'apertura di una procedura per i disavanzi
eccessivi basata sul debito e di rivedere il regime di sanzioni applicabile.
Il 26 aprile 2023 la Commissione ha presentato le sue proposte legislative per la riforma
della governance economica dell'UE, che si basano in larga misura sui principi delineati
nella comunicazione della Commissione del 9 novembre 2022. Le norme riformate
mirano ad aumentare la titolarità politica, a semplificare le norme di bilancio, a facilitare
gli investimenti per le priorità dell'UE e a promuovere un'applicazione efficace. La nuova
architettura di governance prevista dalla Commissione mira a conciliare la sostenibilità
delle finanze pubbliche con una crescita sostenibile e inclusiva, in particolare alla luce
delle transizioni verde e digitale.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento europeo svolge un ruolo di colegislatore per quanto riguarda la
definizione delle modalità dettagliate della procedura di sorveglianza multilaterale ed è
consultato per quanto concerne il diritto derivato che attua la procedura per i disavanzi
eccessivi (articolo 126, paragrafo 14, del TFUE). Il PSC modificato prevede un nuovo
strumento, il dialogo economico, che conferisce al Parlamento un ruolo di primo piano
nell'attuale quadro per le politiche di bilancio, in quanto autorizza la commissione
competente del Parlamento ad invitare il Presidente del Consiglio, la Commissione,
il Presidente del Consiglio europeo o il Presidente dell'Eurogruppo e, se del caso,
uno Stato membro, a partecipare ad uno scambio di opinioni. Il Parlamento è altresì
informato su base regolare in merito all'attuazione dei regolamenti. Inoltre, il potere
della Commissione di imporre ulteriori obblighi di informazione, nel quadro del nuovo
regolamento sul monitoraggio e la valutazione dei documenti programmatici di bilancio
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e la correzione dei disavanzi eccessivi degli Stati membri della zona euro, deve ormai
essere rinnovato ogni tre anni e il Parlamento o il Consiglio potranno revocarlo.

Samuel De Lemos Peixoto / GIACOMO LOI
10/2023
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2.6.7. SORVEGLIANZA MACROECONOMICA

Nel corso dell'ultimo decennio l'Unione europea ha registrato grandi squilibri
macroeconomici (che hanno esacerbato gli effetti negativi della crisi finanziaria
iniziata nel 2008) e gravi divergenze in termini di competitività (che hanno impedito
l'efficace ricorso a misure comuni di politica monetaria). Nel 2011 l'UE ha istituito
la procedura per gli squilibri macroeconomici (PSM): si tratta di una procedura di
sorveglianza e di esecuzione intesa ad agevolare l'individuazione e la correzione in
fase precoce di tali squilibri negli Stati membri, prestando particolare attenzione agli
squilibri con potenziali effetti di ricaduta su altri Stati membri.

BASE GIURIDICA

— Articolo 3 del trattato sull'Unione europea (TUE);

— Articoli 119, 121 e 136 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

La procedura per gli squilibri macroeconomici (PSM) è un meccanismo di sorveglianza
e di esecuzione che mira a prevenire e correggere gli squilibri macroeconomici
all'interno dell'UE. La sorveglianza effettuata si iscrive nell'ambito del semestre europeo
per il coordinamento delle politiche economiche (2.6.4).
Tale sorveglianza poggia su:
1. una relazione sul meccanismo di allerta, redatta dalla Commissione sulla base

di un quadro di valutazione di indicatori e soglie. Gli indicatori del quadro di
valutazione si riferiscono a squilibri esterni (partite correnti, posizione patrimoniale
netta sull'estero, tasso di cambio effettivo reale, variazione delle quote di
esportazione, costi unitari del lavoro) e a squilibri interni (prezzi delle abitazioni,
flusso di credito nel settore privato, debito del settore privato, debito pubblico, tasso
di disoccupazione e variazioni delle passività del settore finanziario, unitamente ad
altri indicatori relativi all'occupazione e alla disoccupazione). Ciascun indicatore è
associato a una soglia che indica il potenziale insorgere di un problema specifico;
alcune soglie sono differenziate a seconda che si tratti di Stati membri appartenenti
o meno alla zona euro. Se uno Stato membro supera più soglie, la Commissione
procede a un esame approfondito, ossia a un'ulteriore analisi economica intesa a
stabilire se esistano o possano verificarsi squilibri macroeconomici e se gli squilibri
esistenti siano stati corretti;

2. raccomandazioni preventive. Qualora, sulla base dei risultati emersi dall'esame
approfondito, la Commissione rilevi l'esistenza di squilibri macroeconomici, ne
deve informare il Parlamento, il Consiglio e l'Eurogruppo. Il Consiglio, su
raccomandazione della Commissione e conformemente alla procedura di cui
all'articolo 121, paragrafo 2, TFUE, può rivolgere allo Stato membro in questione le
necessarie raccomandazioni. Tali raccomandazioni preventive nel contesto della
PSM fanno parte delle raccomandazioni specifiche per paese che il Consiglio
rivolge a ogni Stato membro nel luglio di ogni anno nel quadro del semestre
europeo;
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3. raccomandazioni correttive a norma della procedura per gli squilibri eccessivi.
Qualora, sulla base dell'esame approfondito, la Commissione ritenga che lo Stato
membro in questione presenti squilibri eccessivi, ne deve informare il Parlamento,
il Consiglio, l'Eurogruppo, le competenti autorità di vigilanza europee e il Comitato
europeo per il rischio sistemico (CESR). Su raccomandazione della Commissione
il Consiglio può, in conformità all'articolo 121, paragrafo 4, TFUE, adottare una
raccomandazione che, stabilita l'esistenza di uno squilibrio eccessivo, raccomandi
allo Stato membro interessato l'adozione di misure correttive. La raccomandazione
del Consiglio deve precisare la natura e le implicazioni degli squilibri e specificare
una serie di raccomandazioni strategiche da seguire, indicando il termine entro il
quale lo Stato membro interessato deve presentare un piano d'azione correttivo;

4. piani d'azione correttivi. Lo Stato membro oggetto di una procedura per gli squilibri
eccessivi deve presentare un piano d'azione correttivo entro il termine indicato
nella raccomandazione del Consiglio. Il Consiglio deve valutare il piano d'azione
correttivo entro due mesi dalla sua presentazione, sulla base di una relazione della
Commissione;

5. valutazione dell'azione correttiva. Il Consiglio deve stabilire, sulla base di una
relazione della Commissione, se lo Stato membro interessato ha adottato le misure
correttive raccomandate. Qualora ritenga che lo Stato membro non abbia preso
tali misure, il Consiglio, sulla base di una raccomandazione della Commissione,
adotta una decisione (con votazione a maggioranza qualificata inversa) con la
quale constata l'inadempimento, congiuntamente a una raccomandazione che
fissa nuovi termini per l'adozione delle misure correttive;

6. possibili sanzioni finanziarie. Agli Stati membri della zona euro che non si
attengono alle raccomandazioni formulate nell'ambito della procedura per gli
squilibri eccessivi possono essere inflitte sanzioni progressive, che vanno da
un deposito fruttifero ad ammende annuali. Il deposito fruttifero o l'ammenda
dovrebbero corrispondere allo 0,1 % del PIL nazionale.

La proposta di sostituzione del regolamento (CE) n. 1466/97 per il rafforzamento della
sorveglianza delle posizioni di bilancio nonché della sorveglianza e del coordinamento
delle politiche economiche, pubblicata dalla Commissione il 26 aprile 2023, interagisce
con il regolamento (UE) n. 1176/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio, del
16 novembre 2011, sulla prevenzione e la correzione degli squilibri macroeconomici,
in quanto il Consiglio può adottare una raccomandazione che stabilisce l'esistenza
di uno squilibrio eccessivo nel caso in cui uno Stato membro non abbia realizzato
gli impegni in materia di riforme e investimenti inclusi nel suo piano strutturale di
bilancio a medio termine, destinato a dare seguito alle raccomandazioni specifiche per
paese pertinenti per la PSM. Inoltre, a norma del regolamento proposto, se uno Stato
membro è oggetto di una procedura per gli squilibri eccessivi, deve presentare un piano
strutturale di bilancio a medio termine riveduto che fungerà da piano d'azione correttivo
conformemente al regolamento (UE) n. 1176/2011.

RISULTATI OTTENUTI

Dall'istituzione della PSM nel 2012, il numero di Stati membri:
— che si ritiene presentino squilibri è aumentato da 12 a 16 tra il 2012 e il 2015, ma

è sceso a 11 nel 2018, a 10 nel 2019, a 9 nel 2020-2021 e a 7 nel 2022, prima di
aumentare di nuovo a 9 nel 2023;
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— che si ritiene presentino squilibri eccessivi è aumentato da 0 a 6 tra il 2012 e il 2017,
ma è sceso a 3 nel 2018 ed è rimasto invariato fino al 2022, prima di scendere
a 2 nel 2023.

La Commissione non ha ancora proposto l'avvio della procedura per gli squilibri
eccessivi, nonostante il Consiglio e la Banca centrale europea abbiano chiesto che
il potenziale della procedura sia sfruttato appieno, applicando, se del caso, il braccio
correttivo.
Tutti i paesi che presentano squilibri sono soggetti a un monitoraggio specifico, che è
più rigoroso per i paesi in cui si registrano squilibri eccessivi e comporta dialoghi con
le autorità nazionali, visite di esperti e relazioni periodiche sui progressi compiuti. Ciò
dovrebbe inoltre contribuire a monitorare l'attuazione delle raccomandazioni specifiche
per paese negli Stati membri interessati.
Se si ritiene che uno Stato membro sia a rischio di squilibri macroeconomici, una parte
o tutte le raccomandazioni specifiche per paese adottate dal Consiglio nel quadro del
semestre europeo possono essere sostenute dalla PSM. Nel corso degli anni il numero
di tali raccomandazioni è aumentato, ma non è aumentato il loro livello di attuazione.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Con l'entrata in vigore del trattato di Lisbona, il Parlamento è diventato colegislatore
per quanto riguarda la definizione delle modalità di sorveglianza multilaterale (articolo
121, paragrafo 6, TFUE).
Gli atti legislativi in materia di sorveglianza macroeconomica prevedono l'instaurazione
di un dialogo economico. Al fine di rafforzare il dialogo tra le istituzioni dell'Unione –
in particolare il Parlamento, il Consiglio e la Commissione – e garantire una maggiore
trasparenza e rendicontabilità, la commissione competente del Parlamento può invitare
il presidente del Consiglio, la Commissione, il presidente del Consiglio europeo e/o il
presidente dell'Eurogruppo a discutere delle decisioni adottate o a presentare le attività
svolte nel contesto del semestre europeo. Nell'ambito di questo dialogo, il Parlamento
può anche proporre di partecipare a uno scambio di opinioni con uno Stato membro
che sia oggetto di una raccomandazione del Consiglio nel contesto della procedura
per gli squilibri eccessivi.
Verso la fine dell'autunno, il Parlamento esprime il suo parere sul ciclo del semestre
europeo in corso (comprese le raccomandazioni specifiche per paese adottate dal
Consiglio), tenendo conto anche dell'esito della riunione congiunta con i rappresentanti
delle commissioni competenti dei parlamenti nazionali.
Nell'ambito della procedura per gli squilibri macroeconomici, la Commissione collabora
con il Parlamento e il Consiglio alla definizione di una serie di indicatori macroeconomici
da includere nel quadro di valutazione impiegato per monitorare gli eventuali squilibri
macroeconomici negli Stati membri. Nel febbraio 2020 la Commissione ha avviato
un esame del quadro di governance economica dell'UE, compresa una valutazione
dell'efficacia dei regolamenti sulla procedura per gli squilibri macroeconomici e dei
progressi compiuti verso un maggiore coordinamento delle politiche economiche e
verso una convergenza costante dei risultati economici degli Stati membri.
Il Parlamento promuove il coinvolgimento dei parlamenti nazionali attraverso incontri
annuali con i membri delle commissioni competenti di tali parlamenti. Inoltre,
compatibilmente con gli ordinamenti giuridici e politici dei singoli Stati membri, occorre
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che i parlamenti nazionali siano debitamente coinvolti nel semestre europeo e nella
preparazione dei programmi di stabilità, dei programmi di convergenza e dei programmi
nazionali di riforma, onde rafforzare la trasparenza delle decisioni prese, l'adesione alle
stesse e la responsabilità al riguardo.

Samuel De Lemos Peixoto / MAJA SABOL
10/2023
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2.6.8. ASSISTENZA FINANZIARIA
AGLI STATI MEMBRI DELL'UE

I meccanismi dell'assistenza finanziaria europea mirano a preservare la stabilità
finanziaria dell'UE e della zona euro, poiché le difficoltà finanziarie di uno Stato
membro possono avere un impatto considerevole sulla stabilità macrofinanziaria di
altri Stati membri. L'assistenza finanziaria è legata a condizioni macroeconomiche
(si tratta di un prestito e non di un trasferimento di fondi pubblici), per garantire che
gli Stati membri che la ricevono attuino le necessarie riforme fiscali, economiche,
strutturali e di vigilanza. Tali riforme sono concordate e definite in documenti specifici
(memorandum d'intesa) pubblicati sul sito web della Commissione e, ove opportuno,
del Meccanismo europeo di stabilità. Nel quadro della risposta dell'UE alla crisi
COVID-19, sono stati proposti diversi strumenti finanziari aggiuntivi per aiutare gli
Stati membri a riprendersi e a rendere le loro economie più resilienti agli shock.

QUADRO GIURIDICO PRIMARIO

— Articolo 3 del trattato sull'Unione europea (TUE);

— Articoli 2-5, 119-144 e 282-284 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea
(TFUE);

— Protocolli 4, 12, 13 e 14 allegati al TFUE.

OBIETTIVI

I meccanismi per prestare assistenza finanziaria agli Stati membri dell'UE hanno lo
scopo di preservare la stabilità finanziaria dell'Unione europea e della zona euro. Sono
elementi fondamentali di un quadro economico e di governance più solido per l'Unione
economica e monetaria (UEM) (2.6.4).

RISULTATI OTTENUTI

A. A maggio 2010 gli Stati membri dell'UE hanno istituito un meccanismo
temporaneo di stabilizzazione al fine di preservare la loro stabilità finanziaria nel
contesto della crisi del debito sovrano. Esso include i due seguenti programmi di
prestito:
1. Il meccanismo europeo di stabilizzazione finanziaria (MESF)
Nel quadro del MESF, la Commissione è autorizzata a contrarre prestiti sui mercati
finanziari, a nome dell'Unione, fino a un totale di 60 miliardi di EUR, con la garanzia
implicita del bilancio dell'UE. Il MESF può apportare assistenza a tutti gli Stati membri
dell'UE.
Il meccanismo è stato attivato per l'Irlanda, il Portogallo e la Grecia, a titolo di
finanziamento ponte.
Malgrado la creazione del meccanismo europeo di stabilità (MES), il MESF rimane in
atto per affrontare, in particolare, situazioni eccezionali che ne richiedono l'utilizzo per
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motivi di carattere pratico, procedurale o finanziario, in genere prima dell'assistenza
finanziaria del MES o parallelamente ad essa.
2. Il fondo europeo di stabilità finanziaria (FESF)
Il FESF, che è stato istituito dagli Stati membri della zona euro come meccanismo
temporaneo, ha una capacità effettiva totale di prestito di 440 miliardi di EUR. I prestiti
sono finanziati dalle obbligazioni del FESF e da altri strumenti di debito sul mercato dei
capitali e sono garantiti dagli azionisti (gli Stati membri della zona euro).
Lo strumento è stato attivato per l'Irlanda, il Portogallo e la Grecia. Da quando è stato
creato il MES, il FESF non fornisce più assistenza finanziaria.
B. A ottobre 2012 è stato creato, quale meccanismo di sostegno permanente, il
meccanismo europeo di stabilità (MES), istituito mediante un trattato intergovernativo
(ossia al di fuori del quadro giuridico dell'UE).
Il MES è attualmente l'unico strumento permanente di assistenza finanziaria agli Stati
membri della zona euro. Ha una capacità effettiva di prestito di 500 miliardi di EUR.
I prestiti sono finanziati mediante assunzione di debiti da parte del MES sui mercati
finanziari e sono garantiti dagli azionisti (gli Stati membri della zona euro).
Il MES ha fornito assistenza finanziaria alla Spagna, a Cipro e alla Grecia. La
Commissione e il MES hanno stabilito procedure dettagliate per la loro collaborazione
nel quadro dell'assistenza agli Stati membri della zona euro.
Il MES offre assistenza finanziaria avvalendosi di diversi strumenti di prestito. Nel
quadro della risposta dell'UE alla crisi COVID-19, gli Stati membri della zona euro
hanno raggiunto un accordo su un nuovo strumento temporaneo, lo strumento di
sostegno per la gestione della crisi pandemica.
Nel novembre 2020 gli Stati membri della zona euro hanno raggiunto un accordo
su una riforma del trattato MES al fine di rafforzarne il pacchetto di strumenti e il
mandato. Tra le principali modifiche figurano l'istituzione di un sostegno comune al
Fondo di risoluzione unico quale rete di sicurezza per la risoluzione bancaria, un
ruolo più incisivo nella definizione e nel monitoraggio dei programmi di assistenza
finanziaria, nonché strumenti aggiuntivi per promuovere la sostenibilità del debito. Il
trattato modificato è attualmente in attesa di ratifica in Italia prima di poter entrare in
vigore.
C. Il 6 dicembre 2017 la Commissione ha presentato una proposta per la
trasformazione del MES in un Fondo monetario europeo (FME).
Questo nuovo organismo sarebbe ancorato al quadro giuridico dell'UE, preservando
essenzialmente, nel contempo, le strutture finanziarie e istituzionali del MES. Inoltre,
l'FME potrebbe offrire il sostegno comune al Fondo di risoluzione unico nell'ambito
dell'Unione bancaria. Nel marzo 2019 il Parlamento europeo ha approvato la sua
risoluzione sulla proposta della Commissione. Nel maggio 2013 è entrato in vigore il
"Two-pack", che consiste in due regolamenti UE (472/2013 e 473/2013), applicabili
agli Stati membri la cui moneta è l'euro. È uno degli elementi costitutivi di un quadro
economico e di governance più solido all'interno dell'UEM.
In particolare, il regolamento (UE) n. 472/2013 rafforza le procedure di controllo e
sorveglianza per gli Stati membri che si trovano, o rischiano di trovarsi, in gravi difficoltà
per quanto riguarda la stabilità finanziaria o la sostenibilità delle loro finanze pubbliche.

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
https://www.esm.europa.eu/efsf-overview
http://www.esm.europa.eu/
https://www.esm.europa.eu/legal-documents/esm-treaty
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2014/497755/IPOL-ECON_NT(2014)497755_EN.pdf
https://www.esm.europa.eu/financial-assistance
https://www.esm.europa.eu/sites/default/files/20180427_esm_ec_mou.pdf
https://www.esm.europa.eu/assistance/lending-toolkit
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2020/651350/IPOL_BRI(2020)651350_EN.pdf
https://ec.europa.eu/info/publications/completing-europes-economic-and-monetary-union-factsheets_it
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2018/614499/IPOL_STU(2018)614499_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2019-0218_IT.html?redirect
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX:32013R0472
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1557321598385&uri=CELEX:32013R0473


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 326
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

In base a tale regolamento, la Commissione può decidere di sottoporre uno Stato
membro a sorveglianza rafforzata se le sue difficoltà sotto il profilo della stabilità
finanziaria rendono probabile il verificarsi di ripercussioni negative sul resto della zona
euro. Uno Stato membro che richiede assistenza finanziaria deve elaborare un progetto
di programma di aggiustamento macroeconomico di concerto con la Commissione (che
agisce d'intesa con la BCE e, se del caso, con l'FMI).
La fornitura di assistenza finanziaria è quindi soggetta a condizioni macroeconomiche,
cioè a una serie di misure miranti ad affrontare le cause dell'instabilità. Ciò assicura
che gli Stati membri beneficiari di tale assistenza attuino le necessarie riforme fiscali,
economiche, strutturali e di vigilanza.
L'assistenza finanziaria è versata in più tranche e può quindi essere sospesa se
gli Stati membri beneficiari non rispettano gli obblighi specificati nel programma di
aggiustamento.
D. Il meccanismo di sostegno alla bilancia dei pagamenti
Dal febbraio 2002 è disponibile il meccanismo di sostegno alla bilancia dei pagamenti
(BdP) per gli Stati membri non appartenenti alla zona euro che si trovano o rischiano
seriamente di trovarsi in difficoltà legate a restrizioni finanziarie esterne.
I prestiti consistono generalmente in un'assistenza finanziaria a medio termine, di
solito in cooperazione con l'FMI. L'assistenza finanziaria è subordinata all'attuazione
di politiche volte ad affrontare i problemi economici di fondo. Il sostegno finanziario alle
bilance dei pagamenti è stato concesso a Ungheria, Romania e Lettonia.
E. Risposta dell'UE alla COVID-19
A fronte della crisi COVID-19, l'UE ha presentato una risposta globale che prevedeva
una serie di strumenti finanziari volti a sostenere gli sforzi degli Stati membri nella lotta
alla crisi e alle sue conseguenze. Tra questi figurano lo strumento europeo di sostegno
temporaneo per attenuare i rischi di disoccupazione nello stato di emergenza (SURE)
e Next Generation EU (NGEU), in particolare il dispositivo per la ripresa e la resilienza
(RRF).

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Approvando il "Two-pack", il Parlamento ha contribuito a creare un quadro giuridico
dell'UE per una governance economica rafforzata nella zona euro, in termini sia di
sorveglianza di bilancio che di procedura decisionale e di sorveglianza per gli Stati
membri sottoposti a un programma di aggiustamento macroeconomico.
Inoltre, il "Two-pack" attribuisce al Parlamento un ruolo di controllo più stretto,
in quanto la sua commissione competente può invitare le istituzioni interessate
(Commissione, Consiglio, Eurogruppo, BCE e FMI) a partecipare a dialoghi economici
con il Parlamento europeo. La commissione parlamentare competente ha il diritto di
essere informata in varie istanze, in particolare in occasione della preparazione di un
programma di aggiustamento macroeconomico e della sua attuazione.
Nella sua risoluzione sulla proposta della Commissione di trasformare il MES in un
FME, il Parlamento ha proposto l'istituzione di un protocollo per un memorandum di
cooperazione interlocutorio tra il MES e il Parlamento. Tale memorandum sarebbe
inteso a migliorare il dialogo interistituzionale tra il MES e il Parlamento e a rafforzare
la trasparenza e la rendicontabilità del MES.
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Inoltre, il Parlamento ha il mandato di controllare il dispositivo per la ripresa e la
resilienza, in particolare tenendo dialoghi regolari con la Commissione in materia di
ripresa e resilienza e attraverso il suo gruppo di lavoro ad hoc sull'RRF.

MAJA SABOL / GIACOMO LOI
10/2023
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2.6.9. POLITICA FISCALE GENERALE

La tassazione è una prerogativa degli Stati membri, mentre l'UE dispone solo di
competenze limitate in materia. Poiché la politica fiscale dell'UE è finalizzata al
corretto funzionamento del mercato unico, l'armonizzazione delle imposte indirette
ha preceduto quella delle imposte dirette. A ciò ha fatto seguito una lotta contro le
pratiche dannose dell'evasione e dell'elusione fiscale. La legislazione fiscale dell'UE
deve essere adottata all'unanimità dagli Stati membri. Il Parlamento europeo ha il
diritto di essere consultato sulle questioni relative alla fiscalità, mentre per quanto
concerne le questioni di bilancio è persino colegislatore.

BASE GIURIDICA

Il capo relativo alle disposizioni fiscali (articoli da 110 a 113) del trattato sul
funzionamento dell'Unione europea (TFUE), che riguarda l'armonizzazione delle
legislazioni relative alle imposte sulla cifra d'affari, alle imposte di consumo ed
altre imposte indirette; il capo relativo al ravvicinamento delle legislazioni (articoli
da 114 a 118 TFUE), che contempla le imposte che hanno un effetto indiretto
sull'instaurazione del mercato interno e contiene disposizioni fiscali non soggette alla
procedura legislativa ordinaria; altre disposizioni in materia di politica fiscale, con
riferimento alla libera circolazione delle persone, dei servizi e dei capitali (articoli da
45 a 66 TFUE), all'ambiente (articoli 191 e 192 TFUE) e alla concorrenza (articoli da
107 a 109 TFUE).
È possibile instaurare cooperazioni rafforzate (articoli da 326 a 334 TFUE) in relazione
a questioni fiscali. Per quanto attiene all'adozione di atti, le disposizioni fiscali dell'UE
si caratterizzano principalmente per il fatto che il Consiglio decide all'unanimità su
una proposta della Commissione dopo aver consultato il Parlamento. Le disposizioni
adottate in materia fiscale comprendono direttive che ravvicinano le disposizioni
nazionali nonché decisioni del Consiglio. Fermamente convinta del fatto che il
mantenimento dell'unanimità quale requisito per tutte le decisioni in materia fiscale
ostacoli il raggiungimento del livello di coordinamento fiscale necessario all'Europa, la
Commissione ha presentato proposte per un passaggio alla votazione a maggioranza
qualificata in alcuni ambiti fiscali. Gli Stati membri hanno tuttavia respinto tali proposte.
Le imposte dirette sono quelle sul reddito, sul patrimonio e sul capitale, siano esse
destinate a persone fisiche o società. L'imposta sul reddito delle persone fisiche non
è contemplata in quanto tale dalle disposizioni dell'UE (l'attività dell'UE in questo
campo si basa piuttosto sulla giurisprudenza della Corte di giustizia). L'azione dell'UE
per quanto concerne l'imposta sulle società risulta più elaborata benché si focalizzi
soltanto sulle misure connesse ai principi del mercato unico. Le imposte indirette sono
imposte che non colpiscono il reddito o gli immobili. Tra queste figurano l'imposta sul
valore aggiunto (IVA), le imposte di consumo, i prelievi all'importazione, le imposte
energetiche e altre imposte ambientali. Poiché l'elaborazione di disposizioni fiscali
a livello di Unione è finalizzata al corretto funzionamento del mercato unico, in una
fase iniziale si è proceduto all'armonizzazione delle imposte indirette in maniera più
approfondita rispetto a quanto fatto per le imposte dirette.
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OBIETTIVI

La strategia dell'UE in materia di politica fiscale è illustrata nella comunicazione
della Commissione "La politica fiscale dell'Unione europea – Priorità per gli anni a
venire" e, più di recente, nella pubblicazione "Taxation – promoting the internal market
and economic growth: towards simple, fair and efficient taxation in the European
Union" (Fiscalità – Promuovere il mercato interno e la crescita economica: verso una
tassazione semplice, equa ed efficiente nell'Unione europea). Il potere di introdurre,
eliminare o modificare le imposte resta di competenza degli Stati membri. Ciascuno
Stato membro è libero di scegliere il regime fiscale che ritiene più appropriato, purché
rispetti le norme dell'UE. In tale quadro, le priorità fondamentali della politica fiscale
dell'UE sono l'eliminazione degli ostacoli fiscali all'attività economica transfrontaliera,
la lotta contro la concorrenza fiscale dannosa e l'evasione fiscale e la promozione di
una maggiore cooperazione tra le amministrazioni fiscali nel garantire i controlli e la
lotta alle frodi. Un maggiore coordinamento delle politiche fiscali garantirebbe che le
politiche fiscali degli Stati membri sostengano i più ampi obiettivi strategici dell'UE,
come stabilito nell'Atto per il mercato unico. Inoltre, la fiscalità è una delle principali
politiche monitorate attraverso il semestre europeo, il ciclo annuale di coordinamento
delle politiche economiche; una serie di raccomandazioni specifiche per paese rivolte
agli Stati membri riguardano periodicamente la lotta contro la pianificazione fiscale
aggressiva, l'evasione fiscale o l'elusione fiscale.

INIZIATIVE E PROGRESSI

La relazione annuale della Commissione in materia di fiscalità presenta la situazione
attuale del settore fiscale nell'UE. La relazione intende descrivere, in modo chiaro
e accessibile, le più recenti riforme intraprese e i principali indicatori utilizzati dalla
Commissione per valutare i progressi compiuti in materia di politiche fiscali negli Stati
membri dell'Unione e a livello dell'UE. Presenta inoltre iniziative dell'Unione quali
"Imprese in Europa: quadro per l'imposizione dei redditi ("BEFIT")" e la direttiva relativa
a un'esenzione più rapida e sicura dalle ritenute alla fonte in eccesso (FASTER).
La lotta contro l'elusione fiscale, l'evasione fiscale e la frode fiscale a livello sia dell'UE
che globale rimane tra i principali punti all'ordine del giorno delle istituzioni dell'UE. In
altri contesti sono proseguiti i lavori per rendere la tassazione delle imprese nell'UE
più equa e più adatta a una moderna economia digitale nel mercato interno. Di seguito
sono elencate alcune delle principali iniziative:
— la direttiva anti-elusione (adottata nel 2016 e modificata nel 2017) stabilisce norme

contro le pratiche di elusione fiscale che incidono direttamente sul funzionamento
del mercato interno e affronta i disallineamenti da ibridi con i paesi terzi;

— la direttiva sulla cooperazione amministrativa (DAC), introdotta nel 2011 per
migliorare lo scambio di informazioni fiscali, è stata modificata più volte negli
ultimi anni, da ultimo il 22 marzo 2021 dalla DAC7, che deve ancora essere
attuata (cfr. in appresso). In precedenza, le modifiche più recenti sono state
apportate tramite la DAC6, adottata il 25 maggio 2018. Tale direttiva prevede
l'obbligo per gli intermediari, quali consulenti, avvocati o istituti finanziari, di
segnalare determinati regimi fiscali alle autorità fiscali locali, che dovrebbero quindi
scambiarsi automaticamente le informazioni raccolte in tutta l'UE;
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— il 15 luglio 2020 la Commissione ha adottato un pacchetto fiscale per una
tassazione equa e semplice, che è costituito da tre iniziative distinte ma
complementari: (1) un piano d'azione per una fiscalità equa e semplice a
sostegno della ripresa: una serie di 25 iniziative che la Commissione dovrebbe
adottare e attuare entro il 2024 al fine di rendere la tassazione più equa, più
semplice e più adatta alle tecnologie moderne; (2) una revisione della direttiva
sulla cooperazione amministrativa (DAC7), che è stata formalmente adottata dal
Consiglio il 22 marzo 2021 e mira a garantire che gli Stati membri si scambino
automaticamente informazioni sui ricavi generati dai venditori sulle piattaforme
digitali, indipendentemente dal fatto che la piattaforma sia situata o meno nell'UE;
una proposta concernente l'ulteriore revisione della direttiva sulla cooperazione
amministrativa (DAC8) per affrontare lo scambio di informazioni sulle cripto-attività
e sulla moneta elettronica, che è ancora in sospeso; e (3) una comunicazione sulla
buona governance fiscale nell'UE e oltre;

— a decorrere dal 1º gennaio 2018 sono entrate in vigore nuove norme che
impongono agli Stati membri di consentire alle autorità fiscali di accedere ai dati
raccolti nel quadro della legislazione antiriciclaggio. Le direttive antiriciclaggio
AMLD4 e AMLD5 mirano a prevenire l'uso del sistema finanziario europeo a fini
di riciclaggio o finanziamento del terrorismo. Lo scopo è quello di garantire che le
autorità fiscali nazionali abbiano accesso diretto alle informazioni sui titolari effettivi
di imprese, trust e altre entità, nonché ai documenti relativi alla dovuta diligenza da
parte delle imprese nei confronti dei clienti. Le norme mirano inoltre a consentire
alle autorità fiscali di reagire in modo rapido ed efficiente nei casi di evasione ed
elusione fiscale;

— nel settembre 2023 la Commissione ha adottato una proposta dal titolo "Imprese
in Europa: quadro per l'imposizione dei redditi" (o BEFIT), che fornirà un corpus
unico di norme sull'imposta sulle società per l'UE fondato sulla ripartizione e su una
base imponibile comune. Ridurrà i costi di conformità per le imprese che operano
in più di uno Stato membro e agevolerà le autorità fiscali nazionali nel compito
di determinare quali imposte sono effettivamente dovute. Una volta adottata dal
Consiglio, la proposta dovrebbe entrare in vigore il 1º luglio 2028. Sempre nel
settembre 2023 la Commissione ha pubblicato altre due proposte di direttive del
Consiglio, una sui prezzi di trasferimento, l'altra su un sistema fiscale basato sulle
norme della sede centrale per le piccole e medie imprese. Dopo l'adozione da parte
del Consiglio, queste proposte dovrebbero entrare in vigore nel gennaio del 2026.

La proposta legislativa in materia di antiriciclaggio presentata dalla Commissione nel
luglio 2021 comprende:
— una nuova proposta relativa alla prevenzione dell'uso del sistema finanziario a fini

di riciclaggio o finanziamento del terrorismo;

— una proposta relativa all'istituzione dell'Autorità per la lotta al riciclaggio e al
finanziamento del terrorismo;

— una proposta riguardante i dati informativi che accompagnano i trasferimenti di
fondi e determinate cripto-attività. Il 31 maggio 2023 la proposta è stata adottata
dal Parlamento europeo e dal Consiglio.
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RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento europeo ha generalmente approvato le linee generali dei programmi
della Commissione in materia di fiscalità, evidenziando come priorità strategica della
legislatura attuale e di quella passata la lotta contro la frode e l'evasione fiscale e
il riciclaggio di denaro. Le raccomandazioni del Parlamento in questo ambito hanno
beneficiato dei lavori di diverse commissioni ad hoc.
La prima di queste, la commissione speciale sulle decisioni anticipate in materia
fiscale (tax ruling) e altre misure analoghe per natura o effetto (TAXE) ha richiamato
l'attenzione su un evidente paradosso: la libera concorrenza in materia fiscale e la
mancanza di cooperazione tra gli Stati membri hanno portato a disgiunzioni tra il luogo
dove viene creato valore e quello dove sono tassati gli utili, comportando l'erosione
della base imponibile per l'imposta sulle società e perdite in termini di entrate in vari
paesi, alcuni dei quali sono stati anche sottoposti a misure di austerità.
Nel quadro delle rivelazioni dei Panama Papers e dei LuxLeaks, che hanno reso
evidente la necessità di potenziare la cooperazione e la trasparenza a livello mondiale,
la commissione speciale TAXE 2 si è basata sui lavori della commissione speciale
TAXE. Nella sua relazione finale, adottata come risoluzione il 6 luglio 2016, si chiede
che le sanzioni nei confronti delle giurisdizioni fiscali non cooperative figuranti su
una lista nera dei paradisi fiscali siano applicate anche alle società, alle banche,
alle imprese contabili e agli studi legali, con la possibilità di revocare le loro licenze
commerciali. Essa sottolinea le conseguenze negative dei patent box, che nella
maggior parte dei casi sono utilizzati dalle multinazionali a fini di elusione fiscale.
La commissione sul riciclaggio di denaro, l'elusione fiscale e l'evasione fiscale (PANA)
si è basata sui lavori svolti dalle commissioni TAXE e TAXE 2 e sulla risoluzione
del Parlamento del dicembre 2015 dal titolo "Portare trasparenza, coordinamento e
convergenza nelle politiche dell'Unione in materia di fiscalità delle imprese", che ha
individuato le sfide in materia di regolamentazione e di controllo nell'affrontare le
questioni fiscali.
L'obiettivo di TAX3 – la commissione speciale sui reati finanziari, l'evasione fiscale e
l'elusione fiscale – era di continuare il lavoro delle commissioni TAXE, TAXE 2 e PANA
e di indagare su questioni relative alla tassazione del digitale, ai programmi nazionali
di cittadinanza e alle frodi in materia di IVA.
La relazione finale è stata approvata dal Parlamento in seduta plenaria il 26 marzo
2019. Essa ha sottolineato che sussiste la necessità urgente e continua di riformare le
norme, affinché i sistemi fiscali internazionali, dell'UE e nazionali, siano idonei rispetto
alle nuove sfide economiche, sociali e tecnologiche del XXI secolo. Inoltre ha stabilito
che gli attuali regimi fiscali e metodi contabili non dispongono dei mezzi per tenere il
passo di tale evoluzione e per garantire che tutti i partecipanti al mercato paghino la
loro giusta quota di imposte. I deputati hanno accolto con favore il fatto che nel corso
della passata legislatura la Commissione abbia presentato 26 proposte legislative
volte a eliminare alcune delle lacune, a migliorare la lotta contro i reati finanziari e
la pianificazione fiscale aggressiva e ad aumentare l'efficienza nella riscossione delle
imposte e l'equità fiscale. Deplorano profondamente, tuttavia, la mancanza di progressi
in seno al Consiglio in merito a importanti iniziative in materia di riforma dell'imposta
sulle società che non sono ancora state completate a causa della mancanza di
un'autentica volontà politica. Hanno chiesto di adottare rapidamente le iniziative dell'UE
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che non sono ancora state completate e di monitorarne con attenzione l'attuazione per
garantire l'efficienza e la corretta applicazione, al fine di tenere il passo con la versatilità
della frode fiscale, dell'evasione fiscale e della pianificazione fiscale aggressiva.
La sottocommissione per le questioni fiscali (FISC) della commissione per i problemi
economici e monetari è stata istituita nel settembre 2020 per proseguire la lotta
contro l'elusione fiscale che il Parlamento aveva perseguito durante il suo precedente
mandato. Il suo obiettivo è quello di garantire che il Parlamento promuova una
tassazione equa a livello nazionale, dell'UE e mondiale. Inoltre, alla luce della sfida di
promuovere una ripresa economica sostenibile in linea con il Green Deal europeo, la
commissione ha il compito di contribuire all'elaborazione di una politica fiscale dell'UE
più semplice, efficiente e sostenibile. Il Parlamento ha adottato una serie di risoluzioni
sulla base delle relazioni FISC, tra cui figurano:
— la risoluzione del 15 febbraio 2022 sull'impatto delle riforme fiscali nazionali

sull'economia dell'UE. Essa accoglie con favore, tra le altre conclusioni, lo
storico accordo raggiunto dall'Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo
economici (OCSE) e dal G20 sulla riforma del sistema fiscale internazionale per
garantire una più equa distribuzione degli utili e dei diritti di imposizione fiscale
tra i paesi nei confronti delle maggiori società multinazionali, compresa la parziale
riassegnazione dei diritti di imposizione ai paesi in cui è creato il valore, e la
fissazione di un'aliquota d'imposta effettiva minima globale del 15 %;

— la risoluzione del 21 ottobre 2021 sui Pandora Papers: implicazioni per gli sforzi
volti a contrastare il riciclaggio di denaro e l'evasione e l'elusione fiscali. Con tale
risoluzione il Parlamento ha chiesto all'UE di colmare le lacune che consentono
di realizzare su larga scala l'elusione fiscale, il riciclaggio di denaro e l'evasione
fiscale. Inoltre ha invitato la Commissione ad avviare un'azione legale nei confronti
degli Stati membri che non attuano correttamente le leggi esistenti.

Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della
sottocommissione FISC.

Jost Angerer
10/2023
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2.6.10. IMPOSIZIONE DIRETTA: IMPOSTE
SULLE PERSONE FISICHE E SULLE SOCIETÀ

Il settore delle imposte dirette non è disciplinato direttamente dalla legislazione
dell'Unione europea. Nondimeno, diverse direttive e la giurisprudenza della Corte di
giustizia dell'Unione europea (CGUE) stabiliscono norme armonizzate per le imposte
sulle società e sul reddito delle persone fisiche. Inoltre sono state adottate azioni per
impedire l'evasione fiscale e la doppia imposizione.

BASE GIURIDICA

Il trattato sull'UE non prevede alcuna competenza normativa esplicita nel settore
delle imposte dirette. La legislazione relativa alle imposte sulle società si fonda
generalmente sull'articolo 115 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea
(TFUE), il quale autorizza l'Unione ad adottare direttive sul ravvicinamento delle
disposizioni legislative, regolamentari e amministrative degli Stati membri che hanno
un'incidenza diretta sul mercato interno; tali provvedimenti richiedono l'unanimità e la
procedura di consultazione.
L'articolo 65 TFUE (libera circolazione dei capitali) consente agli Stati membri di
operare una distinzione tra i contribuenti che non si trovano nella medesima situazione
per quanto riguarda il luogo di residenza o il luogo di investimento del loro capitale.
Tuttavia, nel 1995 la CGUE ha stabilito (nella causa C-279/93) che l'articolo 45
TFUE è direttamente applicabile nel settore della fiscalità e della sicurezza sociale:
tale articolo stabilisce che la libera circolazione dei lavoratori implica "l'abolizione di
qualsiasi discriminazione fondata sulla nazionalità [...] per quanto riguarda l'impiego,
la retribuzione e le altre condizioni di lavoro". Gli articoli da 110 a 113 TFUE
impongono agli Stati membri di avviare negoziati intesi a garantire l'eliminazione della
doppia imposizione all'interno dell'UE. L'articolo 55 TFUE vieta la discriminazione tra i
cittadini degli Stati membri per quanto riguarda la partecipazione finanziaria al capitale
delle società. Nella maggior parte dei casi, tuttavia, le imposte dirette esulano dalla
legislazione dell'UE. La tassazione dei flussi di reddito transfrontalieri è disciplinata
da un'ampia rete di accordi bilaterali in materia fiscale, che coinvolgono sia gli Stati
membri sia i paesi terzi.

OBIETTIVI

Due obiettivi specifici sono contrastare l'evasione fiscale ed eliminare la doppia
imposizione. In generale, un determinato livello di armonizzazione delle imposte sulle
società può essere giustificato dalla volontà di prevenire le distorsioni della concorrenza
(in particolare nelle decisioni d'investimento), nonché di impedire la "concorrenza
fiscale" e ridurre le possibilità di artifici contabili.

RISULTATI

A. Imposte sulle società
Da diversi decenni si discute di proposte relative all'armonizzazione delle imposte sulle
società (relazione Neumark del 1962, relazione Van den Tempel del 1970, proposta
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di direttiva del 1975 per l'allineamento delle aliquote tra il 45 % e il 55 %). Nel
1980, la Commissione ha riconosciuto che qualsivoglia tentativo di armonizzazione
sarebbe stato destinato probabilmente al fallimento (COM(80) 0139) e si è concentrata
su misure per il completamento del mercato interno: negli "Orientamenti relativi
all'imposizione fiscale delle imprese" del 1990 (SEC(90) 0601) sono state adottate
tre proposte: la direttiva sulle fusioni (90/434/CEE, attuale direttiva 2009/133/CE); la
direttiva sulle società madri e figlie (90/435/CEE, attuale direttiva 2011/96/UE) e la
convenzione sulla procedura arbitrale (90/436/CEE). La natura spesso protratta dei
negoziati con gli Stati membri è illustrata, ad esempio, dalla proposta di direttiva del
1991 relativa a un sistema comune di tassazione applicabile ai pagamenti di interessi
e di canoni effettuati tra società madri e società affiliate: benché sia stata rivista e
nonostante il parere favorevole del Parlamento, la Commissione ha ritirato la proposta
a causa dell'impossibilità di giungere a un accordo in sede di Consiglio. Nel 1998 ne
è stata presentata una nuova versione nell'ambito del "pacchetto Monti", che è stata
adottata come direttiva 2003/49/CE.
Nel 1996 la Commissione ha adottato un nuovo approccio in materia di imposizione
fiscale. Nell'ambito delle imposte sulle società, il principale risultato è stato il codice
di condotta in materia di tassazione delle imprese, adottato come risoluzione del
Consiglio nel 1998. Il Consiglio ha inoltre istituito un gruppo sul codice di condotta
("gruppo Primarolo"), incaricato di esaminare casi di iniqua tassazione delle società.
Nel 2001 la Commissione ha preparato uno "studio analitico delle imposte sulle società
nella Comunità europea" (SEC(2001) 1681). In una comunicazione complementare
(COM(2001) 0582), la Commissione ha sottolineato che il principale problema delle
imprese consiste nella difficoltà di conformarsi, nel mercato interno, a normative fiscali
nazionali differenti. Nel 2004 è stato istituito un gruppo di lavoro le cui conclusioni sono
state integrate in una proposta della Commissione. La "base imponibile consolidata
comune per l'imposta sulle società" (CCCTB) proposta implica che le imprese
beneficino, tra l'altro, di uno sportello unico, presso il quale potranno presentare la loro
richiesta di rimborso fiscale. Allo stesso modo, esse possono consolidare tutti gli utili
e le perdite registrati nell'UE. Gli Stati membri manterranno il loro diritto sovrano di
determinare l'aliquota dell'imposta sulle società. Il Parlamento europeo ha approvato
una risoluzione legislativa al riguardo già nell'aprile 2012. Per dare nuovo impulso
alle negoziazioni in seno al Consiglio, nel giugno 2015 la Commissione ha presentato
una strategia per il rilancio della proposta CCCTB nel 2016. La Commissione ha
optato per un processo in due fasi, separando la base comune e gli elementi di
consolidamento, con due proposte legislative interconnesse: una relativa a una base
imponibile comune per l'imposta sulle società (CCTB) e una relativa a una base
imponibile consolidata comune per l'imposta sulle società (CCCTB). Anche se intende
chiedere un'introduzione obbligatoria della CCCTB, sono previste disposizioni per la
sua introduzione graduale. La proposta riveduta, che è stata adeguata per tenere conto
dei lavori dell'Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economici (OCSE),
potrebbe anche affrontare l'elusione fiscale colmando i divari normativi tra i sistemi
nazionali e porre fine pertanto ai meccanismi comuni di elusione fiscale.
Nel settembre 2023 la Commissione ha adottato una proposta dal titolo "Imprese
in Europa: quadro per l'imposizione dei redditi" (o BEFIT), che fornirà un corpus
unico di norme sull'imposta sulle società per l'UE fondato sulla ripartizione e su una
base imponibile comune. La proposta sostituirà la proposta in sospeso relativa a
una CCCTB. Ridurrà i costi di conformità per le imprese che operano in più di uno

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=COM:2011:0121:FIN
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1497602882502&uri=CELEX:52016PC0685
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1497602882502&uri=CELEX:52016PC0685
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1497602730658&uri=CELEX:52016PC0683
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1497602730658&uri=CELEX:52016PC0683


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 335
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

Stato membro e agevolerà le autorità fiscali nazionali nel compito di determinare quali
imposte sono dovute. Una volta adottata dal Consiglio, la proposta dovrebbe entrare
in vigore il 1º luglio 2028. Sempre nel settembre 2023 la Commissione ha pubblicato
altre due proposte di direttive del Consiglio, una sui prezzi di trasferimento, l'altra
su un sistema fiscale basato sulle norme della sede centrale per le piccole e medie
imprese. Dopo l'adozione da parte del Consiglio, queste proposte dovrebbero entrare
in vigore nel gennaio del 2026.
B. Imposizione fiscale equa, trasparenza fiscale e lotta contro l'elusione fiscale e la
concorrenza fiscale sleale
A partire dal 2008, in seguito alla crisi finanziaria, la tassazione omogenea delle
imprese e la lotta contro l'elusione fiscale sono tornate al centro dell'attenzione. A
tal fine è necessaria una maggiore trasparenza, come evidenziato con il pacchetto
di misure sulla trasparenza fiscale del marzo 2015, che comprende la direttiva del
Consiglio relativa allo scambio automatico obbligatorio di informazioni nel settore
fiscale tra gli Stati membri (direttiva (UE) 2015/2376) e la comunicazione sulla
trasparenza fiscale per combattere l'evasione e l'elusione fiscali. Nel 2015 la
Commissione ha adottato un piano d'azione per un regime equo ed efficace per
l'imposta societaria nell'Unione europea, che prevede una riforma dell'imposizione
fiscale per le imprese nell'UE allo scopo di combattere gli abusi fiscali, garantire
entrate sostenibili e contribuire al miglioramento del contesto imprenditoriale nel
mercato interno. Nel mese di gennaio 2016 la Commissione ha presentato un
pacchetto di misure per contrastare l'elusione fiscale, che comprendeva una proposta
di direttiva del Consiglio recante norme contro le pratiche di elusione fiscale che
incidono direttamente sul funzionamento del mercato interno (adottata a luglio 2016).
Nell'aprile 2016 la Commissione ha proposto una modifica della direttiva 2013/34/UE
per quanto riguarda la comunicazione delle informazioni sull'imposta sul reddito da
parte di talune imprese e succursali. La proposta impone alle imprese multinazionali
di rendere pubbliche determinate informazioni comunicate alle autorità fiscali. Nel
giugno 2017 la Commissione ha proposto nuove norme in materia di trasparenza per
gli intermediari (ad esempio, società di consulenza, banche, avvocati e consulenti
tributari) che progettano o vendono schemi fiscali potenzialmente dannosi, a seguito
di una richiesta a favore di una proposta legislativa indicata nella risoluzione del
Parlamento denominata "TAXE 2". Tale proposta è stata poi adottata dal Consiglio nel
maggio 2018. Nel dicembre 2017 il Consiglio ha pubblicato il primo elenco dell'UE sulle
giurisdizioni non collaborative. L'elenco è aggiornato periodicamente.
La transizione verso un'economia digitale ha portato a un crescente divario tra il luogo
in cui viene creato il valore e quello in cui viene pagata l'imposta. Le discussioni sulla
modernizzazione della tassazione internazionale delle imprese sono iniziate dieci anni
fa in sede di G20 e sono state sostenute dall'OCSE. L'8 ottobre 2021 i membri del
quadro inclusivo dell'OCSE/G20 in materia di BEPS (erosione della base imponibile e
trasferimento degli utili) hanno concordato la soluzione a due pilastri, che rappresenta
un approccio per affrontare le sfide fiscali derivanti dalla digitalizzazione dell'economia.
La soluzione a due pilastri garantirà che le imprese multinazionali più grandi e più
redditizie siano soggette a un'aliquota d'imposta minima del 15 % e ridistribuiscano gli
utili a paesi di tutto il mondo nel modo descritto di seguito.
Il pilastro 1 è il luogo di imposizione in cui è creato il valore e dove sono ubicati i
clienti, indipendentemente dalla presenza fisica nel paese. A tal fine, il 22 dicembre
2021 la Commissione ha proposto "la prossima generazione di risorse proprie dell'UE",
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che comprende una risorsa propria pari al 15 % della quota degli utili residui delle
società rientranti nell'ambito di applicazione, da riassegnare agli Stati membri dell'UE.
Le proposte non contengono dettagli esaustivi, non da ultimo perché l'OCSE sta
ancora lavorando sugli aspetti attuativi pratici relativi al pilastro. Nell'ottobre 2023,
tuttavia, l'OCSE ha pubblicato la "Multilateral Convention to Implement Amount A of
Pillar 1" (convenzione multilaterale per l'attuazione dell'importo A del pilastro 1). Ciò
riflette l'attuale consenso raggiunto tra i membri del quadro inclusivo. Il pilastro 1 deve
essere sottoscritto ed entrerà in vigore solo quando almeno 30 giurisdizioni in cui
è attiva una massa critica di multinazionali che rientrano nel campo di applicazione
avranno ratificato la convenzione multilaterale.
Il pilastro 2 è un'imposta minima globale del 15 % e, a tal fine, il 22 dicembre 2021
la Commissione ha pubblicato una proposta di direttiva del Consiglio relativa alla
fissazione di un livello di imposizione fiscale minimo globale per i gruppi multinazionali.
Il commissario Paolo Gentiloni ha osservato che i progetti di proposte sono
"pienamente coerenti con la versione finale delle norme tipo dell'OCSE che stabiliscono
i dettagli per l'applicazione del nuovo quadro. Ciò significa che non è prevista la
sovraregolamentazione e nessuna deroga all'accordo internazionale [...]".
Alla fine del 2022 l'UE ha adottato la sua direttiva sul pilastro 2 e gli Stati membri sono
tenuti ad attuarne le norme entro il 31 dicembre 2023. L'adozione della direttiva fa sì
che le norme in materia di imposizione minima siano diventate parte integrante del
diritto dell'UE.
C. Imposte sulle persone fisiche
1. Imposta sul reddito
L'imposizione fiscale di chi lavora o è titolare di una pensione, ma vive o ha
familiari a carico in un altro Stato, è sempre stata una questione controversa.
Gli accordi bilaterali evitano la doppia imposizione in generale, ma non risolvono
questioni quali l'applicazione dei vari sgravi fiscali esistenti nel paese di residenza
al reddito percepito nel paese di impiego. Per garantire la parità di trattamento tra
lavoratori residenti e non residenti, la Commissione ha proposto una direttiva per
l'armonizzazione delle disposizioni relative all'imposizione sui redditi in relazione alla
libera circolazione dei lavoratori all'interno della Comunità (COM(1979) 0737), che
prevedeva l'applicazione della tassazione nel paese di residenza. Dopo essere stata
respinta dal Consiglio, la proposta è stata ritirata e la Commissione si è limitata a
pubblicare una raccomandazione relativa ai principi da applicare al trattamento fiscale
del reddito dei non residenti. Inoltre, sono stati avviati procedimenti nei confronti di
alcuni Stati membri per discriminazione di lavoratori stranieri. Nel 1993, la Corte di
giustizia dell'UE ha stabilito (causa C-112/91) che uno Stato membro non può, in
materia di riscossione delle imposte dirette, applicare a un cittadino di un altro Stato
membro un trattamento meno favorevole di quello riservato a un proprio cittadino (cfr.
causa C-279/93). In generale, si può affermare che l'integrazione nel settore delle
imposte sulle persone fisiche sia progredita grazie alle sentenze della Corte di giustizia,
piuttosto che alle proposte legislative. Nel mese di ottobre 2017 il Consiglio ha adottato
una direttiva (direttiva (UE) 2017/1852) volta a migliorare gli attuali meccanismi di
risoluzione delle controversie in materia di doppia imposizione nell'UE.
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2. Tassazione degli interessi bancari e di altro tipo corrisposti all'estero
In linea di principio, il contribuente deve dichiarare gli interessi che ha percepito.
In pratica, la libera circolazione di capitali e l'esistenza del segreto bancario offrono
possibilità di evasione fiscale. Taluni Stati membri impongono una ritenuta alla fonte
sugli interessi. Nel 1989 la Commissione ha proposto l'introduzione di un sistema
comune di ritenuta alla fonte sugli interessi con un'aliquota del 15 %. La proposta è
stata tuttavia successivamente sostituita da una nuova proposta intesa a garantire
un'imposizione minima effettiva sui redditi da risparmio sotto forma di pagamenti
di interessi (con un'aliquota del 20 %). Dopo lunghi negoziati è stato raggiunto un
compromesso ed è stata adottata la direttiva 2003/48/CE in materia di tassazione dei
redditi da risparmio sotto forma di pagamenti di interessi, in seguito sostituita dalla più
ambiziosa direttiva 2014/107/UE, che, insieme alla direttiva 2011/16/UE, prevede un
ampio scambio di informazioni tra le autorità fiscali.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

In ordine alle proposte in materia fiscale, il ruolo del Parlamento si limita, in linea
di massima, alla procedura di consultazione. Le risoluzioni del Parlamento hanno
ampiamente sostenuto le proposte della Commissione relative alle imposte sulle
società e alle imposte dirette sulle persone fisiche, pur chiedendo che se ne ampliasse
il campo di applicazione. Inoltre, il ruolo del Parlamento è quello di incoraggiare la
Commissione a presentare nuove proposte legislative per una tassazione più equa,
più verde ed efficiente.
Nelle sue precedenti "relazioni annuali in materia di fiscalità" (la prima delle quali è
stata adottata nel febbraio 2012), il Parlamento ha affrontato questioni relative alla
doppia imposizione e alla lotta contro la politica fiscale aggressiva e ha raccomandato
un approccio comune per contrastare efficacemente la frode e l'elusione fiscali nonché
per fornire un quadro migliore per il corretto funzionamento del mercato unico.
Il Parlamento ha approvato due risoluzioni (TAXE e TAXE 2) dando seguito ai lavori
delle commissioni speciali temporanee sulle decisioni anticipate in materia fiscale (tax
ruling) e altre misure analoghe per natura o effetto.
Nel 2016, a seguito della fuga di notizie dei "Panama Papers", il Parlamento ha
costituito una commissione d'inchiesta (la commissione PANA) incaricata di esaminare
le denunce di infrazione e di cattiva amministrazione nell'applicazione del diritto
dell'UE in relazione al riciclaggio di denaro, all'elusione fiscale e all'evasione fiscale.
Nell'ottobre 2017 la commissione PANA ha adottato la propria relazione d'inchiesta
finale. Nel dicembre 2017 il Parlamento ha adottato una raccomandazione destinata al
Consiglio e alla Commissione a seguito dell'attività della commissione d'inchiesta.
Nel marzo 2018 il Parlamento ha istituito con un mandato in parte ampliato la
commissione speciale sui reati finanziari, l'evasione fiscale e l'elusione fiscale (TAX3).
Nel marzo 2019 il Parlamento ha approvato una risoluzione basata sui lavori della
commissione TAX3.
La sottocommissione per le questioni fiscali (FISC) del Parlamento è una
sottocommissione della commissione per i problemi economici e monetari (ECON). È
stata istituita nel settembre 2020 per proseguire la lotta del Parlamento contro l'elusione
fiscale avviata nella precedente legislatura e il suo obiettivo è quello di promuovere una
tassazione equa a livello nazionale, dell'UE e mondiale. Alla luce delle prossime sfide
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concernenti la promozione di una ripresa economica sostenibile in linea con il Green
Deal, essa desidera contribuire a una politica fiscale dell'UE più semplice, efficiente e
sostenibile. Qui di seguito, alcuni esempi di risoluzioni parlamentari elaborate a livello
di (sotto)commissione:
— risoluzione del 15 febbraio 2022 sulle riforme fiscali nazionali, che esprime,

fra l'altro, apprezzamento per lo storico accordo raggiunto dall'OCSE/G20
sulla riforma del sistema fiscale internazionale al fine di garantire una più
equa distribuzione degli utili e dei diritti di imposizione fiscale tra i paesi per
quanto riguarda le maggiori multinazionali (riassegnazione parziale dei diritti di
imposizione ai paesi in cui è creato il valore e istituzione di un'imposizione minima
globale effettiva del 15 %);

— risoluzione del 21 ottobre 2021 dal titolo "Pandora Papers: implicazioni per gli
sforzi volti a contrastare il riciclaggio di denaro e l'evasione e l'elusione fiscali",
che invita l'UE a colmare le lacune che attualmente consentono l'elusione fiscale,
il riciclaggio di denaro e l'evasione fiscale su larga scala. Inoltre, chiede che la
Commissione avvii un'azione legale nei confronti dei paesi dell'UE che non attuano
correttamente la vigente legislazione dell'UE in questo settore;

— risoluzione del 7 ottobre 2021 sulla riforma della strategia dell'UE sulle pratiche
fiscali dannose, che chiede, fra l'altro, una revisione dei criteri, della governance e
del campo di applicazione del codice di condotta per la tassazione delle imprese
(il quale, secondo la risoluzione, costituisce dal 1997 lo strumento principale
dell'Unione per prevenire la concorrenza fiscale dannosa). La risoluzione afferma
inoltre che la revisione del codice di condotta dovrebbe essere svolta ricorrendo
a un processo democratico, trasparente e responsabile e dovrebbe coinvolgere
un gruppo di esperti provenienti dalla società civile, dalla Commissione e dal
Parlamento.

Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della
sottocommissione per le questioni fiscali (FISC).

Jost Angerer
10/2023
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2.6.11. IMPOSTE INDIRETTE

Le imposte indirette comprendono l'imposta sul valore aggiunto (IVA) e le accise
su alcolici, tabacco e prodotti energetici. Il sistema comune in materia di IVA è
applicabile in generale ai beni e ai servizi acquistati e venduti ai fini dell'uso o del
consumo nell'UE. Le accise vengono applicate sulla vendita o sull'uso di prodotti
specifici. Ai fini del corretto funzionamento del mercato interno, l'attività legislativa
dell'UE mira a coordinare e allineare le disposizioni in materia di IVA, nonché ad
armonizzare le accise su alcolici, tabacco e prodotti energetici.

1. IMPOSTA SUL VALORE AGGIUNTO (IVA)

A. Base giuridica
Articolo 113 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).
B. Sviluppo
L'armonizzazione dell'IVA è avvenuta in diverse fasi al fine di garantire la trasparenza
negli scambi commerciali intra-UE. Nel 1970 è stato deciso di finanziare il bilancio
della Comunità economica europea mediante risorse proprie. Queste avrebbero dovuto
includere il versamento di somme basate su una quota dell'IVA e si sarebbero dovute
realizzare mediante l'applicazione di un'aliquota d'imposta comune su un'unica base
imponibile. La direttiva IVA 2006/112/CE, adottata nel 2007, codifica in un solo testo
legislativo tutte le modifiche apportate.
Nel 1985 la Commissione ha pubblicato un libro bianco sul completamento del mercato
interno (COM(1985)0310) in cui la parte III ha per oggetto l'eliminazione delle barriere
fiscali. La necessità di un'azione nell'ambito dell'IVA è emersa nel contesto del "principio
di destinazione".
C. Risultati
1. Il sistema dell'imposta sul valore aggiunto
a. Il sistema transitorio
Nel 1987 la Commissione ha proposto il passaggio al "principio di origine", in virtù del
quale gli operatori economici possono detrarre come imposta a monte, l'imposta già
applicata nel paese di origine alle transazioni che intercorrono tra Stati membri. La
Commissione ha proposto inoltre l'istituzione di un sistema di compensazione al fine di
versare ai paesi del consumo l'IVA prelevata nei paesi di origine. Tali proposte erano
tuttavia inaccettabili per gli Stati membri. Essi hanno optato, come alternativa, per il
principio di destinazione per quanto concerne le transazioni degli operatori commerciali
titolari di partita IVA, creando in questo modo la base del sistema transitorio divenuto
operativo nel 1993 (direttive 91/680/CEE e 92/111/CEE).
b. Strategia realizzabile per il miglioramento del sistema attuale
Dal 2000 la Commissione mira a migliorare le attuali regole transitorie. La direttiva
IVA 2006/112/CE è diventata nel frattempo la principale normativa dell'UE in materia
di IVA. Ad essa hanno fatto seguito le direttive 2008/8/CE e 2008/9/CE. Ormai l'IVA
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sulle prestazioni di servizi tra operatori economici viene applicata nel paese in cui il
servizio è fornito.
Nel 2005 sono state poste le basi per un'attuazione più uniforme delle norme UE
(regolamento di esecuzione (UE) n. 282/2011). Tutti gli Stati membri avevano pertanto
la possibilità di applicare norme speciali per semplificare l'applicazione dell'IVA. Il
sistema è migliorato con l'adozione del regolamento (CE) n. 37/2009 relativo alla
cooperazione amministrativa in materia d'imposta sul valore aggiunto per combattere
la frode fiscale connessa alle operazioni intracomunitarie.
2. Aliquote IVA
La direttiva 92/77/CEE ha previsto un'aliquota ordinaria minima del 15%, soggetta a
revisione ogni due anni. Essa è stata abrogata e sostituita dalla direttiva 2006/112/
CE (la direttiva IVA), in base alla quale l'aliquota IVA normale che tutti gli Stati
membri devono applicare ai beni e ai servizi è pari almeno al 15 %. Gli Stati membri
possono applicare una o due aliquote ridotte di almeno il 5 % ai beni o servizi specifici
elencati nell'allegato III della direttiva. A determinate condizioni si applicano anche
alcune eccezioni a tali norme (ad esempio aliquote più basse su altri beni o servizi).
Considerando la necessità di modernizzare e aggiornare l'elenco dei beni e servizi
ammissibili alle aliquote ridotte, la direttiva (UE) 2022/542 del Consiglio modifica in
particolare l'applicazione di aliquote ridotte per obiettivi strategici specifici.
A norma dell'articolo 397 della direttiva IVA, il Consiglio può adottare all'unanimità, su
proposta della Commissione, le misure necessarie per l'attuazione della direttiva. Su
tale base, alcuni degli orientamenti concordati dal comitato IVA sono stati trasformati
in misure di esecuzione vincolanti. Tali misure, che sono direttamente applicabili senza
recepimento nel diritto nazionale, sono reperibili nel regolamento di esecuzione (UE)
n. 282/2011 del Consiglio.
3. Sviluppi recenti
L'8 dicembre 2022 la Commissione ha proposto una serie di misure volte a
modernizzare il sistema dell'IVA e a renderlo più efficace per le imprese, nonché
a renderlo più resiliente alle frodi attraverso l'adozione e la promozione della
digitalizzazione. La proposta mira inoltre ad affrontare le sfide nell'ambito dell'IVA
derivanti dallo sviluppo dell'economia delle piattaforme. Secondo la relazione 2022
della Commissione sul divario dell'IVA, gli Stati membri hanno perso 93 miliardi di EUR
di entrate IVA nel 2020. Le stime suggeriscono che un quarto delle entrate mancanti
può essere attribuito direttamente alle frodi in materia di IVA connesse agli scambi
intra-UE. Inoltre, i regimi IVA nell'UE possono ancora essere onerosi per le imprese, in
particolare per le piccole e medie imprese, le scale-up e altre imprese con operazioni
transfrontaliere.
D. Ruolo del Parlamento europeo
Secondo la legislazione dell'UE in materia di IVA, il ruolo del Parlamento è limitato alla
procedura di consultazione. Nel 2014 il Parlamento ha adottato una risoluzione sulla
proposta di direttiva, presentata dalla Commissione, recante modifica della direttiva
2006/112/CE relativa al sistema comune d'imposta sul valore aggiunto per quanto
riguarda una dichiarazione IVA standard (successivamente ritirata). Il 24 novembre
2016 il Parlamento ha adottato una risoluzione sul piano d'azione della Commissione,
accogliendo con favore l'intenzione di proporre un sistema IVA definitivo e misure
supplementari per contrastare le frodi. Nel marzo 2019 il Parlamento ha approvato una

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=celex%3A32006L0112
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=celex%3A32006L0112
http://ec.europa.eu/taxation_customs/vat-rates_en
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2022/542/oj?locale=it
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg_impl/2011/282/oj?locale=it
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg_impl/2011/282/oj?locale=it
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A52022PC0701
https://taxation-customs.ec.europa.eu/taxation-1/value-added-tax-vat/vat-gap_en
https://taxation-customs.ec.europa.eu/taxation-1/value-added-tax-vat/vat-gap_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52014AP0138
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52016IP0453


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 341
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

relazione scaturita dai lavori della commissione speciale sui reati finanziari, l'evasione
fiscale e l'elusione fiscale (TAX3), che contempla una serie di questioni riguardanti l'IVA.
Nella sua risoluzione del 15 febbraio 2022 sull'impatto delle riforme fiscali nazionali
sull'economia dell'UE, il Parlamento ha invitato gli Stati membri a raggiungere
un compromesso su una riforma forte, comprensibile e ambiziosa in materia
di imposizione indiretta, principalmente in materia di IVA. Ha invitato inoltre la
Commissione a presentare proposte concrete per promuovere un sistema più
efficiente per lo scambio di informazioni sulle operazioni IVA intra-UE e per renderlo
interoperabile con i meccanismi nazionali. Inoltre, ha chiesto alla Commissione e agli
Stati membri di analizzare le migliori pratiche adottate negli Stati membri che riescono
a evitare un ampio divario dell'IVA e a procedere a uno scambio di tali pratiche.
Nella sua risoluzione del 10 marzo 2022, il Parlamento ha formulato una serie di
raccomandazioni alla Commissione su una fiscalità equa e semplice a sostegno della
strategia di ripresa. Ha invitato la Commissione a ridurre in modo sostanziale il divario
dell'IVA in tutta l'UE, in particolare nell'economia post-COVID-19, attraverso proposte
specifiche, anche per quanto riguarda il divario dell'IVA associato all'esenzione
sugli scambi transfrontalieri dell'UE. Altre raccomandazioni riguardano la fatturazione
elettronica in tutta l'UE e la necessità di analizzare le possibilità tecnologiche
(ad esempio legate all'intelligenza artificiale) che possono essere applicate alla
comunicazione (quasi) in tempo reale dell'IVA nelle operazioni tra imprese, tenendo
conto nel contempo della protezione dei dati e della riservatezza.

2. ACCISE SU ALCOLICI, TABACCO E PRODOTTI ENERGETICI

A. Base giuridica
Articolo 113 del TFUE e, per quanto concerne le imposte sui prodotti energetici, articolo
192 del TFUE, ai fini del perseguimento degli obiettivi di cui all'articolo 191 del TFUE.
B. Obiettivi
Le aliquote e le strutture delle accise variano da uno Stato membro all'altro e incidono
sulla concorrenza. L'esistenza di forti differenze tra le imposte applicate a un particolare
prodotto può tradursi in flussi di merci in funzione della tassazione, nonché in perdita
di entrate e in frodi. Sin dai primi anni '70 si è tentato di armonizzare le strutture e le
aliquote, ma i progressi sono stati scarsi.
C. Risultati
1. Disposizioni generali
Le disposizioni comuni applicabili a tutti i prodotti soggetti ad accisa a norma del
diritto dell'UE sono contenute nella direttiva (UE) 2020/262 del Consiglio, che abroga
e sostituisce la direttiva 2008/118/CE del Consiglio a decorrere dal 13 febbraio 2023.
La direttiva contiene alcune misure volte a razionalizzare e semplificare le procedure
che disciplinano l'interazione tra importazione e esportazione di prodotti sottoposti
ad accisa, le interazioni impresa-impresa e le situazioni eccezionali. Ha digitalizzato
il controllo della circolazione delle merci tra Stati membri in cui l'accisa è già stata
riscossa nello Stato membro di spedizione (dazio pagato). Come già avvenuto per
prodotti sottoposti ad accisa in regime di sospensione dall'accisa, tali movimenti
sono effettuati mediante lo scambio di messaggi elettronici attraverso il sistema
informatizzato di controllo dei movimenti dei prodotti soggetti ad accisa, a partire dal
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13 febbraio 2023. Le restanti disposizioni relative all'allineamento con le procedure
doganali entreranno in vigore nel febbraio 2024.
La direttiva mira inoltre a migliorare la libera circolazione dei prodotti sottoposti ad
accisa immessi in consumo nel mercato unico, garantendo nel contempo la corretta
riscossione dell'imposta da parte degli Stati membri, e ad allineare le procedure dell'UE
in materia di accisa e le procedure doganali.
2. Alcol
La misura in cui le diverse bevande alcoliche sono in concorrenza ha rappresentato una
questione fondamentale in materia di tassazione dei prodotti alcolici. La Commissione
(COM(79)0261) e la Corte di giustizia dell'Unione europea (causa 170/78, racc. 1985)
sostengono che tutte le bevande alcoliche sono più o meno intercambiabili e quindi in
concorrenza tra di loro. Solo nel 1992 si è giunti all'adozione della direttiva 92/83/CEE,
la quale stabilisce quali prodotti sono soggetti ad accisa e le modalità di applicazione.
Ha poi fatto seguito un'altra importante direttiva (92/84/CEE), che stabilisce le aliquote
minime da applicare a ciascuna categoria di bevande alcoliche e le aliquote ridotte
da applicare in alcune regioni greche, italiane e portoghesi. Ciò significa che gli
Stati membri sono liberi di applicare aliquote di accisa superiori a tali livelli minimi di
tassazione, in funzione delle loro esigenze nazionali.
Il 29 luglio 2020 il Consiglio ha adottato una serie di nuove norme (direttiva (UE)
2020/1151 del Consiglio) che modificano la direttiva 92/83/CEE, applicabili dal 1º
gennaio 2022. Le nuove norme sono state elaborate a seguito di una valutazione della
direttiva 92/83/CEE condotta dalla Commissione.
3. Prodotti del tabacco
La struttura di base delle accise sul tabacco è sintetizzata in un'unica direttiva
consolidata (2011/64/UE). Avverso le proposte originarie della Commissione sono
state fissate soltanto aliquote minime. Vi sono diverse categorie di prodotti di tabacco
soggetti a imposizione fiscale. Le imposte applicate alle sigarette sono costituite da
un'accisa proporzionale ("ad valorem") abbinata a un'accisa specifica. Altri prodotti
del tabacco sono soggetti a un'accisa "ad valorem", a un'accisa specifica o a una
cosiddetta accisa mista.
Il 19 ottobre 2020 la Commissione ha annunciato una revisione della direttiva 2011/64/
UE relativa alle norme in materia di accise per il tabacco (direttiva sulla tassazione
del tabacco). Le norme attuali sono in fase di revisione per verificare se siano ancora
idonee allo scopo di garantire il corretto funzionamento del mercato interno e un elevato
livello di protezione della salute. Ciò è particolarmente importante nel contesto del piano
europeo di lotta contro il cancro, in quanto la tassazione svolge un ruolo fondamentale
nella riduzione del consumo di tabacco e, in particolare, nel dissuadere i giovani
dal fumo. L'8 gennaio 2021 è stata pubblicata una valutazione d'impatto iniziale. La
Commissione ritiene che le aliquote minime stabilite dalla direttiva sulla tassazione del
tabacco abbiano perso il loro effetto in quanto un gran numero di Stati membri tassa la
maggior parte dei prodotti del tabacco al di sopra di tali aliquote minime. Anche diversi
nuovi tipi di prodotti del tabacco non sono pienamente coperti dalla direttiva in vigore.
Inoltre, la Commissione osserva che la situazione attuale si traduce in un abuso degli
acquisti transfrontalieri. La proposta dovrebbe essere presentata nel 2023.

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX%3A31992L0084
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2020/1151/oj
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2020/1151/oj


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 343
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

4. Prodotti energetici (oli minerali, gas, energia elettrica, energia alternativa,
carburanti per l'aviazione)
La struttura di base delle accise sugli oli minerali all'interno dell'Unione è stata stabilita
nel 1992. Anche in questo caso, come è già accaduto nell'ambito dei prodotti alcolici
e di tabacco, sono state definite soltanto aliquote minime, contrariamente ai piani
originari (armonizzazione completa). Le proposte della Commissione risalenti al 1997
sono state adottate con ampie modifiche (direttiva 2003/96/CE e deroghe nelle direttive
2004/74/CE e 2004/75/CE).
Il carburante per aeromobili, diverso da quello utilizzato per l'aviazione privata da
diporto, è esente da accisa. Tale esenzione è inclusa nell'articolo 14, paragrafo 1,
lettera b), della direttiva 2003/96/CE del Consiglio (direttiva sulla tassazione dei
prodotti energetici - DTE). Tuttavia, gli Stati membri possono tassare il carburante per
l'aviazione per i voli nazionali e, mediante accordi bilaterali, tassare anche il carburante
per i voli intra-UE. In questi casi, gli Stati membri possono applicare un livello di
tassazione inferiore al livello minimo stabilito nella direttiva DTE.
Nel 2001 sono state proposte misure per promuovere l'utilizzo dei biocarburanti, tra
cui la possibilità di applicare un'aliquota d'accisa ridotta, approvata nel 2003 con la
direttiva 2003/30/CE.
Nel luglio 2021, come parte integrante del pacchetto "Pronti per il 55 %", la
Commissione ha presentato una proposta di revisione della direttiva. La proposta
mira a garantire una maggiore coerenza con le altre politiche dell'UE e a contribuire
al conseguimento degli obiettivi dell'UE in materia di energia e clima a medio e
lungo termine, compreso il Green Deal europeo. A tal fine, la proposta riflette
più accuratamente l'impatto climatico delle varie fonti energetiche e incoraggia i
consumatori e le imprese a cambiare il loro comportamento.
5. Iniziative recenti
Il Green Deal europeo è un pacchetto di iniziative strategiche che mira ad avviare l'UE
sulla strada di una transizione verde, con l'obiettivo ultimo di raggiungere la neutralità
climatica entro il 2050. È stato lanciato dalla Commissione nel dicembre 2019 e il
Consiglio europeo ne ha preso atto nella riunione di dicembre. Il pacchetto "Pronti
per il 55%" mira a tradurre in normativa le ambizioni del Green Deal. Comprende una
serie di proposte volte ad allineare la legislazione dell'UE agli obiettivi climatici dell'UE,
compresa la DTE. In sede di Consiglio la proposta è stata esaminata attentamente.
La presidenza ceca ha rilevato che alcuni Stati membri non sono ancora in grado di
sostenere il testo della presidenza o hanno formulato riserve d'esame. Tuttavia, la
maggior parte degli Stati membri ha risposto positivamente alle modifiche proposte e
alla via da seguire. La presidenza ha concluso che è necessario proseguire i lavori in
tali ambito (ad esempio per quanto riguarda il ritmo di attuazione, l'abolizione di alcune
esenzioni per i settori aereo e marittimo, i livelli minimi di tassazione, l'interazione della
DTE con altre iniziative del pacchetto "Pronti per il 55 %", ecc.).
D. Ruolo del Parlamento europeo
1. Tassazione delle bevande alcoliche e dei prodotti del tabacco
Nella risoluzione sulla politica fiscale dell'UE del 2002, il Parlamento ha disapprovato la
politica seguita dalla Commissione in materia di accise sul tabacco e sui prodotti alcolici
e si è discostato in particolare da un'armonizzazione verso l'alto. Nel 2009 il Parlamento
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si è espresso a favore di un aumento progressivo delle accise applicate a sigarette e
altri prodotti del tabacco, tuttavia non nella misura proposta dalla Commissione.
2. Tassazione degli oli minerali e dei prodotti energetici
Nella sua risoluzione del 2002 sulla politica fiscale, il Parlamento ha sostenuto che
occorre "una più estesa applicazione, in particolare nel campo dei prodotti energetici,
del principio chi inquina paga". Nell'ottobre 2002 il Parlamento ha espresso parere
favorevole nei confronti delle proposte relative ai biocarburanti ed ha approvato gli
emendamenti volti a rafforzarle. Nel 2012 il Parlamento ha adottato una risoluzione
legislativa sulla DTE, che è stata successivamente ritirata. La proposta della
Commissione del luglio 2021 sulla revisione della DTE, che fa parte del pacchetto
"Pronti per il 55 %", è attualmente all'esame della commissione per i problemi
economici e monetari in associazione con la commissione per l'industria, la ricerca e
l'energia. Il 28 febbraio 2022 il relatore della commissione per i problemi economici
e monetari ha presentato un progetto di relazione, che è stato poi aperto agli
emendamenti. Non è stata ancora programmata una votazione in commissione.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della
sottocommissione per le questioni fiscali (FISC).

Jost Angerer
10/2023
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2.6.12. POLITICA DELLA CONCORRENZA

L'obiettivo principale delle norme dell'Unione in materia di concorrenza è consentire
il corretto funzionamento del mercato interno dell'UE. Il trattato sul funzionamento
dell'Unione europea (TFUE) ambisce a prevenire restrizioni e distorsioni della
concorrenza, quali gli abusi di posizione dominante, gli accordi anticoncorrenziali,
nonché le fusioni e acquisizioni, qualora limitino la concorrenza. Sono inoltre proibiti
gli aiuti di Stato che provocano distorsioni della concorrenza. Tuttavia, essi possono
essere autorizzati in taluni casi specifici.

BASE GIURIDICA

— Gli articoli da 101 a 109 TFUE e il protocollo n. 27 sul mercato interno e sulla
concorrenza, dove si precisa che un sistema propizio ad un'equa concorrenza
costituisce parte integrante del mercato interno, ai sensi dell'articolo 3, paragrafo 3,
del trattato sull'Unione europea;

— il regolamento sulle concentrazioni (regolamento (CE) n. 139/2004 del Consiglio) e
le relative norme di attuazione (regolamento (CE) n. 802/2004 della Commissione);

— gli articoli 37, 106 e 345 TFUE per le imprese pubbliche e gli articoli 14, 59, 93,
106, 107, 108 e 114 TFUE per i servizi pubblici, i servizi di interesse generale e i
servizi di interesse economico generale; il protocollo n. 26 sui servizi di interesse
generale; l'articolo 36 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea.

OBIETTIVI

La politica di concorrenza rappresenta uno strumento chiave per il conseguimento
di un mercato interno libero, dinamico e funzionale, nonché per lo sviluppo di un
benessere economico comune. La concorrenza consente alle imprese di competere
in condizioni di parità in tutti gli Stati membri, incentivandole al tempo stesso a
sforzarsi di offrire ai consumatori i migliori prodotti al miglior prezzo, il che, a sua
volta, guida l'innovazione e favorisce la crescita economica a lungo termine. La politica
di concorrenza dell'UE si applica anche alle imprese di paesi terzi che operano nel
mercato interno. I cambiamenti sociali, economici, geopolitici e tecnologici pongono
sfide alla politica di concorrenza dell'UE.
Nel 2020 la Commissione ha avviato un riesame globale delle norme in materia di
antitrust, concentrazioni e aiuti di Stato. La comunicazione della Commissione del
novembre 2021 su una politica di concorrenza pronta a nuove sfide riassume gli
elementi chiave di tale riesame. Sottolinea inoltre come il riesame delle politiche
contribuisca a promuovere la ripresa dell'UE dopo la pandemia e a creare un mercato
interno più resiliente, a promuovere l'attuazione del Green Deal europeo, e ad
accelerare la transizione digitale.
In un'economia sempre più digitalizzata, sono diventati necessari nuovi strumenti per
affrontare le sfide emergenti. La nuova legge sui mercati digitali, messa a punto dai
colegislatori nel settembre 2022, mira a mantenere i mercati digitali equi e contendibili
e introduce una regolamentazione ex ante per le cosiddette piattaforme online dei
gatekeeper. È stata avviata una serie di altre iniziative volte a rafforzare l'autonomia
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strategica aperta dell'UE in un contesto globale. Ad esempio, il nuovo regolamento
sulle sovvenzioni estere mira ad affrontare i potenziali effetti distorsivi delle sovvenzioni
estere nel mercato unico.

STRUMENTI DELLA POLITICA DI CONCORRENZA

In termini generali, il pacchetto di strumenti della politica di concorrenza dell'UE
comprende norme in materia di antitrust, controllo delle concentrazioni, aiuti di
Stato, nonché servizi e imprese pubblici. L'antitrust mira a ripristinare le condizioni
concorrenziali, ad esempio in caso di formazione di cartelli o di abuso di posizione
dominante. Gli strumenti della politica di concorrenza preventivi comprendono norme
in materia di controllo delle concentrazioni e di aiuti di Stato. Il controllo delle
concentrazioni previene potenziali distorsioni della concorrenza, valutando in anticipo
se una potenziale fusione o acquisizione potrebbe avere un impatto anticoncorrenziale.
Le norme in materia di aiuti di Stato mirano a evitare un indebito intervento statale
laddove il trattamento preferenziale di talune imprese o taluni settori falsi o minacci
di falsare la concorrenza e pregiudichi il commercio tra gli Stati membri. I servizi
di interesse economico generale (SIEG) rivestono una particolare importanza per i
consumatori e sono soggetti a norme specifiche nell'ambito degli aiuti di Stato, al fine
di promuovere la coesione sociale e territoriale, un elevato livello di qualità, sicurezza
e accessibilità economica, nonché la parità di trattamento.
A. Divieto generale di accordi restrittivi della concorrenza (articolo 101 TFUE)
La collusione tra imprese dà luogo a una distorsione della parità di condizioni e
pregiudica i consumatori e le altre imprese. Sono vietati e nulli di pieno diritto gli accordi
tra imprese, quali i cartelli. Per contro, possono essere esentati da tale divieto gli
accordi che contribuiscono a migliorare la produzione o la distribuzione dei prodotti o
a promuovere il progresso tecnico o economico. Le esenzioni sono consentite solo a
condizione che una congrua parte dell'utile che ne deriva sia riservato ai consumatori
e che l'accordo non imponga inutili restrizioni o intenda eliminare la concorrenza per
una parte sostanziale dei prodotti di cui trattasi. Anziché concedere tali esenzioni caso
per caso, queste sono generalmente disciplinate dai regolamenti generali di esenzione
per categoria.
Questi regolamenti interessano singoli accordi che, essendo simili dal punto di vista
del contenuto, finiscono solitamente per produrre effetti simili sulla concorrenza. Nel
maggio 2022 la Commissione ha adottato il regolamento di esenzione per categoria
relativo agli accordi verticali dopo averlo sottoposto a riesame. Inoltre, sta riesaminando
i due regolamenti di esenzione per categoria relativi agli accordi orizzontali e gli
orientamenti pertinenti.
Infine, determinati accordi non sono considerati come infrazioni se sono di minore
importanza e hanno un impatto appena percepibile sul mercato (principio de minimis).
Tali accordi sono solitamente considerati utili per la collaborazione tra piccole e medie
imprese.
B. Sfruttamento abusivo di una posizione dominante (articolo 102 TFUE)
Secondo la Corte di giustizia dell'UE, la posizione dominante è "una situazione di
potenza economica grazie alla quale l'impresa che la detiene è in grado di ostacolare la
persistenza di una concorrenza effettiva sul mercato in questione e ha la possibilità di
tenere comportamenti alquanto indipendenti nei confronti dei concorrenti, dei clienti e,
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in ultima analisi, dei consumatori". La posizione dominante viene valutata in relazione
al mercato interno nel suo insieme o a una parte sostanziale di esso.
Una posizione dominante non costituisce di per sé una violazione del diritto dell'UE
in materia di concorrenza e le entità che godono di tale posizione sono autorizzate
a competere in base ai propri meriti. Una posizione dominante conferisce tuttavia
a un'impresa la specifica responsabilità di garantire che il proprio comportamento
non falsi la concorrenza. Tra gli esempi di abuso di posizione dominante figurano
la fissazione di prezzi inferiori ai costi sostenuti (prezzi predatori), l'imposizione di
prezzi eccessivi, la vendita abbinata e aggregata e il rifiuto di trattare con determinate
controparti.
Inoltre, la nuova legge sui mercati digitali stabilisce obblighi specifici per le cosiddette
piattaforme online dei gatekeeper. Tali soggetti, una volta designati come gatekeeper
dalla Commissione, dovranno rispettare determinati obblighi o divieti relativi a
determinati comportamenti, come previsto dalla legge (quali l'autoagevolazione, la
preinstallazione e la vendita abbinata di determinati prodotti software, ecc.). Tali
obblighi sono complementari alle regole generali di concorrenza, che continuano ad
applicarsi.
C. Controllo delle fusioni
Ai sensi del regolamento sulle concentrazioni ((CE) n. 139/2004) sono dichiarate
incompatibili con il mercato interno le concentrazioni che ostacolino in modo
significativo una concorrenza effettiva nel mercato interno o in una parte sostanziale
di esso, in particolare a causa della creazione o del rafforzamento di una posizione
dominante (articolo 2, paragrafo 3). Le fusioni previste devono essere notificate alla
Commissione qualora la società risultante superi determinate soglie (le cosiddette
"concentrazioni di dimensione comunitaria"). Al di sotto di tali soglie, le autorità
nazionali garanti della concorrenza possono rivedere le fusioni. Le norme in materia
di controllo delle concentrazioni si applicano anche alle imprese con sede al di fuori
dell'UE, se svolgono attività commerciali nel mercato interno. Il punto di partenza
di tale riesame è l'acquisizione del controllo in altre imprese (articolo 3, paragrafo
1). Dopo aver valutato il probabile impatto della concentrazione sulla concorrenza,
la Commissione può approvarla o respingerla, oppure concedere un'approvazione
subordinata a determinate condizioni e oneri (articolo 8). Non è previsto un controllo
ex post sistematico né una separazione delle imprese collegate.
A seguito di una lunga procedura di riesame avviata nel 2014, la Commissione ha
modificato il proprio regolamento di applicazione relativo alle concentrazioni e la
comunicazione sulla procedura semplificata in vista dell'entrata in vigore delle nuove
norme nel settembre 2023.
D. Divieto di concedere aiuti di Stato (articolo 107 TFUE)
L'articolo 107 TFUE prevede un divieto generale di concedere aiuti di Stato, al fine
di evitare che, concedendo vantaggi selettivi a talune imprese, venga falsata la
concorrenza nel mercato interno. Sono vietati tutti gli aiuti diretti concessi dagli Stati
membri (quali sovvenzioni a fondo perduto, prestiti agevolati, esenzioni e immunità
fiscali e garanzie di prestito), nonché vantaggi analoghi.
Il TFUE consente alcune deroghe al divieto generale, se giustificate da obiettivi
strategici generali, ad esempio per far fronte a gravi perturbazioni economiche o
per motivi di comune interesse europeo. Durante la pandemia di COVID-19, la
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Commissione ha adottato il quadro temporaneo per gli aiuti di Stato per far fronte alle
gravi perturbazioni economiche causate dalla pandemia, già gradualmente eliminato.
Nel marzo 2022 la Commissione ha adottato un quadro temporaneo di crisi, che
da allora è stato ulteriormente ampliato, al fine di consentire agli Stati membri di
utilizzare la flessibilità concessa dalle norme in materia di aiuti di Stato per sostenere
l'economia nel contesto dell'invasione russa dell'Ucraina. Più di recente, nel marzo
2023, la Commissione ha ulteriormente trasformato il quadro temporaneo in un quadro
temporaneo di crisi e transizione, includendo misure volte a promuovere misure di
sostegno in settori fondamentali per la transizione verso un'economia a zero emissioni
nette, in linea con il piano industriale del Green Deal. Di conseguenza, con l'aggiunta
di nuovi obiettivi, l'essenza della politica di concorrenza dell'UE sta attraversando una
fase di profondi cambiamenti, che potrebbero essere considerati uno scostamento da
decenni di prassi.
In passato sono state adottate misure analoghe nel quadro della crisi finanziaria globale
per evitare importanti ricadute negative sull'intero sistema finanziario derivanti dal
fallimento di un unico istituto finanziario.
Gli Stati membri sono tenuti a comunicare alla Commissione eventuali aiuti di Stato
che intendano concedere, a meno che non siano coperti da un'esenzione generale
per categoria (come stabilito nel regolamento di esenzione per categoria per gli aiuti di
Stato) o si applichi il principio de minimis. Le misure di aiuti di Stato possono essere
attuate solo previa autorizzazione della Commissione, che considera inoltre aiuto di
Stato illegittimo il trattamento fiscale agevolato riservato a singole imprese in taluni Stati
membri. La Commissione è competente a recuperare gli aiuti di Stato incompatibili.
Dal 2021 la Commissione ha completato una serie di riesami di diversi aspetti della
politica dell'UE in materia di aiuti di Stato, tra cui la nuova disciplina in materia di aiuti di
Stato a favore del clima, dell'ambiente e dell'energia, la comunicazione riveduta sulle
norme in materia di aiuti di Stato per importanti progetti di comune interesse europeo
e i nuovi orientamenti sugli aiuti di Stato destinati a promuovere gli investimenti per il
finanziamento del rischio.
E. Servizi pubblici di interesse economico generale
In alcuni Stati membri, certi servizi essenziali (ad esempio l'energia elettrica, le poste e
i trasporti ferroviari) sono ancora forniti da imprese pubbliche o controllate da autorità
pubbliche. Si tratta di servizi di interesse economico generale, soggetti a norme
specifiche nell'ambito degli aiuti di Stato. Anche l'articolo 36 della Carta dei diritti
fondamentali dell'Unione europea riconosce l'accesso dei cittadini dell'UE a tali servizi.

ATTUAZIONE

Per garantire il conseguimento degli obiettivi della politica di concorrenza è
essenziale un'applicazione rigorosa ed efficace delle regole di concorrenza dell'UE.
La Commissione è il principale organismo responsabile di garantire la corretta
applicazione di tali norme e dispone di ampi poteri di controllo e di attuazione. Tuttavia, il
regolamento (CE) n. 1/2003 del Consiglio conferisce alle autorità e ai tribunali nazionali
garanti della concorrenza un importante ruolo esecutivo, che è stato ulteriormente
rafforzato dalla direttiva (UE) 2019/1. Il coordinamento tra i livelli è sostenuto dalla
rete europea della concorrenza, che è composta dalle autorità nazionali garanti della
concorrenza e dalla Commissione.
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Per quanto concerne il settore antitrust, nel 2014 è stata adottata una direttiva sul
risarcimento del danno, al fine di amplificare l'effetto deterrente degli accordi vietati
(cartelli e abusi di posizione dominante) e di rafforzare la protezione dei consumatori.
La direttiva semplifica il processo per ottenere il risarcimento del danno.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Nella politica di concorrenza, il ruolo principale del Parlamento europeo consiste nel
controllo dell'esecutivo. Il commissario responsabile per la concorrenza si presenta
varie volte l'anno dinanzi alla commissione per i problemi economici e monetari (ECON)
per esporre la strategia seguita e discutere le singole decisioni. Il Parlamento partecipa
all'elaborazione della legislazione in materia di concorrenza soltanto mediante la
procedura di consultazione. Può tuttavia essere applicata la procedura legislativa
ordinaria, ad esempio per l'adozione delle direttive summenzionate concernenti le
azioni per il risarcimento del danno e il rafforzamento delle autorità garanti della
concorrenza degli Stati membri.
Nel corso dell'ottava legislatura, tre commissioni speciali sulle decisioni anticipate in
materia fiscale (tax ruling) e altre misure analoghe per natura o effetto (TAXE1, TAXE2 e
TAXE3) hanno esaminato le misure adottate per valutare la compatibilità di tali decisioni
nei vari Stati membri con le norme sugli aiuti di Stato e dell'eventuale necessità di
chiarire le disposizioni in materia di scambio reciproco delle informazioni. Nel settembre
2020 è stata istituita la sottocommissione per le questioni fiscali (FISC) per portare
avanti questo lavoro e garantire che il Parlamento promuova una tassazione equa a
livello nazionale, unionale e globale.
Il Parlamento continua a seguire gli sviluppi della politica di concorrenza e le
azioni intraprese dalla Commissione in tale ambito. Il gruppo di lavoro sulla politica
della concorrenza in seno alla commissione ECON e le risoluzioni annuali del
Parlamento sulla relazione annuale della Commissione concernente la politica
di concorrenza forniscono un contributo politico e guidano le considerazioni del
Parlamento nell'affrontare le sfide dell'Unione in materia di politica di concorrenza.

Christian Scheinert
10/2023
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2.6.13. POLITICA IN MATERIA DI SERVIZI FINANZIARI

I servizi finanziari costituiscono un elemento essenziale nel quadro degli sforzi
dell'UE volti a completare il mercato interno, nell'ambito della libera circolazione
di servizi e capitali. I progressi hanno seguito diverse fasi: 1) rimozione delle
barriere nazionali all'ingresso sul mercato (1957-1973); 2) armonizzazione delle
legislazioni e delle politiche nazionali (1973-1983); 3) completamento del mercato
interno (1983-1992); 4) creazione dell'area della moneta unica (1993-2007) e 5) crisi
finanziaria mondiale e riforma post-crisi (dal 2007).

BASE GIURIDICA

La base giuridica è costituita principalmente dagli articoli 49 (libertà di stabilimento),
56 (libera prestazione dei servizi), 63 (libera circolazione dei capitali) e 114
(ravvicinamento delle disposizioni legislative, regolamentari ed amministrative degli
Stati membri che hanno per oggetto l'instaurazione e il funzionamento del mercato
interno) del trattato sul funzionamento dell'Unione europea.

TAPPE FONDAMENTALI VERSO UN MERCATO FINANZIARIO
DELL'UE INTEGRATO

A. Sforzi iniziali volti a rimuovere le barriere all'ingresso sul mercato (1957-1973)
Gli sforzi iniziali volti ad integrare i sistemi finanziari degli Stati membri si sono basati
sui principi della libertà di stabilimento e della libera prestazione dei servizi, con il
coordinamento delle legislazioni e delle politiche, se necessario. Il trattato di Roma,
firmato nel 1957, ha creato il mercato comune, eliminando gli ostacoli alla libera
circolazione delle persone, dei servizi e dei capitali fra gli Stati membri. Nel 1962 il
Consiglio ha adottato i programmi generali per la soppressione delle restrizioni alla
libera prestazione dei servizi e alla libertà di stabilimento.
B. Armonizzazione delle legislazioni e delle politiche nazionali (1973-1983)
Il processo di armonizzazione delle disposizioni legislative, regolamentari e
amministrative degli Stati membri è stato avviato, in particolare, con tre direttive del
Consiglio: la prima direttiva sull'assicurazione diretta diversa dall'assicurazione sulla
vita (73/239/CEE) del 1973, la prima direttiva bancaria (77/780/CEE) del 1977 e la
prima direttiva riguardante l'assicurazione sulla vita (79/267/CEE) del 1979.
C. Completamento del mercato interno (1983-1992)
Nel giugno del 1985 la Commissione ha pubblicato un Libro bianco che indica un
programma e un calendario per il completamento del mercato interno entro la fine
del 1992 e include una sezione specifica sui servizi finanziari. L'armonizzazione
proposta era basata sui principi di un'autorizzazione bancaria unica, del riconoscimento
reciproco e del controllo da parte del paese di origine. L'Atto unico europeo del 1987
ha introdotto nel diritto primario dell'Unione europea l'obiettivo indicato nel Libro bianco
del 1985, fissando un termine preciso per il completamento del mercato interno, vale
a dire il 31 dicembre 1992.
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D. Creazione dell'area della moneta unica (1993-2007)
Il trattato di Maastricht, entrato in vigore nel 1993, ha aperto la strada alla creazione
di una moneta unica europea: l'euro (originariamente denominato ECU). Nel maggio
del 1999 la Commissione ha pubblicato un piano d'azione sui servizi finanziari, che
comprendeva 42 misure legislative e non legislative da completare entro il 2004. Nel
luglio del 2000 il Consiglio ha istituito il comitato dei saggi sulla regolamentazione dei
mercati europei dei valori mobiliari, guidato da Alexandre Lamfalussy. La relazione
finale del comitato ha riscontrato che il quadro istituzionale dell'Unione era "troppo
lento, troppo rigido, complesso e incapace di adattarsi ai cambiamenti dei mercati
finanziari mondiali" e ha portato al "processo Lamfalussy", un approccio normativo
articolato su quattro livelli utilizzato inizialmente solo per la normativa sui valori
mobiliari, ma in seguito esteso ad altri settori della legislazione sui servizi finanziari.
E. Crisi finanziaria mondiale e riforma post-crisi (dal 2007)
Il periodo anteriore al 2007 è stato caratterizzato da una crescente integrazione e
interdipendenza dei mercati finanziari, non solo all'interno dell'UE ma anche a livello
globale. Tale processo si è bruscamente arrestato a seguito dello scoppio della crisi
finanziaria mondiale nel 2007-2008, portando all'urgente bisogno di riformare il settore
dei servizi finanziari. La Commissione ha proposto oltre 50 misure legislative e non
legislative. Le proposte più importanti sono oggetto di iniziative faro dell'UE, come
l'Unione bancaria e l'Unione dei mercati dei capitali. Le riforme post-crisi hanno
portato un certo grado di centralizzazione e trasferimento delle competenze dal livello
nazionale a quello dell'UE in molti aspetti della regolamentazione e della vigilanza
dei servizi finanziari. Più recentemente l'agenda politica dell'UE in materia di servizi
finanziari ha rispecchiato gli sforzi compiuti per combattere il cambiamento climatico
e sviluppare un percorso economico più sostenibile, oltre ad affrontare le nuove sfide
legate alla trasformazione digitale.
In considerazione di possibili effetti di contagio, il ruolo dei consessi internazionali nella
definizione di norme e standard è notevolmente aumentato. Organismi e consessi quali
il G20, il Consiglio per la stabilità finanziaria (FSB), il Comitato di Basilea per la vigilanza
bancaria (Comitato di Basilea), l'Associazione internazionale delle autorità di vigilanza
delle assicurazioni (IAIS) e l'Organizzazione internazionale delle commissioni sui valori
mobiliari (IOSCO) hanno pertanto acquisito maggiore importanza per le autorità di
regolamentazione e di vigilanza dell'UE.

LEGISLAZIONE DELL'UE IN VIGORE SUI SERVIZI FINANZIARI

A. Settore bancario
La riforma del quadro normativo per il settore bancario è stata al centro della revisione
legislativa del settore finanziario dopo la crisi. Essa ha gettato le basi per l'Unione
bancaria che è stata gradualmente istituita nella zona euro. La riforma normativa del
settore bancario ha compreso misure di ampia portata che hanno stabilito: 1) requisiti
prudenziali più rigorosi per le banche; 2) un'architettura rafforzata per la vigilanza e
la risoluzione delle banche; 3) norme per la gestione delle banche in dissesto; e 4)
una migliore tutela dei depositanti. Queste iniziative sono denominate collettivamente
il "codice unico".
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1. Requisiti prudenziali per le banche
La direttiva sui requisiti patrimoniali (CRD) (2013/36/UE) stabilisce disposizioni
sull'accesso all'attività degli enti creditizi e delle imprese di investimento, sulla
vigilanza prudenziale e sul governo societario delle banche. Il regolamento sui requisiti
patrimoniali (CRR) ((UE) n. 575/2013) definisce le norme minime per garantire la
solidità finanziaria delle banche (requisiti patrimoniali, riserve di liquidità e coefficienti
di leva finanziaria). Il quadro CRD/CRR è costantemente aggiornato, principalmente
per tenere conto degli ultimi risultati del lavoro del Comitato di Basilea e dell'FSB.
2. Architettura rafforzata per la vigilanza e la risoluzione delle banche
Dal 2014, nel quadro del regolamento sul meccanismo di vigilanza unico (SSM) ((UE)
n. 1024/2013), la BCE è l'autorità di vigilanza prudenziale centrale per le grandi banche
della zona euro e degli Stati membri non appartenenti alla zona euro che scelgono di
aderire al meccanismo di vigilanza unico. Il meccanismo di vigilanza unico è integrato
dal regolamento sul meccanismo di vigilanza unico ((UE) n. 806/2014), anch'esso
adottato nel 2014, che mira a garantire una gestione efficace del dissesto delle banche
che fanno parte del meccanismo di vigilanza unico.
3. Norme per gestire le banche in dissesto
Adottata anch'essa nel 2014, la direttiva sul risanamento e la risoluzione delle banche
(2014/59/UE) mira a evitare i salvataggi delle banche in dissesto con il denaro dei
contribuenti, introducendo un meccanismo di "bail-in", il quale assicura che gli azionisti
e i creditori della banca siano responsabili in prima linea per coprire le perdite. Essa
impone agli Stati membri di istituire fondi di risoluzione nazionali.
4. Migliore tutela dei depositanti
Nel contesto delle turbolenze causate dalla crisi finanziaria, una priorità fondamentale
era quella di garantire una protezione adeguata dei depositi bancari dei cittadini. Come
prima risposta, l'importo minimo fino al quale i depositi bancari sono garantiti in caso di
fallimento di una banca è stato aumentato due volte. A ciò ha fatto seguito una riforma
più completa del quadro fino ad allora estremamente frammentato dei sistemi nazionali
di garanzia dei depositi attraverso la direttiva relativa ai sistemi di garanzia dei depositi
(2014/49/UE) nel 2014. Proposto nel 2015, il sistema europeo di assicurazione dei
depositi ha finora incontrato ostacoli politici sia in seno al Consiglio che al Parlamento.
Nell'aprile 2023 la Commissione ha adottato un pacchetto legislativo per riformare il
quadro per la gestione delle crisi bancarie e l'assicurazione dei depositi.
B. Mercati finanziari e infrastrutture di mercato
1. Servizi di investimento e sedi di negoziazione
Nel 2004 la direttiva relativa ai mercati degli strumenti finanziari (MiFID I) (2004/39/CE)
ha stabilito norme uniformi per la negoziazione di valori mobiliari al fine di migliorare la
concorrenza e la tutela degli investitori. Nel 2014 il quadro giuridico è stato aggiornato in
maniera significativa con l'adozione di una revisione della direttiva (MiFID II) (2014/65/
UE) e di un regolamento (MiFIR) ((UE) n. 600/2014). Tale quadro introduce una serie
di disposizioni volte a rafforzare la tutela dei consumatori e la trasparenza del mercato.
Entrambi gli strumenti sono stati rivisti più volte.
2. Contratti derivati e stanze di compensazione
I contratti derivati svolgono un ruolo economico importante, ma comportano anche
alcuni rischi che sono stati messi in evidenza durante la crisi finanziaria. Adottato nel
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2012, il regolamento sulle infrastrutture del mercato europeo (EMIR) ((UE) n. 648/2012)
stabilisce norme in materia di contratti derivati OTC, controparti centrali (CCP o stanze
di compensazione) e repertori di dati sulle negoziazioni. È inteso a preservare la
stabilità finanziaria, ridurre i rischi sistemici e migliorare la trasparenza del mercato
dei derivati OTC. Il regolamento è periodicamente riesaminato e aggiornato. Le CCP
potrebbero rappresentare un rischio per la stabilità finanziaria in caso di fallimento.
Nel dicembre 2020 i colegislatori hanno adottato il regolamento relativo a un quadro di
risanamento e risoluzione delle controparti centrali ((UE) 2021/23), permettendo una
risoluzione ordinata in uno scenario di crisi.
3. Accesso al finanziamento sul mercato dei capitali
L'iniziativa faro sulla costruzione di un'Unione dei mercati dei capitali prevedeva
una revisione sostanziale del quadro dell'UE per le offerte pubbliche di titoli (offerte
pubbliche iniziali o IPO). La direttiva sul prospetto del 2003, 2003/71/CE, ora sostituita
dal regolamento (UE) 2017/1129, mira a facilitare l'accesso delle imprese più piccole
ai finanziamenti dei mercati dei capitali e a migliorare la qualità e la quantità delle
informazioni da fornire agli investitori, in particolare agli investitori al dettaglio. Gli sforzi
per migliorare le opportunità di finanziamento per le imprese più piccole sono stati
integrati dal regolamento europeo relativo al crowdfunding ((UE) 2020/1503), in vigore
a partire da novembre 2021.
C. Assicurazioni
La direttiva Solvibilità II (2009/138/CE), adottata nel 2009, ha armonizzato le norme
frammentarie esistenti in materia di attività di assicurazione diversa dall'assicurazione
sulla vita, assicurazione sulla vita e riassicurazione. La direttiva stabilisce le norme
in materia di autorizzazione all'esercizio dell'attività, requisiti patrimoniali, gestione del
rischio e vigilanza delle società di assicurazione diretta e riassicurazione. Il quadro
Solvibilità II è stato modificato più volte.
D. Servizi di pagamento
La seconda direttiva relativa ai servizi di pagamento ((UE) 2015/2366) ha aggiornato il
quadro dell'UE in materia di pagamenti per adattarlo alle nuove evoluzioni riguardanti i
pagamenti digitali. La direttiva si applica a decorrere dal 13 gennaio 2018. Essa rafforza
i requisiti di sicurezza per i pagamenti elettronici e le norme per la protezione dei dati
finanziari dei consumatori. Inoltre apre il mercato a modelli aziendali innovativi ("servizi
bancari aperti") e contiene disposizioni relative all'autorizzazione e alla vigilanza degli
istituti di pagamento.
E. Finanza sostenibile
Il sistema finanziario ha un ruolo importante da svolgere nel sostenere gli sforzi per la
transizione verso un'economia e una società più verdi, più eque e più inclusive. Il piano
d'azione sulla finanza sostenibile del marzo 2018 si adopera per tenere debitamente
conto delle considerazioni ambientali, sociali e di governance al momento di prendere
decisioni d'investimento nel settore finanziario. Gli elementi fondamentali dell'attuale
quadro legislativo sono il regolamento sulla tassonomia dell'UE ((UE) 2020/852), il
regolamento relativo all'informativa sulla sostenibilità nel settore dei servizi finanziari
((UE) 2019/2088) e il regolamento sulle comunicazioni relative alla sostenibilità per gli
indici di riferimento ((UE) 2019/2089) e sono in corso ulteriori iniziative.
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F. Finanza digitale
L'utilizzo delle nuove tecnologie nel settore finanziario (FinTech) promette una
maggiore concorrenza e prodotti e servizi nuovi, più efficienti o più vantaggiosi. Esso
aggiunge altresì complessità e pone sfide alle autorità di regolamentazione e di
vigilanza. Nel settembre 2020 la Commissione ha lanciato la strategia in materia di
finanza digitale, cui hanno fatto seguito diverse iniziative legislative. In particolare, il
regolamento sulla resilienza operativa digitale per il settore finanziario (DORA) ((UE)
2022/2554) stabilisce un quadro uniforme per garantire che gli istituti finanziari siano
in grado di attenuare e resistere ai rischi informatici e ad altri rischi connessi alle TIC e
il regolamento sui mercati delle cripto-attività (MiCA) stabilisce norme per l'emissione
di cripto-attività e la fornitura di servizi correlati. Il regolamento relativo a un regime
pilota per le infrastrutture di mercato basate sulla tecnologia a registro distribuito ((UE)
2022/858) è equiparabile a uno spazio di sperimentazione normativa, ossia consente
un contesto normativo flessibile.

IL RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Dal trattato di Roma del 1957 il ruolo del Parlamento europeo nel processo decisionale
in materia di servizi finanziari ha acquisito un'importanza sempre maggiore passando
dai limiti della procedura di consultazione a un piano di parità con il Consiglio, dal
momento che la procedura legislativa ordinaria è ormai utilizzata in numerosi ambiti
di intervento.
In virtù del "processo Lamfalussy" per l'adozione e l'attuazione della normativa UE
sui servizi finanziari, il Parlamento, insieme al Consiglio, adotta le leggi fondamentali
(livello 1) nel quadro della procedura legislativa ordinaria (legislazione secondaria
dell'UE). Il Parlamento ha anche un ruolo di controllo nell'adozione di misure di
attuazione di livello 2.
Il Parlamento ha partecipato attivamente alla realizzazione degli ambiziosi progetti
legislativi volti a sviluppare il quadro normativo dell'UE per il settore finanziario. In
seno al Parlamento, la commissione per i problemi economici e monetari (ECON) è la
commissione competente per i servizi finanziari.
In precedenza, nel contesto della crisi finanziaria globale, il Parlamento ha istituito la
commissione speciale sulla crisi finanziaria, economica e sociale (commissione CRIS).
La commissione speciale ha operato da ottobre 2009 a luglio 2011 e i suoi lavori si sono
conclusi con una risoluzione del Parlamento contenente una serie di raccomandazioni
sulle misure e le iniziative da adottare in risposta alla crisi.

Christian Scheinert
10/2023
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2.6.14. SISTEMA EUROPEO DI
VIGILANZA FINANZIARIA (SEVIF)

Il Sistema europeo di vigilanza finanziaria è un sistema plurilivello di autorità
microprudenziali e macroprudenziali inteso ad assicurare una vigilanza finanziaria
coerente e uniforme all'interno dell'UE. È composto dal Comitato europeo per il
rischio sistemico, dalle tre autorità europee di vigilanza (l'ABE, l'ESMA e l'EIOPA)
e dalle autorità di vigilanza nazionali. La Banca centrale europea, nel quadro del
meccanismo di vigilanza unico (SSM), è l'autorità di vigilanza bancaria responsabile
delle banche di grandi dimensioni.

BASE GIURIDICA

Articolo 114 e articolo 127, paragrafo 6, del trattato sul funzionamento dell'Unione
europea.

CONTESTO E FINALITÀ

Il settore finanziario è soggetto a un rigoroso quadro di regolamentazione e vigilanza
inteso a promuovere la stabilità finanziaria e a proteggere gli utilizzatori dei servizi
finanziari. La regolamentazione dell'UE stabilisce le regole e le norme cui si devono
conformare gli istituti finanziari. La vigilanza è un processo volto a garantire che gli
istituti finanziari applichino correttamente le suddette regole e norme. La crisi finanziaria
globale del 2007 e 2008 ha messo in luce, tra gli altri problemi, la necessità di migliorare
e rafforzare l'architettura europea di regolamentazione e vigilanza. In seguito alle
raccomandazioni della relazione del gruppo di esperti de Larosière su come rafforzare i
meccanismi europei di vigilanza, nel 2010 è stato istituito il Sistema europeo di vigilanza
finanziaria (SEVIF), che è divenuto operativo il 1° gennaio 2011. Il SEVIF è composto
dal Comitato europeo per il rischio sistemico (CERS), dalle tre autorità europee di
vigilanza (AEV) – segnatamente l'Autorità bancaria europea (ABE), l'Autorità europea
degli strumenti finanziari e dei mercati (ESMA) e l'Autorità europea delle assicurazioni
e delle pensioni aziendali e professionali (EIOPA) –, dal comitato congiunto delle AEV
e dalle autorità di vigilanza nazionali.
L'obiettivo principale del SEVIF è garantire che le norme applicabili al settore finanziario
siano adeguatamente attuate negli Stati membri allo scopo di mantenere la stabilità
finanziaria, promuovere la fiducia dei consumatori e offrire loro protezione.
Il SEVIF è un sistema che combina la vigilanza microprudenziale e macroprudenziale.
La vigilanza microprudenziale è essenzialmente intesa a ridurre le probabilità di
fallimento dei singoli istituti finanziari. La vigilanza macroprudenziale riguarda invece
l'esposizione a rischi comuni del sistema finanziario nel suo insieme ed è finalizzata
a limitare le sue difficoltà per proteggere l'economia globale da perdite considerevoli
del prodotto reale.
La crisi finanziaria globale del 2007 e 2008 ha dimostrato che l'architettura di vigilanza
in vigore nell'UE prima della crisi poneva un'enfasi eccessiva sulla vigilanza dei singoli
istituti finanziari senza rivolgere sufficiente attenzione agli aspetti macroprudenziali.
Pertanto è stato istituito il CERS, un organismo ad hoc incaricato della vigilanza
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macroprudenziale del sistema finanziario dell'UE come pure della prevenzione e della
mitigazione del rischio sistemico. La vigilanza microprudenziale è assicurata dall'ABE,
dall'ESMA e dall'EIOPA in ciascuno dei rispettivi settori di servizi finanziari: banche,
mercati dei capitali e assicurazioni. Per quanto riguarda le questioni trasversali e
orizzontali, le tre autorità microprudenziali cooperano in seno al comitato congiunto.

CONTESTO

A. Vigilanza microprudenziale
Nell'UE la vigilanza microprudenziale è caratterizzata da un sistema a più livelli di
autorità distinte in funzione dell'ambito settoriale (banche, assicurazioni e mercati dei
capitali) e del livello di vigilanza e di regolamentazione (unionale e nazionale).
1. Autorità europee di vigilanza (AEV)
L'ABE, l'ESMA e l'EIOPA sono agenzie dell'Unione dotate di personalità giuridica
e rappresentate dai rispettivi presidenti. Le AEV sono tenute ad agire in modo
indipendente ed esclusivamente nell'interesse dell'Unione nel suo complesso. Esse
sono chiamate a rendere conto delle loro azioni dinanzi al Parlamento e al Consiglio.
Come sancito dai rispettivi regolamenti istitutivi ("regolamenti delle AEV"), l'obiettivo
principale delle AEV è tutelare l'interesse pubblico contribuendo alla stabilità e
all'efficacia del sistema finanziario.
Le AEV contribuiscono alla realizzazione di un codice unico di norme elaborando
due tipi di norme tecniche (norme tecniche di regolamentazione e norme tecniche di
attuazione), adottate poi dalla Commissione come atti delegati o atti di esecuzione.
Nell'ottica di rafforzare la convergenza in materia di vigilanza emanano orientamenti e
raccomandazioni ed esercitano prerogative in caso di violazioni del diritto dell'UE da
parte delle autorità nazionali di vigilanza, di situazioni di emergenza e di disaccordi tra
le autorità nazionali competenti.
Ciascuna AEV è incaricata di sviluppare, nel proprio settore di attività e in consultazione
con il CERS, criteri per individuare e quantificare il rischio sistemico nonché di mettere a
punto un adeguato sistema di prove di stress per le entità che rientrano nel suo ambito
di competenza. Le AEV sono altresì responsabili di avviare e coordinare le prove di
stress a livello dell'UE atte a valutare la resilienza degli operatori dei mercati finanziari.
Nelle tre AEV, il consiglio delle autorità di vigilanza è il principale organo decisionale ed
è composto dal presidente, dal capo dell'autorità di vigilanza competente di ciascuno
Stato membro e da un rappresentante rispettivamente della Commissione, della Banca
centrale europea (BCE), del CERS e delle altre due AEV.
a. Autorità bancaria europea (EBA)
Base giuridica: regolamento (UE) n. 1093/2010 che istituisce l'Autorità europea di
vigilanza (Autorità bancaria europea), quale modificato dalla normativa successiva.
La sede dell'ABE, originariamente situata a Londra, è stata trasferita a Parigi nel giugno
2019. L'ambito d'intervento dell'ABE comprende enti creditizi, conglomerati finanziari,
imprese di investimento, istituti di pagamento e istituti di moneta elettronica. A seguito
del riesame condotto nel 2019, l'ABE è stata altresì incaricata della prevenzione
dell'uso del sistema finanziario a scopo di riciclaggio e di finanziamento del terrorismo.
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b. Autorità europea delle assicurazioni e delle pensioni aziendali e professionali
(EIOPA)
Base giuridica: regolamento (UE) n. 1094/2010 che istituisce l'Autorità europea
di vigilanza (Autorità europea delle assicurazioni e delle pensioni aziendali e
professionali), quale modificato dalla normativa successiva.
La sede dell'EIOPA si trova a Francoforte sul Meno. Tale autorità si occupa
principalmente delle imprese di assicurazione e di riassicurazione, degli intermediari
assicurativi, dei conglomerati finanziari e degli enti pensionistici aziendali o
professionali (EPAP). Contribuisce al codice unico sulle assicurazioni e le pensioni
aziendali e professionali principalmente per mezzo dei regimi Solvibilità II ed EPAP.
c. Autorità europea degli strumenti finanziari e dei mercati (ESMA)
Base giuridica: regolamento (UE) n. 1095/2010 che istituisce l'Autorità europea di
vigilanza (Autorità europea degli strumenti finanziari e dei mercati), quale modificato
dalla normativa successiva.
L'ESMA ha sede a Parigi. Nell'ambito delle sue competenze rientrano i mercati dei
capitali e i relativi partecipanti (scambi, operatori commerciali, fondi, ecc.). L'ESMA
esercita un controllo diretto e una competenza esclusiva nell'UE sulla registrazione e
la vigilanza delle agenzie di rating del credito e dei repertori di dati sulle negoziazioni
nonché sull'imposizione di sanzioni nei loro confronti. È inoltre responsabile del
riconoscimento delle controparti centrali e dei repertori di dati sulle negoziazioni dei
paesi terzi (cioè dei paesi non appartenenti all'UE) e della certificazione e approvazione
delle agenzie di rating del credito dei paesi terzi.
2. Organismi congiunti
Il comitato congiunto delle autorità europee di vigilanza ("comitato congiunto") è
responsabile del coordinamento generale e intersettoriale e persegue l'obiettivo di
garantire la coerenza in materia di vigilanza. È inoltre responsabile della composizione
delle controversie tra le AEV nelle questioni intersettoriali.
La commissione di ricorso è indipendente dalle tre AEV ed è responsabile dei
ricorsi presentati dalle parti interessate dalle decisioni delle AEV. Le decisioni della
commissione di ricorso possono essere impugnate dinanzi alla Corte di giustizia
dell'Unione europea.
3. Autorità di vigilanza nazionali competenti
Ciascuno Stato membro designa le proprie autorità competenti, che formano parte del
SEVIF e sono rappresentate in seno alle AEV.
B. Vigilanza macroprudenziale – Comitato europeo per il rischio sistemico (CERS)
Base giuridica: regolamento (UE) n. 1092/2010 relativo alla vigilanza macroprudenziale
del sistema finanziario nell'Unione europea e che istituisce il Comitato europeo per
il rischio sistemico, quale modificato dalla normativa successiva, e regolamento (UE)
n. 1096/2010 del Consiglio che conferisce alla Banca centrale europea compiti specifici
riguardanti il funzionamento del Comitato europeo per il rischio sistemico.
Il CERS è responsabile della vigilanza macroprudenziale a livello dell'Unione. Il suo
obiettivo è prevenire e attenuare i rischi sistemici per la stabilità finanziaria alla luce
degli sviluppi macroeconomici. Il CERS è composto da un consiglio generale, un
comitato direttivo, due organi consultivi (il comitato scientifico consultivo e il comitato
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tecnico consultivo) e da un segretariato. La BCE fornisce al CERS sostegno analitico,
statistico, amministrativo e logistico. Il presidente della BCE è anche presidente del
CERS.
C. Cooperazione a vari livelli
I mercati finanziari sono complessi, interconnessi e sempre più globalizzati. È quindi
fondamentale garantire il coordinamento e la cooperazione tra le autorità di vigilanza
responsabili dei diversi organismi e settori, sia all'interno dell'UE che su scala mondiale.
In tale contesto le AEV svolgono un importante ruolo di coordinamento. Le varie entità
del SEVIF assicurano altresì il coordinamento con le istituzioni internazionali – tra l'altro
nelle sedi competenti in materia di vigilanza quali l'Organizzazione internazionale delle
commissioni sui valori mobiliari (IOSCO), il Consiglio per la stabilità finanziaria (FSB)
e l'Associazione internazionale delle autorità di vigilanza assicurativa (IAIS) – e con le
autorità di vigilanza dei paesi terzi.
D. Sviluppo del quadro di vigilanza
Durante e dopo la crisi finanziaria globale del 2007 e 2008 è emersa chiaramente la
necessità di una maggiore integrazione della vigilanza bancaria nella zona euro. Di
conseguenza, nel 2013 è stata istituita l'unione bancaria dell'UE, divenuta operativa nel
novembre 2014 e dotata di nuovi strumenti e attori. Il meccanismo di vigilanza unico
(SSM) è un elemento particolarmente importante del quadro di vigilanza nonché uno
dei principali pilastri dell'unione bancaria.
Conformemente al regolamento istitutivo dell'SSM, la BCE è l'autorità di vigilanza
bancaria responsabile delle banche di grandi dimensioni ("grandi enti creditizi") negli
Stati membri della zona euro come pure negli Stati membri non appartenenti alla zona
euro che scelgono di aderire al meccanismo. A tal fine la struttura di governance
della BCE è stata modificata con l'istituzione di un consiglio di vigilanza. I compiti
della BCE in tale contesto includono l'autorizzazione degli enti creditizi, la garanzia
dell'osservanza dei requisiti prudenziali e di altri requisiti normativi e lo svolgimento di
revisioni prudenziali. Le autorità nazionali di vigilanza bancaria continuano a monitorare
le altre banche. Oltre ai compiti microprudenziali sopra illustrati, la BCE dispone anche
di compiti e strumenti macroprudenziali. Per assicurare una vigilanza uniforme, la BCE
coopera strettamente con le autorità nazionali di vigilanza bancaria nel quadro dell'SSM
e con le altre autorità che compongono il SEVIF, in particolare l'ABE.
Inoltre, per le banche soggette all'SSM è stato istituito il meccanismo di risoluzione
unico (SRM), divenuto operativo nel 2016. Il meccanismo di risoluzione unico consente
una gestione efficace della risoluzione bancaria mediante un Consiglio di risoluzione
unico (SRB) e un fondo di risoluzione unico (SRF) finanziato dal settore bancario.
Intende altresì garantire la risoluzione ordinata delle banche in dissesto, con costi
minimi per i contribuenti e l'economia reale.
Il riesame del quadro del SEVIF del 2019, inteso a costruire un'unione dei mercati dei
capitali dell'UE e condotto nel quadro di un ventaglio più ampio di misure, si è concluso
con la modifica dei regolamenti istitutivi delle AEV e del CERS. Tale modifica mirava a
rafforzare i poteri, la governance e il finanziamento delle AEV e a potenziare le capacità
del CERS in termini di vigilanza del sistema finanziario e individuazione dei rischi per
la stabilità finanziaria, anche in nuovi settori come la tecnologia finanziaria (fintech).
Il più recente riesame delle operazioni delle AEV era previsto nel quadro del piano
d'azione relativo all'Unione dei mercati dei capitali del 2020 e si è concluso nel maggio
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2022. In tale contesto è stato suggerito di apportare modifiche mirate per promuovere
la convergenza in materia di vigilanza nella legislazione settoriale e di proseguire il
processo di riflessione su possibili ulteriori ambiti suscettibili di miglioramento.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

In qualità di colegislatore, il Parlamento ha svolto un ruolo importante nell'elaborazione
della normativa istitutiva del SEVIF. Esercita inoltre un ruolo di controllo per quanto
concerne le misure adottate in vista dell'elaborazione del codice unico, vale a dire gli
atti delegati (comprese le norme tecniche di regolamentazione) e gli atti di esecuzione
(incluse le norme tecniche di attuazione). I presidenti e i direttori esecutivi delle
AEV devono essere confermati dal Parlamento. Il Parlamento gode altresì di ampi
diritti d'informazione, ad esempio quello di ricevere il programma di lavoro annuale, il
programma di lavoro pluriennale e le relazioni annuali delle AEV. Inoltre il Parlamento
europeo può chiedere pareri alle AEV e ogni anno vota il discarico per l'esecuzione
del loro bilancio.
Il Parlamento e la BCE hanno anche concluso un accordo interistituzionale (2013/694/
UE) per assicurare la rendicontabilità e la vigilanza in relazione ai compiti attribuiti alla
BCE nel quadro dell'SSM. In particolare, il Parlamento decide in merito all'approvazione
della nomina dei candidati proposti dalla BCE per ricoprire l'incarico di presidente e
vicepresidente del consiglio di vigilanza mediante una votazione, rispettivamente, in
seno alla commissione per i problemi economici e monetari (ECON) e in plenaria.
Inoltre il presidente del consiglio di vigilanza partecipa periodicamente ad audizioni e
scambi di opinioni con i deputati al Parlamento per presentare il Rapporto annuale della
BCE sulle attività di vigilanza, illustrare in che modo la BCE ha eseguito i suoi compiti
di vigilanza e rispondere alle domande dei deputati.
Per maggiori informazioni sull'argomento, si rimanda al sito web della commissione per
i problemi economici e monetari.

Christian Scheinert
10/2023
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