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Commissione per le petizioni

21.9.2018

COMUNICAZIONE Al MEMBRI

Oggetto: Petizione n. 0186/2018, presentata da Pier Paolo Volpe, cittadino italiano,
corredata da 3 firme, sui poteri discrezionali della Commissione di vigilanza
circa lI'applicazione del diritto UE da parte degli Stati membri (articoli 17 e
258 TFUE)

1.  Sintesi della petizione

Il firmatario (che aveva gia presentato nel 2016 una petizione analoga) partendo dal potere
conferito alla Commissione dal trattato sull’UE (articolo17, paragrafo 1) di "vigilare
sull'applicazione del diritto dell'Unione sotto il controllo della Corte di Giustizia UE" e dal
suo ruolo di "custode dei trattati*, lamenta che tale norma conceda all'Esecutivo comunitario
un ampio margine discrezionale sul "se" e il "quando™ decidere l'avvio del procedimento
d'infrazione nei confronti degli Stati membri inadempienti (articoli 258 e 260 TFUE). E a
riprova della sua tesi, riporta alcuni stralci della Comunicazione della Commissione del 19
gennaio 2017 "Diritto dell'UE: risultati migliori attraverso una migliore applicazione™
(2017/C 18/02). Al punto 3, infatti, la Commissione subordina I'esercizio di tale potere
discrezionale alla definizione di priorita strategiche (citando sentenze della Corte di Giustizia
fra cui quella del 14 settembre 1998 nella causa T-571/93, che sottolineerebbe il fatto che i
cittadini possano non vincere ricorsi contro la Commissione, se quest'ultima rifiuta di avviare
una procedura d'infrazione). Al punto 8 dell'allegato della predetta comunicazione, I'Esecutivo
menziona il termine di un anno per I'esame delle denunce dei cittadini, sottolineandone perad il
carattere non perentorio. Il firmatario richiama anche le conclusioni (decisione del 14
settembre 2017) dell'inchiesta strategica svolta dal Mediatore europeo sulle tempistiche e la
trasparenza nella gestione delle procedure d'infrazione, che pur riconoscendo che la predetta
comunicazione e un segnale positivo nel senso che la Commissione & ben cosciente del
problema e intende rimediarvi, formula otto raccomandazioni per ottenere piu sostanziali
progressi in tal campo. In conclusione, il firmatario chiede al Parlamento di intervenire,
attraverso appropriati atti normativi, per ridurre il margine di discrezionalita dell'Esecutivo
nell'esercizio dei poteri di controllo degli Stati membri, in cui si estrinseca il suo ruolo
istituzionale di custode dei trattati.
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2. Ricevibilita

Dichiarata ricevibile il 22 giugno 2018. La Commissione é stata invitata a fornire
informazioni (articolo 216, paragrafo 6, del regolamento).

3.  Risposta della Commissione, ricevuta il 21 settembre 2018

Ai sensi dell'articolo 17 del trattato sul funzionamento del trattato sull'Unione europea
(TFUE), la Commissione "vigila sull'applicazione dei trattati e delle misure adottate dalle
istituzioni in virtu dei trattati" e "vigila sull'applicazione del diritto dell'Unione sotto il
controllo della Corte di giustizia dell'Unione europea”. In virtu del suo ruolo di "custode dei
trattati”, spetta alla Commissione il compito di garantire la corretta applicazione del diritto
dell'Unione da parte degli Stati membri.

Il ricorso per inadempimento a norma dell'articolo 258 del TFUE?, che pud far seguito alla
presentazione di una denuncia riguardante lI'applicazione del diritto dell'Unione da parte di
uno Stato membro, e un rimedio a disposizione della Commissione che, a seguito di una
procedura in contraddittorio con lo Stato membro interessato, le consente di presentare ricorso
alla Corte di giustizia affinché questa stabilisca la violazione del diritto dell'Unione da parte di
tale Stato membro.

Si tratta di una procedura speciale, in primo luogo precontenziosa, che da allo Stato membro
interessato l'opportunita di adempiere agli obblighi che gli incombono in virtu del diritto
dell'Unione e, in seguito, se del caso, contenziosa, nella quale la Commissione é direttamente
incaricata dai trattati di assicurare il rispetto del diritto dell'Unione e dellintegrita
dell'ordinamento giuridico istituito.

i) Nell'ambito dei suoi poteri ai sensi dell'articolo 258 del TFUE, la Commissione, in quanto
custode dei trattati, ha il compito di far constatare, in vista della sua cessazione, I'esistenza di
un'eventuale inadempienza degli Stati membri nei confronti degli obblighi derivanti
dall'applicazione del diritto dell'Unione. A tal fine, come indicato nella comunicazione
adottata nel dicembre 2016, i "reclami sono uno strumento importante per individuare le
violazioni del diritto dell'UE"2.

Ciononostante, come la Corte di giustizia ha avuto I'opportunita di sottolineare "spetta alla
Commissione valutare I'opportunita di agire contro uno Stato membro, determinare le
disposizioni che esso avrebbe violato e scegliere il momento in cui avviera il procedimento
per inadempimento nei suoi confronti, mentre le considerazioni sulle quali si fonda tale
decisione non possono avere alcuna incidenza sulla ricevibilita del ricorso™.

Alla luce dei poteri conferiti alla Commissione dal trattato stesso, non vi € posto per una
"nuova legge" che possa modificare la situazione, come suggerito dal firmatario.

! o dell'articolo 106 bis del trattato che istituisce la Comunita europea dell'energia atomica (trattato Euratom).

2 Cfr. Comunicazione della Commissione: "Diritto dell'Unione europea: risultati migliori attraverso una migliore
applicazione,” pubblicata nella GU C 18 del 19.01.2017, pagg. 10-20.

3 Sentenza della Corte di giustizia del 5 luglio 2007, Commissione/Repubblica italiana, C-255/05,
ECLI:EU:C:2007:406, punto 38.
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ii) Nell'ambito della sua missione, la Commissione puo e intende utilizzare il proprio potere
discrezionale nel modo piu appropriato, fermo restando che, qualora decida di avviare una
procedura di infrazione, il suo scopo principale & quello di "garantire che gli Stati membri
diano attuazione al diritto dell'lUE nel pubblico interesse, e non di concedere risarcimenti
individuali”.

In un’ordinanza del 16 febbraio 1998, la Corte ha gia sottolineato che "la Commissione non
tenuta ad avviare un procedimento per inadempimento, ma dispone al riguardo di un potere
discrezionale che esclude il diritto dei privati di esigere dall’istituzione di decidere in un
senso determinato e di proporre un riscorso di annullamento contro il suo rifiuto di agire...
Solo nel caso in cui ritenga che lo Stato membro di cui trattasi sia venuto meno a uno dei suoi
obblighi, la Commissione emette un parere motivato. Peraltro, nell ipotesi in cui tale Stato
non si conformi a detto parere nel termine prescritto, la Commissione ha il potere, ma non
I'obbligo, di adire la Corte di giustizia onde far accertare ['inadempimento addebitato."*.

Come ha ricordato la Corte nel 2013 "secondo una giurisprudenza consolidata, I’autore di
una denuncia nell’ambito di un procedimento per inadempimento non dispone del diritto di
pretendere che la Commissione prenda posizione in un senso determinato o di impugnare il
rifiuto della Commissione di avviare un procedimento per inadempimento nei confronti di
uno Stato membro (...). 4 tale riguardo, é privo di pertinenza il fatto che [’autore di una
denuncia agisca per difendere un interesse personale o un interesse pubblico.".

Come sintetizzato nel 2014 dal Tribunale, "secondo una giurisprudenza costante, le persone
fisiche non hanno il diritto di contestare il rifiuto da parte della Commissione di avviare un
procedimento di inadempimento nei confronti di uno Stato membro (...). In effetti, il rifiuto
della Commissione di perseguire uno Stato membro per il mancato adempimento degli
obblighi, sulla base dell'articolo 258 del TFUE, & un atto impugnabile (...)." .

iii) A norma dell'articolo 291, paragrafo 1, del TFUE, gli Stati membri "adottano tutte le
misure di diritto interno necessarie per l'attuazione degli atti giuridicamente vincolanti
dell'Unione”. Gli Stati membri sono pertanto i principali responsabili del recepimento,
dell'applicazione e dell'attuazione corretta della legislazione dell'UE. Ai sensi dell‘articolo 19,
paragrafo 1, del TFUE (1), spetta inoltre loro stabilire "le vie di ricorso necessarie per
garantire una tutela giurisdizionale effettiva nei settori disciplinati dal diritto dell'Unione".
L'articolo 19, paragrafo 1, comma 1, del TFUE attribuisce I'onere di garantire il controllo
giurisdizionale nell'ordinamento giuridico dell'Unione dinanzi ai tribunali nazionali. In
collaborazione con la Corte di giustizia, questi tribunali svolgono quindi in comune la
funzione loro attribuita, al fine di garantire il rispetto della legge nell'interpretazione e
nell'applicazione dei trattati®.

Come affermato nella sua comunicazione del 2017, cio "significa che, laddove i diritti dei
cittadini sanciti dalla legislazione delllUE sono lesi a livello nazionale, i cittadini devono
avere accesso a meccanismi di ricorso nazionali rapidi ed efficaci... | tribunali nazionali sono i
“tribunali comuni” per garantire il rispetto della legislazione dell’UE e contribuiscono in

! Ordinanza della Corte del 16 febbraio 1998 nella causa T-182/97, punto 27.

2 Sentenza del 14 novembre 2013 nelle cause riunite C-514/11 P e C-605/11 P, LPN/Commissione, punto 60.

% Ordinanza del Tribunale del 10 marzo 2014 nella causa T-518/12, punto 18.

4 Sentenza del 17 febbraio 2018 nella causa C-64/16, Associacdo Soffe dos Juizes Portuguesees/Corte dei
recipienti, punti 32 e 33.
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modo efficace ad applicarla nei singoli casi. Essi hanno le competenze per sostenere le azioni
dei cittadini che necessitano di protezione rispetto a misure nazionali incompatibili con la
legislazione dell'UE o di compensazione finanziaria per i danni causati da tali misure.".

"Alcune categorie di infrazione possono spesso essere trattate in modo soddisfacente da altri
meccanismi, piu consoni a livello nazionale ed europeo. Cio vale in particolare per i singoli
casi di applicazione non corretta che non sollevano questioni di portata piu ampia, in cui vi
siano prove insufficienti di una pratica generale, di un problema di conformita della
legislazione nazionale con la normativa dell'lUE o di un'inosservanza sistematica del diritto
dell'Unione. In questi casi, se esiste una protezione giuridica efficace, di norma la
Commissione orientera gli autori delle denunce verso il livello nazionale.".

Pertanto, se un denunciante ritiene che una misura (legislativa, regolamentare o
amministrativa) o una prassi amministrativa sia incompatibile con il diritto dell'UE, é invitato
a rivolgersi in primo luogo agli organi amministrativi o giudiziari nazionali (compreso il
difensore civico nazionale o regionale) e/o a ricorrere alle procedure di arbitrato e
conciliazione disponibili. La Commissione consiglia di avvalersi di questi mezzi di ricorso a
livello nazionale, in ragione dei vantaggi che possono offrire ai denuncianti.

Avvalendosi dei mezzi di ricorso disponibili a livello nazionale, il denunciante deve, in linea
di principio, poter far valere i propri diritti in modo piu diretto e personale rispetto a una
procedura di infrazione avviata con successo dalla Commissione, che per il suo
completamento pu0 richiedere un certo tempo. Solo i giudici nazionali hanno il potere di
rivolgere ingiunzioni all'amministrazione e annullare una decisione nazionale. Essi sono
inoltre i soli organi giurisdizionali nazionali ad avere, se del caso, la facolta di ordinare a uno
Stato membro di risarcire le perdite subite dalle persone a causa della violazione del diritto
dell'Unione europea ad esso imputabile.

iv) L'intenzione della Commissione di avviare 0 meno la procedura di ricorso a seguito di una
denuncia presentata da un cittadino non ha nulla a che vedere con una procedura per la
preparazione o l'adozione di atti che hanno un impatto sui singoli.

Come ricordato dalla Corte nel 2011, "[€] stato riconosciuto dalla giurisprudenza costante che
la posizione procedurale delle parti che hanno presentato reclamo alla Commissione... &
fondamentalmente diversa nell'ambito di una procedura d'infrazione avviata ai sensi
dell'articolo 226 del trattato CE, da quella corrispondente, ad esempio, nel quadro di una
procedura di applicazione delle regole di concorrenza comunitarie..., nel corso della quale la
quale i denuncianti dispongono di garanzie procedurali specifiche che sono soggette a un
controllo giurisdizionale effettivo nel contesto di un ricorso contro una decisione di reiezione
di una denuncia. Daltro canto, ai sensi della comunicazione 2002/C 244/03, i denuncianti
non hanno la possibilitd di adire la Corte di giustizia contro un'eventuale decisione di
archiviazione e non godono di diritti procedurali paragonabili a quelli di cui dispongono nei
procedimenti avviati a norma dei regolamenti di cui sopra [leggi: regolamenti in materia di
diritto sulla concorrenza], che consentono di chiedere alla Commissione di informarli e di

ascoltarli."®.

Nei vari punti delle procedure amministrative per la gestione dei rapporti con gli autori di

! Sentenza della Corte del 9 settembre 2011 nella causa T-29/08, LPN/Commissione, punto 126.
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denunce in materia di applicazione del diritto dell'Unione, che sono allegate alla
comunicazione della Commissione del 2017, la Commissione e tenuta a:

punto 4: accusare ricevuta di un reclamo con un numero di registrazione; e a indicare i
motivi dell’eventuale mancata registrazione;

punto 6: garantire la protezione del denunciante e dei dati personali;

punto 7: informare il denunciante nel caso in cui il suo reclamo sia oggetto di indagine
in collaborazione con lo Stato membro interessato; informare il denunciante in merito
a ogni fase della procedura nel caso di avvio di una procedura di infrazione; dare al
denunciante la possibilita di essere ascoltato in qualsiasi momento nel corso della
procedura o di comunicare ai servizi della Commissione i motivi della sua denuncig;
punto 8: di norma, lI'esame dei reclami al fine di giungere a una decisione per
I’emissione di una lettera di costituzione in mora o di archiviazione entro il termine
massimo di un anno dalla data di registrazione; informare il denunciante qualora il
termine venga superato;

punto 10: se il caso deve essere archiviato senza ulteriore reclamo, il denunciante deve essere
informato in anticipo con una lettera motivata e che lo invita a formulare le sue eventuali
osservazioni, che possono essere tali da indurre la Commissione a riconsiderare la sua
posizione e ad esaminare ulteriormente la denuncia.
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