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INTRODUZIONE

L’armonizzazione normativa costituisce da sempre un elemento portante dell’or-
dinamento giuridico dell’Unione europea. Sin dalle origini dell’esperienza comu-
nitaria, la realizzazione di un mercato in cui fosse garantita la libera circolazione a
livello transnazionale delle merci, persone, servizi e capitali ha richiesto un progres-
sivo superamento delle divergenze esistenti tra le normative nazionali. A tal fine, il
Trattato di Roma prevedeva il ricorso all’art. 100 CEE a cui si ¢ in seguito affiancato
I’art. 100 A introdotto dall’ Atto unico europeo. Il ravvicinamento delle disposizioni
legislative, regolamentari e amministrative degli Stati membri ¢ cosi divenuto a un
tempo “obiettivo e “strumento” del processo d’integrazione europea’.

D’altro canto, lo stesso concetto di “integrazione giuridica” che sottende la
creazione e lo sviluppo dell’Unione europea esprime, da un lato, una dimensione
orizzontale che si realizza tra gli ordinamenti degli Stati membri e, dall’altro, una
dimensione verticale che interessa il rapporto tra diritto sovranazionale e statale.
Come notato in dottrina, entrambe queste dimensioni tendono verso una coerenza
tra livelli normativi che si realizza in una relazione biunivoca, in cui I’adeguamento
delle legislazioni nazionali degli Stati membri alla normativa sovranazionale com-

' Tl tema in esame nel presente lavoro ¢ stato oggetto di ampie e autorevoli riflessioni nella
letteratura sul processo d’integrazione europea. Senza pretesa di esaustivita si richiamano 1 se-
guenti contributi in dottrina: S.M. SAULLE, Ravvicinamento delle legislazioni (Diritto Comuni-
tario), in Enciclopedia del diritto, 1998; R. MASTROIANNI, Ravvicinamento delle legislazioni nel
diritto comunitario, in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, Torino, 1996, p.456; R. CAFARI
PaNiIco, 1 principio di sussidiarieta e il ravvicinamento delle legislazioni nazionali, in Rivista
di diritto europeo, 1994, p. 53; R. BARENTS, The Internal Market Unlimited: Some Observations
on the Legal Basis of Community Legislation, in Common Market Law Review, 1993, p. 85; U.
VILLANI, Ravvicinamento delle legislazioni e mutuo riconoscimento nell’Atto unico europeo, Jus,
1992, p.179; L. S. Rossl, 1l buon funzionamento del mercato comune. Delimitazione dei poteri tra
CEE e Stati membri, Milano, 1990; D. VIGNES, The Harmonization of National Legislation and
the EEC, in European Law Journal, 1990, p. 353; G. CAGGIANO, Il processo legislativo comunita-
rio per [’attuazione del mercato interno, in Documenti giustizia, 1989, p. 30; A. TizzAaNo, L’Atto
unico europeo e la realizzazione del mercato interno, in Foro Italiano, 1989, p. 75; F. CARUSO,
Armonizzazione dei diritti e delle legislazioni nella Comunita europea, in Enciclopedia del diritto,
1988, p. 1; Ip., Unificazione del diritto, diritto uniforme e ravvicinamento delle legislazioni CEE,
in Novissimo Digesto, 1988, p. 973; A. DEL VECCHIO, Il ravvicinamento delle legislazioni nelle
previsioni dell’art. 100 A del Trattato. Problemi e prospettive, in Rivista di diritto comunitario e
degli scambi internazionali, 1980, p. 263; A. GAJA, L armonizzazione delle legislazioni a mezzo di
regolamenti comunitari?, in Rivista di diritto internazionale, 1978, p. 426; U. DRAETTA, Il ravvici-
namento delle legislazioni nel Trattato istitutivo della Comunita economica europea, in Rivista di
diritto internazionale, 1962, p. 9; M. UDINA, L armonizzazione normativa delle legislazioni nazio-
nali degli Stati membri della Comunita europea, in Annuario di diritto comparato, 1959, p. 191.



10 Introduzione

porta un ravvicinamento delle legislazioni sul piano reciproco?. In tale prospettiva, i
principi di origine giurisprudenziale dell’effetto diretto e del mutuo riconoscimento
contribuiscono a produrre un effetto di “amalgama” tra complessi normativi che
esprime il carattere peculiare di un ordinamento sovranazionale integrato nei sistemi
giuridici nazionali?.

Il processo di armonizzazione ha seguito I’evoluzione dell’Unione europea in-
teressando, con il tempo, ambiti sempre pitl vasti di competenza normativa. Un tale
sviluppo ¢ stato determinato non soltanto dalla previsione nei trattati di nuove ma-
terie di competenza sovranazionale ma anche dal ricorso a un’interpretazione esten-
siva delle stesse. Un esempio in tal senso ¢ dato proprio dalla nozione di mercato
che ha inglobato nel tempo obiettivi extra-economici che oggi trovano esplicito
riconoscimento nei trattati. Si tratta di un processo che parte da lontano, quando
con I’Atto unico europeo ¢ stato introdotto nei trattati 1’obiettivo di realizzare un
“mercato unico” la cui definizione veniva solo in parte a coincidere con I’origi-
naria definizione di “mercato comune” contemplata dal Trattato di Roma. Mentre
quest’ultimo s’identificava con le quattro liberta fondamentali, la nozione di mercato
unico veniva soltanto a “comprendere” tali liberta, lasciando aperta la possibilita di
prevedere ulteriori obiettivi, in ragione del carattere evolutivo che veniva ricono-
sciuto al mercato non solo nella sua dimensione economica € commerciale ma anche
sociale e valoriale®.

L’ Atto unico europeo ha segnato un passaggio fondamentale per le riflessioni
sull’armonizzazione normativa in ambito europeo poiché ha introdotto, gia negli
anni ottanta del secolo scorso, un nuovo strumento per favorire il superamento delle
divergenze tra le normative nazionali foriere di ostacoli alla realizzazione del mer-
cato interno. Come gia posto in rilievo, da quel momento in poi, I’art. 100 A CEE
(poi divenuto art. 95 CE e oggi art. 114 TFUE) si affianca al precedente art. 100 CEE
(poi divenuto art. 94 CE e oggi art. 115 TFUE), prevedendo 1’adozione di misure di
ravvicinamento a maggioranza qualificata e il ricorso a clausole derogatorie volte a
comporre i diversi interessi sottesi alla nuova nozione di mercato tra livello sovra-
nazionale e statale®.

La maggiore flessibilita di detto articolo si ¢ dimostrata funzionale alla realizza-
zione di un mercato in cui la liberalizzazione del commercio a livello transnazionale
s’interseca con la preservazione d’interessi e valori essenziali per gli Stati membri
e per gli individui. Non a caso I’art. 114 TFUE ¢ ancora oggi la base giuridica piu

2 In particolare vedi: R. SAULLE, L armonizzazione in Europa: dal Trattato di Roma all Atto
unico europeo, in Rivista di diritto europeo, 1989, p. 322 ss.

3 In particolare vedi: F. MuNARl1, Gli effetti del diritto dell’Unione europea sul sistema inter-
no delle fonti, in Il diritto dell’'Unione europea, 2013, p. 725; U. VILLANI, Ravvicinamento delle
legislazioni e mutuo riconoscimento nell’Atto unico europeo, op. cit., p.179; F. CAPELLL, Mutuo
riconoscimento e mercato unico europeo, in Impresa e Stato, 1992, p. 457.

4 In particolare vedi: R. ADAM, 1] diritto del mercato interno: l’art. 100 A e I’armonizzazione
delle legislazioni, in Rivista di diritto europeo, 1993, p. 682 ss; A. GIARDINA, I/ mercato interno
alla luce dell’Atto unico, in Rivista di diritto europeo, 1991, p. 280 ss.

5 In particolare vedi: L. S. Rosst, L’art. 100 A e il funzionamento del mercato interno, in Foro
Italiano, 1996, p. 292; R. Apawm, Il diritto del mercato interno. ’art. 100 A e l’armonizzazione
delle legislazioni, op. cit., p. 687 ss; A. DEL VECCHIO, I/ ravvicinamento delle legislazioni nelle
previsioni dell’art. 100 A del Trattato. Problemi e prospettive, op. cit., p. 263.



Introduzione

utilizzata dalle istituzioni legislative dell’Unione europea per 1’adozione di misure
di ravvicinamento che abbiano a oggetto la creazione e il funzionamento del mercato
interno®.

Il presente lavoro intende esaminare la portata dell’art. 114 TFUE nella dimen-
sione attuale dell’ordinamento giuridico dell’Unione europea. L’analisi si svilup-
pera essenzialmente seguendo due prospettive, una di carattere “funzionale” che
tiene conto dell’idoneita dell’art. 114 TFUE a realizzare gli obiettivi del mercato
interno cosi come stabiliti nel trattato, 1’altra di carattere “istituzionale” che mira a
inquadrare detta disposizione nell’articolazione delle competenze normative tra Stati
membri e Unione europea nonché tra le stesse istituzioni di quest’ultima. In questo
senso, a mio avviso, assume rilievo la sempre piu accentuata tendenza ad articolare
la competenza normativa dell’Unione europea tra livello legislativo e esecutivo. Si
andra pertanto a verificare in che misura la definizione dei poteri esecutivi della
Commissione europea ¢ delle agenzie di regolazione sia riconducibile a una fun-
zione di armonizzazione normativa ai sensi dell’art. 114 TFUE.

Il primo capitolo cerchera di inquadrare la nozione di armonizzazione normativa
quale carattere intrinseco di ogni ordinamento giuridico che tende a comporre a unita
1 suoi diversi elementi mediante un processo in continuo divenire. In tale accezione,
I’armonizzazione normativa sembra connaturata ai caratteri di specificita dell’U-
nione europea quale ordinamento giuridico complesso che s’integra negli ordina-
menti giuridici degli Stati membri, innescando un processo di assimilazione costante
dei rispettivi complessi normativi. Seguendo I’orientamento della Corte di giustizia,
s’individueranno tre caratteri fondamentali rinvenibili rispettivamente nell’artico-
lazione delle competenze tra livello sovranazionale e livello statale che da luogo
alla c.d. “preclusione” dell’attivita normativa degli Stati membri nei settori in cui
I’Unione esercita la propria; nei principi del mutuo riconoscimento e della reciproca
fiducia che costituiscono al contempo presupposto ed effetto di una progressiva assi-
milazione tra complessi normativi; negli strumenti del rinvio pregiudiziale e dell’in-
terpretazione conforme che producono un amalgama tra concetti giuridici, al fine di
garantire la coerenza dell’ordinamento giuridico dell’Unione europea.

In tale contesto si procedera ad individuare le diverse declinazioni che la nozione
di armonizzazione assume nel testo del trattato attraverso la rilevazione delle “nuan-
ces non negligeables” dei diversi termini ad essa ricondotti. Il ravvicinamento sara
cosi presentato come un processo che tende all’eliminazione delle maggiori disparita
esistenti tra le normative nazionali al fine di giungere a un loro livellamento su una
base comune. Le disposizioni dei trattati che richiamano I’idea del ravvicinamento
assumono un carattere strumentale rispetto all’obiettivo loro assegnato. La nozione
di mercato socialmente orientato diverra, dunque, la lente attraverso cui esaminare
I’idoneita dell’art. 114 TFUE a realizzare quel bilanciamento tra dimensione econo-
mica e valoriale che sottende la definizione di mercato interno.

Il secondo capitolo analizzera piu nello specifico la prassi applicativa dell’art.
114 TFUE, quale strumento di ponderazione tra interessi nel mercato interno. In
particolare si esamineranno i limiti di applicazione di una base giuridica che, pur

¢ In particolare vedi: S. MIGLIORINI, Le tecniche di ravvicinamento delle legislazioni nazio-
nali, in P. CARETTI (a cura di), Osservatorio sulle fonti 2011-2012, Diritto dell’Unione europea e
ravvicinamento delle legislazioni nazionali, Torino, 2013, p. 29 ss.
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apparendo idonea a preservare spazi di autonomia normativa per gli Stati membri
nei casi in cui emerga una disomogenea percezione d’interessi e valori considerati
rilevanti in ciascun ambito nazionale, lascia nella sua prassi applicativa poco spazio
a un reale riconoscimento degli stessi che vada a scapito della realizzazione della
libera circolazione dei fattori produttivi. In tale prospettiva, la previsione di deroghe
e clausole di salvaguardia nell’applicazione degli atti adottati sulla base dell’art. 114
TFUE sara analizzata come una possibile declinazione della c.d. armonizzazione
minima, intesa quale tecnica normativa volta a contemperare le esigenze di libera-
lizzazione dei mercati con ’esigenza di preservare gli interessi essenziali degli Stati
membri. Ulteriori limiti all’applicazione dell’art. 114 TFUE saranno individuati
nell’esercizio delle competenze c.d. “sussidiarie” e di “sostegno, coordinamento e
completamento” per cui il trattato esclude formalmente il ravvicinamento delle nor-
mative nazionali.

Il terzo capitolo vertera sul problema di una possibile concorrenza tra basi giuri-
diche con particolare riferimento ai casi in cui le materie escluse dal ravvicinamento
delle normative nazionali vengano a incidere in termini sostanziali sul funziona-
mento del mercato interno. L’analisi dei criteri elaborati dalla Corte di giustizia per
individuare il fondamento normativo degli atti sara propedeutica a rilevare una ten-
denza volta a favorire il ricorso all’art. 114 TFUE, con il conseguente ridimensiona-
mento degli ambiti di autonomia normativa riconosciuta agli Stati membri in settori
che rientrano in termini solo incidentali in una definizione per cosi dire “elastica” di
mercato interno.

In via generale, questo sbilanciamento in favore della competenza normativa
dell’Unione europea trovera conferma nella discrezionalita riconosciuta alle istitu-
zioni sovranazionali nella scelta delle misure ritenute pitt idonee a colmare eventuali
divergenze tra le legislazioni nazionali. Questa prospettiva indurra a evidenziare
come 1’analisi del processo di armonizzazione nell’ordinamento dell’Unione debba
tener conto di una duplice dimensione: 1’una relativa alla tecnica di ravvicinamento
e al tipo di atto ritenuto piu idoneo a raggiungere il grado d’integrazione normativa
perseguita a livello sovranazionale; 1’altra concernente 1’articolazione tra livello le-
gislativo ed esecutivo delle competenze di armonizzazione che competono alle isti-
tuzioni, organi e organismi dell’Unione europea.

Il quarto capitolo riguardera la definizione dei tipi di misura adottati sulla base
dell’art. 114 TFUE. La mancata formalizzazione del tipo di atto da adottare nell’am-
bito d’applicazione delle disposizioni in esame consente la realizzazione di un’armo-
nizzazione a “intensita variabile” che oscilla tra la completa uniformazione della di-
sciplina rilevante in una data materia e 1’indicazione di prescrizioni minime comuni
per gli Stati membri. Come noto, il ricorso a direttive, regolamenti e decisioni pro-
duce una diversa incidenza negli ordinamenti giuridici nazionali e almeno sulla carta
definisce differenti livelli di autonomia normativa per gli Stati membri. A questo
riguardo, la giurisprudenza della Corte di giustizia riconosce alle istituzioni dell’U-
nione un ampio margine discrezionale nella scelta del tipo di atto da adottare che si
traduce in un uso degli atti tipici previsti nel trattato secondo I’obiettivo d’integra-
zione che s’intende perseguire. Una tale discrezionalita oltrepassa anche 1’unico li-
mite che la portata letterale dell’art. 114 TFUE sembra porre nella scelta delle misure
ossia il carattere “legislativo” dell’atto da adottare. I piu recenti sviluppi giurispru-
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denziali sembrano prospettare un’estensione della funzione di ravvicinamento delle
normative nazionali anche nella fase di attuazione del diritto dell’Unione europea.

Il quinto capitolo vertera sull’articolazione delle competenze di armonizzazione
normativa tra livello legislativo ed esecutivo. In tale prospettiva, si cerchera di in-
quadrare 1’art. 114 TFUE nel contesto della nozione di “federalismo esecutivo eu-
ropeo” che si sviluppa nei termini di un bilanciamento delle funzioni di attuazione
del diritto dell’Unione europea tra livello statale e livello sovranazionale. A questo
riguardo, la funzione esecutiva cosi come tracciata dal Trattato di Lisbona esprime
un modello di federalismo che richiama aspetti tipici tanto della centralizzazione
quanto del decentramento delle relative competenze decisionali. Il decentramento a
livello statale delle funzioni di attuazione del diritto dell’Unione trova un correttivo
nel riconoscimento di una competenza esecutiva da esercitare a livello sovranazio-
nale in tutti i casi in cui si ritenga necessaria un’uniforme applicazione degli atti
legislativi ai fini degli obiettivi posti dal trattato. Alla luce di tale considerazione,
appare possibile prospettare come 1’individuazione del livello esecutivo piu idoneo
al raggiungimento degli obiettivi posti dal trattato possa fondarsi sugli stessi principi
costituzionali che governano 1’esercizio delle funzioni normative con particolare ri-
ferimento al principio di sussidiarieta e all’effetto preclusivo per I’intervento statale
prodotto dall’esercizio della competenza esecutiva a livello sovranazionale.

Un altro aspetto che sara posto in rilievo concerne il rispetto dell’equilibrio
inter-istituzionale nell’esercizio delle competenze esecutive dell’Unione europea.
L’analisi delle competenze esecutive riconosciute alla Commissione e al Consiglio
indurra a prospettare come, dal punto di vista dell’armonizzazione normativa per la
realizzazione del mercato interno, la funzione esecutiva della Commissione appaia
piu consona a garantire I’assetto del federalismo esecutivo tracciato dal trattato e
il relativo quadro istituzionale. Al fine di individuare lo strumento normativo piu
idoneo a realizzare un ravvicinamento tra le legislazioni nazionali attraverso atti di
attuazione del diritto dell’Unione, sara messa in evidenza la non facile demarcazione
tra funzioni esecutive e delegate che si rinviene nella prassi applicativa degli articoli
290 TFUE e 291 TFUE.

Il sesto capitolo sara dedicato ad analizzare piu nello specifico gli strumenti nor-
mativi che consentono un’armonizzazione delle disposizioni nazionali nella fase di
attuazione del diritto dell’Unione europea. In tal senso, sara esaminata la giurispru-
denza della Corte di giustizia concernente la definizione degli elementi essenziali
di un atto legislativo ai fini del riconoscimento delle competenze esecutive della
Commissione. A questo riguardo, la difficolta di tracciare una chiara linea di demar-
cazione tra funzioni delegate ed esecutive sara posta in relazione con I’ampio mar-
gine discrezionale che la Corte riconosce alle istituzioni legislative nella definizione
delle competenze esecutive della Commissione europea. Il quadro concernente gli
strumenti di armonizzazione normativa includera anche 1’effetto di armonizzazione
indiretta prodotto dagli atti di soft law e in particolare dalle comunicazioni della
Commissione europea.

Il lavoro terminera 1’indagine con un riferimento a una prospettiva evolutiva
dell’ordinamento dell’Unione, che sembra tendere sempre piu verso una nuova ar-
ticolazione delle competenze esecutive mediante il conferimento di funzioni di re-
golazione a organi e organismi istituiti con atti di diritto derivato. L’esempio in tal
senso ¢ offerto dalla c.d. “agentificazione”. A tale riguardo, il recente orientamento
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giurisprudenziale della Corte di giustizia non soltanto fa rientrare le agenzie di rego-
lazione tra le misure di armonizzazione previste dall’art. 114 TFUE ma le considera
anche come centri produttivi di norme giuridiche che realizzano un’armonizzazione
indiretta delle normative nazionali nella fase esecutiva del diritto dell’Unione euro-
pea, seppur in ambiti circoscritti di competenza settoriale.
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