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Disposizioni per l’adempimento di obblighi derivanti dall’appartenenza dell’Italia alle Comunità europee - Legge
comunitaria 2008.
(G.U. n. 161, 14 luglio 2009, suppl. ord.)

Omissis.

Il commento
di Matteo Gnes

La legge comunitaria 2008 introduce alcune importanti innovazioni al sistema di partecipazione dell’Italia al-
l’ordinamento europeo, prevedendo, in forma generale, il principio della parità di trattamento dei cittadini ita-
liani rispetto ai cittadini comunitari e dettando, in forma legislativa, i criteri per la nomina dei rappresentanti
italiani presso il Comitato delle regioni. Quanto ai contenuti specifici, le novità più rilevanti per il diritto am-
ministrativo riguardano la libera circolazione dei servizi nel mercato interno, le procedure di ricorso in mate-
ria di aggiudicazione degli appalti pubblici, la raccolta a distanza dei giochi e la disciplina del Gruppo europeo
di cooperazione territoriale.

I contenuti della legge comunitaria 2008

La legge comunitaria 2008, approvata il 7 luglio
2009 (1), è strutturata in quattro capi. Il primo ca-
po (artt. 1-6) contiene le disposizioni ed i criteri re-
lativi alla delega legislativa al Governo per l’attua-
zione delle cinquanta direttive elencate negli alle-
gati A e B; non è invece previsto il recepimento di
direttive con regolamento, per cui non vi è l’allega-
to C (2).
Il secondo capo (artt. 7-45) contiene particolari di-
sposizioni di adempimento ed i criteri specifici di
delega legislativa. Vi sono inserite sia norme dirette
a modificare o abrogare le disposizioni statali vigen-
ti in contrasto con l’ordinamento comunitario, sia i
criteri per il recepimento di alcune delle direttive
inserite negli allegati, relativamente agli alimenti,
ai dispositivi medici, alla parità di trattamento fra
uomini e donne in materia di occupazione e impie-
go, alla qualità dell’aria ambiente, all’inquinamento
acustico, ai fertilizzanti, al mercato vitivinicolo, ad
alcuni prodotti agricoli (ed in particolare agli oli),
alle apparecchiature elettriche, radio e terminali di
telecomunicazione, al codice del consumo, alla

vendita e somministrazione di bevande alcoliche,
alle attività televisive, agli articoli pirotecnici, ai
servizi di pagamento nel mercato interno, ai medi-
cinali per uso umano, al controllo dell’acquisizione

Note:

(1) Il disegno di legge comunitaria 2008 è stato presentato dal
Governo al Senato il 6 ottobre 2008 (Atto Senato n. 1078), sulla
base del disegno di legge presentato dal Governo Prodi alla Ca-
mera il 26 febbraio 2008 (Atto Camera n. 3434), che però era
decaduto con la fine anticipata della legislatura. Il testo è stato
approvato dal Senato il 17 marzo 2009, e poi dalla Camera, nel
testo risultante dallo stralcio degli artt. da 1 a 15 e da 17 a 46
(A.C. n. 2320 bis) il 20 maggio 2009. Il Senato l’ha quindi appro-
vato, con modificazioni, il 10 giugno 2009 (A.S. 1078-B) e la Ca-
mera, in via definitiva, il 23 giugno 2009.

(2) Nell’allegato A sono indicate le direttive da recepire con de-
creto legislativo senza parere delle competenti Commissioni
parlamentari; nell’allegato B, invece, le direttive da recepire tra-
mite decreto legislativo da sottoporre al parere delle competenti
Commissioni parlamentari; e nell’allegato C le direttive da rece-
pire con regolamento autorizzato. Anche nella legge comunitaria
2008 è stato previsto il parere per le direttive di cui all’allegato
A qualora sia previsto il ricorso a sanzioni penali, nonché l’istitu-
to del cd. doppio parere parlamentare (per cui è richiesto un se-
condo parere nel caso in cui il Governo non intenda conformarsi
ai pareri parlamentari relativi a sanzioni penali o non intenda con-
formarsi alle condizioni formulate con riferimento all’esigenza di
garantire il rispetto dell’art. 81, c. 4, Cost.).
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Comunità europee



e della detenzione di armi, ai poteri di controllo
della Commissione europea nell’ambito delle proce-
dure in materia di concorrenza, alla tutela della sa-
lute e della sicurezza nei luoghi di lavoro e ad alcu-
ne disposizioni tributarie (in materia di IVA, base
imponibile, ecc.).
Il terzo capo (artt. 46-48) contiene le disposizioni
per l’attuazione del regolamento comunitario relati-
vo al Gruppo europeo di cooperazione territoriale
(Gect).
Il quarto capo (artt. 49-53) contiene le disposizioni
occorrenti per dare attuazione ad alcune decisioni
quadro, adottate nell’ambito della cooperazione di
polizia e giudiziaria in materia penale, relativamen-
te al reciproco riconoscimento delle decisioni di
confisca; allo scambio di informazioni e intelligence
tra le autorità nazionali; al riconoscimento delle
sentenze penali che irrogano pene detentive o mi-
sure privative della libertà personale; ed alla lotta
contro la criminalità organizzata.
La legge comunitaria 2008 presenta diversi profili
di interesse. Innanzitutto, per le modifiche al siste-
ma generale che disciplina le procedure di esecuzio-
ne degli obblighi comunitari (3): è stato stabilito il
principio della parità di trattamento (dei cittadini
italiani rispetto ai cittadini comunitari) e sono stati
introdotti i criteri per la nomina dei rappresentanti
italiani presso il Comitato delle regioni, oltre ad al-
tre innovazioni di minor rilievo.
In secondo luogo, perché sono stati dettati i criteri
per il recepimento o l’attuazione, oltre che delle di-
rettive nelle materie sopra menzionate, di alcune
norme che più interessano il diritto amministrativo:
in particolare, in materia di libera circolazione dei
servizi nel mercato interno, di procedure di ricorso
in materia di aggiudicazione degli appalti pubblici,
di raccolta a distanza dei giochi e di disciplina del
Gruppo europeo di cooperazione territoriale.

La parità di trattamento dei cittadini italiani

La legge comunitaria 2008 ha stabilito un impor-
tante principio, la cui applicazione è destinata ad
essere più ampia rispetto al sistema di attuazione
del diritto europeo delineato nella legge comunita-
ria. L’art. 6 della legge comunitaria 2008 (introdot-
to con un emendamento in sede di discussione as-
sembleare alla Camera) (4) inserisce un nuovo art.
14 bis nella legge 4 febbraio 2005, n. 11, relativo,
come indica la rubrica, alla ‘‘parità di trattamento’’.
Tale articolo ha la finalità di evitare la cd. discrimi-
nazione a rovescio, ossia la possibilità per il legisla-
tore nazionale di imporre ai prodotti, ai cittadini od

alle imprese nazionali un trattamento più severo ri-
spetto a quello riservato a prodotti, cittadini o im-
prese degli altri paesi europei.
Infatti, ciò che rileva, ai fini dell’applicazione delle
norme comunitarie sulla libera circolazione, è che i
prodotti (nonché le imprese ed i cittadini) degli al-
tri paesi dell’Unione europea non siano trattati in
modo deteriore rispetto a quelli nazionali. La discri-
minazione a rovescio è la conseguenza del sistema a
competenze concorrenti stabilito dall’ordinamento
comunitario, per cui vi sono due sfere di competen-
za sovrapposte, i cui rispettivi ambiti di applicazio-
ne sono determinati sulla base di un’analisi funzio-
nale (e non sulla base di una ripartizione per mate-
ria) (5). Ne consegue che nell’ambito dello stesso
ordinamento possono sussistere situazioni material-
mente identiche, ma che, per essere caratterizzate o
meno dalla sussistenza di un elemento transfronta-
liero (come la cittadinanza di un altro paese euro-
peo), sono regolate dal diritto comunitario ovvero
da quello interno (6).
Le vie seguite per superare tali limiti sono state es-
senzialmente due: da un lato, è stato utilizzato il
principio di uguaglianza, garantito dalle costituzioni
dei paesi europei, al fine di eliminare le discrimina-
zioni da ritenersi illegittime sulla base del diritto in-
terno; dall’altro lato, si è cercato di creare un ele-
mento transfrontaliero, in via di interpretazione o
tramite un’attività materiale.

Note:

(3) Disciplinato dalla legge 4 febbraio 2005, n. 11 (cd. ‘‘legge
Buttiglione’’) che ha sostituito il precedente sistema introdotto
e disciplinato dalla legge 9 marzo 1989, n. 86 (cd. ‘‘legge La Per-
gola’’). Per una sintesi sulla disciplina introdotta dalla legge co-
munitaria, si v. M.E. Gennusa, Legge comunitaria, in Dizionario
di diritto pubblico, diretto da S. Cassese, Milano, 2006, 3411; e
A. Celotto, Legge comunitaria, in Enc. giur., 1995, ad vocem.

(4) Emendamento n. 6.2 presentato dall’on. Sandro Gozi ed ap-
provato - a larghissima maggioranza - nella seduta del 20 mag-
gio 2009 (in Camera dei Deputati, Resoconto sommario e ste-
nografico della seduta di mercoledı̀ 20 maggio 2009, n. 180, 22-
23).

(5) E. Cannizzaro, Esercizio di competenze comunitarie e discri-
minazioni «a rovescio», in Dir. Ue, 1996, 351 ss. nonché Id.,
Producing ‘reverse discrimination’ through the exercise of EC
competences, in Yearbook of European law, vol. 17, 1997, 29
ss.

(6) La discriminazione a rovescio è un fenomeno da tempo stu-
diato. Si v. M. Poiares Maduro, The scope of European reme-
dies: the case of purely internal situations and reverse discrimi-
nation, in C. Kilpatrick, T. Novitz e P. Skidmore (eds.), The Futu-
re of European Remedies, Oxford, Hart, 2000, 117 ss.; S.D.
Kon, Aspects of reverse discrimination in Community law, in
European law review, 1981, 75 ss.; D.M.W. Pickup, Reverse di-
scrimination and freedom of movement for workers, in Com-
mon market law review, 1986, 135 ss.; K. Lenaerts, L’égalité de
traitement en droit communautaire: un principe unique aux ap-
parences multiples, in Cahiers de droit européen, 1991, 3 ss.
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Nel primo caso, quindi, si è cercata l’estensione
dell’ambito di applicazione del diritto comunitario
sulla base delle norme nazionali: anche la Corte co-
stituzionale italiana, basandosi sul principio di
uguaglianza stabilito dall’art. 3 della Costituzione,
ha dichiarato incostituzionali alcune norme nazio-
nali, nella parte in cui imponevano alle imprese
italiane oneri più gravosi rispetto a quelli imposti
alle imprese appartenenti ad altri paesi dell’Unione
europea (assumendo cosı̀ come termine di riferi-
mento per valutare la violazione del principio di
uguaglianza un criterio preso non dal diritto interno
ma bensı̀ da quello comunitario) (7).
Nel secondo caso, invece, si è cercato di ottenere
l’applicazione della normativa comunitaria con la
creazione di elementi transfrontalieri, che cioè po-
tessero trasformare una questione puramente inter-
na in una situazione ricadente nell’ambito di appli-
cazione del diritto comunitario (per esempio con la
creazione di una succursale di un altro paese, o tra-
mite il previo utilizzo dei diritti e delle libertà ga-
rantiti dai trattati in un altro paese europeo, assu-
mendo cosı̀ la qualifica di ‘‘lavoratore comunita-
rio’’) (8). Si sono cosı̀ sviluppati i fenomeni della
scelta del diritto e dell’arbitraggio normativo, di
cui sono d’esempio l’apertura di stabilimenti in
Germania da parte dei produttori italiani di latte
microfiltrato, al fine di distribuire in Italia latte
con un termine di scadenza superiore a quello sta-
bilito dalla normativa nazionale, il ‘‘turismo profes-
sionale’’ o ‘‘forense’’ (che ha consentito a numerosi
laureati italiani di ottenere l’abilitazione alla pro-
fessione forense in Spagna) ed il ‘‘turismo sanita-
rio’’ (che ha consentito a determinate categorie di
cittadini di avvalersi di cure sanitarie all’estero a
spese del sistema sanitario del paese di origi-
ne) (9).
Il nuovo art. 14 bis della legge comunitaria prevede,
al primo comma, che «[l]e norme italiane di recepi-
mento e di attuazione di norme e princı̀pi della Co-
munità europea e dell’Unione europea assicurano
la parità di trattamento dei cittadini italiani rispet-
to ai cittadini degli altri Stati membri dell’Unione
europea residenti o stabiliti nel territorio nazionale
e non possono in ogni caso comportare un tratta-
mento sfavorevole dei cittadini italiani». Si tratta,
quindi, di un importante criterio per l’esercizio, da
parte del Governo, della delega per il recepimento
delle norme comunitarie indicate nella legge comu-
nitaria, che assume carattere stabile, in quanto, a
differenza di quanto era stato disposto in passato,
non è inserito tra i criteri stabiliti di volta in volta
nelle leggi comunitarie annuali (10).

Il secondo comma stabilisce che «[n]ei confronti
dei cittadini italiani non trovano applicazione nor-
me dell’ordinamento giuridico italiano o prassi in-
terne che producano effetti discriminatori rispetto
alla condizione e al trattamento dei cittadini comu-
nitari residenti o stabiliti nel territorio nazionale».
A differenza del primo comma, che sembra limitato
al recepimento delle norme comunitarie di volta in
volta elencate nelle leggi comunitarie nazionali,
quest’ultima norma sembra avere portata generale e
comportare un effetto che potrebbe essere addirittu-
ra dirompente.
Tale norma codifica un principio espressamente
stabilito dalla Corte costituzionale (11) in applica-
zione del principio di uguaglianza stabilito dall’art.
3, che vieta sia le irragionevoli discriminazioni ope-
rate nei confronti degli stranieri, anche extracomu-

Note:

(7) Corte cost., 30 dicembre 1997, n. 443 (in Giur. cost., 1997,
3904, con note di G. Bianco, C. Pinelli e G. Guzzetta; ed in Foro
it., 1998, I, 697, con note di V. Paone e di F. Cosentino). Cfr. an-
che Corte cost., 16 giugno 1995, n. 249; Corte cost., 9 marzo
2004, n. 86; Cons. St., Sez. VI, 11 settembre 2006, n. 5239. Cfr.
M.S. Benedettelli, Il giudizio di eguaglianza nell’ordinamento giu-
ridico delle Comunità europee, Padova, 1989; A. Vedaschi, L’in-
costituzionalità delle ‘‘discriminazioni a rovescio’’: una resa al di-
ritto comunitario?, in Giur. cost., 1998, 283 ss.

(8) La Corte di giustizia dell’Unione europea ha infatti gradual-
mente ampliato l’estensione dei diritti di origine comunitaria, ri-
conoscendone l’applicabilità a tutti i cittadini che si fossero av-
valsi dei diritti e delle libertà garantiti dai trattati, come, ad
esempio, nel caso del riconoscimento dell’attività professionale
svolta negli altri paesi europei da parte di coloro che facevano ri-
torno al proprio paese di origine (sentenza del 7 febbraio 1979,
J. Knoors c. Secrétaire d’Ètat aux affaires économiques, causa
115/78), nonché dei diplomi ottenuti all’estero (sentenze del 3
ottobre 1990, Nino Eleonora e a., cause riunite 54/88, 91/88 e
C-14/89; del 7 dicembre 1995, Denis Gervais e a., causa C-17/
94; e del 16 novembre 1995, Openbaar Ministerie c. Geert van
Buynder, causa C-152/94).

(9) Tali casi sono illustrati in M. Gnes, La scelta del diritto. Con-
correnza tra ordinamenti, arbitraggi, diritto comune europeo, Mi-
lano, 2004. Cfr. anche, sul ‘‘turismo sociale’’, M. Gnes, Il turi-
smo sociale tra scelta ed abuso del diritto comunitario, in que-
sta Rivista, 2004, 1079 ss., e A.P. van der Mei, Free movement
of persons within the European Community: cross-border ac-
cess to public benefits, Oxford, Hart, 2003.

(10) Per esempio, la legge 18 aprile 2005, n. 62, Disposizioni
per l’adempimento di obblighi derivanti dall’appartenenza dell’I-
talia alle Comunità europee. Legge comunitaria 2004, all’art. 2,
c. 1, lett. h), aveva stabilito che «i decreti legislativi assicurano
che sia garantita una effettiva parità di trattamento dei cittadini
italiani rispetto a quelli degli altri Stati membri dell’Unione euro-
pea, facendo in modo di assicurare il massimo livello di armoniz-
zazione possibile tra le legislazioni interne dei vari Stati membri
ed evitando l’insorgere di situazioni discriminatorie a danno dei
cittadini italiani nel momento in cui gli stessi sono tenuti a ri-
spettare, con particolare riferimento ai requisiti richiesti per l’e-
sercizio di attività commerciali e professionali, una disciplina più
restrittiva di quella applicata ai cittadini degli altri Stati membri».

(11) Si v. le sentenze citate sopra, n. 7.
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nitari, rispetto agli italiani (12), sia quelle operate
nei confronti degli italiani rispetto agli stranieri.
Tuttavia - a differenza della valutazione della cor-
retta applicazione del principio costituzionale di
uguaglianza, che è riservata alla Corte costituziona-
le ed interviene dopo il vaglio del giudice rimetten-
te - l’introduzione del principio tramite una legge
ordinaria, e per di più di notevole rilevanza genera-
le come è la legge comunitaria, fa sı̀ che tutti gli
operatori (legislatore, giudice, amministrazioni, ed
anche, probabilmente, i cittadini e le imprese) deb-
bano applicarla.
L’applicazione di tale norma non è affatto semplice:
occorre valutare, in primo luogo, la conformità del-
la norma nazionale con il diritto comunitario (per
verificare se tale norma possa, anche potenzialmen-
te, discriminare i cittadini di altri paesi europei od
anche solo limitarne la libera circolazione); in se-
condo luogo, se da ciò possa derivare l’obbligo per
il giudice o la pubblica amministrazione di disappli-
care la norma interna oppure di darne un’interpre-
tazione conforme al diritto comunitario (13); in
terzo luogo, se da ciò possa derivare un trattamento
deteriore per il cittadino italiano e, in tal caso, non
applicare la norma italiana.
L’applicazione di tale norma è potenzialmente assai
estesa (14). Per esempio potrebbe essere utilizzata
per superare le limitazioni territoriali all’esercizio
dell’attività stragiudiziale di recupero crediti (di-
chiarata illegittima dalla Corte di giustizia in quan-
to limita la libertà di prestazione dei servizi degli
operatori degli altri paesi europei) (15), o i limiti
nazionali al ‘‘turismo forense’’, che la recente giuri-
sprudenza comunitaria aveva ritenuto legitti-
mi (16), oppure il ricongiungimento familiare con
un cittadino extracomunitario per i quali non sussi-
stono i requisiti oppure dello stesso sesso (17), sen-
za bisogno di trasferirsi e lavorare previamente in
un altro paese europeo per divenire un ‘‘lavoratore
comunitario’’ ed avvalersi cosı̀ delle norme sulla li-
bera circolazione dei lavoratori, come era accaduto
nel caso Akrich (18).
Vi è quindi il rischio che una norma, stabilita per
tutelare i cittadini e le imprese italiane, in partico-
lare per evitare che possano trovarsi in posizione di
svantaggio concorrenziale rispetto alle imprese ed ai
cittadini degli altri paesi europei, possa essere utiliz-
zata per evitare l’applicazione delle norme nazionali
che non sono ‘‘gradite’’ ai cittadini ed agli operatori
economici. Se l’utilizzo del diritto comunitario a ta-
le fine non è una novità, l’attribuzione del potere-
dovere di disapplicare le norme nazionali «che pro-
ducano effetti discriminatori» ai giudici ed alle pub-

bliche amministrazioni potrebbe produrre orienta-
menti contrastanti ed una conseguente notevole in-
certezza.

I criteri per la nomina dei rappresentanti
italiani presso il Comitato delle regioni
e le altre modifiche alla legge comunitaria

La seconda importante novità è l’introduzione, nel-
la legge comunitaria (19), di un articolo che disci-
plina le modalità di nomina dei rappresentanti ita-
liani presso il Comitato delle regioni (20). Le inno-

Note:

(12) Corte cost., 2 dicembre 2005, n. 432, in Giur. cost., 2005,
4657, con note di F. Rimoli, Cittadinanza, eguaglianza e diritti
sociali: qui passa lo straniero, ivi, 4675 e M. Gnes, Il diritto degli
stranieri extracomunitari alla non irragionevole discriminazione
in materia di agevolazioni sociali, ivi, 4681.

(13) In applicazione del principio della cd. interpretazione confor-
me stabilito dalla Corte di giustizia nelle sentenze del 10 aprile
1984, Sabine von Colson e Elisabeth Kamann c. Land Nord-
rhein-Westfalen, causa 14/83 e del 13 novembre 1990, Marlea-
sing SA c. La Comercial Internacional de Alimentación SA, cau-
sa C-106/89.

(14) Cfr. M. Castellaneta, Test di parità europeo per il diritto ita-
liano, in Il Sole 24 ore, 30 giugno 2009, 31.

(15) Corte di giustizia, sentenza 18 luglio 2007, Commissione c.
Italia, causa C-134/05.

(16) Corte di giustizia, sentenza 29 gennaio 2009, Consiglio Na-
zionale degli Ingegneri c. Ministero della Giustizia e Marco Ca-
vallera, causa C-311/06.

(17) La normativa comunitaria, allo stato, non obbliga i paesi ad
accettare i partner dello stesso sesso, ma richiede solo di «age-
vola[rne] l’ingresso e il soggiorno» (art. 3, c. 2, della direttiva n.
2004/38/Ce del 29 aprile 2004). Cfr. Cass. civ., sez. I, 17 marzo
2009, n. 6441, in Famiglia e diritto, 2009, 454, con nota di M.
Acierno, Ricongiungimento familiare per le coppie di fatto: la
pronuncia della Cassazione, che non applica la normativa comu-
nitaria in quanto «ha ad oggetto (art. 1) la situazione del cittadino
dell’Unione che abbia esercitato il diritto di libera circolazione e
di soggiorno nel territorio di uno Stato diverso da quello di ap-
partenenza, mentre nella specie si discute del diritto al ricon-
giungimento familiare con un cittadino italiano dimorante e resi-
dente in Italia».

(18) Corte di giustizia, sentenza 23 settembre 2003, Secretary
of State for the Home Department c. Hacene Akrich, causa C-
109/01. Sugli sviluppi si v. in particolare la sentenza della Corte
di giustizia 25 luglio 2008, Metock e a. c. Minister for Justice,
Equality and Law Reform, causa C-127/08, in questa Rivista,
2009, 137, con nota di commento di M. Gnes, Il diritto comuni-
tario ed i limiti nazionali al ricongiungimento familiare ed in Corr.
giur., 2008, 1375 con nota di commento di P. Morozzo della
Rocca, L’esercizio della libertà di circolazione non tollera ostacoli
alla coesione familiare.

(19) Anche tale norma è stata introdotta con un emendamento
in sede di discussione assembleare alla Camera: emendamento
n. 6.200 della Commissione, approvato nella seduta del 20 mag-
gio 2009 (in Camera dei Deputati, Resoconto sommario, cit.,
21-22).

(20) Il nuovo art. 6 bis della legge n. 11/2005 (introdotto dall’art.
6 della legge comunitaria 2008) stabilisce che «1. Il Presidente
del Consiglio dei ministri propone al Consiglio dell’Unione euro-

(segue)
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vazioni sono essenzialmente due: la prima, è che
viene data veste legislativa al criterio di individua-
zione e di riparto dei membri italiani del Comitato
delle regioni, mentre in passato si provvedeva con
decreto del Presidente del Consiglio dei mini-
stri (21); la seconda è che viene previsto che tra i
membri vi debbano essere non solo rappresentanti
delle giunte regionali, ma anche delle assemblee re-
gionali, oltre che, come in passato, delle provincie
e dei comuni (22).
Di minore rilievo le altre modifiche apportate alla
legge comunitaria: è stata resa permanente la speci-
ficazione (già presente nelle precedenti quattro leg-
gi comunitarie annuali) che gli importi derivanti
dalle tariffe stabilite per l’esecuzione di prestazioni e
controlli da parte di uffici pubblici (per l’attuazione
delle disposizioni comunitarie recepite con la legge
comunitaria e poste a carico dei soggetti interessati)
devono essere riassegnate alle amministrazioni che
effettuano tali prestazioni e controlli (23); è stato
riportato alla relazione al disegno di legge comuni-
taria annuale (anziché ad una apposita ‘‘nota ag-
giuntiva’’, come era stato previsto dalla legge comu-
nitaria 2007) (24) il compito di fornire una serie di
informazioni relative allo stato di conformità del-
l’ordinamento interno al diritto comunitario (25);
ed è stato meglio formulato un articolo (26).

Le innovazioni normative di maggiore
interesse

Le deleghe per il recepimento delle direttive comu-
nitarie di maggior interesse riguardano la libera cir-
colazione dei servizi nel mercato interno e le proce-
dure di ricorso in materia di aggiudicazione degli
appalti pubblici. Sono inoltre di interesse le inno-
vazioni relative alla raccolta a distanza dei giochi
ed alla disciplina del Gruppo europeo di coopera-
zione territoriale.
Quanto al recepimento della direttiva n. 2006/123/
Ce in materia di libera circolazione dei servizi nel mer-
cato interno (cd. ‘‘direttiva servizi’’) (27), che è de-
stinata ad avere importanti effetti sull’apertura dei
mercati nazionali dei servizi, è previsto che la nor-
mativa delegata, adottata previa acquisizione del
parere della Conferenza permanente per i rapporti
tra lo Stato, le regioni e le province autonome di
Trento e di Bolzano, debba prevedere la libertà di

Note:
(segue nota 20)

pea i ventiquattro membri titolari e i ventiquattro membri sup-
plenti del Comitato delle regioni, spettanti all’Italia in base all’art.

263 del Trattato istitutivo della Comunità europea. 2. Ai fini della
proposta di cui al comma 1, i membri del Comitato delle regioni
sono cosı̀ ripartiti tra le autonomie regionali e locali: a) regioni e
province autonome di Trento e di Bolzano: 14 titolari e 8 sup-
plenti. Tale rappresentanza tiene conto anche delle assemblee
legislative regionali; b) province: 3 titolari e 7 supplenti; c) comu-
ni: 7 titolari e 9 supplenti. 3. La proposta di cui al presente arti-
colo è formulata previa intesa in sede di Conferenza unificata di
cui all’art. 8 del d.lgs. 28 agosto 1997, n. 281, e successive mo-
dificazioni. 4. In caso di modifica del numero dei membri titolari
e supplenti spettanti all’Italia, la ripartizione di cui al comma 2 è
effettuata mantenendo ferme le proporzioni di cui al medesimo
comma».

(21) d.P.C.M. 6 agosto 1993, Determinazione della ripartizione
del numero dei membri assegnati all’Italia tra i rappresentanti
delle collettività regionali e locali, in G.U. 11 settembre 1993, n.
214; d.P.C.M. 17 dicembre 1997, Nuove modalità per la deter-
minazione della ripartizione del numero dei membri assegnati al-
l’Italia tra i rappresentanti delle collettività regionali e locali ed
abrogazione dei precedenti decreti del Presidente del Consiglio
dei Ministri 6 agosto 1993 e 24 settembre 1993, in G.U. 9 gen-
naio 1998, n. 6; d.P.C.M. 11 gennaio 2002, Nuove modalità per
la determinazione della ripartizione del numero dei membri as-
segnati all’Italia tra i rappresentanti delle collettività regionali e
locali ed abrogazione del precedente decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri 17 dicembre 1997, in G.U. 18 gennaio
2002, n. 15; d.P.C.M. 12 gennaio 2006, Nuove modalità per la
determinazione della ripartizione del numero dei membri asse-
gnati all’Italia tra i rappresentanti delle collettività regionali e lo-
cali ed abrogazione del precedente d.P.C.M. 11 gennaio 2002,
in G.U. 23 gennaio 2006, n. 18; d.P.C.M. 19 dicembre 2006,
Nuova ripartizione tra le collettività regionali e locali del numero
dei componenti italiani del Comitato delle regioni, di cui all’arti-
colo 263 del Trattato C.E. Annullamento e sostituzione del
d.P.C.M. 12 gennaio 2006, in G.U. 30 dicembre 2006, n. 302.

(22) Sulla base della nuova norma sono stati individuati, nella se-
duta del 29 ottobre 2009 della Conferenza unificata, i 24 mem-
bri italiani (nonché i 24 supplenti) del Comitato delle regioni.

(23) Art. 9, c. 2 bis della legge n. 11/2005, come introdotto dal-
l’art. 4 della legge n. 88/2009.

(24) L’art. 6, legge 25 febbraio 2008, n. 34 (Legge comunitaria
2007) aveva modificato in tal senso l’art. 8, c. 5 della legge n.
11/2005. A differenza della relazione (che è un documento relati-
vo ai lavori parlamentari) la nota avrebbe dovuto essere pubbli-
cata sulla Gazzetta ufficiale con la legge.

(25) Art. 8, c. 5 della legge n. 11/2005, come modificato dall’art.
6, c. 1, lett. b) della legge n. 88/2009.

(26) L’art. 6, c. 1, lett. c) della legge n. 88/2009 precisa che il go-
verno è autorizzato a recepire in via regolamentare le disposizio-
ni di attuazione adottate dalla Commissione sulla base del pote-
re conferitole espressamente dalle direttive (e non riguardo alle
quali la Commissione si era «riservata di adottare disposizioni di
attuazione»).

(27) Direttiva n. 2006/123/Ce del Parlamento europeo e del Con-
siglio, del 12 dicembre 2006, relativa ai servizi nel mercato inter-
no. Sulle vicende che hanno caratterizzato il travagliato iter di
approvazione della direttiva (che, nella formulazione originaria,
dal nome del commissario proponente, era stata denominata
‘‘direttiva Bolkestein’’, si v. C. Barnard, Unravelling the services
directive, in Common Market Law Review, 2008, 323 ss.; G.
Davies, The services directive: extending the country of origin
principle and reforming public administration, in European Law
Review, 2007, 232 ss.; O. De Schutter - S. Francq, La proposi-
tion de directive relative aux services dans le marché intérieur:
reconnaissance mutuelle, harmonisation et conflits de lois dans
l’Europe élargie, in Cahiers de droit européen, 2005, 603 ss.; M.
Gnes, General Introduction: Towards an administration without
frontiers? Migration Opportunities in Europe, in Revue euro-
péenne de droit public, 2009, 35 ss.
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concorrenza, tra l’altro, tramite la semplificazione
dei procedimenti amministrativi per l’accesso alle
attività di servizi e la limitazione del ricorso all’au-
torizzazione (cui è possibile fare ricorso solo nei casi
stabiliti nella direttiva comunitaria ed in conformi-
tà ai principi di trasparenza, proporzionalità e parità
di trattamento); garantisca la libera circolazione dei
servizi, imponendo requisiti relativi alla prestazione
di attività di servizi solo qualora siano giustificati
da motivi di ordine pubblico, di pubblica sicurezza,
di sanità pubblica o tutela dell’ambiente, nel rispet-
to dei principi di non discriminazione e di propor-
zionalità (secondo quanto stabilito dalla giurispru-
denza comunitaria); individui i requisiti compatibili
necessari per l’accesso alle attività professionali; sta-
bilisca la predisposizione di uno sportello unico at-
traverso il quale i prestatori di servizi possano
adempiere a tutte le procedure e le formalità per
l’accesso e per l’esercizio di attività di servizi; preve-
da forme di cooperazione amministrativa efficaci
con gli Stati membri al fine di garantire il controllo
dei prestatori e dei loro servizi (28).
Per il recepimento della direttiva n. 2007/66/Ce,
sulle procedure di ricorso in materia di aggiudicazione
degli appalti pubblici, che modifica le precedenti di-
rettive in materia, introducendo, tra l’altro, la pre-
visione di un termine dilatorio tra il provvedimento
di aggiudicazione e la stipula del contratto, la dele-
ga prevede uno speciale regime impugnatorio, ca-
ratterizzato dall’impugnabilità autonoma dei bandi,
ove immediatamente lesivi, e delle esclusioni (che,
quindi, non possono essere contestati con l’impu-
gnazione dell’aggiudicazione definitiva, come già
stabilito dalla giurisprudenza amministrativa), dalla
riduzione dei termini processuali, dalla forma sinte-
tica degli atti processuali (ricorsi, scritti di parte e
provvedimenti del giudice), dalla concentrazione
dei ricorsi relativi ad una stessa procedura nel me-
desimo giudizio, dalla sospensione della stipulazione
del contratto in caso di proposizione di ricorso giu-
risdizionale avverso il provvedimento di aggiudica-
zione definitiva. Vengono stabiliti anche altri crite-
ri direttivi sia per assicurare un quadro processuale
omogeneo per tutti i contratti contemplati dal co-
dice dei contratti pubblici di cui al d.lgs. 12 aprile
2006, n. 163, sia per razionalizzare la disciplina del-
l’arbitrato (29).
Nella legge comunitaria sono inserite, tra le norme
in materia di ‘‘adeguamento comunitario di disposi-
zioni tributarie’’, alcune disposizioni in materia di rac-
colta a distanza dei giochi (30). Tali disposizioni sono
dettate anche per tenere conto della sentenza Pla-
canica della Corte di giustizia europea, che aveva ri-

tenuto che il divieto all’esercizio di attività di rac-
colta, accettazione, registrazione e trasmissione di
proposte di scommesse, in particolare sugli eventi
sportivi, in assenza di concessione o di autorizzazio-
ne di polizia rilasciate dallo Stato membro interes-
sato, costituisse una restrizione alla libertà di stabili-
mento nonché alla libera prestazione dei servizi
(pur se veniva lasciato ai giudici nazionali il compi-
to di verificare se tali restrizioni fossero giustificate
in quanto realmente rispondenti all’obiettivo di
prevenire l’esercizio delle attività in tale settore per
fini criminali o fraudolenti) (31); nonché dell’o-
rientamento più recente della giurisprudenza ammi-
nistrativa, che ha ritenuto non più applicabile la
disciplina italiana nella parte in cui la sentenza Pla-
canica ha ritenuto ingiustificati i limiti alla libertà
di stabilimento e di prestazione dei servizi, ma ha
considerato legittima la previsione dei requisiti di
incensuratezza e moralità (32). Tra i diversi requisi-
ti e condizioni necessari per poter richiedere la con-
cessione per l’esercizio di tali attività risaltano la
costituzione in forma giuridica di società di capitali
con sede legale in uno degli Stati dello Spazio eco-
nomico europeo, l’assunzione da parte del soggetto
richiedente di alcuni obblighi nei confronti del-
l’Amministrazione autonoma dei monopoli di Sta-
to, l’esclusione dei consumatori residenti in Italia
dall’offerta di alcuni giochi «attraverso siti diversi
da quelli gestiti dai concessionari in aderenza a

Note:

(28) Art. 41 della legge n. 88/2009.

(29) Art. 44 della legge n. 88/2009. Tali criteri, introdotti con un
emendamento del Governo in commissione, hanno però susci-
tato diverse perplessità nel dibattito parlamentare, sia per l’intro-
duzione di norme, come quelle sull’arbitrato, non di attuazione
della direttiva comunitaria, sia per l’introduzione di un ulteriore
rito speciale nel sistema di giustizia amministrativa (cfr. Camera
dei Deputati, Resoconto sommario e stenografico della seduta
di mercoledı̀ 19 maggio 2009, n. 179, 66-67).

(30) La disciplina, dettata dall’art. 24, c. 11-26 della legge n. 88/
2009, riguarda l’esercizio e la raccolta a distanza di determinati
giochi (scommesse, a quota fissa e a totalizzatore, su eventi,
anche simulati, sportivi, inclusi quelli relativi alle corse dei caval-
li, nonché su altri eventi; concorsi a pronostici sportivi e ippici;
giochi di ippica nazionale; giochi di abilità; scommesse a quota
fissa con interazione diretta tra i giocatori; bingo; giochi numerici
a totalizzatore nazionale; lotterie ad estrazione istantanea e dif-
ferita).

(31) Ed in particolare della sentenza della Grande sezione della
Corte di giustizia, 6 marzo 2007, Massimiliano Placanica ed altri,
cause riunite C-338/04, C-359/04 e C-360/04, in questa Rivista,
2007, 827 ss., con nota di commento di M. Gnes, Diritto comu-
nitario e disciplina nazionale delle scommesse.

(32) Cfr. Cons. St., Sez. V, 5 dicembre 2008, n. 6026, in questa
Rivista, 2009, 855 ss., con nota di commento di T. Di Nitto, L’in-
termediazione nella raccolta delle scommesse dopo la sentenza
Placanica.
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quanto previsto dalla concessione, ancorché gestiti
dallo stesso concessionario, direttamente ovvero at-
traverso società controllanti, controllate o collega-
te» (33). Inoltre, viene stabilito che l’esercizio e la
raccolta dei tornei di poker sportivo non a distanza
(ossia del poker fisico), sono consentiti ai soggetti
titolari di concessione per l’esercizio e la raccolta di
uno o più giochi (per cui i circoli non potranno più
organizzare tornei di poker da soli).
Infine, la legge comunitaria 2008 detta i criteri per
l’attuazione del regolamento n. 1082/2006, che ha
istituito il Gruppo europeo di cooperazione territoriale
(Gect) (34). Il Gect è un soggetto giuridico di tipo
associativo, creato in base all’iniziativa autonoma
degli enti pubblici territoriali e di altri organismi
pubblici appartenenti agli Stati membri) con il fine
di realizzare forme di cooperazione transfrontaliera
territoriale. In particolare, viene stabilito che i
Gect aventi sede in Italia sono dotati di personalità
giuridica di diritto pubblico (che viene acquistata
con l’iscrizione nel Registro dei gruppi europei di

cooperazione territoriale, istituito presso la Presi-
denza del Consiglio dei ministri); che l’autorizzazio-
ne a partecipare alla costituzione di un Gect è data
dalla Presidenza del Consiglio dei ministri - Segre-
tariato generale (previa acquisizione dei pareri con-
formi del Ministero degli affari esteri, del Ministero
dell’interno, del Ministero dell’economia e delle fi-
nanze, del Ministero dello sviluppo economico, del
Dipartimento per le politiche comunitarie e del Di-
partimento per gli affari regionali); e che, nel caso
di azioni cofinanziate dall’Unione europea, siano
sottoposti al controllo sulla gestione e sul corretto
utilizzo dei fondi pubblici anche da parte del Mini-
stero dell’economia e delle finanze, della Corte dei
conti e della Guardia di finanza.

Note:

(33) Tale norma pare quindi porsi in contrasto con il principio di
parità di trattamento sopra esaminato.

(34) Capo III (artt. 46-48) della legge n. 88/2009.
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