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On. Norbert Lins
Presidente
Commissione per l'agricoltura e lo sviluppo rurale
BRUXELLES

Oggetto: Parere sulla base giuridica della proposta di regolamento del Parlamento europeo 
e del Consiglio sul finanziamento, sulla gestione e sul monitoraggio della politica 
agricola comune e che abroga il regolamento (UE) n. 1306/2013 
(COM(2018)0393 – C8-0247/2018 – 2018/0217(COD))

Signor Presidente,

Con lettera in data 6 luglio 2021 Lei ha consultato la commissione giuridica, a norma 
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dell'articolo 322, paragrafo 1, lettera a), del regolamento, sulla legittimità della base giuridica 
della proposta della Commissione in oggetto.

La commissione ha esaminato la questione nella riunione del 30.9.2021.

I - Contesto

La proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio sul finanziamento, sulla 
gestione e sul monitoraggio della politica agricola comune e che abroga il regolamento (UE) 
n. 1306/2013 (in appresso "la proposta") si basa sull'articolo 43, paragrafo 2, TFUE. La 
proposta, insieme alle altre due proposte che fanno parte del cosiddetto pacchetto sulla 
politica agricola dell'UE1, è stata discussa fino a poco tempo fa nell'ambito di negoziati 
interistituzionali. Un accordo provvisorio è stato raggiunto il 28 giugno 2021. Nel corso di tali 
negoziati è emersa la necessità di aggiungere l'articolo 322, paragrafo 1, lettera a), TFUE.

II - I pertinenti articoli del trattato

L'articolo 43, paragrafo 2, TFUE sulla politica agricola comune prevede che il Parlamento 
europeo e il Consiglio europeo, deliberando secondo la procedura legislativa ordinaria, 
stabiliscano le disposizioni necessarie al perseguimento degli obiettivi di tale politica.

A norma dell'articolo 322, paragrafo 1, TFUE, il Parlamento europeo e il Consiglio, 
deliberando secondo la procedura legislativa ordinaria e previa consultazione della Corte dei 
conti, adottano mediante regolamenti le regole finanziarie che stabiliscono la procedura da 
adottare per la formazione e l'esecuzione del bilancio. La lettera a) di detto articolo fa 
riferimento ai "regolamenti finanziari che specificano le modalità relative alla formazione e 
all'esecuzione del bilancio, al rendiconto e alla verifica dei conti".

III - Giurisprudenza della CGUE in merito alla scelta della base giuridica

In via preliminare, occorre ricordare il criterio giuridico per la scelta della base giuridica. In 
forza di una giurisprudenza costante della Corte, la scelta del fondamento normativo di un 
atto giuridico deve basarsi su elementi oggettivi, suscettibili di sindacato giurisdizionale, tra i 
quali figurano, in particolare, lo scopo e il contenuto dell’atto. Se l'esame dell’atto dimostra 
che esso persegue una duplice finalità o che ha una doppia componente e se una di queste è 
identificabile come principale o preponderante, mentre l'altra è solo accessoria, l’atto deve 
fondarsi su un solo fondamento normativo, ossia quello richiesto dalla finalità o componente 
principale o preponderante. Solo in via eccezionale, se è provato che l'atto in questione 
persegue contemporaneamente più obiettivi o ha più componenti tra loro inscindibili, senza 

1 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che modifica i regolamenti (UE) n. 1308/2013 
recante organizzazione comune dei mercati dei prodotti agricoli, (UE) n. 1151/2012 sui regimi di qualità dei 
prodotti agricoli e alimentari, (UE) n. 251/2014 concernente la definizione, la designazione, la presentazione, 
l'etichettatura e la protezione delle indicazioni geografiche dei prodotti vitivinicoli aromatizzati, (UE) 
n. 228/2013 recante misure specifiche nel settore dell'agricoltura a favore delle regioni ultraperiferiche 
dell'Unione e (UE) n. 229/2013 recante misure specifiche nel settore dell'agricoltura a favore delle isole minori 
del Mar Egeo [COM(2018) 394 final – 2018/0218 (COD)]; e proposta di regolamento del Parlamento europeo e 
del Consiglio recante norme sul sostegno ai piani strategici redatti dagli Stati membri nell'ambito della politica 
agricola comune (piani strategici della PAC) e finanziati dal Fondo europeo agricolo di garanzia (FEAGA) e dal 
Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR) e che abroga il regolamento (UE) n. 1305/2013 del 
Parlamento europeo e del Consiglio e il regolamento (UE) n. 1307/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, 
COM(2018)392 final - 2018/0216 (COD).  
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che uno di essi assuma importanza secondaria e indiretta in rapporto all'altro, tale atto dovrà 
fondarsi sulle diverse basi giuridiche corrispondenti2, purché siano proceduralmente 
compatibili tra loro3.

IV - Scopo e contenuto dell'atto proposto

L'obiettivo e il contenuto della proposta si evincono chiaramente dall'articolo 1, che stabilisce 
che il regolamento proposto stabilisce norme sul finanziamento delle spese nell'ambito della 
politica agricola comune (PAC), comprese le spese per lo sviluppo rurale, i sistemi di gestione 
e di controllo che gli Stati membri devono istituire, nonché le procedure di verifica e di 
conformità. I restanti articoli, nonché i considerando, confermano che l'obiettivo e il 
contenuto della proposta, in combinazione con le proposte parallele, sono effettivamente 
l'introduzione di nuove norme sulla gestione e il finanziamento della politica agricola comune 
attualmente previste dal regolamento (CE) n. 1306/20134 ( l'attuale "regolamento orizzontale 
della PAC"), anche introducendo una serie di disposizioni finanziarie aggiornate in linea con 
il regolamento (UE) 2018/1046 (di seguito "il regolamento finanziario")5.

Tra le disposizioni di particolare rilevanza ai presenti fini figura l'articolo 14 della proposta. 
Quest'ultimo istituisce una "riserva agricola", dotata di fondi da utilizzare in caso di gravi crisi 
di diversa natura che il settore potrebbe subire nel corso del periodo di programmazione. Al 
fine di mantenere fondi sufficienti nella riserva e persino di aumentarli nel tempo, l'articolo 14 
prevede il riporto senza limiti di tempo delle risorse finanziarie inutilizzate da un esercizio 
all'altro. Né il mandato del Parlamento né quello del Consiglio hanno modificato nella 
sostanza l'articolo 14 della proposta, che recita:

In deroga all'articolo 12, paragrafo 2, lettera d), del regolamento finanziario, gli 
stanziamenti non impegnati della riserva agricola sono riportati senza limiti di tempo per 
finanziare la riserva agricola negli esercizi successivi.

Tuttavia, i riporti di bilancio sono disciplinati principalmente dal regolamento finanziario. 
Quest'ultimo ha stabilito il principio dell'"annualità" del bilancio. Infatti l'articolo 3 del 
regolamento finanziario recita:

2 Si vedano le sentenze del 27 settembre 1988, Commissione delle Comunità europee contro Consiglio delle 
Comunità europee, C-165/87, EU:C:1988:458, punti 11-13; del 26 marzo 1996, Parlamento/Consiglio, C-
271/94, EU:C:1996:133, punto 32; del 10 gennaio 2006, Commissione delle Comunità europee contro 
Parlamento europeo e Consiglio dell'Unione europea, C-178/03, EU:C:2006:4, punti 42-43; del 6 novembre 
2008, Parlamento europeo contro Consiglio dell'Unione europea, C-155/07, EU:C:2008:605, paragrafi 35-36; 
dell'8 settembre 2009, Commissione/Parlamento e Consiglio, C-411/06, EU:C:2009:518, punti da 45 a 47.  
3 Qualora due o più basi giuridiche si applichino congiuntamente, ma le procedure da esse previste siano 
incompatibili, non si può pregiudicare l'efficacia di una o dell'altra procedura mediante l'applicazione congiunta 
di entrambe le basi giuridiche. Si veda la sentenza dell'11 giugno 1991, Commissione/Consiglio [Biossido di 
titanio], C-300/89, ECLI:EU:C:1991:244, punti 19-20.  
4 Regolamento (UE) n. 1306/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 dicembre 2013, sul 
finanziamento, sulla gestione e sul monitoraggio della politica agricola comune e che abroga i regolamenti del 
Consiglio (CEE) n. 352/78, (CE) n. 165/94, (CE) n. 2799/98, (CE) n. 814/2000, (CE) n. 1290/2005 e (CE) n. 
485/2008 (GU L 347 del 20.12.2013, pag. 549). 
5 Regolamento (UE, Euratom) 2018/1046 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 18 luglio 2018, che 
stabilisce le regole finanziarie applicabili al bilancio generale dell'Unione, che modifica i regolamenti (UE) n. 
1296/2013, (UE) n. 1301/2013, (UE) n. 1303/2013, (UE) n. 1304/2013, (UE) n. 1309/2013, (UE) n. 1316/2013, 
(UE) n. 223/2014, (UE) n. 283/2014 e la decisione n. 541/2014/UE e abroga il regolamento (UE, Euratom) n. 
966/2012, GU L 193 del 30.7.2018, pag. 1.  
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1. Le disposizioni relative all’esecuzione del bilancio in entrate e in spese e contenute in un 
atto di base si conformano ai principi di bilancio enunciati nel titolo II.

2. Fatto salvo il paragrafo 1, ogni proposta o modifica di proposta presentata all’autorità 
legislativa comportante deroghe alle disposizioni del presente regolamento diverse da quelle 
di cui al titolo II (...) indica con chiarezza tali deroghe e precisa nei considerando e nella 
relazione di ciascuna proposta o modifica i motivi specifici che giustificano tali deroghe.

Il titolo II del regolamento finanziario riguarda "il bilancio e i principi di bilancio" e 
comprende gli articoli da 6 a 38 di tale regolamento. L'articolo 12, paragrafo 1 e paragrafo 2, 
lettera d), del regolamento finanziario recita:

1. Gli stanziamenti non utilizzati entro la fine dell’esercizio per il quale sono stati iscritti sono 
annullati, a meno che non siano riportati conformemente ai paragrafi da 2 a 8.

2. I seguenti stanziamenti possono essere riportati (...), ma solo all'esercizio successivo:

(...)

d) gli stanziamenti non impegnati relativi alle azioni di cui all’articolo 4, paragrafo 1, del 
regolamento (UE) n. 1306/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio.

È quindi chiaro che, in base al principio dell'"annualità" sopra descritto, gli stanziamenti non 
utilizzati devono essere annullati. Il regolamento finanziario prevede tuttavia alcune limitate 
eccezioni al principio dell'"annualità": Una di esse riguarda proprio l'agricoltura e le spese del 
Fondo europeo agricolo di garanzia ("FEAGA"). L'articolo 12, paragrafo 2, lettera d), del 
regolamento finanziario di cui sopra consente che gli stanziamenti siano riportati ma solo 
all'esercizio successivo. All'articolo 12, paragrafo 2, lettera d), del regolamento finanziario, le 
spese del FEAGA sono definite come azioni di cui all'articolo 4, paragrafo 1, del 
regolamento (UE) n. 1306/2013, in quanto tale articolo specifico disciplina le spese in 
questione.

V - Analisi e determinazione della base giuridica appropriata

A norma dell'articolo 102, paragrafo 2, della proposta, i riferimenti al regolamento (CE) n. 
1306/2013 contenuti nella legislazione dell'UE si intendono fatti alla proposta stessa. Nella 
tavola di concordanza allegata alla proposta, l'articolo 5 di quest'ultima corrisponde 
all'articolo 4 del regolamento (CE) n. 1306/2013. Pertanto, la possibilità di effettuare riporti, 
ma solo all'esercizio successivo, vale a dire la deroga di un anno al principio dell'"annualità" 
di cui all'articolo 12, paragrafo 2, lettera d), del regolamento finanziario, si applicherebbe 
anche nel quadro del regime giuridico istituito dalla proposta.

L'unico modo per stabilire la possibilità di effettuare riporti senza limiti di tempo sarebbe 
quello di stabilire una lex specialis basata sul diritto primario. Sarebbe pertanto necessario 
aggiungere alla base giuridica della proposta l'articolo 322, paragrafo 1, lettera a), TFUE, che 
conferisce al legislatore il potere di stabilire norme sull'esecuzione del bilancio dell'Unione.

Non è chiaro il motivo per cui l'articolo 322, paragrafo 1, lettera a), TFUE non sia stato 
incluso nella base giuridica della proposta originaria della Commissione, che già conteneva 
nella sua versione attuale l'articolo descritto sulla riserva. Va inoltre osservato che né il 
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Parlamento né il Consiglio hanno sollevato la questione della base giuridica nei rispettivi 
mandati.

Per quanto riguarda la procedura, l'articolo 322, paragrafo 1, TFUE prevede la consultazione 
della Corte dei conti come requisito procedurale. Nonostante l'assenza dell'articolo 322, 
paragrafo 1, lettera a), TFUE nella base giuridica della proposta, la Corte dei conti ha 
formulato un parere sulla proposta in questione facendo esplicito riferimento a tale articolo 
del trattato. Lo ha fatto nel quadro di un parere riguardante tutte e tre le proposte di riforma 
della PAC6. In tal senso, si può ipotizzare che il requisito procedurale della consultazione 
della Corte dei conti sia stato soddisfatto.

Infine, per ragioni di completezza, è opportuno osservare che ragioni analoghe hanno indotto 
la Commissione ad aggiungere l'articolo 322, paragrafo 1, TFUE alle basi giuridiche settoriali 
di una serie di atti che disciplinano i fondi strutturali7. Il legislatore dell'Unione ha accettato 
tale aggiunta.

Alla luce di quanto precede, e tenuto conto del suo scopo e del suo contenuto, il Servizio 
giuridico ha proposto di aggiungere alla base giuridica della proposta l'articolo 322, 
paragrafo 1, lettera a), del TFUE.

VI - Conclusioni e raccomandazione

Nella riunione del 30 settembre 2021 la commissione giuridica ha deciso, con 23 voti 
favorevoli, nessuno contrario e 1 astensione8, e visti lo scopo e il contenuto della proposta in 
questione, di raccomandare l'aggiunta dell'articolo 322, paragrafo 1, lettera a), TFUE alla sua 
base giuridica.

Voglia gradire, signora Presidente, i sensi della mia profonda stima.

Adrián Vázquez Lázara

(Concerne tutte le versioni linguistiche.)

6 Parere n. 7/2018 (a norma dell'articolo 322, paragrafo 1, lettera a), TFUE) sulle proposte della Commissione di 
regolamenti relativi alla politica agricola comune per il periodo successivo al 2020 (COM (2018) 392, 393 e 394 
final), GU C 41 del 1.2.2019, pag. 1.
7 Si veda ad esempio la proposta di regolamento recante disposizioni comuni (COM (2018) 0375 – C8-
0230/2018-2018/0196 (COD)). L'accordo provvisorio risultante dai negoziati interistituzionali è stato approvato 
dal Parlamento il 21 giugno 2021. 
8 Erano presenti al momento della votazione finale: Adrián Vázquez Lázara (presidente), Sergey Lagodinsky 
(vicepresidente), Marion Walsmann (vicepresidente), Ibán García del Blanco (vicepresidente), Raffaele 
Stancanelli (vicepresidente), Pascal Arimont, Gunnar Beck, Isabel Benjumea Benjumea (per Javier Zarzalejos, a 
norma dell'articolo 209, paragrafo 7), Patrick Breyer, Daniel Buda, Geoffroy Didier, Pascal Durand, Jean-Paul 
Garraud, Mislav Kolakušić, Gilles Lebreton, Emmanuel Maurel, Karen Melchior, Nacho Sánchez Amor, 
Stéphane Séjourné, Jiří Pospíšil, Marcos Ros Sempere, Axel Voss, Lara Wolters, Tiemo Wölken, Kosma 
Złotowski.
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