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Consultazione ai sensi dell’art, 105, n. 4, CE

Sull’indipendenza ............coiiuiinn

Sulla proporzionalita
Sulla ricevibilita ex art. 241 CE

Conclusione

Introduzione

1. Nella presente causa, la Commissione
chiede I’annullamento della decisione
7 ottobre 1999, 1999/726/CE2, con cui la
Banca centrale europea (in prosieguo: la
«BCE») ha istituito un comitato antifrode
responsabile della sorveglianza delle atti-
vita della Direzione Revisione Interna della
BCE dirette alla prevenzione delle frodi e
delle altre attivita illecite lesive degli inte-
ressi finanziari della BCE. La Commissio-
ne — sostenuta dal Consiglio, dal Parla-
mento europeo e dal governo olandese —
fa valere che la decisione & incompatibile
con il regolamento del Parlamento europeo
e del Consiglio 25 maggio 1999, n, 1073,
relativo alle indagini svolte dall’Ufficio per
la lotta antifrode (OLAF) 3. La BCE replica
che la decisione n. 1999/726/CE persegue
lo stesso obiettivo del regolamento
n. 1073/1999 senza essere incompatibile
con esso e che il regolamento va conside-
rato inapplicabile alle attivita della BCE. In
subordine, la BCE chiede alla Corte di
dichiarare il regolamento inapplicabile ai
sensi dell’art. 241 CE per mancanza di

2 — Decisione della Banca centrale europea 7 ottobre 1999,
relativa alla prevenzione delle frodi (BCE/1999/5)
(GU L 291, pag. 36).

3—GU L 136, pag. 1 (in prosieguo: il «regolamento
. 1073/1995»},
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fondamento giuridico, violazione di una
condizione essenziale di procedura, nonché
violazione dell’indipendenza della BCE e
del principio di proporzionalita.

2. 11 caso di specie solleva importanti que-
stioni relative in particolare alla portata
della competenza comunitaria ad adottare
misure ai sensi dell’art. 280 CE volte a
contrastare le frodi e le altre attivita illecite
lesive degli interessi finanziari della Comu-
nitd, all’obbligo delle istituzioni comunita-
rie e degli Stati membri di rispettare
I’indipendenza della BCE prevista
dall’art. 108 CE e all’obbligo di consultare
la BCE in merito alle proposte di atti della
Comunitd che rientrino nelle sue compe-
tenze ai sensi dell’art. 105 CE. Occorre
inoltre valutare se la BCE, non avendo
impugnato un regolamento entro il termine
stabilito all’art. 230, quinto comma, CE,
possa farne valere I'inapplicabilita ai sensi
dell’art. 241 CE.
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Contesto

3. E noto che una parte considerevole dei
fondi comunitari viene sprecata ogni anno
a causa di frodi o altre irregolarita com-
messe da persone fisiche e giuridiche. Nel
2000, la Commissione e le autoritd com-
petenti degli Stati membri hanno trattato
6 915 nuovi casi di frode o altre attivitd
illecite, con un impatto stimato sul bilancio
di 2 030 milioni di euro#. Le istituzioni
comunitarie hanno affrontato tale pro-
blema adottando una serie di misure legi-
slative specificamente dirette alla lotta
contro le frodi?.

4. 1 Trattati istitutivi non prevedevano un
fondamento giuridico specifico per le
misure nel settore della prevenzione delle
frodi e della tutela degli interessi finanziari
della Comunita. L’art. 209A del
Trattato CE (divenuto, in seguito a modi-
fica, art. 280 CE), introdotto dal Trattato
sull’'Unione europea, obbligava gli Stati
membri ad adottare le stesse misure per
combattere le frodi che ledono gli interessi
finanziari della Comunitad che essi adotta-
vano per combattere le frodi lesive dei loro
interessi finanziari® e a coordinare la loro
azione diretta a tutelare gli interessi finan-
ziari della Comunitd contro le frodi, ma

4 — V. relazione annuale 2000 della Commissione sulla tutela
degli interessi finanziari delle Comunita ¢ sulla lotta contro
le frodi, COM(2001), 255 dcf., pag. 76.

5 — Per una panoramica delle iniziative intraprese, v. Tutela
degli interessi finanziari delle Comunitd - Lotta contro le
frodi: programma d’azione per 2001-2003,
COM(ZOSI) 254 def.

6 - L’art. 209A del Trattato CE ha quindi introdotto nel
Trattato i principi stabiliti nella sentenza 21 settembre
1989, causa C-68/88, Commissione/Grecia (Racc,
pag. 29635, punti 23-26).

non conferiva alla Comunitd nuovi poteri
legislativi. In ogni caso, il Trattato di
Amsterdam ha modificato tale disposizione
in modo sostanziale, attribuendo espressa-
mente alla Comunita il potere di adottare
«le misure necessarie nei settori della
prevenzione e lotta contro la frode».

5. Prima dell’entrata in vigore del Trattato
di Amsterdam, le Comunitd hanno adotta-
to, in forza dell’art. 308 CE, varie misure
intese a combattere le frodi commesse negli
Stati membri da soggetti che beneficiano di
contributi comunitari’. In sostanza, dette
misure conferiscono alla Commissione il
potere di svolgere controlli e verifiche sul
posto negli Stati membri e obbligano questi
ultimi ad istituire sanzioni proporzionate e
a carattere dissuasivo, nonché a cooperare
nei casi di frode transfrontaliera 8.

6. Sono stati compiuti sforzi anche per
ridurre i rischi di frode all’interno delle
stesse istituzioni comunitarie. Ai presenti
fini, sono pertinenti in particolare le inizia-
tive intraprese dalla Commissione e dalla
BCE.

7 — V. regolamento del Consiglio 18 dicembre 1995, n. 2988,
refativo alla tutela degli interessi finanziari delle Comunita
( L 312, pag. 1}, ¢ le disposizioni pit dettagliate
contenute nel regolamento (Euratom, CE) del Consiglio
11 novembre 1996, n. 2185, rclativo ai controlli ¢ alle
verifiche sul posto cffettuati dalla Commissione ai fini della
tutela dc%li interessi finanziari delle Comunitd curopee
contro le frodi ¢ altre irregolaritd (GU L 292, pag. 2).

8 — Tali misurc sono integrate, in particolare, dalla Conven-
zione elaborata in base alf’art, K.3 del Trattato sull’Unione
curopea relativa alla tutela degli interessi finanziari della
Comunitd (GU 1995, C 316, pag. 49).
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7. La Commissione ha dapprima istituito
una specifica unitd antifrode [Unité de
coordination de la lutte anti-fraude
(UCLAF)] nel 1987, Nel 1995 tale unita &
divenuta responsabile di tutta Iattivitd
antifrode della Commissione, comprese le
indagini sulle frodi e le altre irregolarita
commesse dal personale della Commissio-
ne. Al fine di rafforzare la tutela degli
interessi finanziari della Comunita e, pro-
babilmente, in replica alle critiche espresse
nei confronti dell’'UCLAF?, nel 1998 la
Commissione ha proposto Distituzione di
un nuovo servizio antifrode indipendente,
denominato Ufficio per la lotta antifrode o
Office de Lutte Anti-Fraude (OLAF)10,
Mentre inizialmente la Commissione aveva
proposto di istituire POLAF — e di stabi-
lire disposizioni dettagliate per regolarne il
funzionamento — mediante un regola-
mento basato sull’art. 308 CE, alla fine
POLAF & stato istituito mediante una
decisione 11, Le norme generali relative alla
sua attivitd, che comprendono «indagini
esterne» negli Stati membri e «indagini
interne» sulle frodi all’interno delle istitu-
zioni e degli organi comunitari, sono state
stabilite con il regolamento n. 1073/1999,
che costituisce la prima misura basata sul
nuovo articolo 280, n. 4, CE12, 1l regola-
mento prevede che ciascuna istituzione e
ciascun organo e organismo della Comu-
nitd europea adotti una decisione per

9 — V., in particolare, Relazione speciale della Corte dei conti
n. 8/98 sui servizi della Commissione incaricati specifica-
mente della lotta alle frodi, in particolare «I'Unitd di
coordinamento della lotta antifrodi (UCLAF) corredata
delle risposte della Commissione (GU 1998, C 230, pag, 1).
Per un resoconto della replica della Commissione e della

enesi dell’OLAF, v. L. Kuﬁl e H, Spitzer, «Das Europdische
mt fiir Betrugsbekdmpfung (OLAF)», Europarecht 2000,
pag. 671.

10 — Proposta di regolamento (CE, Euratom) del Consiglio
relativo alPistituzione di un Ufficio europeo per le indagini
contro le frodi, COM(1998) 717 def.

11 — Decisione della Commissione 28 aprile 1999, che istituisce
I'Ufficio europeo per la lotta antifrode (OLAF) (GU L 136,
pag. 20).

12 — Regolamento n, 1073/1999, citato alla nota 3. Norme
identiche sono state stabilite per la Comunitd Euratom con
regolamento (Euratom) del Consiglio 25 maggio 1999,
n. 1074, relativo alle indagini svolte dall’Ufficio per la
lotta antifrode (OLAF) (GU'L 136, pag. 8).
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stabilire norme pill dettagliate sulle proce-
dure da seguire nelle indagini interne
condotte dal’OLAF, mentre un accordo
interistituzionale concluso nel 1999 13 con-
tiene un modello di tale decisione.

8. Nell’ambito della BCE, due strutture
amministrative si dividono il compito di
lottare contro la frode e le altre irregolarita.
Responsabile in via principale & la Dire-
zione Revisione Interna (in prosieguo, la
«D-RI»). Dai documenti presentati alla
Corte nel caso di specie risulta che la
funzione della D-RI consiste in generale
nel valutare Pefficacia e ’adeguatezza del
funzionamento dei servizi della BCE e nel
proporre miglioramenti 4, Nell’ambito di
tale funzione, la D-RI ha il compito di
individuare e prevenire le frodi. Dal novem-
bre del 199915 la D-RI condivide tale
responsabilitd con un comitato antifrode.
Tale comitato — istituito con la decisione
del consiglio direttivo impugnata dalla
Commissione nel presente procedimen-
to — & responsabile della regolare sorve-
glianza delle attivita della D-RI 1S,

13 — Accordo interistituzionale 25 maggio 1999 tra il Parla-
mento Europeo, il Consiglio dell'Unione Europea ¢ la
Commissione delle Comunitd europee relativo alle inda-
gini_interne svolte dall'Ufficio europeo per la lotta
antifrode (OLAF) (GU L 136, pag. 15).

14 — ECB Audit Charter, Circolare amministrativa 4/99 del
23 febbraio 1999; sostituito da ECB Audit Charter,
Circolare amministrativa 8/99 del 12 ottobre 1999.

15 — Ai sensi dell’art, 8, la decisione impugnata che ha istituito
il comitato antifrode & entrata in vigore al momento della
pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale del 13 novembre
1999.

16 —In prosieguo indicherd congiuntamente la D-RI e il
comitato antifrode con Iespressione «il sistema antifrode
della BCE».
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Norme comunitarie pertinenti

Disposizioni del Trattato CE

9. L’art. 8 CE dispone quanto segue:

«Sono istituiti, secondo le procedure previ-
ste dal presente Trattato, un Sistema euro-
peo di banche centrali (in appresso deno-
minato SEBC) e una Banca centrale euro-
pea (in appresso denominata BCE), che
agiscono nei limiti dei poteri loro conferiti
dal presente Trattato e dallo statuto del
SEBC e della BCE (in appresso denominato
“statuto del SEBC”) allegati al Trattato
Stesso».

10. L’art. 105 CE, per quanto rileva nella
fattispecie, dispone quanto segue:

«1, L’obiettivo principale del SEBC e il
mantenimento della stabilitd dei prezzi.
Fatto salvo lobiettivo della stabilitd dei
prezzi, il SEBC sostiene le politiche econo-
miche generali nella Comunita al fine di
contribuire alla realizzazione degli obiettivi
della Comunita definiti nell’articolo 2. I
SEBC agisce in conformitd del principio di
un’economia di mercato aperta e in libera

concorrenza, favorendo una efficace allo-

cazione delle risorse e rispettando i principi
di cui all’articolo 4.

2. T compiti fondamentali da assolvere

tramite il SEBC sono i seguenti:

— definire e attuare la politica monetaria

della Comunita;

— svolgere le operazioni sui cambi in

linea con le disposizioni dell’articolo

111;

— detenere e gestire le riserve ufficiali in

valuta estera degli Stati membri;

— promuovere il regolare funzionamento

dei sistemi di pagamento.

1-7159
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4.17  La BCE viene consultata:

— in merito a qualsiasi proposta di atto
comunitario che rientri nelle sue com-
petenze;

—- dalle autoritd nazionali, sui progetti di
disposizioni legislative che rientrino
nelle sue competenze, ma entro i limiti
e alle condizioni stabiliti dal Consiglio,
secondo la procedura di cui all’articolo
107, paragrafo 6.

La BCE pud formulare pareri da sottoporre
alle istituzioni o agli organi comunitari
competenti o alle autoritd nazionali su
questioni che rientrano nelle sue competen-
ze.

5.1l SEBC contribuisce ad una buona
conduzione delle politiche perseguite dalle
competenti autoritd per quanto riguarda la
vigilanza prudenziale degli enti creditizi e la
stabilita del sistema finanziario.

6. 1l Consiglio, deliberando all’unanimita
su proposta della Commissione e previa

17 — L’art, 4 dello statuto contiene una disposizione identica
all’art. 105, n. 4, CE,

I-7160

consultazione della BCE, nonché previo
parere conforme del Parlamento europeo,
pud affidare alla BCE compiti specifici in
merito alle politiche che riguardano la
vigilanza prudenziale degli enti creditizi e
delle altre istituzioni finanziarie, escluse le
imprese di assicurazione».

11. L’art. 106, per quanto rileva nella
fattispecie, dispone quanto segue:

«1.La BCE ha il diritto esclusivo di
autorizzare ’emissione di banconote all’in-
terno della Comunita.

(..n).

2. Gli Stati membri possono coniare
monete metalliche con approvazione
della BCE per quanto riguarda il
volume del conio.

(ONES
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12, L’art. 108 CE dispone quanto segue 18:

«Nell’esercizio dei poteri e nell’assolvi-
mento dei compiti e dei doveri loro attri-
buiti dal presente Trattato e dallo statuto
del SEBC, né la BCE né una banca centrale
nazionale né un membro dei rispettivi
organi decisionali possono sollecitare o
accettare istruzioni dalle istituzioni o dagli
organi comunitari, dai governi degli Stati
membri né da qualsiasi altro organismo. Le
istituzioni e gli organi comunitari nonché i
governi degli Stati membri si impegnano a
rispettare questo principio e a non cercare
di influenzare i membri degli organi deci-
sionali della BCE o delle banche centrali
nazionali nell’assolvimento dei loro compi-
ti»,

13. L’art. 280 CE dispone, per quanto di
interesse nel procedimento in oggetto,
quanto segue:

«1. La Comunitd e gli Stati membri com-
battono contro la frode e le altre attivita
illegali che ledono gli interessi finanziari
della Comunitd stessa mediante misure
adottate a norma del presente articolo,
che siano dissuasive e tali da permettere
una protezione efficace negli Stati membri.

18 — L'art. 7 dello statuto contiene una disposizione formulata
in maniera identica.

2. Gli Stati membri adottano, per combat-
tere contro la frode che lede gli interessi
finanziari della Comuniti, le stesse misure
che adottano per combattere contro la
frode che lede i loro interessi finanziari.

3. Fatte salve altre disposizioni del presente
Trattato, gli Stati membri coordinano
I’azione diretta a tutelare gli interessi
finanziari della Comunitd contro la frode.
A tale fine essi organizzano, assieme alla
Commissione, una stretta e regolare coo-
perazione tra le autoritd competenti,

4, Il Consiglio, deliberando secondo la
procedura di cui all’articolo 251, previa
consultazione della Corte dei conti, adotta
le misure necessarie nei settori della pre-
venzione e lotta contro la frode che lede gli
interessi finanziari della Comunita, al fine
di pervenire a una protezione efficace ed
equivalente in tutti gli Stati membri. Tali
misure non riguardano applicazione del
diritto penale nazionale o Pamministra-
zione della giustizia negli Stati membri.

(S
I-7161
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14. L’art. 287 CE dispone quanto segue:

«I membri delle istituzioni della Comunita,
i membri dei comitati e parimenti i funzio-
nari e agenti della Comunitd sono tenuti,
anche dopo la cessazione dalle loro funzio-
ni, a non divulgare le informazioni che per
loro natura siano protette dal segreto
professionale e in particolare quelle relative
alle imprese e riguardanti i loro rapporti
commerciali ovvero gli elementi dei loro
costi».

Decisione che istituisce FUfficio europeo
per la lotta antifrode

15. L’Ufficio europeo per la lotta antifrode
(OLAF) & stato istituto con decisione della
Commissione 28 aprile 1999, 1999/352/CE,
CECA, Euratom (in prosieguo: la «deci-
sione n. 1999/352»)1%, adottata in forza
dell’art. 162 del Trattato CE (divenuto
art. 218 CE), dell’art. 16 del Trattato
CECA e dell’art. 131 del Trattato Euratom.

16. Per quanto riguarda le «Funzioni del-
I’Ufficio», I’art. 2 della decisione
n. 1999/352, nella parte che qui ci interes-
sa, stabilisce quanto segue:

«1. L’Ufficio esercita le competenze della
Commissione in materia di indagini ammi-

19 — Citata alla nota 11.
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nistrative esterne al fine di intensificare la
lotta contro la frode, la corruzione e
qualsiasi altra attivita illecita lesiva degli
interessi finanziari delle Comunita, nonché
ai fini della lotta contro le frodi inerenti a
qualsiasi fatto o atto compiuto in viola-
zione di disposizioni comunitarie.

L’Ufficio ha il compito di svolgere indagini
amministrative interne miranti a quanto
segue:

a) lottare contro la frode, la corruzione e
qualsiasi altra attivitd illecita lesiva
degli interessi finanziari delle Comuni-
ta,

b) ricercare i fatti gravi, connessi con
Iesercizio di attivitd professionali, che
possano costituire un inadempimento
degli obblighi dei funzionari ed agenti
delle Comunitd perseguibile in sede
disciplinare o penale o che possano
costituire inadempimento degli obbli-
ghi analoghi incombenti ai membri
delle istituzioni e organi, dei dirigenti
degli organismi o del personale delle
istituzioni, degli organi e degli organi-
smi cui non si applica lo statuto dei
funzionari delle Comunita europee o il
regime applicabile agli altri agenti.

L’Ufficio esercita le relative competenze
della Commissione, come definite dalle
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disposizioni dei Trattati, nel’ambito, nei
limiti e secondo le modalitd da questi
definiti.

All’Ufficio possono essere affidate, dalla
Commissione nonché dagli altri organismi,
organi e istituzioni, missioni di indagine in
altri settori.

(...).

7. L’Ufficio rappresenta la Commissione, al
livello dei servizi, nelle sedi competenti, per
i settori contemplati dal presente articolo».

17. L’art. 4 della decisione n. 1999/352
dispone quanto segue:

«E istituito un comitato di vigilanza la cui
composizione e le cui competenze sono
determinate dal legislatore comunitario. Il
comitato esercita un controllo regolare
sull’esercizio della funzione d’indagine del-
I'Ufficio».

18, L’art. 6, n. 4, della decisione
n. 1999/352 prevede quanto segue:

«Le decisioni della Commissione relative
alla propria organizzazione interna si appli-
cano all’Ufficio in quanto compatibili con

le disposizioni del legislatore comunitario
riguardanti PUfficio stesso, nonché con la
presente decisione e le sue modalitd d’ap-
plicazione».

19. A norma dell’art. 7, la decisione
n. 1999/352 doveva «[avere] effetto dal
giorno dell’entrata in vigore del regola-
mento (CE) del Parlamento europeo e del
Consiglio relativo alle indagini svolte dal-
’Ufficio europeo per la lotta antifrode».

Regolamento relativo alle indagini svolte
dall’Ufficio europeo per la lotta antifrode

20. 1l regolamento n. 1073/1999 20 ¢& stato
adottato sulla base all’art. 280 CE.

21, L’art. 1 del regolamento n. 1073/1999,
intitolato «Scopo e funzioni», dispone
quanto segue:

«1. Al fine di potenziare la lotta contro le
frodi, la corruzione e ogni altra attivitd
illecita lesiva degli interessi finanziari della

20 — Citato alla nota 3. Il regolamento (Euratom) del Consiglio
n. 1074/1999, citato alla nota 12, contiene, con effetto per
il Trattato Euratom, disposizioni sostanzialmente identi-
che. Detto regolamento non & comunque in discussione nel
caso di specie.

1-7163
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Comunita europea, I’Ufficio europeo per la
lotta antifrode, creato con decisione
1999/352/CE, CECA, Euratom della Com-
missione (in prosieguo denominato: “IUf-
ficio”) esercita le competenze di indagine
conferite alla Commissione dalla normativa
comunitaria e dagli accordi vigenti in questi
settori.

2. L’Ufficio apporta il contributo della
Commissione agli Stati membri per orga-
nizzare una collaborazione stretta e rego-
lare tra le loro autoritd competenti, al fine
di coordinare la loro azione mirante a
proteggere dalla frode gli interessi finan-
ziari della Comunitd europea. L’Ufficio
contribuisce all’elaborazione e allo svi-
luppo dei metodi di lotta contro la frode
nonché contro ogni altra attivitd illecita
lesiva degli interessi finanziari della Comu-
nita europea.

3. All’interno delle istituzioni, degli organi
e degli organismi istituiti dai Trattati o
sulla base di questi ultimi (in prosieguo
denominati: «le istituzioni, gli organi e gli
organismi»), I’Ufficio svolge le indagini
amministrative volte a:

— lottare contro la frode, la corruzione e
ogni altra attivitd illecita lesiva degli
interessi finanziari della Comuniti
europea;
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— ricercare a tal fine i fatti gravi, connessi
all’esercizio di attivitd professionali,
che possono costituire un inadempi-
mento agli obblighi dei funzionari e
agenti delle Comunitd, perseguibile in
sede disciplinare o penale o un inadem-
pimento agli obblighi analoghi dei
membri delle istituzioni e degli organi,
dei dirigenti degli organismi o del
personale delle istituzioni, degli organi
e degli organismi cui non si applica lo
statuto [in prosieguo: lo “Statuto del
personale”]»,

22. L’art. 4 del regolamento n. 1073/1999,
intitolato «Indagini interne», dispone, per
quanto rileva nella fattispecie, quanto
segue:

«1. Nei settori di cui all’articolo 1, 'Ufficio
svolge le indagini amministrative all’in-
terno delle istituzioni, degli organi e degli
organismi (in prosieguo denominate: “le
indagini interne”).

Tali indagini interne sono condotte nel
rispetto delle norme dei Trattati, in parti-
colare del protocollo sui privilegi e sulle
immuniti, nonché dello statuto, alle con-
dizioni e secondo le modalita stabilite dal
presente regolamento nonché dalle deci-
sioni adottate da ciascuna istituzione,
organo od organismo. Le istituzioni si
concertano sulla disciplina da istituire con
tali decisioni.
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2. Nel rispetto delle disposizioni di cui al
primo paragrafo:

— PUfficio ha accesso senza preavviso e
senza ritardo a qualsiasi informazione
in possesso delle istituzioni, degli
organi o degli organismi nonché ai
locali dei medesimi. L’Ufficio ha la
facoltd di controllare la contabilita
delle istituzioni, degli organi e degli
otganismi. L’Ufficio pud riprodurre e
ottenere estratti di qualsiasi documento
e del contenuto di qualsiasi supporto di
dati in possesso delle istituzioni, degli
organi e degli organismi ed all’occor-
renza prendere possesso di questi docu-
menti o informazioni per evitare qual-
siasi rischio di sottrazione,

— [P’Ufficio pud chiedere informazioni
orali ai membri delle istituzioni e degli
organi, ai dirigenti degli organismi,
nonché al personale delle istituzioni,
degli organi e degli organismi.

{oe)s

4, Le istituzioni, gli organi e gli organismi
sono informati quando agenti dell’Ufficio
svolgono un’indagine nei loro locali e
quando consultano un documento o chie-
dono un’informazione in possesso di queste
istituzioni, organi e organismi.

5. Qualora dalle indagini emerga la possi-
bilitd di un coinvolgimento individuale di
un membro, di un dirigente, di un funzio-
nario od agente, l'istituzione, I'organo o
’organismo di appartenenza ne & informa-
to. Nei casi che richiedano che sia mante-
nuto il segreto assoluto ai fini dell’indagine
o che esigano il ricorso a mezzi d’inve-
stigazione di competenza di un’autoritd
giudiziaria nazionale, questa informazione
puo essere differita.

6. Fatte salve le norme dei Trattati, in
patticolare del protocollo sui privilegi e
sulle immunita, nonché le disposizioni dello
statuto, la decisione adottata da ogni
istituzione, organo o organismo, di cui al
primo paragrafo, contiene norme riguar-
danti in particolare:

a) Pobbligo per i membri, funzionari ed
agenti delle istituzioni e degli organi,
nonché per i dirigenti, funzionari e
agenti degli organismi, di cooperare
con gli agenti dell’Ufficio e di infor-
marli;

b) le procedure che gli agenti dell’Ufficio
devono osservare nell’esecuzione delle
indagini interne nonché le garanzie dei
diritti delle persone interessate da
un’indagine interna».
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23. A norma dell’art. 5 del regolamento
n. 1073/1999, «[l]e indagini interne sono
avviate con decisione del direttore dell’Uf-
ficio, di propria iniziativa o su richiesta
dell’istituzione, dell’organo o dell’organi-
smo in cui dovranno svolgersi»,

24. L’art. 6 del regolamento n. 1073/1999,
intitolato «Esecuzione delle indagini»,
dispone quanto segue:

«1, Il direttore dell’Ufficio dirige 1’esecu-
zione delle indagini.

2. Per eseguire i loro compiti, gli agenti
dell’Ufficio presentano una procura scritta,
indicante la loro identita e qualifica.

3. Gli agenti dell’Ufficio incaricati di un’in-
dagine devono essere muniti, per ogni loro
intervento, di un mandato scritto del diret-
tore, indicante I'oggetto della medesima.

4, Nel corso dei controlli e delle verifiche in
loco, gli agenti dell’Ufficio si comportano
conformemente alle regole e agli usi vigenti
pet i funzionari dello Stato membro inte-
ressato, allo statuto nonché alle decisioni di
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cui all’articolo 4, paragrafo 1, secondo
comma.

5. Le indagini si svolgono in modo conti-
nuativo per un periodo di tempo che deve
essere propotzionato alle circostanze ed
alla complessita del caso.

6. Gli Stati membri provvedono affinché le
loro autoritd competenti, secondo le dispo-
sizioni nazionali, forniscono agli agenti
dell’Ufficio il contributo necessario all’as-
solvimento dei loro compiti. Le istituzioni e
gli organi provvedono affinché i loro mem-
bri e il loro personale, e gli organismi
provvedono affinché i loro dirigenti forni-
scano agli agenti dell’Ufficio il contributo
necessario all’assolvimento dei loro compi-
ti»,

25. L’art. 7 del regolamento n. 1073/1999,
intitolato «Obbligo di informare 1'Ufficio»,
prevede quanto segue:

«1. Le istituzioni, gli organi e gli organismi
comunicano senza indugio all’Ufficio qual-
siasi informazione relativa a eventuali casi
di frode o di corruzione o ad ogni altra
attivita illecita.

2. Le istituzioni, gli organi e gli organismi,
nonché gli Stati membri nei limiti consentiti
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dal diritto nazionale, trasmettono su richie-
sta dell’Ufficio o di propria iniziativa, ogni
documento e informazione di cui dispon-
gono, relativi ad una indagine interna in
corso.

Gli Stati membri trasmettono i documenti e
le informazioni relativi alle indagini esterne
in base alle pertinenti disposizioni.

3. Le istituzioni, gli organi e gli organismi,
nonché gli Stati membri nei limiti consentiti
dal diritto nazionale, trasmettono inoltre
all’Ufficio ogni documento e informazione
in loro possesso ritenuti pertinenti, relativi
alla lotta contro le frodi, contro la corru-
zione e contro ogni altra attivitd illecita
lesiva degli interessi finanziari delle Comu-
nita»,

26. L’art. 8 del regolamento n. 1073/1999
stabilisce le norme dirette a tutelare la
riservatezza delle informazioni e dei dati
ottenuti nell’ambito delle indagini.

27. L’art. 9 del regolamento n. 1073/1999
stabilisce, per quanto rileva nella fattispe-
cie, quanto segue:

«1. Al termine di un’indagine, I'Ufficio
redige sotto lautoritd del direttore una

relazione che contiene in particolare i fatti
accertati, ’eventuale indicazione del danno
finanziario e le conclusioni dell’indagine,
incluse le raccomandazioni del direttore
dell’Ufficio sui provvedimenti da prendere.

2. Queste relazioni sono redatte tenendo
conto delle prescrizioni di procedura previ-
ste nella legislazione nazionale dello Stato
membro interessato.

(o).

4. La relazione redatta in seguito a un’in-
dagine interna ed ogni documento utile ad
essa pertinente sono trasmessi all’istituzio-
ne, all’organo o all’organismo interessato.
Le istituzioni, gli organi e gli organismi
danno alle indagini interne il seguito richie-
sto dalle risultanze ottenute, in particolare
sul piano disciplinare e giudiziario, e ne
informano il direttore dell’Ufficio entro la
scadenza fissata da quest’ultimo nelle con-
clusioni della sua relazione».

28. Gli artt. 11, 12 e 14 del regolamento
n. 1073/1999 stabiliscono norme relative
alle funzioni del comitato di vigilanza, alle
funzioni del direttore e al diritto dei
funzionari e degli altri agenti di presentare
reclamo contro atti che arrechino loro
pregiudizio, adottati dall’Ufficio nell’am-
bito di ur’indagine interna,
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Accordo interistituzionale relativo alle
indagini interne svolte dall’Ufficio europeo
per la lotta antifrode

29.11 25 maggio 1999, il Parlamento
europeo, il Consiglio e la Commissione
hanno concluso un accordo interistituzio-
nale relativo alle indagini interne dell’Uffi-
cio europeo per la lotta antifrode?! (in
prosieguo: I’«accordo interistituzionale»).

30. La parti hanno convenuto, in partico-
lare, di «adottare una disciplina comune
che comprenda i provvedimenti esecutivi
necessari per agevolare il regolare svolgi-
mento delle indagini svolte dall’Ufficio al
loro interno», e di «avviare tale disciplina e
di applicarla immediatamente con una
decisione interna conforme al modello
allegato al presente accordo e di non
discostarsi da tale modello, se non quando
particolari esigenze a loro proprie lo
impongano per necessitd tecniche».

31. L’accordo stabilisce inoltre che «[l]e
altre istituzioni, nonché gli organi e gli
organismi istituiti dai Trattati CE e CEEA o
sulla base degli stessi, sono invitati ad
aderire al presente accordo mediante una
dichiarazione che ciascuno di essi trasmette
ai presidenti delle istituzioni firmatarie,
congiuntamente»,

21 — Citato alla nota 13,
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Decisione impugnata

32. 11 7 ottobre 1999 il consiglio direttivo
della BCE (in prosieguo: il «consiglio
direttivo») ha adottato — in forza
dell’art. 12.3 del protocollo sullo statuto
del Sistema europeo di banche centrali e
della Banca centrale europea (in prosieguo:
lo «statuto»)22 — una decisione relativa
alla prevenzione delle frodi23.

33. Al primo e al terzo ‘considerando’ della
decisione impugnata si afferma che la BCE
attribuisce grande importanza alla tutela
degli interessi finanziari delle Comunita e
dei propri interessi finanziari. Secondo il
quarto e il sesto ‘considerando’, la BCE
intende lottare contro le frodi e le alire
attivitd illecite lesive dei suoi interessi
finanziari, pur conservando |’attuale ripar-
tizione ed equilibrio delle responsabilita fra
la BCE e le istituzioni delle Comunita
europee e tenendo conto dell’indipendenza
della BCE e del fatto che quest’ultima
dispone di un bilancio e di risorse finanzia-
rie propri, indipendenti da quelli delle
Comunitd europee. L’ottavo ‘consideran-
do’ recita che «la lotta contro le frodi e le
altre attivitd illecite lesive degli interessi
finanziari della BCE & una funzione fonda-

22 — Protocollo allegato al Trattato CE.

23 — Decisione n. 1999/726/CE, citata alla nota 2 (in prosieguo:
la «decisione impugnata>»),
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mentale attribuita alla Direzione Revisione
Interna e che tale Direzione & responsabile
della conduzione delle indagini ammini-
strative all’interno della BCE a tale scopo».

34.Lart. 1, nn. 1 e 2, della decisione
impugnata, intitolato «Comitato antifrode
della BCE», dispone quanto segue:

«1. E istituito un Comitato antifrode al fine
di rafforzare Pindipendenza della Direzione
Revisione Interna nello svolgimento delle
sue attivita e nelle sue funzioni di segnala-
zione in merito a tutte le questioni connesse
con la prevenzione e Pindividuazione delle
frodi e delle altre attivita illecite lesive degli
interessi finanziari della BCE, nonché in
merito all’osservanza dei pertinenti stan-
dard efo codici di condotta in vigore
all’interno della BCE. La composizione e i
poteri del Comitato antifrode sono definiti
nel presente articolo.

2. 1l Comitato antifrode & responsabile sia
della regolare sorveglianza sia del corretto
svolgimento delle attivitd di cui al prece-
dente paragrafo 1 da parte della Direzione
Revisione Interna della BCE»,

35. Aisensi dell’art. 1, n. 7, se appropriato,
il comitato antifrode pud dare istruzioni
alla D-RI citca lo svolgimento delle proprie
attivita.

36. L’art. 2 della decisione impugnata,
intitolato «Responsabilitad delle segnala-
zioni in materia di frode», stabilisce quanto
segue:

«In conformitd della presente decisione e
delle procedure in vigore all’interno della
BCE, la Direzione Revisione Interna &
responsabile delle indagini e delle segnala-
zioni per tutte le questioni connesse alla
prevenzione e all’individuazione delle frodi
e delle altre attivitd illecite lesive degli
interessi finanziari della BCE, nonché per
ci6 che concerne il rispetto dei pertinenti
standard e/o codici di condotta in vigore
all’interno della BCE».

37. Al fine di assicurare che la Direzione
Revisione Interna possa svolgere indagini e
fornire informazioni su tutte le questioni
connesse all’individuazione e alla preven-
zione delle frodi in modo efficace e con il
necessario grado di indipendenza, Part. 3
della decisione impugnata — intitolato
«Indipendenza» — dispone che il direttore
della Revisione Interna risponde, per le
questioni relative alle frodi, al comitato
antifrode di cui all’articolo 1. A norma
dell’art. 1, n. 7, della decisione impugnata,
ogni anno il direttore della Revisione
Interna invia al comitato antifrode il pro-
gramma delle proprie attivitd e la D-RI
informa regolarmente il comitato antifrode
delle sue attivita, in particolare delle inda-
gini in corso, dei risultati di queste ultime e
dei provvedimenti adottati a tale riguardo.

38. Ai sensi dell’art. 1, nn. 3-5, della
decisione impugnata, il comitato antifrode
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¢ composto da tre personalitd esterne
indipendenti nominate con decisione del
consiglio direttivo per un periodo rinnova-
bile di tre anni, le quali, nell’assolvimento
delle proprie funzioni, non sollecitano né
accettano istruzioni da parte degli organi
decisionali della BCE, di istituzioni o
organismi delle Comunitid europee, di
governi o di istituzioni ed organismi di
altra natura.

39. A norma dell’art. 1, n. 8, della deci-
sione impugnata, il comitato antifrode
sottopone al consiglio direttivo, ai revisori
esterni della BCE e alla Corte dei conti
europea rapporti sui risultati delle indagini
svolte dalla D-RI e sulle misure adottate a
riguardo di queste ultime, nonché, almeno
una volta all’anno, un rapporto sulle pro-
prie attivitd. Inoltre, ai sensi dell’art, 1,
n. 10, il comitato antifrode pud informare
la competente autoritd giudiziaria nazio-
nale nel caso in cui vi siano elementi
sufficienti ad ipotizzare un’infrazione delle
norme penali nazionali,

40. Gli artt. 4-7 della decisione impugnata
stabiliscono alcune norme dettagliate appli-
cabili alle indagini svolte dalla D-RI. Dette
disposizioni prevedono, in particolare, che
le persone interessate da un’indagine su un
caso di frode devono essere informate e
devono avere 'opportunita di esprimere la
loro opinione su tutti i fatti che le riguar-
dano 24, che le attivitd della D-RI debbono
essere svolte in conformitd delle disposi-
zioni dei Trattati, in particolare dell’art. 6
del Trattato sull’Unione europea, e del

24 — Art. 4,
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Protocollo sui privilegi e sulle immunita
delle Comunitad europee?’, e che tutte le
informazioni ottenute nel corso delle inda-
gini sui casi di frode sono vincolate dal
segreto professionale 26,

41, A norma degli artt. 5, secondo comma,
e 6 della decisione impugnata, gli impiegati
della BCE «devono {...) informare il Comi-
tato antifrode o la Direzione Revisione
Interna dei casi di frode o di attivita illecite
lesive degli interessi finanziari della BCE» e
«possono presentare al Comitato esecutivo
o al Comitato antifrode un reclamo riguar-
dante un atto o un’omissione compiuti
dalla Direzione Revisione Interna (...) che
abbiano conseguenze sfavorevoli per la
persona interessata».

42. Per quanto riguarda ’OLAF, Part. 1,
n. 9, stabilisce quanto segue:

«Il Comitato antifrode & responsabile dei
rapporti con il Comitato di vigilanza del-
'Ufficio europeo per la lotta antifrode
(OLAF) di cui all’articolo 11 del regola-
mento (CE) n. 1073/1999 del Parlamento
europeo e del Consiglio. Tali rapporti sono
governati da principi stabiliti con una
decisione della BCE».

25 — Art. 5, primo comma,
26 — Art. 7.
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Procedimento e conclusioni delle parti

43. La Commissione chiede alla Corte, in
forza dell’art. 230 CE, di annullare la
decisione impugnata e di condannare la
BCE alle spese. Il suo argomento principale
¢ che la decisione impugnata & incompati-
bile, in particolare, con 'art. 4 del regola-
mento n. 1073/1999,

44. La BCE chiede alla Corte di dichiarare
infondato il ricorso e di condannare la
Commissione alle spese. Essa deduce due
motivi di diritto. Secondo il primo motivo,
la decisione impugnata non sarebbe incom-
patibile con il regolamento n. 1073/1999. 11
secondo motivo si basa sul fatto che il
regolamento n. 1073/1999 non & applica-
bile alla BCE. A tale proposito, essa fa
valere in via principale che la Corte
dovrebbe interpretare le disposizioni del
regolamento in modo da escludere la BCE
dal suo ambito di applicazione giacché, in
caso contrario, il regolamento i) sarebbe
privo di fondamento giuridico in quanto &
stato adottato in forza dell’art. 280, n. 4,
CE, ii) sarebbe stato adottato in violazione
di una condizione essenziale di procedura
in quanto la BCE non & stata consultata
conformemente all’art. 105, n. 4, CE, iii)
sarebbe incompatibile con il principio di
indipendenza della BCE sancito
dall’art. 108 CE e iv) violerebbe il principio
di proporzionalitd. In subordine, la BCE
afferma che la Corte dovrebbe dichiarare il
regolamento n. 1073/1999 inapplicabile
alla BCE ai sensi dell’art. 241 CE,

45. 1t Parlamento europeo, il Consiglio e il
governo olandese sono intervenuti a soste-

gno della Commissione. Essi deducono
argomenti sostanzialmente analoghi a
quelli della Commissione. Esporro tali
argomenti solo laddove siano pertinenti e,
in particolare, nella misura in cui risultino
diversi da quelli della Commissione. Si deve
inoltre osservare che nella specie le parti
hanno dedotto argomenti molto dettagliati,
che saranno esposti solo se necessari ai fini
dell’analisi delle questioni sollevate.

Definizione delle questioni

46, Alla luce degli argomenti delle parti e
degli intervenienti, occorre esaminare le
seguenti questioni principali:

— se il regolamento n. 1073/1999, inter-
pretato correttamente, sia applicabile
alla BCE;

— se la decisione impugnata sia incompa-
tibile con il regolamento n. 1073/1999;

— se il regolamento n. 1073/1999 vada
dichiarato inapplicabile ai sensi
dell’art. 241 CE.
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Il regolamento n. 1073/1999 & applicabile
alla BCE?

47. La BCE sostiene che la Corte deve
interpretare le disposizioni del regolamento
in modo da escluderla dal suo ambito di
applicazione. Essa ritiene che il regola-
mento n. 1073/1999 non definisca il pro-
prio ambito di applicazione ratione perso-
nae in termini precisi. Poiché, a parere della
BCE, il regolamento sarebbe invalido per
mancanza di fondamento giuridico, inos-
servanza di una condizione essenziale di
procedura e violazione dell’indipendenza
della BCE e del principio di proporziona-
litd, qualora fosse applicabile nei suoi
confronti, la Corte dovrebbe interpretarlo
in modo che risulti conforme al Trattato.
Piui specificamente, la BCE fa valere che il
termine «organi» che compare, tra P'altro,
all’art. 1 del regolamento, dev’essere inter-
pretato nel senso che comprende gli orga-
nismi i cui interessi finanziari sono diretta-
mente collegati — a differenza di quelli
della BCE — al bilancio della Comunita.

48. La Corte ha costantemente dichiarato
che «allorché una norma di diritto derivato
comunitario ammetta pit di un’interpreta-
zione, si [deve] dare la preferenza a quella
che rende la norma stessa conforme al
Trattato rispetto a quella che porti a
constatare la sua incompatibilitd col Trat-
tato stesso» 27,

27 — Sentenze 13 dicembre 1983, causa 218/82, Commissione/
Consiglio {Racc. pag. 4063, punto 15), e, pil recentemen-
te, 29 giugno 1995, causa C-135/93, Spagna/Commissione
(Racc. pag. I-1651, punto 37). V. anche, per un’applica-
zione implicita di tale principio, sentenza 12 novembre
1969, causa 29/69, Stauder (Racc. pag. 419).
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49. Tuttavia, il testo del regolamento
n. 1073/1999 & perfettamente chiaro e, a
mio parere, non si presta all’interpretazione
proposta dalla BCE.

50. Dagli artt. 1, n. 3, 4, nn. 1 ¢ 6, 5,
secondo comma, 6,n. 6,7, nn. 1,2 ¢ 3, 9,
n. 4, 10, n. 3, e 14, secondo comma, emerge
chiaramente che il regolamento si applica
alle «istituzioni, [agli] organi e [agli] orga-
nismi istituiti dai Trattati o sulla base di
questi ultimi». Al settimo ‘considerando’
del preambolo si afferma che «I’Ufficio
deve potere effettuare indagini interne in
tutte 28 le istituzioni, sutti gli organi e tutti
gli organismi istituiti dai Trattati CE e
Euratom o sulla base dei medesimi».

51. Il legislatore non avrebbe potuto defi-
nire I"ambito di applicazione del regola-
mento in modo pili ampio. Se avesse voluto
escludere la BCE dall’ambito di applica-
zione del regolamento, avrebbe sicura-
mente adottato una formulazione diversa.
Inoltre, sebbene non sia una delle istitu-
zioni della Comuniti menzionate
all’art. 7 CE, la BCE & stata istituita
dalPart, 8 del Trattato CE. Essa rientra
quindi pienamente nel normale significato
della nozione di «organi (...) istituiti» dal
Trattato CE o «sulla base» di quest’ultimo,
utilizzata nel regolamento. Nessun ele-

28 — Ul corsivo & mio, Il senso & ugualmente chiaro in tutte le
versioni linguistiche.
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mento del preambolo o delle disposizioni
del regolamento consente di interpretare
tale nozione nel senso che esclude gli organi
le cui risorse finanziarie non siano diretta-
mente o indirettamente collegate al bilancio
della Comunita.

52. Poiché il testo & chiaro, in linea di
principio non & necessario né auspicabile
spingersi oltre. Quand’anche lo si facesse,
nella fattispecie i lavori preparatori del
regolamento sembrano confermare la tesi
della sua applicabilitd alla BCE. Nel pre-
ambolo della proposta di regolamento della
Commissione n. 1073/19992° si affermava
che POLAF «deve poter svolgere le indagini
interne nelle istituzioni e negli organismi
istituti dai Trattati CE e CEEA o sulla base
dei medesimi» 39, Sebbene dal fascicolo non
risulti con chiarezza il livello e I'intensita
delle consultazioni effettuate, & pacifico
che, nel corso di incontri con i rappresen-
tanti del Consiglio, il personale della BCE
ha espresso parere negativo in merito
allapplicazione alla BCE del regime pro-
posto. Il Parlamento e il Consiglio tuttavia
non hanno modificato la proposta della
Commissione conformemente al parere
della BCE31, Per contro, nel settimo ‘con-
siderando’ il Consiglio ha inserito i termini
«tutte» e «tutti», riaffermando in tal modo
I’ampio ambito di applicazione ratione
personae previsto nella proposta della
Commissione.

29 — COM(1999) 140 def,
30 — Sesto ‘considerando’,
31 —Per il ‘considerando’ in questione il Parlamento ha
proposto la seguente formulazione: «in tutte le istituzioni,
E]i organi e gli organismi istituiti dal Trattato CE o sulfa
ase del medesimo» (il corsivo & mio). V. risoluzione
{egislativa recante il sarcre del Parlamento curopeo sulla
proposta modificata di regolamento del Consiglio relativo
alle indagini svolte dall'Ufficio per la lotta antifrode
(GU 1999, C 279, pag, 280).

53. Infine, sebbene Pinterpretazione delle
misure comunitarie in generale non possa
essere stabilita attraverso le dichiarazioni
rese dalle istituzioni della Comunita dopo
la loro adozione, si pud osservare che il
Consiglio dei Ministri ha invitato la BCE a
conformarsi al regolamento n. 1073/1999 32
e che recentemente il Parlamento ha sotto-
lineato P’esigenza di un «approccio interi-
stituzionale globale» alla materia oggetto
del regolamento 33,

54, Per tali motivi, ritengo che il regola-
mento n. 1073/1999 sia applicabile alla
BCE.

55. La BCE contesta tale conclusione soste-
nendo di non poter essere considerata alla
stregua di un «organo» istituito dal
Trattato CE o sulla base del medesimo ai
sensi del regolamento, data la posizione
particolare in cui essa & collocata dallo
stesso Trattato. Sebbene la BCE ammetta di
non «esistere in una realtd giuridica total-
mente distinta da quella della Comuniti» e
riconosca che il legislatore comunitario pud
adottare misure generali applicabili alla
BCE, essa attira P’attenzione in particolare
sul fatto che i) la BCE non & un’istituzione

32 — Comunicato stampa dell’8 ottobre 1999, allegato al
ricorso della Commissione,

33 — Risoluzione del Parlamento europeo sulla relazione
annuale 2000 della Commissione sulla tutela degli interessi
finanziari della Comuniti ¢ la lotta contro le frodi e sulla
comunicazione della Commissione sulla tutela degli inte-
ressi finanziari defla Comunita ¢ la lotta contro le frodi:

rogramma d’azione 2001-2003, adottata il 29 novembre
001, punto 4,
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comunitaria ai sensi dell’art, 7 CE34; ii) il
Trattato CE ha conferito alla BCE una
personalitd giuridica distinta da quella
della Comunita europea3; iii) la BCE ha
propri organi interni dotati di poteri deci-
sionali 36; iv) il Trattato ha conferito a detti
organi poteri originari per I'adozione di
provvedimenti giuridicamente vincolanti 37;
v) i bilanci della BCE non devono essere
sottoposti all’esame dalla Corte dei conti 38
e (vi) la BCE, nell’assolvimento dei propri
compiti, agisce in modo indipendente
rispetto alle altre istituzioni comunitarie 3.

56. Tale argomento non mi sembra per-
suasivo sostanzialmente per tre motivi.

57. In primo luogo, benché gli Stati mem-
bri abbiano preso in considerazione la
possibilitd di stabilire le norme relative alla
politica monetaria e al SEBC in un distinto
«pilastro monetario» in base al Trattato
sulPUnione europea 49, essi hanno scelto di
integrare tali materie nel Trattato CE41.
L’istituzione di un’unione monetaria & stata
quindi aggiunta alle funzioni della Comu-
nitd menzionate all’art. 2 CE, la BCE &

34 —V. anche gli artt, 111, n, 3, 232, 234 e 288 CE, che
mantengono distinte le istituzioni della Comunita, da un
lato, e Ia BCE, dalPaltro.

35 — Art. 107, n. 2, CE e art. 9.1 dello statuto.

36 —1 consi%lio direttivo ¢ il comitato esecutivo; v. art. 112 CE
e artt. 10, 11 ¢ 12 dello statuto.

37 — V., in particolare, artt. 105, 106 e 110 CE.
38 — Art. 248 CE e art. 27.2 dello statuto.
39 — Art. 108 CE.

40 — V. C. Zilioli e M. Selmayer, The Law of the European
Central Bank (2001), pagg. 9-13.

41 — V. ]. Cloos e a., Le Traité de Maastricht: genése, analyse,
commentaires (2* ed., 1994), pag. 230.
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stata istituita con I’art. 8 del Trattato CE e
tutte le norme che ne disciplinano la
posizione costituzionale sono state inserite
nel Trattato CE e nello statuto che, in
quanto protocollo, fa parte del diritto
primario della Comunita 42,

58. In secondo luogo, si pud rammentare
che I’art. 105, n, 1, CE dispone che «[f]atto
salvo P’obiettivo della stabilitd dei prezzi, il
SEBC sostiene le politiche economiche
generali nella Comunitd al fine di contri-
buire alla realizzazione degli obiettivi della
Comunita definiti nell’articolo 2». Tale
disposizione corrisponde all’art. 4 CE, che
¢ collocato nella Parte prima del Trattato
(«Principi») e dispone che «[a]i fini enun-
ciati all’articolo 2, Pazione degli Stati
membri e della Comunitd comprende (...)
Padozione di una politica economica» e che
«[plarallelamente (...) questa azione com-
prende (...) la definizione e la conduzione di
una politica comunitaria e di una politica
del cambio uniche, che abbiano 'obiettivo
principale di mantenere la stabilita dei
prezzi e, fatto salvo questo obiettivo, di
sostenere le politiche economiche generali
nella Comunitd conformemente al princi-
pio di un’economia di mercato aperta e in
libera concorrenza».

59.In terzo luogo, la BCE — conforme-
mente al principio dello Stato di diritto
sancito all’art. 6 del Trattato sull’Unione

42 — Art. 311 CE.
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europea — ¢& vincolata dal diritto comuni-
tario ed & soggetta alla giurisdizione della
Corte di giustizia®3. Inoltre, mentre i
bilanci della BCE vengono controllati da
revisori esterni indipendenti scelti dalla
BCE, previa approvazione del Consiglio 44,
la verifica delPefficienza operativa della sua
gestione spetta alla Corte dei conti4s,

60. Da tali considerazioni discende, come
osserva la Commissione, che la BCE forma
parte integrante della struttura della Comu-
nitd, La posizione particolare della BCE
nell’ambito di tale struttura — che la
mantiene distinta, da un lato, dalle istitu-
zioni e, dall’altro, dagli organi e organismi
istituiti con atti di diritto comunitario
derivato — a mio parere non giustifica la
conclusione che la BCE non & un organismo
facente parte della Comunita 46, La BCE &
soggetta all’applicazione dei principi gene-
rali del diritto che fanno parte del diritto
comunitario e promuove gli obiettivi comu-
nitari indicati all’art, 2 CE assolvendo i
compiti e i doveri che le incombono 47, Non
sarebbe esatto descriverla, come fanno

43 — Artt. 230, 232, 234, 237, 241 ¢ 235 CE in combinato
disposto con I'art, 288 CE ¢ con gli artt. 14.2, 35 ¢ 36 dello
statuto.

44 — Art, 27.1 dello statuto.
45 — Art, 248 CE c art, 27.2 dello statuto.

46 — V., analogamente, R, Smits, The european Central Bank
(1§97), pag. 93, che qualifica il SEBC come un «organo
della Comuniti»,

47 — V., analogamente, F. Amtenbrink e J. de Haan, «The
European Central Bank: an independent specialized orga-
nizatton_of Community law — a comment», Conmion
Market Law Review 2002, pag, 65, in particolare pag. 68.
La stessa BCE ha dichiarato che Ia propria funzione & di
contribuire al conseguimento degli obicttivi della Comu-
nitd assolvendo il proprio compito di mantenere la stabilitd
dei prezzi, V. ECE]\Iﬁ)nthly Bullettin, ottobre 2000, «The
ECB's relations with institutions and bodies of the
Europcan Community», pagg. 49-64, in particolare
pag. 52,

alcuni autori, come un’organizzazione «in-
dipendente della Comuniti europea», una
«Comunitd nella Comunitd», una «nuova
Comuniti» 48 né, tanto meno, come un
qualcosa che esula dalla nozione di organo
istituito dal Trattato CE o sulla base di
quest’ultimo utilizzata nel regolamento
n. 1073/1999.

61. Si pud aggiungere che la BCE avrebbe
potuto sostenere, a titolo di argomento in
subordine, che il regolamento n. 1073/1999
dev’essere considerato applicabile nei suoi
confronti, ma solo nella misura in cui essa
gestisce fondi rientranti nel bilancio della
Comunita 4, Tuttavia tale argomento —
come la Commissione ha osservato
all’udienza — non potrebbe comunque
essere accolto. I fondi della Comunita
ammontano, secondo quanto spiegato dalle
parti, solo al 3-4% del bilancio annuale
della BCE e derivano in sostanza dalle
imposte comunitarie che la BCE riscuote
sulle retribuzioni dei suoi dipendenti. Limi-
tare i poteri del’OLAF al controllo di tali
fondi sarebbe poco realistico e difficilmente
realizzabile. Inoltre priverebbe il regola-
mento n. 1073/1999 di qualsiasi efficacia
nei confronti della BCE. Pertanto, in man-
canza di un solido appiglio nella formula-
zione o nella genesi storica del regolamen-
to, tale interpretazione non pud essere
accolta,

48 — V. R. Torrent, «Whom is the European Central Bank the
central bank of?: Reaction to Zilioli and Selmayer»,
Common Market Law Review 1999, pag, 1229, in
particolare pag. 1231, V. anche C, Zilioli ¢ M. Sclmayer,
citati alla nota 40, pag. 30; M. Selmayer, «Die EZD als
Neue Gemeinschaft: ein Fall fiir den FuGH?», Enropa-
Blitter 1999, pag. 170,

49 —In una delle ultime fasi del procedimento, la BCE ha
espresso la volonta di assoggettarsi motu proprio ai poteri
dell’OLAF, ¢ di adottare a tal fine una decisione ai sensi
rf!ell(’iqrt. 4 del regolamento, solo per quanto riguarda tali
ondi.
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La decisione impugnata & incompatibile
con il regolamento n. 1073/1999?

62. Alla luce di tale conclusione, occorre
esaminare se la decisione impugnata sia
incompatibile con il regolamento
n. 1073/1999.

Sintesi degli argomenti

63. A parere della Commissione, la deci-
sione impugnata & incompatibile con il
regolamento n. 1073/1999 per due motivi.

64. In primo luogo, la Commissione ram-
menta che Iart. 4, n. 1, del regolamento
n. 1073/1999 dispone che «[nlei settori di
cui alP’articolo 1, 'Ufficio svolge le indagini
amministrative all’interno delle istituzioni,
degli organi e degli organismi» 5. Tuttavia,
a tenore dell’ottavo ‘considerando’ della
decisione impugnata, «la lotta contro le
frodi e le altre attivitd illecite lesive degli
interessi finanziari della BCE & una fun-
zione fondamentale attribuita alla Dire-
zione Revisione Interna», che «& responsa-
bile della conduzione delle indagini ammi-
nistrative all’interno della BCE a tale
scopo». Inoltre, ai sensi dell’art. 2 della
decisione impugnata, la D-RI & «responsa-

50 — La Commissione si basa sulla versione francese del
regolamento, che fa riferimento a «les enquétes» anziché
semplicemente a «investigations».
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bile delle indagini e delle segnalazioni per
tutte le questioni connesse alla prevenzione
e all’individuazione delle frodi e delle altre
attivitd illecite lesive degli interessi finan-
ziari della BCE». A parere della Commis-
sione, tali disposizioni equivalgono a
negare che POLAF possa svolgere indagini
interne e di fatto impediscono di applicare
il regolamento n. 1073/1999 alla BCE.

65. A tale proposito, la Commissione
osserva che il preambolo della decisione
impugnata distingue espressamente tra
misure adottate in forza dell’art. 280 CE
per combattere le frodi e le altre attivita
illecite lesive degli interessi finanziari delle
Comunitd e misure applicabili alla BCE,
sottolineando che I'indipendenza della BCE
& prevista dal Trattato e che essa dispone di
un bilancio e di risorse propri, indipendenti
da quelli delle Comunita europee. Pertanto,
la decisione impugnata formalizzerebbe la
tesi della BCE, che quest’ultima ha espresso
in diverse occasioni nel corso dell’iter
legislativo che ha condotto all’adozione
del regolamento n. 1073/1999, secondo
cui solo la BCE stessa puo decidere se, da
chi e con quali modalitd possano essere
condotte indagini sull’attivitd del suo per-
sonale. Inoltre la tesi secondo cui il sisterna
di indagine previsto, dalla decisione impu-
gnata & considerato come un’alternativa
alle indagini condotte dall’lOLAF sarebbe
confermata, secondo la Commissione, dal
fatto che l'unica disposizione che prevede
un contatto tra i due sistemi & ’art. 1, n. 9,
della decisione impugnata, a norma del
quale il comitato antifrode «& responsabile
dei rapporti con il Comitato di vigilanza
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dell’(...) (OLAF)» conformemente ai «prin-
cipi [da stabilirsi] con una decisione della
BCEn».

66. In secondo luogo, la Commissione
sostiene che Iart. 4, n. 1, del regolamento
n. 1073/1999 obbliga tutte le istituzioni e
tutti gli organi e gli organismi istituiti dal
Trattato o sulla base di quest’ultimo ad
adottare una decisione che — ai sensi
dell’art. 4, n. 6 — deve contenere norme
riguardanti Iobbligo di cooperare con
’OLAF e di informarlo, le procedure che
’OLAF deve osservare nell’esecuzione delle
indagini interne nonché le garanzie dei
diritti delle persone interessate da tali
indagini. La decisione impugnata tuttavia
non stabilisce le condizioni e le modalita
che POLAF deve rispettare nello svolgi-
mento di indagini all’interno della BCE. Il
suddetto articolo dispone inoltre che il
personale della BCE deve informare il
comitato antifrode o la D-RI in merito a
qualunque frode o attivitd illecita lesiva
degli interessi finanziari della BCE, senza
prevedere un obbligo parallelo di informare
’OLAF in merito a tali attivita.

67.La BCE fa valere che la decisione
impugnata non & incompatibile con il
regolamento n. 1073/1999. In replica al
primo argomento della Commissione —
secondo cui ['ottavo ‘considerando’ e
Part, 2 della decisione impugnata costitui-
scono una negazione dei poteri del-
POLAF — la BCE afferma che, in sostan-
za, la decisione impugnata riflette la situa-
zione preesistente alla sua adozione, come
conferma luso dell’indicativo nel pream-

bolo e nell’art. 251, L’unico elemento
nuovo contenuto nella decisione impugnata
¢ listituzione del comitato antifrode, che si
prefigge di aumentare Iindipendenza della
D-RI e di rafforzarne la capacitd di com-
battere le frodi. Nell’adottare tale provve-
dimento specifico, la BCE non & contrav-
venuta al regolamento n. 1073/1999 poiché
esso non pud essere interpretato nel senso
che conferisce allOLAF un meonopolio
sulle indagini concernenti le attivita illecite
alPinterno delle istituzioni e degli organi
comunitari.

68. In replica al secondo argomento della
Commissione, la BCE afferma che lart. 4
del regolamento n. 1073/1999 non obbliga
le istituzioni e gli organi comunitari ad
adottare norme sulle modalitd delle inda-
gini interne di competenza dell’lOLAF.
L’art, 4, n. 1, non dispone espressamente
che le istituzioni e gli organi devono
adottare siffatte norme; Part. 4, n. 1,
seconda frase, prevede semplicemente che
«[l]e istituzioni si concertano sulla disci-
plina da istituire»., Dal testo di detta
disposizione risulta quindi che le istituzioni
e gli organismi possono astenersi dall’isti-
tuire tale disciplina e adottare misure
adeguate per combattere le frodi. A suo
parere, tale argomento trova conferma nel
fatto che le parti dell’accordo interistitu-
zionale hanno ritenuto necessario inclu-
dervi una disposizione che obbligasse le
istituzioni e gli organi firmatari ad istituire
la disciplina in questione. La BCE aggiunge
che P’art. 4 non stabilisce un termine per
I’adozione di una decisione da parte delle
istituzioni e degli organi.

51 — La lotta contro le frodi «2» una funzione fondamentale
della D-RI, che «&» responsabile della conduzione delle
indagini amministrative.
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Sulla ricevibilitd

69. La BCE contesta la ricevibilita del
secondo argomento della Commissione.
Essa afferma che la questione se sia venuta
meno ad un obbligo di agire impostole
dall’art. 4 del regolamento n. 1073/1999
non pud essere sollevata nell’ambito di un
ricorso d’annullamento proposto in forza
dellart. 230 CE. A suo parere, tale que-
stione potrebbe essere dedotta solo nel

quadro di un ricorso per carenza ai sensi
dell’art. 232 CE.

70. La Commissione fa valere in sostanza
che la decisione impugnata equivale di fatto
ad una decisione della BCE di non colla-
borare con 'OLAF conformemente al
regolamento n. 1073/1999 e, in particolare,
di non adottare la disciplina menzionata
all’art. 4, nn. 1 e 6, del regolamento. La
Commissione intende quindi dimostrare
che la decisione impugnata & una decisione
negativa che pud essere impugnata
mediante ricorso ai sensi dell’art. 23032,
La ricevibilita del secondo argomento della
Commissione & inscindibilmente connessa
al merito della causa; propongo pertanto di
esaminarla in tale contesto.

52 — V., in particolare, sentenza 8 marzo 1972, causa 42/71,
Nordgetreide/Commissione (Racc. pag. 105, punto 4), e
sentenza del Tribunale 8 giugno 2000, cause riunite
T-79/96, T-260/97 ¢ T-117/98, Camar e Tico/Commis-
sione e Consiglio (Racc. pag, 1I-2193, punto 92), nonché la
giurisprudenza ivi citata. V. anche T.C. Hartley, The
Foundations of European Community Law (4® ed., 1998),
pagg. 335-337, 380 e 381,
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Nel merito

71.In primo luogo, si pud notare che
alludienza la Commissione ha espressa-
mente ammesso che il regolamento
n. 1073/1999 non puo essere interpretato
nel senso che conferisce alPOLAF un
monopolio sulle indagini concernenti le
frodi all’'interno delle istituzioni comunita-
rie e che quindi Pistituzione di organismi
interni di controllo o antifrode da parte di
altre istituzioni o organi & di per sé
illegittima. Tale conclusione — che
potrebbe avere P'effetto di rendere vani gli
sforzi profusi nella lotta alle frodi qualora,
in determinati periodi, POLAF non potesse
svolgere indagini approfondite in merito a
segnalazioni di presunte frodi — dovrebbe
avere un solido fondamento nel regola-
mento stesso. Il testo del regolamento, al
contrario, non fornisce un chiaro sostegno
a questa tesi.

72. E vero che, come osserva la Commis-
sione, la versione francese del regolamento
n. 1073/1999 prevede che I’OLAF svolge
«les enquétes internes» 33 e le versioni
italiana e greca contengono frasi analoghe,
che potrebbero forse essere interpretate nel
senso che POLAF & responsabile di tutte le
indagini interne. Tuttavia, le altre versioni
linguistiche non corroborano tale interpre-
tazione, La versione inglese, ad esempio,
dispone semplicemente che POLAF «carry
out administrative investigations within the
institutions, bodies, offices and agencies».

53 — Art. 4 e settimo ‘considerando’, il corsivo & mio.
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Neanche dai lavori preparatori del regola-
mento n. 1073/1999 emergono indicazioni
nel senso che il legislatore intendesse esclu-
dere la possibilitd che le istituzioni e gli
organi della Comunitd intraprendano
azioni per combattere la frode, ad esempio
rafforzando i controlli interni o istituendo
otganismi aventi la specifica funzione di
prevenire le frodis,

73. A mio parere, pertanto, Pistituzione di
un sistema interno di lotta alla frode da
parte della BCE non & di per sé in contrasto
con il regolamento n. 1073/1999.

74. In secondo luogo, & chiaro che, come
osserva la BCE, la decisione impugnata non
«nega» espressamente 1 poteri conferiti
al’OLAF dal regolamento n. 1073/1999.
Secondo detta decisione, «la lotta contro le
frodi (...) & una funzione fondamentale»
della D-RI, che «& responsabile della con-
duzione delle indagini amministrative
alPinterno della BCE a tale scopo». La
decisione impugnata non dispone quindi
che la D-RI & I’«unica» responsabile della

54 — Proposta di regolamento (CE, Euratom) del Consiglio
relativo all'istituzione di un Ufficio europeo per le indagini
contro le frodi, COM(1998? 717 def.; proposta modificata
di rcgolamcnto del Consig1 io relativo alle indagini svolte
dall’Ufficio ger fa lotta antifrode (OLAF),
COM(1999) 140 def.; ultima versione della proposta di
rcFolamemo {CE) de! Parlamento curopeo ¢ del Consiglio
relativo alle indagini svolte dall'Ufficio per la lotta
antifrode (OLAF), COM(1999) 225 def.; parere n, 2/99
defla Corte dei conti sulla gropost:\ maodificata di regola-
mcntoJCE, Euratom) del Consiglio relativo alle indagini
svolte dall'Ufficio per la lotta antifrode (GU 1999, C 154

ag, 1); risoluzione legislativa recante il parere de
F:\rlamcnto europeo sulla proimsm modificata di tegola-
mento del Consiglio relativo alle indn&ini svolte dall'Uffi-
cio per la lotta antifrede (GU 1999, C 279, pag. 280), ¢
relazione defla commissione per il controllo dei bilanci,
relatore Herbert Bosch, del 23 aprile 1999, documento PE
A4-1999-0240.

lotta contro le frodi, né prevede espressa-
mente che POLAF non possa svolgere
indagini sui dipendenti della BCE o che
questi ultimi non debbano informare
’OLAF in merito a sospetti casi di frode.
E altresi vero, come osserva la BCE, che la
decisione impugnata non esclude espressa-
mente la possibilitd che la BCE possa in
futuro adottare una decisione ai sensi
dell’art. 4.

75. Tuttavia, la questione non si esaurisce
in questo. Le istituzioni e gli organi della
Comunita sono vincolati dal regolamento
n. 1073/1999 e pertanto sono tenuti ad
astenersi dal compiere atti che possano
sminuirne Pefficacia. Come osserva il Con-
siglio, il regolamento non impone un
obbligo di risultato che ogni istituzione o
organismo deve adempiere con qualunque
mezzo ritenuto adeguato; impone loro di
collaborare con "OLAF in buona fede in
modo che esso possa assolvere il compito
affidatogli dal legislatore.

76. La questione, pertanto, & se la decisione
impugnata possa sminuire ’efficacia del
regolamento n. 1073/1999. Ritengo che
tale questione vada risolta in senso affer-
mativo. Quand’anche la decisione impu-
gnata non potesse impedire del tutto
alPOLAF di svolgere indagini su presunte
frodi nell’ambito della BCE, essa rende tali
indagini molto difficili. Questa conclusione
& fondata su tre considerazioni.

1-7179



CONCLUSIONI DELL’AVV. GEN. JACOBS — CAUSA C-11/00

77. In primo luogo, ’art. 2 — a norma del
quale la D-RI & «responsabile delle indagini
e delle segnalazioni per tuite le questioni
connesse alla prevenzione e all’individua-
zione delle frodi e delle altre attivitd
illecite» 35 — sembra espressione della
volontd del consiglio direttivo della BCE
di garantire che le indagini vengano svolte
esclusivamente dal sistema antifrode della
BCE. Non sarebbe realistico credere che il
personale — ad eccezione, forse, di pochi
coraggiosi — collaborerebbe con I’OLAF
in mancanza di una politica gestionale in
tal senso.

78. In secondo luogo, conformemente
all’art. 5 della decisione impugnata, i
dipendenti della BCE i) «devono (...) infor-
mare il Comitato antifrode o la Direzione
Revisione Interna dei casi di frode o di
attivita illecite» e ii) «non devono in nessun
caso subire un trattamento iniquo o discri-
minatorio per aver contribuito alle attivita
del Comitato antifrode, o della Direzione
Revisione Interna, di cui alla presente
decisione». Disponendo che i dipendenti
della BCE devono informare il sistema
antifrode della BCE (e non I’OLAF) e,
soprattutto, omettendo di disporre che gli
stessi non devono subire conseguenze nega-
tive per aver contribuito alle attivitad del-
’OLAF, tale disposizione potrebbe disin-
centivare i dipendenti della BCE dall’infor-
mare OLAF e dal collaborare con esso.

79. A mio parere, tuttavia, sia dal pream-
bolo che dal testo dalla stessa decisione

55 — 1l corsivo & mio,
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impugnata emerge con chiarezza soprat-
tutto che essa costituisce di fatto una
decisione negativa di non adottare la deci-
sione di attuazione prevista dall’art. 4 del
regolamento n. 1073/1999.

80. Nel preambolo della decisione impu-
gnata, se si riconosce che «& necessario
utilizzare tutti i mezzi disponibili» per
lottare contro le frodi 3, si afferma altresi
che tali mezzi devono essere impiegati
«conservando Iattuale ripartizione ed equi-
librio delle responsabilita fra la BCE e le
istituzioni delle Comunita europee» 57. La
BCE ha spiegato alla Corte che la D-RI era
responsabile delle indagini sulle frodi alP’in-
terno della BCE all’epoca in cui & stata
adottata la decisione impugnata. Il pream-
bolo pertanto potrebbe essere espressione
della volonta della BCE di non modificare
lo status quo adottando una decisione ai
sensi dell’art. 4 intesa ad agevolare le
indagini del’OLAF,

81. Nel primo ‘considerando’ della deci-
sione impugnata si afferma che «la BCE,
unitamente alle istituzioni delle Comunitd
europee e agli Stati membri, attribuisce
grande importanza (...) alle iniziative volte
a combattere le frodi». Nel secondo ‘con-
siderando’ si rammenta che «il Consiglio
europeo di Colonia del giugno 1999 ha
ritenuto altamente auspicabile ’adesione
della BCE alle iniziative delle Comunita

56 — Quarto ‘considerando’.
57 — Ibidem.
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europee volte a combattere le frodi all’in-
terno dell’Unione europea. Il quarto “con-
siderando’ fa riferimento «alle funzioni di
indagine assegnate alla BCE e alle istitu-
zioni delle Comunitd europee». In tali
‘considerando’ si mantengono distinte, da
un lato, le istituzioni delle Comunita euro-
pee e, dall’altro, la BCE. Tuttavia, al quinto
‘considerando’ la BCE fa riferimento al
regolamento n. 1073/1999 in quanto «ini-
ziativ[a] volt[a] a combattere le frodi e le
altre attivitd illecite lesive degli interessi
finanziari delle Comunitd» adottata dalle
«istituzioni delle Comunitd europee e
[da]gli Stati membri» sulla base
dell’art. 280 CE. Alla luce della distinzione
formulata tra la BCE e le istituzioni della
Comunitd nel primo, secondo e quarto
‘considerando’, la formulazione del quinto
‘considerando’ indica implicitamente che la
BCE non si considera soggetta all’applica-
zione del regolamento n. 1073/1999 e
quindi neanche all’obbligo di adottare una
decisione ai sensi dell’art. 4.

82, Tale interpretazione del preambolo
trova conferma nel sesto ‘considerando’,
in cui si afferma che la BCE & indipendente
dalle istituzioni e dispone di un bilancio e di
risorse finanziarie propri, indipendenti da
quelli delle Comunitd europee. Esclusiva-
mente da quest’ultimo ‘considerando’ pud
dedursi, come osserva la Commissione, che
la BCE ritiene che la sua posizione nella
collocazione sistematica del Trattato sia
diversa da quella delle altre istituzioni e
degli altri organi e che essa non sia né possa
essere tenuta a conformarsi al regolamento
n. 1073/1999.

83. La distinzione operata dalla BCE tra le
norme del regolamento n. 1073/1999, che
sono applicabili alle istituzioni e agli Stati
membri, da un lato, e i provvedimenti che
possono essere adottati per lottare contro le
frodi all’interno della stessa BCE, dall’al-
tro, emerge con chiarezza anche dalla
lettura congiunta del settimo e dell’ottavo
‘considerando’. Dopo aver sottolineato —
nel sesto ‘considerando’ — lindipendenza
attribuita alla BCE dal Trattato e dallo
statuto, il settimo ‘considerando’ descrive
I’OLAF come un organo «istituito [dalla
Commissione] al proprio interno». Anche
in questo caso, 'implicazione & chiara: un
ufficio della Commissione non pud essere
considerato responsabile delle indagini con-
dotte sulle attivitd di un organo indipen-
dente quale la BCE,

84, La tesi secondo cui la decisione impu-
gnata sarebbe in sostanza una decisione di
non conformarsi all’art, 4 del regolamento
n. 1073/1999 & confermata anche dalle
disposizioni sostanziali in essa contenute,

85. Si ricorderd che Part. 1, n. 9, della
decisione impugnata dispone che «Ji]l
Comitato antifrode & responsabile dei rap-
porti con il Comitato di vigilanza dell’(...)
(OLAF)». La decisione impugnata non
prevede alcun’altra disposizione in merito
alla cooperazione con I'OLAF. L’unico
punto di contatto tra il sistema della BCE
e I'OLAF & quindi riscontrabile a livello
generale; la decisione impugnata non pre-
vede una collaborazione a livello operativo
né I’adozione di una decisione che precisi le
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modalitd delle indagini che POLAF deve
svolgere. Inoltre, ai sensi dell’art. 1, n. 8, il
comitato antifrode deve sottoporre rap-
porti sulle sue attivita al consiglio direttivo,
ai revisori esterni della BCE e alla Corte dei
conti europea; non & previsto obbligo di
sottoporre rapporti al’OLAF.

86. Ai sensi dell’art. 2 della decisione
impugnata, la D-RI, «[i]n conformita della
presente decisione e delle procedure in
vigore all’interno della BCE», & responsa-
bile delle indagini e delle segnalazioni per
tutte le questioni connesse alla prevenzione
delle frodi all’interno della BCE, mentre
Part. 5 dispone che «[l]e attivita di cui alla
presente decisione sono svolte in confor-
mitd delle disposizioni dei Trattati, in
particolare dell’articolo 6 del Trattato
sull’Unione europea, e del Protocollo sui
privilegi e sulle immunitd delle Comunita
europee, tenendo in debito conto le Condi-
zioni di impiego del personale della Banca
centrale europea e le norme applicabili al
personale impiegato dalla BCE su base
temporanea», Il fatto che tali disposizioni
non contengano alcun riferimento al rego-
lamento n. 1073/1999 sembra indicare che
la BCE si considera al di fuori dell’ambito
di applicazione del regolamento e pertanto
non si ritiene obbligata a conformarsi
all’art. 4 dello stesso. Si pud inoltre osser-
vare che lart. 1, n. 9, dispone che i rapporti
tra il comitato antifrode e il comitato di
vigilanza «sono governati da principi sta-
biliti con una decisione della BCE». Per
contro, sembra che tali rapporti non siano
governati dai principi e dalle norme stabiliti
dal regolamento n. 1073/1999.
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87. Infine, dal confronto tra le norme
dettagliate del regolamento n. 1073/1999
e la decisione impugnata emerge che que-
st’ultima & modellata sul primo, o &
comunque analoga ad esso. Entrambi i
provvedimenti istituiscono un comitato di
vigilanza indipendente, stabiliscono norme
procedurali intese a tutelare i diritti delle
persone interessate, prevedono che le auto-
ritd giudiziarie nazionali possono essere
informate sui casi di frode e insistono sul
rispetto dello Statuto del personale. L’isti-
tuzione, da parte della BCE, di un sistema
parallelo, analogo a quello istituito dal
regolamento, & conforme — come osserva
la Commissione — alla tesi della BCE,
sostenuta con forza dinanzi alla Corte,
secondo cui il regolamento non & applica-
bile alla BCE ed essa non & quindi tenuta ad
adottare una decisione ai sensi dell’art. 4.

88. Pertanto, concludo che la decisione
impugnata € atta a sminuire efficacia del
regolamento n. 1073/1999 ed & quindi
incompatibile con esso.

89. Tale conclusione non ¢& inficiata dal-
Pargomento della BCE secondo cui l'art. 4
del regolamento n. 1073/1999 non & vin-
colante, e le istituzioni e gli organi sono

tenuti solo a concertarsi.

90. Si ricorderd che a norma dell’art. 4,
n, 1, le «indagini interne sono condotte {(...)
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secondo le modalitd stabilite dal presente
regolamento nonché dalle decisioni adot-
tate da ciascuna istituzione, organo od
organismo», e che conformemente
all’art. 4, n. 6, «la decisione adottata da
ogni istituzione, organo o organismo, di cui
al primo paragrafo, contiene norme riguac-
danti» ’obbligo di collaborare con ’OLAF,
le procedure che ’OLAF deve seguire e i
diritti delle persone interessate.

91. Il normale significato delle espressioni
«dalle decisioni adottate» e «la decisione
adottata» a mio parere emerge con chia-
rezza sia dal testo inglese sia dalle altre
versioni linguistiche dell’art. 4, nn. 1 e 6:
tali disposizioni non attribuiscono una
facoltd e devono essere interpretate nel
senso che impongono un obbligo di agi-
re 38, Tale interpretazione, come osserva la
Commissione, trova conferma nel decimo
‘considerando’, in cui si afferma che «le
istituzioni, organi e organismi dovranno
determinare le condizioni e le modalita
secondo le quali devono svolgersi le inda-
gini interne».

92. Linterpretazione che attribuisce forza
vincolante all’art. 4 & inoltre conforme allo
scopo e alla genesi storica del regolamento
n, 1073/1999. Come emerge dal preambo-

58 — V., analogamente, U. Ma%cr «Das Europiische Amt fiir
Betrugsbekdmpfung (OL. F}: Rechtsgrundlagen sciner
Errichtung und Grenzen seiner Befugnisse», Zeitschrift
fiir enroparechtliche Studien 2000, pag, 177, in particolare

pag. 187.

lo, il regolamento & sostanzialmente inteso
a contrastare le frodi conferendo al’OLAF
il potere di svolgere indagini all’interno
delle istituzioni e degli organi della Comu-
nita, pur nel pieno rispetto dei diritti delle
persone interessateS?. Per conseguire tale
risultato occorrerd — come risulta chiara-
mente dal preambolo8® — modificare lo
Statuto del personale6l. Tuttavia, ricono-
scendo che la riforma di detto Statuto
richiede un procedimento complesso, il
legislatore ha previsto 'adozione, da parte
delle istituzioni e degli organi della Comu-
nitd, di decisioni che stabiliscano norme
riguardanti Pobbligo di collaborare con
’OLAF, le procedure che 'OLAF deve
seguire ¢ i diritti delle persone interessate.
Qualora ’adozione di tali decisioni non
fosse obbligatoria, lo scopo del regolamen-
to — prevenzione efficace delle frodi nel
rispetto dei diritti delle persone —
potrebbe essere messo seriamente a rischio
a breve e medio termine.

93. Come ho gid detto, inizialmente la
Commissione aveva proposto di istituire
’OLAF e di stabilirne le norme di funzio-
namento mediante un regolamento adot-
tato in forza dell’art. 308 62, L’art. 3, n. 2,
della proposta di regolamento disponeva
quanto segue: «[o]gni istituzione e organi-
smo pud conferire all’[OLAF] la funzione
di svolgere indagini al proprio interno (...),

59 — V., in particolare, decimo ‘considerando’,

60 — Decimo ‘considerando’,

61 — Regolamento (CEE, Euratom, CECA) del Consiglio
29 febbraio 1968, n. 259/68, che definisce lo statuto dei
funzionari delle Comunitd curopee nonché il regime
applicabile agli altri agenti di tali Comunitd, ed istituisce
speciali misure applicabili temporaneamente ai funzionari

clla Commissione (GU L 56, pag. 1), come modificato a
pill riprese.

62 — V. supra, paragrafo 7.
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mediante decisione che regola le condizioni
e le modalitd di esecuzione delle medesi-
me» 63, Pertanto, la proposta prevedeva che
le istituzioni e gli organi potessero scegliere
se adottare una decisione che consentisse
alPOLAF di svolgere indagini interne 4,
Poiché il regolamento n. 1073/1999 non
dispone che le istituzioni «possono» adot-
tare una decisione ai sensi deil’art. 4,
sembra che il legislatore abbia voluto
attribuire forza vincolante a tale disposi-
zione. Tale conclusione trova conferma
nella relazione presentata contestualmente
alla proposta di regolamento n. 1073/1999,
in cui la Commissione ha dichiarato che
«[c]ontrariamente a quanto prevedeva l'ar-
ticolo 3, paragrafo 2 della proposta origi-
naria, le istituzioni e gli organi non hanno
pitt il potere di scegliere se attribuire o
meno tale competenza all’Ufficio» 5,

94. La BCE tenta di replicare a tali argo-
menti facendo valere che dall’art. 4, n. 1,
ultima frase, emerge che le istituzioni e gli
organi sono tenuti semplicemente a concer-
tarsi. Non sono d’accordo. Imponendo
concertazioni «sulla disciplina da istituire»,
tale disposizione non contraddice in alcun
modo la tesi secondo cui le istituzioni e gli
organi devono istituire una disciplina adot-
tando una decisione ai sensi dell’art. 4. Non
mi persuade neanche I'affermazione della
BCE secondo cui, concludendo I’accordo
interistituzionale, la Commissione, il. Con-
siglio e il Parlamento hanno implicitamente

63 — 1l corsivo & mio.

64 — V. anche la relazione presentata dalla Commissione
contestualmente alla proposta [COM(1998) 717 def.,
punto 12].

65 — COM(1999) 140 def., punto 7.
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riconosciuto che I’art. 4 del regolamento
non & vincolante. Dalla relazione presen-
tata dalla Commissione emerge che lo
scopo dell’accordo interistituzionale era
fare in modo che le decisioni da adottare
ai sensi dell’art 4 del regolamento «non
comportino norme troppo divergenti» 66,
fornendo un modello di decisione da ade-
guare alle caratteristiche peculiari di cia-
scuna istituzione. Cid & confermato anche
dal preambolo dell’accordo, in cui si
afferma che le «indagini devono svolgersi
secondo modalitd equivalenti in tutte le
istituzioni, gli organi e gli organismi comu-
nitari» 67 e che le parti si sono concertate
«per istituire a tal fine una disciplina
comune» 68,

Conclusione

95. Alla luce delle suesposte considerazio-
ni, concludo i) che la decisione impugnata &
in sostanza una decisione negativa impu-
gnabile in forza dell’art. 230 CE e ii) che
essa & incompatibile con il regolamento
n. 1073/1999.

96. Si pud aggiungere che tale conclusione
non & inficiata dall’argomento della BCE

66 — Ibidem., punto 5.
67 — Sesto ‘considerando’.
68 — Frase seguente al settimo ed ultimo ‘considerando’,
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secondo cui Part. 4 non prevede un termine
entro cui le istituzioni e gli organi debbono
adottare una decisione. Come ho gia detto,
la decisione impugnata dev’essere interpre-
tata come una decisione di principio di non
adottare tale decisione. Non si puo neanche
obiettare che la decisione impugnata ha
sostanzialmente carattere declaratorio. Isti-
tuendo il comitato antifrode, stabilendo
norme di procedura e prevedendo rapporti
(strettamente limitati) con 'OLAF, essa va
oltre la semplice precisazione del ruolo, al
tempo della sua adozione, della D-RI
all’interno della BCE.

Il regolamento n. 1073/1999 dev’essere
dichiarato inapplicabile ai sensi
dell’art. 241 CE?

97, Alla luce di tale conclusione, occorre
esaminare 'argomento della BCE secondo
cui il regolamento n. 1073/1999 dovrebbe
essere dichiarato inapplicabile ai sensi
dell’art. 241 CE. Tale articolo dispone
quanto segue:

«Nell’eventualitd di una controversia che
metta in causa un regolamento adottato
congiuntamente dal Parlamento europeo e
dal Consiglio o un regolamento del Consi-
glio, della Commissione o della BCE, cia-
scuna parte pud, anche dopo lo spirare del
termine previsto dall’art. 230, quinto com-
ma, valersi dei motivi previsti dall’articolo
230, secondo comma, per invocare dinanzi
alla Corte di giustizia Pinapplicabilitid del
regolamento stesso».

Sulla ricevibilita

98. A parere della Commissione, tale argo-
mento dovrebbe essere dichiarato irricevi-
bile. Essa ritiene che la BCE — la quale
sapeva che il regolamento era inteso ad
essere applicato nei suoi confronti —
avrebbe dovuto impugnare il regolamento
n. 1073/1999 in forza dell’art. 230 CE. Ai
sensi del terzo comma di detto articolo, la
BCE ¢ legittimata ad impugnare un regola-
mento allo scopo di salvaguardare le pro-
prie prerogative. La BCE afferma che non
sapeva che il regolamento fosse applicabile
nei suoi confronti e rammenta che, secondo
la formulazione dell’art. 241 CE, «ciascuna
parte» pud impugnare «un regolamento»
«anche dopo lo spirare del termine previsto
dall’articolo 230, quinto comma [, CE]».

99. Tali argomenti sollevano la questione
se un’istituzione o un organo che ha omesso
di agire contro un regolamento entro il
termine stabilito dall’art. 230, quinto com-
ma, CE possa far valere a propria difesa
’art. 241 CE nell’ambito di un ricorso di
annullamento avente ad oggetto un prov-
vedimento adottato da tale istituzione o
organo in violazione del regolamento di cui
trattasi.

100. Tale importante questione di princi-
pio non & stata risolta dalla Corte. Poiché
nella fattispecie le & stata riservata scarsa
attenzione, propongo di esaminare prima il
merito degli argomenti della BCE e quindi
di esprimere, per i motivi che diverranno
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evidenti, solo un parere provvisorio sulla
ricevibilitd di tali argomenti alla luce
dell’art. 241 CE.

Fondamento giuridico

101. La BCE fa valere che il regolamento
n. 1073/1999 & invalido in quanto adottato
in forza dell’art, 280 CE. A tale proposito,
deduce due argomenti.

— Primo argomento: misure intese a lottare
contro le frodi negli Stati membri

102. La BCE fa valere anzitutto che
Part. 280, n. 4, CE conferisce alla Comu-
nita solo il potere di adottare misure intese
a rendere piu efficace la lotta delle autorita
degli Stati membri contro le frodi e le altre
irregolaritd; tale disposizione non riguarda
le frodi e le altre attivita illecite compiute
all’interno delle stesse istituzioni comuni-
tarie. Il regolamento n. 1073/1999 sarebbe
pertanto invalido nella misura in cui
estende i poteri dell’OLAF alle istituzioni
e agli organi della Comunitd europea. A
tale proposito, la BCE osserva che
I’art. 280, nn. 1 e 4, CE fa riferimento solo
a misure intese a combattere le frodi «negli
Stati membri» e che, conformemente
all’art. 280, n. 4, CE, le misure adottate

I-7186

dalla Comunitd non devono riguardare
«Papplicazione del diritto penale nazio-
nale». A parere della BCE, il fatto che
I’art. 280 CE non contenga un riferimento
alle istituzioni e agli organi & particolar-
mente significativo alla luce
dell’art. 286 CE, il quale dispone espressa-
mente che «gli atti comunitari sulla prote-
zione delle persone fisiche con riguardo al
trattamento dei dati personali nonché alla
libera circolazione di tali dati si applicano
alle istituzioni e agli organismi istituiti dal
presente Trattato o sulla base del medesi-
mo».

103. La Commissione contesta tali argo-
menti. Essa fa valere che l’art. 280 CE
conferisce al legislatore comunitario ampi
poteri in quanto prevede ’adozione di tutte
le «misure necessarie», e che ’art. 280, n. 4,
dev’essere letto alla luce dell’art. 280, n. 1,
CE, il quale dispone che «[lJ]a Comunita e
gli Stati membri combattono contro la
frode (...) mediante misure adottate a
norma del presente articolo». Limitare
P’art. 280 CE a misure intese a contribuire
alla prevenzione delle frodi potrebbe inol-
tre sminuire Pefficacia (effect util) di tale
disposizione in quanto, per ottenere un
quadro completo delle attivita delle auto-
ritd e degli organismi economici degli Stati
membri nel corso di indagini esterne,
potrebbe risultare necessario indagare
anche sulle attivitd dei membri e del
personale delle istituzioni e degli organi
comunitari.
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104. Non posso accogliere questo argo-
mento della BCE.

105. E vero che, come ha affermato il
Consiglio nel suo intervento, a prima vista
il testo dell’art. 280 CE sembra riguardare
le misure intese ad intensificare gli sforzi
degli Stati membri nella lotta contro le
frodi, piuttosto che le frodi perpetrate
all’interno delle stesse istituzioni comuni-
tarie. Inoltre, il fatto che I’art. 280 CE
preveda 'adozione di «misure necessarie»
ha scarso rilievo giacché, come osserva la
BCE, la frase si limita a sollevare la
questione dello scopo per cui tali misure
possono essere adottate: combattere le
frodi all’interno delle istituzioni o negli
Stati membri?

106. Un’analisi pili accurata della formu-
lazione, della struttura e della storia
dell’art. 280 CE induce tuttavia a conclu-
dere che la Comunitd pud adottare misure
relative alla prevenzione delle frodi all’in-
terno delle istituzioni e degli organi.

107. In primo luogo, si ricorderd che, ai
sensi dell’art. 280, n. 1, «[{]a Comunita e
gli Stati membri combattono contro la
frode (...) mediante misure adottate a
norma del presente articolo». A mio parere,
vi & una certa forza nell’argomento della
Commissione secondo cui I’art. 280, n. 1,
CE, facendo riferimento alla Comunita e
agli Stati membri, sembra prevedere P’ado-

zione di misure intese a combattere le frodi
all’interno delle stesse istituzioni comuni-
tarie. Tale argomento & rilevante ai fini
dell’interpretazione dell’art. 280, n. 4, CE
che va inteso alla luce dell’art. 280 CE nel
suo complesso.

108. In secondo luogo, lart. 280, n, 4,
dispone che «[i]l Consiglio (...) adotta le
misure necessarie (...) al fine di pervenire a
una protezione efficace ed equivalente in
tutti gli Stati membri». 1l riferimento ad
una «protezione equivalente in tutti gli
Stati membri» & significativa; esso stabilisce
una condizione cui debbono rispondere
tutte le misure intese a combattere le frodi
negli Stati membri. Tuttavia, si deve notare
che Part. 280, n. 4, CE non prevede che la
Comunitd possa agire «solo» al fine di
pervenire ad una protezione equivalente in
tutti gli Stati membri. A mio parere,
pertanto, il fatto che I’art. 280 CE stabilisca
una condizione (di equivalenza) cui alcuni
tipi di misure (relative alla prevenzione
delle frodi negli Stati membri) debbono
rispondere non pud essere interpretato nel
senso che al legislatore & fatto divieto di
adottare misure diverse (intese a combat-
tere le frodi all’interno delle istituzioni e
degli organi). Per lo stesso motivo, ritengo
che I’art. 280, n. 4, ultima frase, CE — a
norma del quale le misure adottate «non
riguardano Papplicazione del diritto penale
nazionale» — debba essere interpretato
come una condizione che la Comunita deve
rispettare allorché adotta misure intese a
combattere le frodi negli Stati membri; la
suddetta frase non va intesa nel senso che
non possono essere adottate misure diverse.
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109. In terzo luogo, e soprattutto,
Iart. 280 CE dispone espressamente che le
misure adottate devono garantire una pro-
tezione «efficace» degli interessi finanziari
della Comunitd contro le frodi e le altre
irregolaritd. Difficilmente il legislatore
potrebbe soddisfare tale requisito qualora
non potesse adottare provvedimenti intesi a
combattere le frodi all’interno delle istitu-
zioni e degli organi della Comunita. Per
ottenere un quadro completo delle attivitd
degli operatori e delle autorita che operano
nell’ambito economico degli Stati membri
potrebbe essere necessario, come osserva la
Commissione, indagare sulle attivita dei
membri e del personale delle istituzioni e
degli organi comunitari. Il fatto che alcune
istituzioni e alcuni organi possano istituire
sistemi antifrode interni indipendentemente
da misure adottate in forza dell’art. 280 CE
non costituisce un’obiezione convincente a
tale argomento, in quanto non & certo che
tutte le istituzioni e tutti gli organi istitui-
rebbero tali sistemi o che essi sarebbero
efficaci.

110. A mio parere, inoltre, sarebbe para-
dossale se la Comunita potesse disciplinare
un settore importante della competenza
degli Stati membri — ossia le indagini su
reati potenzialmente gravi — ma le fosse
del tutto preclusa la possibilita di stabilire
norme generali concernenti le indagini sugli
atti del suo personale in base all’art. 280 CE,
e sembra poco plausibile che la revisione
dell’art. 209A del Trattato CE in forza del
Trattato di Amsterdam — in particolare
I’aggiunta della competenza ai sensi
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dell’art. 280, n. 4, CE — fosse intesa ad
escludere tali misure.

111. Tale parere trova conferma nei lavori
preparatori del Trattato di Amsterdam°.
Da tali documenti emerge che lart. 280,
n. 4, CE é stato inserito nel Trattato per
timore di frodi o di altri abusi relativi ai
fondi comunitari negli Stati membri70 e
allinterno delle istituzioni comunitarie.
Cosi, nel suo parere del 28 febbraio 1996,
intitolato «Rafforzare Punione politica per
preparare 'ampliamento», la Commissione
sottolineava che «[d]ev’essere efficace-
mente combattuta la frode ai danni degli
interessi finanziari delle Comunita. Cio non
potrd avvenire senza un impegno totale
degli Stati membri e delle istituzioni. La
Commissione propone che "Unione si doti
di una base giuridica appropriata» 71, In
«Una strategia per PEuropa», relazione
finale del presidente del Gruppo di rifles-
sione sulla conferenza intergovernativa del
199672 si affermava quanto segue: «[i]l
Gruppo chiede alle istituzioni comunitarie
di lottare pit efficacemente contro la
frode» e «[tlutte le istituzioni e tutti gli
organi devono essere sottoposti ad un

69 — Disponibile nel database retrospettivo IGC del 1996,
http://feuropa.eun.int/en/agenda/igc-home/key-doc.html.

70 — V., ad esempio, Rapporto della Commissione europea sul
funzionamento del Trattato UE del 10 maggio 1995,
punti 66-68; Risoluzione sul parere del Parlamento
europeo sulla convocazione della Conferenza intergover-
nativa, punto 22; Risoluzione [del Parlamento europeo] sul
funzionamento del Trattato sull'Unione europea nella
prospettiva della Conferenza intergovernativa del
1996 — Attuazione e sviluppo dell’Unione, punto 36.

71 — Punto 11, il corsivo & mio.

72 — Relazione del gruppo di riflessione, Messina 2 (g)iu no
1995, Bruxelles $ dicembre 1995, Seconda parte; Ordine
del giorno commentato,
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controllo adeguato» 73. Una dichiarazione
di tenore analogo pud riscontrarsi nella
risoluzione concernente il parere del Parla-
mento sulla convocazione della conferenza
intergovernativa del 13 marzo 1996, che
tra le «prioritd essenziali per il futuro
dell’Europa» includeva «una maggiore cre-
dibilita dell’Unione europea, grazie a una
lotta efficace contro lutilizzazione fraudo-
lenta delle risorse finanziarie comunitarie a
tutti i livelli, la qual cosa presuppone la
definizione, secondo una procedura demo-
cratica, di tutte le necessarie norme comu-
nitarie per la tutela degli interessi finanziari
delle Comunita europee» 74. Si pud inoltre
osservare che la relazione trasmessa dalla
Corte dei conti al «gruppo di riflessione»
sul funzionamento del Trattato sull’Unione
europea, adottata nel maggio del 1995,
sottolineava che «[l]e frodi contro i fondi
comunitari possono pregiudicare seria-
mente la credibilitd dell’'Unione. La lotta
contro le frodi costituisce quindi una fun-
zione fondamentale di tutte le istituzioni ¢
di tutti gli Stati membri» 73,

112. Infine, si deve ricordare che la Corte
non ha adottato un’interpretazione rigida e
letterale delle disposizioni del Trattato che
conferiscono poteri e facoltd 76, e secondo

73 — Punto 133, il corsivo & mio.
74 — Priorita essenziale VII; il corsivo & mio,

75 — Punto 3.1, il corsivo & mio, V. anche il punto 1.6, in cui si
sottolinea «I’esigenza di fare quanto necessario per com-
battere le frodi lesive degli interessi della Comunitd sia
attraverso i sistemi di gestione delle istituzioni, soprattutto
della Commissione, ¢ degli organi amministrativi naziona-
Ii, sia, da parte di tutti, in materia di rafforzamento dei
controlli diretti a prevenire le frodi».

76 — V., in particolare, sentenze 7 luglio 1992, causa C-295/90,
Parlamento/Consiglio (Racc, pag. 1-4193); 9 novembrec
1995, causa C-426/93, Germania/Consiglio {Racc.
pag. 1-3723); 3 dicembre 1996, causa C-426/93, Germa-
nia/Consiglio (Racc. ?af 1-3723); 3 dicembre 1996, causa
C-268/94, Portogallo Consiglio (Racc. pag. 1-6177);
12 novembre 199 , causa C-89/94, Regno Unito/Consiglio
(Race. pag. [-5755); 9 ottobre 2001, causa C-377/98, Pacsi
Bassi/Parlamento curopco ¢ Consiglio (Racc. pag, 1-7079,
punto 15).

una giurisprudenza ben consolidata «{l]a
Comunita agisce (...) sulla base di specifici
poteri che (...) non devono necessariamente
risultare in termini espressi da puntuali
disposizioni del Trattato, potendo essere
anche dedotti, in modo implicito, dalle
disposizioni medesime» 77, L’art. 280 CE
attribuisce al legislatore comunitario il
compito di «combatt[ere] contro la frode
e le altre attivitd illegali che ledono gli
interessi finanziari della Comunitd» e pre~
vede P'adozione di misure giuridicamente
vincolanti a tal fine. La tesi secondo cui tali
misure possono estendersi alla prevenzione
delle frodi all’interno delle istituzioni e
degli organi della Comunitd non & con-
forme a tale giurisprudenza 78,

— Sul secondo argomento: gli interessi
finanziari della Comunita

113. La BCE deduce che il regolamento
n. 1073/1999 & invalido nella misura in cui
si applica nei suoi confronti. A tale propo-
sito, rileva che I’art. 280 CE ¢ collocato nel
Titolo II della Parte quinta del Trattato CE,
che contiene le norme relative al bilancio
della Comunitd europea. Poiché il Trattato
dev’essere interpretato in modo sistemati-
co, la nozione di «interessi finanziari della
Comunita» di cui all’art. 280 CE non pud
essere diversa da quella di «bilancio» della

77 — Parere 2/94 (Racc, 1996, pag. I-1759, punto 25). V, anche
sentenza 9 luglio 1987, cause riunite 281/85, 283-285/85 ¢
287/87, Germania ¢ a/Commissione (Racc, pag. 3203},

78 — V., analogamente, U, Mager, citato alla nota 59, pag. 189.
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Comuniti europea menzionata all’art. 268 CE.
Ne consegue che P’art. 280 CE consente alla
Comunita di adottare solo misure intese a
tutelarsi contro le frodi e le altre attivita
illecite che determinino una riduzione degli
introiti o un aumento delle spese a carico
del suo bilancio. Sotto il profilo finanziario,
tuttavia, la BCE ¢ indipendente dal bilancio
della Comunitd europea. La BCE dispone
di un bilancio proprio, disciplinato dal
Capo IV dello statuto («Disposizioni finan-
ziarie»)7? e dalle norme pili dettagliate
stabilite dal consiglio dei governatori in
forza dell’art. 12.3 dello statuto89. A
norma dell’art. 26.2 dello statuto, i conti
annuali vengono redatti dal comitato ese-
cutivo secondo i principi stabiliti dal consi-
glio direttivo 81, Inoltre le risorse della BCE
non provengono dal bilancio della Comu-
nita 82, e le perdite subite dalla BCE non
possono in alcun caso costituire una voce di
spesa del bilancio della Comuniti 83, Se &
vero che la BCE gestisce alcuni fondi che
costituiscono risorse del bilancio della
Comunita, tali fondi rivestono un’impor-
tanza modesta rispetto ai compiti affidati
alla BCE e pertanto non giustificano Pas-

79 — Artt. 26-33 dello statuto.

80 — L’art, 12.3 dispone che «[i]l consiglio direttivo adotta il
regolamento interno che determina P'organizzazione
interna della BCE e dei suoi organi decisionali». In base
a tale disposizione, la BCE ha adottato il regolamento
interno della Banca centrale europea, come modificato il
22 aprile 1999 {GU L 125, pag. 34), i cui artt. 15 ¢ 16
contengono disposizioni sulla’ procedura di bilancio,
nonché sulle relazioni e sui conti annuali,

81 — Tali principi, secondo la BCE, sono stati stabiliti con una
decisione del consiglio dei governatori del 1° dicembre
1998, come modificata da una successiva decisione dello
stesso consiglio dei governatori del 15 dicembre 1999.

82 — Formano il capitale della BCE i) il suo capitale sottoscritto
dalle banche centrali nazionali ai sensi dell’art. 28 dello
statuto, i‘? le sue attivitd di riserva in valute straniere
conferite dalle banche centrali nazionali ai sensi dell’art. 30
dello statuto e iii) il reddito ottenuto nell’esercizio delle
funzioni di politica monetaria del SEBC dalla BCE e dalle
banche centrali nazionali e distribuito ai sensi dell’art. 32
dello statuto.

83 — La BCE fa riferimento all’art, 33.2 dello statuto, il quale
dispone che «[q]ualora la BCE subisca una rerdita, essa
viene coperta dal fondo generale di riserva della BCE, e se
necessario, previa decisione del consiglio direttivo, dal
reddito monetario dell’esercizio finanziario pertinente in
proporzione e nei limiti degli importi ripartiti tra le banche
centrali nazionali conformemente all’art, 32, paragrafo 5».
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soggettamento di tutte le sue attivitd ai
poteri del’OLAF.

114. La Commissione afferma invece che
I’ambito di applicazione dell’art. 280, n. 4,
CE non & circoscritto alla tutela del bilancio
della Comunita, in quanto tale disposizione
fa espressamente riferimento agli «interessi
finanziari della Comunita», espressione che
comprende tutte le risorse finanziarie
gestite dalle istituzioni e dagli organi
comunitari, a prescindere dalla loro origi-
ne. Tale parere & conforme all’art. 248 CE,
a norma del quale i poteri di controllo della
Corte dei conti non sono limitati alle
entrate e alle spese del bilancio della
Comunita. La tesi della Commissione trova
conferma anche nella prassi legislativa. Ad
esempio, il regolamento n. 2988/95, rela-
tivo alla tutela degli interessi finanziari
della Comunita 84, definisce le «irregolari-
ti» come «qualsiasi violazione di una
disposizione del diritto comunitario deri-
vante da un’azione o un’omissione di un
operatore economico che abbia o possa
avere come conseguenza un pregiudizio al
bilancio generale delle Comunitd o ai
bilanci da queste gestite, attraverso la
diminuzione o la soppressione di entrate
provenienti da risorse proprie percepite
direttamente per conto delle Comunita,
ovvero una spesa indebita» 85, Tale dispo-
sizione dimostra che gli interessi finanziari
della Comunitd, come si & visto, possono
essere intesi come interessi che travalicano
il bilancio delle Comunita.

84 — Citato alla nota 7.
85 — Art. 1, n. 2; il corsivo & mio.
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115. In ogni caso, la Commissione fa valere
che quand’anche si mantenessero distinti,
da un lato, il bilancio della Comunita e,
dalPaltro, gli interessi finanziari della BCE,
quest’ultima rientrerebbe nell’ambito di
applicazione dell’art. 280, n. 4, CE e delle
misure adottate in forza di tale disposizio-
ne, in quanto gestisce alcune risorse comu-
nitarie comprese, segnatamente, le imposte
comunitarie ch’essa deduce dagli stipendi e
dalle pensioni dei membri del consiglio
direttivo, del consiglio generale e del per-
sonale della BCE 86, 1l fatto che tali risorse
costituiscano una piccola parte del bilancio
della BCE & irrilevante, in quanto spetta al
legislatore comunitario decidere se il fatto
che un organismo gestisca fondi comunitari
giustifichi ’adozione di misure intese a
combattere le frodi al suo interno.

116. Gli argomenti della BCE non mi
sembrano persuasivi.

117, Benché, conformemente ad una giuri-
sprudenza ben consolidata, i limiti alla
competenza attribuita alla Comunita da
una norma specifica del Trattato debbano
essere ricavati, tra I’altro, alla luce della sua
collocazione nell’economia del Trattato 87,
da tale giurisprudenza non discende che a

86 — Tale deduzione viene effettuata in forza del Protocollo sui
privilegi ¢ sulle immunitd delle Comunita europee, che &
applicabile alla BCE (art. 40 dello statuto), ¢ del regola-
mento {CE, CECA, Euratom) del Consiglio S giugno 1998,
n, 1197, che modifica il regolamento (CEE, Euratom,
CECA) n. 260/68 relativo alle condizioni e alla procedura
d'applicazione dellimposta a profitto delle Comunita
europee (GU L 166, pag. 1),

87 — V., in particolare, sentenza 6 luglio 1982, cause riunite da
188/863:4 190/80, Francia, Italia ¢ Regno Unito/Commis-
sione {Racc. pag. 2545, punto 6}

espressioni diverse utilizzate nell’ambito
dello stesso Titolo del Trattato debba essere
attribuito il medesimo significato. Pertanto,
il fatto che P’art. 280 CE sia collocato nel
Titolo I delfa Parte quinta del Trattato CE
a mio avviso non costituisce un argomento
decisivo a favore della tesi della BCE
secondo cui la nozione di «interessi finan-
ziari della Comuniti» va considerata iden-
tica a quella di «bilancio della Comunita».
Al contrario, Pesistenza di due espressioni
diverse in disposizioni diverse dello stesso
Titolo sembrerebbe indicare {a volontd di
attribuire loro un significato differente.
Inoltre, quando I’art. 280, n. 4, CE & stato
introdotto in detto Titolo con il Trattato di
Amsterdam, al fine di adottare misure
rafforzate contro la frode, era del tutto
naturale che tale disposizione venisse col-
locata tra le disposizioni finanziarie del
Titolo II della Parte quinta. Da tale collo-
cazione non pud dedursi che gli autori del
Trattato intendessero limitare Papplica-
zione della norma al bilancio delle Comu-
nitd oggetto dei precedenti articoli del
Titolo II. Inoltre nessun elemento dei lavori
preparatori del Trattato di Amsterdam
sembra indicare che la scelta di collocare
lart. 280, n. 4, CE in tale Titolo fosse
intesa a limitarne ’ambito di applicazione,
o a proteggere la BCE da misure antifrode.

118. Condivido quindi la tesi della Com-
missione secondo cui I’art. 280, n. 4, CE
conferisce al legislatore il potere di adottare
misure intese a prevenire le frodi e le alire
attivitd illecite che, anche se non diretta-
mente collegate al bilancio dell Comunita,
sono atte a ledere gli interessi finanziari
della Comunitd in senso lato, incidendo
negativamente sulle sue attivitd. Inoltre la
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fonte delle attivitd in questione a mio
parere non & decisiva; ritengo che I’interesse
a garantire 'uso corretto di tutti i fondi
gestiti da istituzioni, organi e organismi
della Comunitd debba essere considerato
parte integrante degli interessi finanziari
della Comunitd e possa quindi essere
oggetto di misure adottate in forza
dell’art. 280, n. 4, CE.

119. La BCE ritiene che tale interpreta-
zione non sia conforme alla prassi legi-
slativa. Essa fa valere che, contrariamente a
quanto sostenuto dalla Commissione, le
disposizioni del regolamento n. 2988/95
dimostrano che gli interessi finanziari della
Comunitd non possono estendersi oltre al
bilancio della Comunita stessa e, forse, al
bilancio di alcuni organi e organismi le cui
attivitd provengono, € le cui perdite sono
coperte, dal bilancio comunitario. La BCE
si richiama inoltre alla Convenzione elabo-
rata in base all’art. K.3 del Trattato sul-
I"Unione europea relativa alla tutela degli
interessi finanziari delle Comunitd euro-
pee38) la quale dispone che «costituisce
frode che lede gli interessi finanziari delle
Comunita europee (...) in materia di spese,
qualsiasi azione od omissione intenzionale
{...) cul consegua il percepimento o la
ritenzione illecita di fondi provenienti dal
bilancio generale delle Comuniti europee o
dai bilanci gestiti dalle Comunita europee o
per conto di esse» 8,

88 — Citata alla nota 8.
89 — Art. 1.
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120. Tuttavia, nel presente procedimento
non attribuirei molta importanza alle defi-
nizioni contenute in tali misure. Benché la
prassi legislativa possa avere rilevanza per
stabilire Pampiezza delle competenze della
Comunita %9, si deve ricordare che il rego-
lamento n. 2988/95 & stato adottato in base
all’art. 235 del Trattato CE (divenuto
art. 308 CE), e non in base all’art. 280 CE.
Inoltre detto regolamento nonché la con-
venzione cui fa riferimento la BCE sono
stati redatti in un’epoca in cui la BCE non
era stata istituita. Il fatto che a quei tempi
gli «interessi finanziari della Comunita»
fossero definiti in termini interpretabili nel
senso che escludevano gli interessi finan-
ziari degli organi, come la BCE, il cui
capitale e il cui bilancio sono interamente o
quasi interamente separati dal bilancio
della Comunitd, non pud incidere sull’at-
tuale interpretazione dell’art. 280 CE.

121. La questione, pertanto, ¢ se il regola-
mento n. 1073/1999 possa essere conside-
rato come un provvedimento inteso a
tutelare gli «interessi finanziari della
Comunitd» in quanto mira ad impedire
che frodi o altri comportamenti illeciti
incidano negativamente sul bilancio e sulle
attivita della BCE.

122. Risolverei tale questione in senso
affermativo. II fatto che, come sottolinea

90 — V. le conclusioni da me presentate il 13 novembre 2001
?ella causa C-29/99, Commissione/Consiglio, paragra-
0 148
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la BCE, le risorse della BCE siano in una
certa misura separate da quelle delle altre
istituzioni e degli altri organi comunitari, a
mio parere, non & decisivo. Come si & gia
detto, la BCE & un organo che fa parte
integrante dell’ordinamento comunita-
rio 71, Poiché & un organo della Comunita,
gli interessi finanziari della BCE sono parte
integrante degli interessi finanziari della
Comunitd stessa. La validitd del regola-
mento n. 1073/1999 non ¢ quindi inficiata
dal fatto ch’esso & stato adottato in base
all’art, 280, n. 4, CE.

123. La BCE contesta tale conclusione
affermando che le disposizioni relative alla
posizione istituzionale della BCE vanno
riscontrate nell’art. 8 CE, nel Titolo VII
della Parte terza del Trattato e nello
statuto, La Parte quinta del Trattato — il
cui Titolo I contiene disposizioni istituzio-
nali relative alle cinque istituzioni comuni-
tarie, al Comitato economico e sociale, al
Comitato delle regioni e alla Banca europea
per gli investimenti, e il cui Titolo II
contiene disposizioni finanziarie (tra le
quali rientra P’art. 280 CE) — non prevede
un capitolo sulla BCE. Secondo quest’ulti-
ma, la struttura del Trattato rispecchia una
scelta deliberata degli autori del Trattato
che la Corte & tenuta a rispettare in sede di
interpretazione dell’art. 280, n. 4, CE.

124. Non sono d’accordo. L’interpreta-
zione strutturale del Trattato proposta
dalla BCE non pud prevalere sul chiaro

91 — V. paragrafi 55-60.

disposto dell’art. 280, n. 4, CE, che,
facendo riferimento agli interessi finanziari
«della Comuniti», autorizza ’'adozione di
misure efficaci nei confronti di tutte le
istituzioni e di tutti gli organi della Comu-
nitd, compresa la BCE. Potrebbe inoltre
risultare difficile conseguire la «protezione
efficace» degli interessi finanziari della
Comunitd di cui all’art. 280 CE qualora
un organo come la BCE, che ha un bilancio
annuale consistente 92 e attivitd considere-
voli?3, esulasse dall’ambito di applicazione
di tale articolo.

125. Pertanto, concludo nel senso che il
regolamento n. 1073/1999 & stato adottato
su un corretto fondamento giuridico.

Consultazione ai sensi dell’art. 105, n. 4,
CE

126. La BCE fa valere che se il regolamento
n. 1073/1999 dev’essere considerato appli-

92 — Dai conti annuali della BCE ¢ dal bilancio consolidato
dell’Eurosystem 2001 risulta che nell’esercizio terminato il
31 dicembre 2001 la BCE rcFistrava entrate nette per EUR
2 124 963 526 ¢ che il profitto & stato di EUR
1821 819 922, I conti sono stati pubblicati nella relazione
annuale 2001 della BCE, disponibile sul sito
http:/iwww.ech.int.

93 — A norma dellart, 28 dello statuto, il capitale della BCE & di
ECU S 000 milioni ¢ pud essere aumentato con decisione
del consiglio direttivo. A norma dell’art, 30,1 dello statuto,
alla BCE vengono conferiti da parte delle banche centrali
nazionali attivitd di riserva in valute straniere fino ad un
ammontare equivalente a 50 000 milioni di ECU. Dai conti
annuali della BCE ¢ dal bilancio consolidato dcll’Eurosy-
stem 2001, citato alla nota 93, risulta che alla finc del
2001 le attivita totali della BCE ammontavano a EUR
68 061 170 826,
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cabile nei suoi confronti, essa avrebbe
dovuto essere consultata ai sensi
dell’art. 105, n. 4, CE, il quale prescrive
che la BCE viene consultata, tra laltro, in
merito a «qualsiasi proposta di atto comu-
nitario che rientri nelle sue competenze». In
mancanza di una consultazione formale
della BCE, il regolamento sarebbe invalido
in quanto la consultazione & un aspetto
essenziale dell’equilibrio istituzionale stabi-
lito dal Trattato e costituisce pertanto una
condizione procedurale essenziale.

127, Pili in particolare, la BCE fa valere che
il regolamento n. 1073/1999 rientra «nelle
sue competenze» in quanto incide diretta-
mente sul suo potere di organizzare le
proprie attivita interne, conferitole
dall’art. 12.3 dello statuto®4, come inte-
grato dal principio dei poteri impliciti®3,
nonché sul suo potere di «stabili[re] le
condizioni di impiego del personale della
BCE», conferitole dall’art. 36 dello statuto.
A tale proposito, la BCE osserva che il
legislatore comunitario ha consultato il
predecessore della BCE (I’Istituto moneta-
rio europeo; in prosieguo: I'«IME») in
merito alla proposta di regolamento
n. 1197/98 96, che ha esteso P’applicazione
del regime fiscale applicabile al personale
della Comunitd®? agli stipendi, salari ed
emolumenti dei membri del consiglio diret-
tivo e del consiglio generale e del personale
della BCE. '

Bl
94 — Citato alla nota 81. N

95 — A tale proposito, la BCE si richiama alla sentenza
Germania e a./Commissione, citata alla nota 78.

96 — Citato alla nota 87.

97 — Quale stabilito con regolamento n. 260/68 (GU L 56,
pag. 8), modificato a piu riprese.
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128. 11 fatto che dipendenti della BCE
abbiano partecipato ai lavori preparatori
svoltisi nell’ambito del Consiglio sarebbe
irrilevante, in quanto la mancata consulta-
zione formale della BCE avrebbe privato il
consiglio direttivo della possibilita di adot-
tare un parere in conformitd delle proce-
dure pertinenti®8 e di spiegare al legislato-
re, con proprie argomentazioni, per quali
motivi il regolamento n. 1073/1999 non
debba essere applicato alla BCE.

129. La Commissione contesta tali argo-
menti. Essa domanda se I"obbligo di con-
sultare la BCE stabilito all’art, 105, n. 4,
CE non sia limitato a misure riguardanti
materie sostanziali di fondamentale impor-
tanza di cui & responsabile la BCE stessa, in
particolare la politica monetaria della
Comuniti. Stando alla sua formulazione,
Iart. 105, n. 4, CE non si applica a tutte le
misure che possano avere conseguenze per
la BCE. La Commissione ritiene inoltre che
la BCE sia stata consultata in quanto ¢& stata
invitata ed ha partecipato ai lavori prepa-
ratori svolti nell’ambito del Consiglio, in
cui ha manifestato il proprio parere oral-
mente e per iscritto. Il fatto che il regola-
mento n, 1073/1999 non faccia esplicita-
mente riferimento ai pareri espressi dalla
BCE nel corso della fase preparatoria
costituisce una questione di forma che
non pud determinare Iinvalidita del rego-
lamento.

98 — Allepoca dei fatti, la procedura di adozione dei pareri
della BCE era disciplinata dalla circolare amministrativa
4/98, che & stata fornita alla Corte dalla BCE.
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130. Tali argomenti richiedono tre osser-
vazioni preliminari.

131. In primo luogo, la Commissione e gli
intervenienti non contestano il fatto che la
consultazione di cui all’art 105, n. 4, CE
costituisca una condizione essenziale di
procedura. Condivido tale tesi. La Corte
ha costantemente dichiarato che le consul-
tazioni previste dal Trattato devono essere
considerate condizioni essenziali??. La con-
sultazione della BCE in merito alle misure
rientranti nella sua competenza & una fase
della procedura, prescritta da una disposi-
zione del Trattato, la cui inosservanza &
chiaramente atta ad inficiare il contenuto
delle misure adottate99, Il mancato
rispetto di tale condizione, a mio parere,
deve costituire un motivo d’annullamento.

132. In secondo luogo, & indubbio che la
consultazione di cui all’art. 105, n. 4, CE ¢
complementare alle consultazioni previste
da specifiche disposizioni attributive di
competenza del Trattato. Il fatto che
’art. 280, n. 4, CE non preveda la consul-
tazione della BCE non & quindi pertinente,

99 — V., per quanto riguarda I'obbligo di consultare il Parla-
mento curopeo, sentenze 29 ottobre 1980, causa 138//79,
Roquette Fréres (Race, pag. 3333), ¢ 5 luglio 1995, causa
C-21/94, Parlamento/Consiglio (Racc. pag. I-1827,
punto 17). Per quanto riguarda obbligo del’Alta Autorita
di consultare il Consiglio e il comitato consultivo ai sensi
del Trattato CECA, v. sentenze 21 dicembre 1954, causa
1/54, Francia/Alta Autoritd (Racc. pag. 7, in particolare
pagg. 29-30), causa 2/54, Italia/Alta Autoritd (Racc.
gag. 73, in particolare pag. 99), confermate con sentenza

1 marzo 1955, causa 6/54, Pacsi Bassi/Alta Autoritd
(Racc. pag. 201, in particolare pag. 223).

100 — A tale proposito v. T, Hartley, The Foundations of
Enropean Commmunity Law (4* ed., 1998), pag. 412,

come ha affermato la BCE in risposta agli
argomenti del governo olandese, al fine di
stabilire se nella fattispecie tale consulta-
zione fosse necessaria,

133. In terzo luogo, nel caso in esame la
questione non & se fosse utile o auspicabile
consultare la BCE sulla proposta di regola-
mento n. 1073/1999. La questione ¢& se il
legislatore comunitario 191 fosse tenuto a
consultare la BCE e, in caso affermativo, se
tale obbligo sia stato adempiuto.

134. Per risolvere tale questione non basta,
come osserva la BCE, rilevare che una
misura potrebbe in qualche modo produrre
effetti nei suoi confronti pur non rientrando
nell’ambito di applicazione dell’art. 105,
n. 4, CE. Occorre interpretare ’art. 105,
n. 4, CE alla luce del contesto in cui &
inserito e del suo scopo, al fine di stabilire
se sia applicabile ad una misura — come il
regolamento n. 1073/1999 — che mira a
combattere le frodi e altre irregolarita
stabilendo, in particolare, norme procedu-
rali per le indagini interne.

101 — Non & del tutto chiaro se spetti alla Commissione, al
Consiglio o, probabilmente, al Parlamento consultare Ia
BCE ai sensi dell’art. 105, n, 4, CE, V. R. Smits, citato
alla nota 46, pag. 212, V. anche J. Cloos e a., Le Traité de
Maastricht: genése, analyse, contmentaires (2* ed., 1994),
pag. 254 ¢ J. Rideau, Droit institutionnel de I'Union et
des Cc 1és etropé 3% ed., 1999),8ag. 614,
secondo cui spetta al Consiglio consultare la BCE,
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135. Si pué ammettere che la frase «in
merito a qualsiasi proposta di atto comu-
nitario che rientri nelle sue competenze»
contenuta nell’art. 105, n. 4, CE & ampia e,
a prima vista, potrebbe sembrare applica-
bile a tutte le misure che rientrino nelle, o si
sovrappongano alle, competenze conferite
alla BCE dal Trattato o dallo statuto,
compresa la competenza ad adottare
misure di organizzazione interna e provve-
dimenti relativi alle condizioni di impiego
del personale.

136. Tuttavia, tale lettura dell’art, 105,
n. 4, CE a mio parere non & conciliabile
con un’interpretazione sistematica del Trat-
tato. L’art. 105 CE & collocato nel Capo 2
{Politica monetaria), Titolo VII, Parte terza
del Trattato. Detto articolo, che apre il
Capo, & suddiviso in sei paragrafi. Dopo
aver indicato, al n. 1, gli obiettivi del SEBC,
esso elenca al n. 2 i compiti fondamentali
da assolvere attraverso il SEBC. Dopo il
n. 3, che si limita a chiarire il contenuto del
terzo trattino del n. 2, il n. 4 prevede la
consultazione della BCE.

137. La nozione di misure «rientranti nelle
sue competenze» di cui al n. 4 dev’essere
interpretata alla luce dell’elenco di compiti
di cui all’art. 105, n. 2, CE, e del fatto che
Part. 105 CE & collocato nel Capo 2,
intitolato «Politica monetaria» anziché nel
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Capo 3, che contiene le «Disposizioni
istituzionali» relative alla BCE02, Ne
consegue, a mio parere, che l’art. 105,
n. 4, CE, va considerato applicabile ai
progetti di misure che riguardano le mate-
rie menzionate all’art. 105, n. 2, CE
(politica monetaria, operazioni sui cambi,
gestione delle riserve in valuta estera e
sistemi di pagamento) e, probabilmente, ai
nn. 5 e 6 (vigilanza prudenziale) dello
stesso articolo, nonché quelle menzionate
all’art. 106 CE (emissione di banconote e
monete), L’art. 105, n. 4, CE, tuttavia, non
si applica a misure che rientrano nelle, o si
sovrappongono alle, competenze specifica-
mente attribuite alla BCE dagli artt. 12 ¢ 36
dello statuto 193,

138. Tale parere trova sostegno nei lavori
preparatori dell’art. 105, n. 4, CE. Il
progetto di Trattato recante revisione del
Trattato che istituisce la Comunita econo-
mica europea ai fini dell’attuazione di
un’unione economica e monetaria, presen-
tata dalla Commissione nel 19911%4, pre-
vedeva che la BCE fosse consultata «su
qualsiasi progetto di legislazione comuni-
taria (...) in materia monetaria, di vigilanza,
bancaria o finanziaria». Nella relazione
presentata contestualmente al progetto di

102 — A tale progosito si pud osservare che Part, 112, n. 2,

lett. a), CE — che ¢ collocato nel Capo 3 del Titolo

VII — prevede espressamente la consultazione del consi-

glio direttivo della BCE prima della nomina del presi-

ente, del vicepresidente e degli altri membri del comitato
esecutivo.

103 — In tale senso v. R, Smits, citato alla nota 46, pag. 212;
J. Rideau, Droit institutionnel de I'Union et des Com-
munautés européennes (3* ed., 1999), pag. 614, in cui si
afferma che, in virtd dell’art. 105, n. 4, CE, {a BCE ¢
«associée 3 'exercice du pouvoir de décision attribué au
Conseil en matiére monétaire» (associata all’esercizio del
potere discrezionale conferito al Consiglio in materia
monetaria) (il corsivo & mio).

104 — Bollettino delle Comunita europee, Supplemento n. 2/91.
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Trattato, la Commissione ha dichiarato che
nella sua proposta «& stabilito il diritto
fdella BCE] ad essere consultato (...) dalla
Commissione (...) in ordine a qualsiasi
progetto di atto legislativo (...) nei settori
di sua competenza» 105, Si pud ragionevol-
mente presumere che gli autori del Tratta-
to, facendo riferimento, all’art. 105, n. 4,
CE, alle «competenze» della BCE, non
volessero intendere diversamente; tale
deduzione & conforme ad altri lavori pre-
paratori del Trattato sull’Unione euro-
pea 106,

139. Contro questo argomento non si pud
obiettare che I’art. 105, n. 4 CE menziona
le «competenze», al plurale, della BCE,
mentre Part. 117, n. 6, CE prevedeva —
fino all’istituzione della BCE — la consul-
tazione dellIME su ciascuna proposta di
atto comunitario che rientrasse «nella sua
competenza», L'uso del singolare in tale
disposizione rispecchiava il fatto che i
compiti del’IME erano limitati; ai sensi
dell’art. 117, nn. 2 e 3, CE, la sua funzione

105 — Commentario all’art, 1068 del progetto di Trattato,
punto 4 (iv
106 — Mentre il progetto di Trattato sulPUnione economica ¢
monetaria, p > dalla Presid lussemburghese
del Consiglio (Europe Documents, documento
n, 1722/17%3, del § luglio 1991} non prevedeva la
consultazione della BCE, Part. 108, n. 2, del progetto di
Trattato sull'unione cconomica ¢ monetaria presentata
dalla Presidenza olandese del Consiglio (Europe Docu-
ments, documento n. 1740/1741, del 1° novembre 1991),
prescriveva la consultazione della BCE in merito al
progctti di disposizioni legislative «in materia monctaria,
prudenziale ¢ finanziaria», Per unag)roposta analoga, v,
art. 4 del progetto di statuto del SEBC presentato dal
comitato dei governatori, ¢ it commentario relativo a tale
progetto (Europe Documents, documento n, 1669/1679,
dell’8 dicembre 1990).

consisteva in sostanza nel preparare la terza
fase dell’unione monetaria. I compiti attri-
buiti alla BCE dalle disposizioni del Capo 2
del Titolo VII del Trattato sono invece
molto pitt ampi e il riferimento alle «com-
petenze» della BCE, contenuto all’art. 105,
n. 4, CE, a mio parere dev’essere conside-
rato il riflesso di tale situazione.

140. L’interpretazione da me suggerita &
inoltre conforme allo scopo dell’art. 105,
n. 4, CE. La consultazione prevista da tale
disposizione mira, a mio avviso, a garantire
che il legislatore sia ben informato allorché
adotta misure relative a materie in cui la
BCE ha particolari conoscenze o esperien-
ze, soprattutto la politica monetaria 107,
Pertanto, Pinclusione della BCE nel dispo-
sto dell’art. 105, n. 4, CE & intesa a
migliorare la qualita della legislazione
comunitaria a vantaggio dell’Europa con-
siderata nel suo complesso; non & volta a
proteggere gli interessi della BCE, né a dare
voce a quest’ultima in merito a tutte le
misure atte ad incidere sulla sua organiz-
zazione interna.

141. Poiché il regolamento n. 1073/1999
esula chiaramente dalle competenze della
BCE definite agli artt. 105 e 106 CE,
concludo che tale regolamento non & stato

adottato in violazione dell’art. 105, n. 4,
CE.

107 — V., analogamente, R. Smits, citato alla nota 46, pag. 210,
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142. 1l fatto che il Consiglio abbia consul-
tato 'IME sulla proposta di regolamento
n., 1197/98 non inficia tale conclusione, Il
Consiglio pud consultare istituzioni ed
organi della Comunitd anche quando non
& tenuto a farlo108, La sua decisione di
consultare 'IME non & quindi pertinente al
fine di definire Pambito di applicazione
dell’art. 105, n. 4, CE. Inoltre, la BCE ha
evitato, a mio avviso correttamente, di
affermare che la consultazione effettuata
ha creato la legittima aspettativa che la
BCE sarebbe stata consultata su altre
misure concernenti ’organizzazione interna
e le condizioni di impiego del personale.

143. Tale conclusione non & inficiata nean-
che dalla decisione del Consiglio
93/717199 che definiva le situazioni in cui
le autoritd degli Stati membri potevano, in
forza dell’art. 117, n. 6, CE, consultare
'IME sulle proposte di provvedimenti legi-
slativi rientranti nella sua competenza 110,
Lart. 1 di tale decisione ne prevedeva la
consultazione segnatamente per quanto
concerneva i) la legislazione monetaria, lo
stato giuridico del’ECU e i mezzi di
pagamento, ii) lo stato giuridico e le
competenze delle banche centrali nazionali

108 — V., per analogia, sentenza 27 settembre 1988, causa
165/87, Commissione/Consiglio (Racc. pag. 5545,
punto 20).

109 — Decisione del Consiglio 22 novembre 1993, relativa alla
consultazione dell'Istituto monetario europeo da parte
delle autoritd degli Stati membri sulle proposte di
provvedimenti legislativi (GU L 332, pag. 14).

110 — Tale decisione & stata adottata conformemente
all’art, 117, n. 6, il quale dispone che «[ek'mo i limiti e
alle condizioni stabcllliti dal Consiglio, che delibera a
maggioranza qualificata su proposta della Commissione
e previa consultazione del Parlamento europeo e del-
PIME, quest’ultimo viene consultato dalle autoritd degli
Stati membri su ogni proposta di provvedimento legi-
slativo che rientri nella sua competenza»,
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e gli strumenti della politica monetaria, iii)
la raccolta, la compilazione e la diffusione
delle statistiche monetarie, finanziarie, ban-
carie e sulla bilancia dei pagamenti, iv) i
sistemi di compensazione e di pagamento,
in particolare per le operazioni transfron-
taliere, e v) le norme applicabili agli istituti
finanziari nella misura in cui esse influen-
zano la stabilitd di tali istituti e i mercati
finanziari. A mio patere, da tale riferimento
alla legislazione concernente «lo stato giu-
ridico e le competenze delle banche centrali
nazionali» non si pud dedurre che la
legislazione relativa alle indagini sulle frodi
e sulle altre irregolaritd commesse dal
personale delle banche centrali rientri
«nella competenza» del'IME o, per analo-
gia, «nelle competenze» della BCE.

144, Infine, si potrebbe osservare che il
legislatore comunitario & tenuto, a corolla-
rio del principio dell’indipendenza della
BCE sancito dall’art. 108 CE e del principio
dell’equilibrio istituzionale, a consultare la
BCE in merito a provvedimenti che potreb-
bero avere un impatto rilevante sulla sua
organizzazione interna. Tuttavia, se tale
principio generale esistesse, a mio parere
non si potrebbe chiedere al legislatore di
effettuare consultazioni formali; egli
sarebbe tenuto solo a coinvolgere la BCE
dandole la possibilitd di manifestare la sua
opinione prima dell’adozione dei provvedi-
menti. Poiché — secondo le spiegazioni
fornite dalle parti — la BCE ha parteci-
pato alle riunioni concernenti listituzione
del’OLAF svoltesi nell’ambito dei gruppi
di lavoro del Consiglio, alle riunioni del
COREPER e a quelle del Consiglio, in ogni
caso le & stata data la possibilita di
esprimere 1 propri timori.
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Sull’indipendenza

145. Secondo la BCE, il regolamento
n, 1073/1999 — se interpretato nel senso
che & applicabile alla BCE — contravviene
al principio di indipendenza della Banca
centrale sancito dall’art. 108 CE.

146. A suo parere, indipendenza attribui-
tale dall’art. 108 CE riguarda tutti i compiti
e i doveri che le incombono in forza del
Trattato o dello statuto, e non solo i
compiti essenziali indicati all’art, 105, n. 2,
CE. Ai sensi degli artt. 12.1 e 36.1 dello
statuto, la BCE & competente ad adottare il
regolamento che determina la sua organiz-
zazione interna e le norme relative alle
condizioni di impiego dei dipendenti. Tali
competenze debbono essere esercitate in
modo autonomo. Inoltre, richiamandosi al
rapporto sulla convergenza pubblicato dal-
’IME nel 1998 111, con cui quest’ultimo ha
fornito indicazioni agli Stati membri e ha
registrato i progressi del processo di ade-
guamento degli ordinamenti nazionali
necessari per 'ingresso nell’Unione mone-
taria, la BCE fa valere che per poter
esercitare i propri poteri in modo indipen-
dente ai sensi dell’art. 108 CE, tali poteri
devono essere protetti contro «tutte le fonti
di influenza esterna» 112, La stessa esistenza
dei poteri attribuiti al’OLAF dal regola-

111 — Rapporto sulla convergenza richicsta dall’articolo 109]
del Trattato che istituisce Ia Comunitd europea, marzo
1998.

112 —- L'argomento della BCE sembra basato sulla pagina 308
della relazione, in cui PIME affermava che «[irl ivieto di
dare istruzioni ¢ di tentar di influenzare riguarda, nelle
materie di competenza del SEBC, tutte le fonti di
influenza csterna sufle [banche centrali nazionali] che
impedirebbero loro di rispettare il Trattato ¢ lo Statutos,

mento n. 1073/1999 potrebbe essere consi-
derata una fonte di influenza esterna, in
quanto la minaccia di utilizzare tali poteri &
atta ad esercitare pressione sui membri del
comitato esecutivo e del consiglio direttivo.
La BCE, pur ammettendo che il rischio che
’OLAF utilizzi i propri poteri in questo
modo & minimo, sottolinea che I'indipen-
denza della BCE & una questione di forma,
o di apparenza, oltre che di sostanza. Gli
operatori economici, che magari hanno
scarsa familiarita con la struttura istituzio-
nale del’OLAF, potrebbero temere che alla
Commissione venga data la possibilitd di
influenzare la BCE esercitando gli ampi
poteri del’OLAF che, secondo la stessa
BCE, sono paragonabili a quelli esercitati
nell’ambito delle indagini penali. Pertanto,
I’applicazione del regolamento
n. 1073/1999 potrebbe sminuire la fiducia
dei mercati finanziari nella BCE e nell’euro.

147. In risposta a tali argomenti, la Com-
missione afferma in sostanza che lindipen-
denza attribuita alla BCE dal Trattato &
funzionale (fonctionnel) e limitata a quanto
necessario per poter svolgere i suoi specifici
compiti, Inoltre la BCE non ha dimostrato
in qual modo il potere dellOLAF di
condurre indagini interne potrebbe concre-
tamente pregiudicare o impedire ’assolvi-
mento di tali compiti. A tale proposito, la
Commissione osserva che il compito attri-
buito all’OLAF dal regolamento
n. 1073/1999 consiste solo nell’accertare i
fatti e che spetta alla stessa BCE, o, a
seconda dei casi, alle autoritd giudiziarie
nazionali, adottare i provvedimenti neces-
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sari. Per tali motivi, ’OLAF non sarebbe in
grado di influenzare il processo decisionale
della BCE pilt di quanto non lo sia il
sistema antifrode interno della BCE stessa.

148. Per stabilire se Dlapplicazione delle
disposizioni del regolamento n. 1073/1999
alla BCE ne pregiudichi Pindipendenza,
occorre tenere conto dello scopo e degli
elementi essenziali di quest’ultima, quali
definiti dal Trattato o dallo statuto 113,

149. Si rammentera che, a norma
dell’art., 108 CE, «né la BCE {...) né un
membro dei (...) [suoi] organi decisionali
possono sollecitare o accettare istruzioni
dalle istituzioni o dagli organi comunitari»
«[n]ell’esercizio dei poteri e nell’assolvi-
mento dei compiti e dei doveri loro attri-
buiti dal (...) Trattato e dallo statuto del
SEBC» e che «[l]e istituzioni e gli organi
comunitari (...) si impegnano a rispettare
questo principio e a cercare di non influen-
zare i membri degli organi decisionali della
BCE {...) nell’assolvimento dei loro compi-
ti»,

150. Tale disposizione enuncia, stando al
suo tenore letterale, il principio dell’indi-
pendenza della Banca centrale 114, E chiaro

113 — Le osservazioni seguenti riguardano Pindipendenza della
BCE nei confronti delle istituzioni e degh organi comu-
nitari, Per ulteriori dettagli e per un’analisi dell'indipen-
denza della BCE nei confronti delle autoritd degli Stati
membri, v. R. Smits, citato alla nota 46, pagg. 161-178.

114 — V. F. Amtenbrink e J. de Haan, citati alla nota 47,
pag. 70.
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che, come osserva la stessa BCE, I'indipen-
denza in tal modo sancita non & di per sé un
fine; essa le & stata conferita per uno scopo
preciso. Proteggendo il processo decisionale
della BCE da pressioni politiche nel breve
periodo, il principio dell’indipendenza &
inteso a consentire alla BCE di perseguire
Iobiettivo della stabilitd dei prezzi e, senza
pregiudicare tale obiettivo, sostenere le
politiche economiche della Comunita,
come prescritto dall’art. 105, n. 1, CE 115,

151. Sebbene le implicazioni del principio
di indipendenza siano indicate in una certa
misura nelle disposizioni dello statuto, pud
risultare necessaria, come evidenzia il caso
in esame, un’ulteriore elaborazione da
parte della Corte di giustizia. Come osserva
la BCE, il principio pud essere suddiviso in
aspetti istituzionali, personali e finanzia-
ri 116,

152. Dal punto di vista istituzionale, la
BCE ¢ indipendente da quando le & stata
conferita personalitd giuridica distinta da
quella della Comunita1l7, e nell’assolvi-
mento dei suoi compiti non pud sollecitare

115 — Si ritiene che Pindipendenza della banca centrale sia
intesa a conseguire obiettivi di lpolitic:a economica,
segnatamente la riduzione dell'inflazione ed eventual-
mente la promozione della crescita economica. Per una
panoramica delle prove empiriche, non del tutto decisive,
v. B. Amtenbrink, The Democratic Accountability of
Central Banks (1999), pagg. 11-17 e 23-26.

116 — La terminologia impiegata in questa sede & conforme a
quella utilizzata, ag esempio, in J.-V. Louis, Vers un
systéme européen de banques centrales (1989),
Bag. 25-28; R, Smits, citato alla nota 46, pagg. 155-158.

er una classificazione analoga, se non identica, e altri
riferimenti utili v. F. Amtenbrink, op. cit., pagg. 18-22.

117 — Art. 107, n. 2, CE e art. 9.1 dello statuto.
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o accettare istruzioni dalle istituzioni o
dagli organi comunitari 118, Le istituzioni e
gli organi comunitari — con la sola impor-
tante eccezione della Corte di giustizia —
non possono approvare, sospendere, annui-
lare o differire decisioni della BCE e le
istituzioni non hanno diritto di voto nelle
riunioni del comitato esecutivo e del consi-
glio direttivo ', Inoltre, il Trattato ha
conferito alla BCE il potere di adottare
regolamenti, decisioni, raccomandazioni e
pareri necessari all’assolvimento di deter-
minati compiti 120 e, come si & gia detto, di
stabilire il proprio regolamento interno e le
condizioni di impiego dei propri dipenden-
¢i121,

153. Le norme che disciplinano la nomina,
la permanenza in carica e le attivita esterne
dei membri del comitato esecutivo e del
consiglio direttivo conferiscono alla BCE
un elevato grado di indipendenza. Il presi-
dente e i membri del comitato esecutivo
sono nominati {di comune accordo con gli
Stati membri) per un periodo non rinnova-
bile di otto annil22, Lo statuto & inteso
anche a garantire Pindipendenza personale
del consiglio direttivo — che & composto
dai membri del comitato esecutivo e dai
governatori delle banche centrali naziona-
1i123 — stabilendo che il mandato dei
governatori (nominati dalle competenti

118 — Art. 108 CE.

119 — Art. 113, n. 1, CE,

120 — Art. 110 CE.

121 — Artt. 12.3 ¢ 36.1 dello statuto.

122 — Art. 112, n. 2, lett, b), CE e art. 11.2 dello statuto.
123 — Art, 112, n. 1, CE.

autoritd nazionali) non dev’essere inferiore
a cinque anni 1?4, La permanenza in carica
¢ garantita in quanto un membro del
comitato esecutivo pud essere dichiarato
dimissionario (dalla Corte di giustizia su
domanda del consiglio direttivo o del
comitato esecutivo) solo qualora non
risponda pid alle condizioni necessarie
allesercizio delle sue funzioni o abbia
commesso una colpa grave 125, Del pari, le
autorita degli Stati membri possono rimuo-
vere dall’incarico i governatori delle banche
centrali o i membri del consiglio solo in
presenza di condizioni indicate tassativa-
mente 126, Inoltre, i membri del comitato
esecutivo devono assolvere i loro compiti a
tempo pieno e in generale non possono
avere altre occupazioni 127,

154. La BCE ¢ indipendente anche sotto il
profilo finanziario. Essa ha un proprio
bilancio, che viene redatto dal comitato
esecutivo conformemente ai principi stabi-
liti dal consiglio direttivo, e attivita proprie
conferite dalle banche centrali naziona-
11128, Inoltre i conti della BCE vengono
verificati da revisori esterni indipendenti
nominati dalla BCE12%; la competenza
della Corte dei conti & limitata all’esame

dell’efficienza operativa della gestione della
BCE 130,

124 — Art. 14.2, primo comma, dello statuto.
125 — Art. 11.4 dello statuto,

126 ~— Art. 14.2, sccondo comma, dello statuto,
127 — Art. 11,1, secondo comma, dello statuto,
128 — V. supra, parageafo 113,

129 — Art, 27.1 dello statuto,

130 — Art, 248 CE e art. 27.2 dello statuto.
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155. Come risulta chiaramente da questa
sintesi, il Trattato e lo statuto conferiscono
alla BCE un elevato grado di indipendenza
che & equivalente, o forse superiore 131, al
grado di indipendenza delle banche centrali
nazionali prevalente prima delle riforme
intraprese a livello nazionale per confor-
marsi alle condizioni prescritte per lin-
gresso nell’Unione monetaria 132, Tuttavia,
il principio dell’indipendenza non implica
un completo isolamento rispetto alle istitu-
zioni ed agli organi comunitari, o una
totale mancanza di cooperazione con essi.
Il Trattato vieta solo Pinfluenza che possa
pregiudicare la capacita della BCE di
assolvere efficacemente i suoi compiti per
mantenere la stabilitd dei prezzi, e che va
quindi considerata indebita 133.

156. Il Trattato prevede che il presidente
del Consiglio € un membro della Commis-
sione possono partecipare alle riunioni del
consiglio direttivo 134 ¢ del consiglio gene-
rale 135, Sebbene non abbiano diritto di
voto, sembra chiaro che il loro ruolo non &
limitato a quello di semplici osservatori.
Essi hanno presumibilmente il diritto di
intervenire per influenzare, entro limiti

131 — V. M, Foresti, «The inde];:endence of the European
Central Bank: the Maastricht Treaty in the light of the
theory of “Central Bank independence”», in S. Beretta
(ed.} Verso il completamento dell’integrazione_europea:
aspetti reali e finanziari {1996), pag. 13; I. Begg and

Green, «The political economy of the European
Central Bank», in P. Arestis e M. Sawyer {ed.), The
Political Econonty of Central Banking (1998), pag. 122;
G. Sobbrio, «The role of the European Central Bank:
independence, control, regulations and European institu-
tions», Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze
2001, pag. 335, in particolare pag. 349,

132 — Tali condizioni sono indicate, in particolare,
all’art. 109 CE e all’art. 14 dello staturo.

133 — V., analogamente, I].-V. Louis, «A Legal and institutional
approach” for building a monetary union», Common
Market Law Review 1998, pag 33, in particolare pag. 44.

134 — Art. 113, n, 1, primo comma, CE.
135 — At 46.2 dello statuto,
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ragionevoli, le decisioni degli organi di
governo della BCE136 e il presidente del
Consiglio pud sottoporre una mozione alla
delibera del consiglio direttivo 137, Inoltre il
Trattato prevede meccanismi attraverso i
quali il Parlamento europeo puo esercitare
una certa influenza sulle decisioni della
BCE. Il Parlamento dev’essere consultato in
merito alla nomina dei membri del comi-
tato esecutivo 138, Il presidente della BCE
deve presentare una relazione annuale
sullattivitd del SEBC e sulla politica mone-
taria dell’anno precedente e dell’anno in
corso al Parlamento europeo, che pud
procedere su questa base ad un dibattito
generale 13°, Inoltre, le commissioni com-
petenti del Parlamento possono sentire il
presidente della BCE e gli altri membri del
comitato esecutivo 140,

157. Come rammenta la Commissione, il
Consiglio e il Parlamento!#! possono i)
modificare alcune disposizioni dello statu-
to142; ii) adottare norme complementari
relative alle attivitd della BCE43; iii)
affidare compiti specifici alla BCE nel
settore della vigilanza prudenziale 144; iv)
concludere accordi internazionali nel set-

136 — V., analogamente, R. Smits, citato alla nota 46, pagg.
171-173.

137 — Art. 113, n. 1, secondo comma, CE.
138 — Ast. 112, n, 2, lett, b}, CE.

139 — Art. 113, n. 3, primo comma, CE.
140 — Art, 113, n. 3, secondo comma, CE.

141 — 11 consenso del Parlamento & necessario i) nell’ambito
della procedura di modifica dello statuto stabilita
alPart, 107, n. 5, CE e all’art, 41,1 dello statuto e ii)
per affidare compiti specifici alla BCE nel settore della
vigilanza prudenziale ai sensi dell’art. 105, n. 6, CE.

142 — Tali modifiche debbono essere adottate conformemente
alla specifica procedura prevista dall’art. 107, n. 5, CE.

143 — Art, 105, n. 6, CE.
144 — Ibidem.
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tore della politica monetaria145 e v) dele-
gare Pesercizio di poteri alla BCE, preci-
sandone le condizioni 146.

158. A tali disposizioni — che stabiliscono
i) un grado limitato di responsabilitd
democratica nell’assolvimento, da parte
della BCE, dei compiti affidatile dal Trat-
tato 147 e ii) un certo grado di cooperazione
tra le istituzioni comunitarie, che a norma
del Capo I del Titolo VII sono responsabili
della politica economica della Comunita, e
la BCE, che & responsabile della politica
monetaria — possono opporsi le norme
del Trattato da cui emerge chiaramente
che la BCE, come le altre istituzioni e gli
altri organi e organismi comunitari, &
soggetta al principio dello Stato di dirit-
to148, La BCE & quindi soggetta alla
giurisdizione della Corte di giustizia euro-

pea ed & vincolata dal diritto comunita-
rio 149,

159. Gli argomenti della BCE vanno esa-
minati alla luce di tali considerazioni. Essa

145 — Art, 111 CE.

146 — Art. 110, nn. 1 ¢ 3, CE,

147 — La questione sc la responsabilitd della BCE prevista dal
Trattato sia adeguata o meno non & in_discussione nel
caso di specie. A tale proposito v. L. Gormley ¢ J. de
Haan, «'lfi\c democratic deficit of the European Central
Bank», Enropean Law Review (1996), pag. 95;
F, Amtenbrink, citato alla nota 117, in particolare pagg.
359-363; ], de Haan c S. Eijffinger, «The democratic
accountability of the European Central Bank: a comment
on two fairgqalcs» Journal of Conmon Market Studies
2000, pag. 393.

148 — Tale principio & sancito dall’art. 6 del Trattato sul-
'Unione curopea.

149 — Artt, 230, 232, 234, 237, 241 e 235 CE, in combinato
disposto con I'art, 288 CE e con gli artt, 14.2, 35 ¢ 36
dello statuto.

deduce sostanzialmente due argomenti. In
primo luogo, afferma che i poteri conferiti
all’OLAF dal regolamento n. 1073/1999,
mettendo sotto pressione i suoi organi
direttivi, potrebbero effettivamente smi-
nuirne la capacitd di adempiere le proprie
funzioni e di esercitare in modo indipen-
dente i poteri attribuitile dal Trattato. In
secondo luogo, adduce che si potrebbe
avere impressione che i poteri conferiti
alPOLAF dal regolamento sminuiscano la
capacitd della BCE di agire in modo
indipendente.

160. Non condivido il primo di tali argo-
menti. Come osserva la Commissione, la
BCE non ha spiegato in che modo i poteri
conferiti alPOLAF dal regolamento
n. 1073/1999 possano incidere concreta-
mente sul suo processo decisionale. Né, a
mio parere, avrebbe potuto fornire una
spiegazione del genere.

161. Vero & che, come rileva la BCE,
’OLAF non & un organo del tutto separato

~

dalla Commissione; esso & stato istituito
mediante una decisione 159 che trova fon-
damento nel potere della Commissione di
adottare misure di organizzazione inter-
nalsl e il preambolo del regolamento
n. 1073/1999 definisce 'OLAF come un

150 — Citata alla nota 11,

151 — Artt, 218 CE, 16 CA ¢ 131 EA. L'art. 6, n. 4, della
decisione n, 1999/352 prevede infatti che «[l]c decisioni
della Commissione relative alla propria organizzazione
interna si applicano all'Ufficio in quanto compatibili con
le disposizioni del legistatore comunitario riguardanti
PUfficio stesso, nonché con la presente decisione e le sue
modalitd d’applicaziones.
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otgano «istituito [dalla Commissione] nel
suo ambito» 152, Tuttavia, dalle disposi-
zioni della decisione n. 1999/352 e del
regolamento n. 1073/1999 emerge chiara-
mente che OLAF non costituisce nem-
meno un normale ufficio della Commissio-
ne.

162. Ai sensi dell’art. 3 della decisione
n. 1999/352, POLAF «esercita in piena
indipendenza i [suoi] poteri d’indagine».
L’art. 12, n. 3, del regolamento
n. 1073/1999 dispone pill precisamente
che «[i]l direttore non sollecita né accetta
istruzioni da alcun governo, istituzione,
organo od organismo nell’adempimento
dei doveri relativi all’avvio ed allo svolgi-
mento delle indagini esterne ed interne ed
alla presentazione delle relazioni redatte su
conclusione delle stesse» 193,

163. Al fine di rendere effettiva ’indipen-
denza del’OLAF, la decisione n. 1999/352
e il regolamento n. 1073/1999 prevedono,
in particolare, che esso & posto sotto la
direzione di un direttore 154 e svolge le sue
attivitd sotto il controllo e con I’assistenza
di un comitato di vigilanza 155, Il direttore &
unicamente responsabile dello svolgimento

152 — Quarto ‘considerando’.

153 — V. anche il diciottesimo ‘considerando’ del regolamento.

154 — Art. 5, n. 1, primo comma, della decisione n, 1999/352;
art. 12, n, 1, del regolamento n. 1073/1999.

155 — Art. 4 della decisione n. 1999/352; art. 11 del regola-
mento n. 1073/1999. Per un resoconto dettagliato
dell’attivita del comitato di vigilanza, v. Relazione del
comitato di vigilanza delPOLAF luglio 2000-settembre
2001, delP’11 ottobre 2001,
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delle indagini del’OLAF15¢ e agisce in
veste di autorita che ha il potere di nomina
nei confronti del personale dell’Ufficio 157.
Se & vero che il direttore viene nominato
dalla Commissione per un periodo di
cinque anni, la nomina & subordinata
all’approvazione del comitato di vigilanza
e viene effettuata di concerto con il Parla-
mento europeo e con il Consiglio 158, La
Commissione pud adottare sanzioni disci-
plinari nei confronti del direttore solo con
decisione motivata e dopo aver consultato
il comitato di vigilanza 5%, 1l comitato di
vigilanza & composto da cinque personalita
esterne indipendenti, in possesso nei rispet-
tivi paesi dei requisiti necessari per leser-
cizio di alte funzioni in rapporto col settore
di attivitd del’OLAF 169, nominati per un
periodo di tre anni ¢! di comune accordo
dal Parlamento europeo, dal Consiglio e
dalla Commissione 162,

164. Nel rispetto dell’indipendenza attri-
buita all’OLAF dalla decisione n. 1999/352
e dal regolamento n. 1073/1999, spetta
esclusivamente al direttore decidere se
avviare indagini interne in casi particolari.
Le indagini possono quindi essere avviate
solo con una decisione del direttore, che
puo agire su richiesta di un’istituzione o di

156 — Art. 5, n. 1, secondo comma, della decisione n. 1999/352;
art. 6, n. 1, del regolamento n. 1073/1999.

157 — Art. 6, n. 1, della decisione n. 1999/352.

158 — Art. 5, n. 1, primo comma, della decisione n. 1999/352;
art, 12, n. 2, del regolamento n. 1073/1999. 1l periodo di
nomina & rinnovabile una sola volta.

159 = Art. 12, n, 4, del regolamento n, 1073/1999.

160 — Art. 11, n, 2, del regolamento n. 1073/1999.

161 — Art. 11, n, 3, del regolamento n. 1073/1999. Il mandato &
rinnovabile una sola volta.

162 — Art, 11, n. 2, del regolamento n, 1073/1999,
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un organo, ovvero di propria iniziativa 163,
Qualora, in tale contesto, il direttore
ritenga che un provvedimento adottato
dalla Commissione comprometta la propria
indipendenza, pud presentare ricorso con-
tro la propria istituzione davanti alla Corte
di giustizia 164,

165. Tale regime giuridico e istituzionale
garantisce alPOLAF un notevole grado di
autonomia operativa, sebbene esso sia stato
istituito nell’ambito delle strutture ammi-
nistrative e di bilancio della Commissione.
A mio parere, pertanto, esiste al limite un
rischio molto modesto che ’OLAF possa
essere utilizzato dalla Commissione, o da
altre istituzioni o altri organi, come mezzo
per esercitare pressioni politiche sui mem-
bri degli organismi direttivi della BCE.

166. Come osserva il Consiglio, tale parere
trova conferma nel fatto che ’OLAF non
esercita un controllo continuo sulla
gestione finanziaria della BCE; esso agisce
solo qualora, eccezionalmente, sussistano
motivi per ritenere che siano state com-
messe frodi o altre irregolaritd ai sensi del
regolamento n. 1073/1999. Neanche in
questo caso, peraltro, POLAF pud adottare
provvedimenti disciplinari o proporre
ricorso qualora indagini interne rivelino
lesistenza di una frode o di altre attivitd

163 — Art, 5 del regolamento n, 1073/1999. V. anche il
dodicesimo ‘considerando’ del regolamento, in cui si
afferma che «per garantire Pindipendenza dell’Ufficio
nell’esecuzione dei suoi compiti, ¢ opportuno attribuire al
suo direttore il potere di avviare le indagini di propria
iniziativas,

164 — Art. 12, n. 3, del regolamento n. 1073/1999,

illecite. Le funzioni essenziali del’OLAF
sono, come sottolinea la Commissione, i)
indagare su presunte frodi o irregolarita,
anche analizzando le informazioni trasmes-
sele da istituzioni, organi o singoli165,
svolgendo verifiche in loco 166, control-
lando documenti e contabilitd 167 e chie-
dendo informazioni orali ai membri e ai
dirigenti delle istituzioni e degli organi
comunitari 168; ii) redigere relazioni che
indichino i fatti accertati, Peventuale per-
dita finanziaria, i risultati delle indagini e le
azioni da intraprendere raccomandate dal
direttore dell’ OLAF; nonché iii) trasmettere
tali relazioni, unitamente alle altre infor-
mazioni pertinenti, all’istituzione, all’or-
gano o all’organismo interessato16® e —
in occasione di indagini su fatti penalmente
perseguibili — alle autoritd competenti
dello Stato membro interessato 170. Spetta
alla BCE dare «alle indagini interne il
seguito richiesto dalle risultanze ottenute,
in particolare sul piano disciplinare e
giudiziario» e informarne «il direttore
dell’Ufficio entro la scadenza fissata da
quest’ultimo nell{a] {...) sua relazione» 171,

167. Inoltre, come osservano la Commis-
sione e il governo olandese, con la decisione
da adottare ai sensi dell’art. 4, nn, 1 ¢ 6, del
regolamento n. 1073/1999 la BCE potrebbe
impedire accesso ad informazioni partico-
larmente importanti per assolvere in modo
indipendente il suo compito di mantenere

165 — A norma_dell’art. 7 del regolamento n. 1073/1999, le
istituzioni e gli organi della’ Comunitd devono comuni-
care al’OLAF qualsiasi informazione relativa a eventuali
gl;l\si_di frode o di corruzione o ad ogni altra ativitd
illeaita.

166 — Artt. 4, n, 2, ¢ 6 del regolamento n. 1073/1999,
167 — Art. 4, n. 2, del regolamento n. 1073/1999,

168 — Art. 4, n. 2, del regolamento n. 1073/1999.

169 — Atrt. 9, n. 4, del regolamento n, 1073/1999.
170 — Art. 10, n, 2, del regolamento n, 1073/1999.
171 — Art. 9, n. 4, del regolamento n. 1073/1999,
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la stabilitd dei prezzi172. A tale proposito,
si pud rilevare che se la Commissione, il
Consiglio e il Parlamento europeo hanno
adottato decisioni in forza dell’att. 4 senza
prevedere alcuna eccezione di questo
tipo 173, la Corte, senza aderire all’accordo
interistituzionale, ha invece adottato una
decisione 174 con cui — mediante riferi-
mento ai suoi compiti, alla sua indipen-
denza e alla segretezza delle sue delibera-
zioni 175, quali previsti dai Trattati e dallo
Statuto della Corte!76 — ha escluso dal-
Pambito delle indagini interne i documenti
e le informazioni posseduti o redatti nel
corso dei procedimenti giudiziari 177,

168. Che dire quindi del secondo argo-
mento della BCE, secondo cui si potrebbe

172 — V. infra, paragrafo 186.

173 — Decisione della Commissione 2 giugno 1999, rignardante
le condizioni e le modalita (felle indagini interne in
materia di lotta contro le frodi, la corruzione e ogni altra
attivitd illecita lesiva degli interessi finanziari della
Comunitd (GU L 149, pag. 57); decisione del Consiglio
25 maggio 1999, riguardante le condizioni e le modalita
delle in&agini interne in materia di lotta contro le frodi, la
corruzione e ogni altra attivitd illecita lesiva degli
interessi finanziari delle Comunitad (GU L 149, pag. 36);
decisione del Parlamento europeo 18 novembre 1999,
sulle modifiche del regolamento a seguito dell’accordo
interistituzionale del 25 maggio 1999 relativo alle
indagini interne svolte dall’Ufﬁcio europeo per la lotta
antifrode (OLAF), e, in allegato a detta decisione,
decisione del Parlamento europeo riguardante le condi-
zioni e le modalitd delle indagini interne in materia di
lotta contro le frodi, la cortuzione e ogni altra attivitd
illecita lesiva degli interessi delle Comunita (GU L 202,
pag. 1).

174 ~ Décision de la Cour de Justice du 26 octobre 1999
relative aux conditions et modalités des enquétes internes
en matiére de lutte contre la fraude, la corruption et toute
activité illégale préjudiciable aux intéréts des Commu-
nautés (decisione della Corte di giustizia 26 ottobre 1999
riguardante le condizioni e le modalitd delle indagini
interne in materia di lotta contro le frodi, la corruzione e
ogni altra attivitd illecita lesiva degli interessi delle
Comunita). Tale decisione & disponibile solo in francese
e non & stata pubblicata nella Gazzetta Ufficiale.

175 — Quinto, sesto e settimo ‘considerando’ della decisione.

176 — Protocollo sullo Statuto della Corte di giustizia, firmato a
Bruxelles il 17 aprile 1957, come modificato da ultimo
dall’art. 6, punto 1T, n. 3, lett. c), del Trattato di
Amsterdam.

177 — Art. 3 della decisione.
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avere Pimpressione che i poteri conferiti
al’OLAF da!l regolamento n. 1073/1999
sminuiscano la capacita della BCE di agire
in modo indipendente?

169. Non sono persuaso neanche da tale
argomento,

170. Pud essere vero che, come afferma la
BCE, non ci si deve attendere che gli
operatori economici siano pienamente
informati in merito agli accordi istituzio-
nali che garantiscono al’OLAF un elevato
grado di indipendenza operativa nei con-
fronti della Commissione e che alcuni
operatori potrebbero quindi sospettare
erroneamente che la Commissione sia in
grado di esercitare pressioni sulla BCE
mediante indagini, o minacce di indagini,
condotte per mezzo del’OLAF. Tuttavia,
altri operatori potrebbero sentirsi rassicu-
rati sapendo che la BCE, ancorché indipen-
dente, & soggetta allo stesso sistema di
controllo esterno, specializzato e indipen-
dente sulle sue attivitd finanziarie cui sono
sottoposti altri organi e altre istituzioni
comunitarie. Mi sembra infatti che la
reputazione della BCE potrebbe subire un
danno notevole qualora i membri dei suoi
organi direttivi o del suo personale non
potessero essere scagionati da un’accusa di
frode mediante un’indagine svolta da un
organo esterno alla stessa BCE.

171. Inoltre il Trattato e lo statuto conferi-
scono alla BCE un grado molto elevato di
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indipendenza istituzionale, personale e
finanziaria 178, In tale contesto istituziona-
le — di cui gli operatori economici cono-
scono sicuramente gli elementi essenziali
—, leffetto dell’applicazione del regola-
mento n. 1073/1999 sull’indipendenza
della BCE sarebbe comunque limitato.
Cid & vero, a mio parere, anche se la BCE,
in quanto organo relativamente nuovo, pud
non godere ancora della solida reputazione
di lunga data di alcune banche centrali
nazionali.

172. Tale parere trova conferma nella
letteratura specializzata sul tema dell’indi-
pendenza della Banca centrale17?, Tale
letteratura non sembra indicare che la
libertd dalle indagini, sia delle autorita
giudiziarie nazionali sia degli organismi
amministrativi specializzati nella lotta alle
frodi, & essenziale o anche solo rilevante per
stabilire il livello globale di indipendenza di
una banca, o la sua capacitd di mantenere
la stabilita dei prezzi.

173. L’argomento secondo cui i poteri
del’OLAF sono atti a sminuire 'indipen-
denza della BCE dev’essere valutato, come
osserva il Consiglio, anche alla luce della
situazione riscontrabile negli Stati membri.

178 — V. supra, paragrafi 148-158.

179 — Per una panoramica e ulteriori riferimenti, v.
F. Amtenbrink, citato alla nota 117, pagg. 11-26.

Mentre in questi ultimi pud non esistere un
organo equiparabile al’OLAF, da un’ana-
lisi comparata emerge che le banche cen-
trali nazionali sono soggette a vari controlli
esterni intesi ad individuare e prevenire le
frodi. Le banche centrali nazionali sono
infatti soggette in tutti gli Stati membri al
controllo dell’ufficio del pubblico ministero
o della polizia nazionale, che hanno poteri
di indagini superiori a quelli conferiti
al’OLAF dal regolamento
n. 1073/1999180. Gi ordinamenti della
maggior parte degli Stati membri preve-
dono anche Pistituzione di commissioni
parlamentari apposite, dotate di poteri
d’indagine analoghi a quelli disciplinati
dal regolamento n. 1073/1999 181, e asse-
gnano ad organismi pubblici di controllo il
compito di verificare i conti delle banche
centrali nazionali e di indagare su presunte
frodi 182, Come sottolinea il Consiglio, le
relazioni sulla convergenza adottate dal-
PIME e dalla BCE non sembrano indicare
che tali disposizioni di diritto nazionale
siano atte a pregiudicare l'indipendenza
delle banche centrali nazionali prevista

180 — Nella maggior parte degli Stati membri le indagini sulle
frodi rientrano nella competenza della polizia ¢/o del-
I'autoritd inquirente. Tuttavia, in alcuni Stati tale com-
pito viene affidato a dipartimenti specializzati interni
all'ufficio del pubblico ministero o della polizia. In altri
Stati membri un organo esterno all’autoritd inquirente ¢
alla polizia escreita funzioni sostanzialmente analoghe a
quclﬁ della polizia in relazione alle frodi.

181 — Cid vale quanto meno per Belgio, Danimarca, Finlandia,
Francia, Germania, Grecia, Italia, Paesi Bassi, Portogallo,
Spagna ¢ Svezia.

182 — Cid vale quanto meno per Austria, Finlandia, Francia,
Germania, Irlanda, Pacsi Bassi, Spagna ¢ (ad cccezione
dei compiti rientranti nelle missioni del SEBC) Portogallo,
Negli Stati in cui non & previsto un controllo da parte di
un organismo pubblico di revisione, i conti delle banche
centrali generalmente vengono verificati da revisori
esterni indipendenti. Cid accade in Danimarca, Irlanda,
Lussemburgo, Portogallo ¢ nel Regno Unito.
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dalP’art. 108 CE'%3, Non & nemmeno
provato che le indagini sulle banche cen-
trali nazionali svolte da organi esterni
abbiano inciso negativamente sulla loro
reputazione nei mercati finanziari o sulla
loro capacitd di attuare efficacemente una
politica monetaria intesa a mantenere la
stabilita dei prezzi.

174. Infine, non potrei accogliere P’argo-
mento della BCE neanche qualora fosse, o
potesse essere, dimostrato che l’applica-
zione del regolamento n. 1073/1999 smi-
nuirebbe in qualche misura la fiducia del
mercato nella BCE. Quest’ultima, come ho
gia rilevato, & soggetta al principio dello
Stato di diritto. Essa infatti deve non solo
perseguire la stabilitd dei prezzi e contri-
buire a realizzare gli obiettivi comunitari
indicati all’art. 105 CE, ma deve anche
svolgere 1 suoi compiti conformemente al
diritto e senza commettere frodi lesive degli
interessi finanziari della Comunita. L’ap-
plicazione del regolamento n. 1073/1999
alla BCE & intesa ad aiutarla, e a mio parere
’ajuterd, a garantire che tale obbligo sia, e
sia ritenuto, assolto.

175. Pertanto, propongo di respingere Pat-
gomento dedotto dalla BCE secondo cui
I’applicazione del regolamento
n. 1073/1999 alla BCE & incompatibile
con il principio di indipendenza sancito
all’art. 108 CE.

183 — V. rapporto del’IME «Progressi verso la convergenza nel
1996», novembre 1996, pagg. 100-104; rapporto sulla
convergenza 1998 dellIME, citato alla nota 112, pa F
12 e 13'e 291-295; rapporto sulla convergenza 2000 della
BCE, paé%. 65, 69-72; rapporto sulla convergenza 2002
della BCE, pagg. 40 e 44-46. Tali rapporti sono
disponibili sul sito http:/www.ecb.int.
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Sulla proporzionalita

176. Passo quindi all’ultima eccezione di
invaliditd sollevata dalla BCE nel caso di
specie. Essa fa valere che il regolamento
n, 1073/1999 & in contrasto con il principio
di proporzionalita in quanto si applica alla
BCE. A sostegno di tale affermazione
vengono dedotti tre argomenti sostanziali.

177. In primo luogo, I’applicazione del
regolamento n. 1073/1999 alla BCE non
sarebbe necessaria, in quanto quest’ultima
& gia soggetta a controlli finanziari adegua-
ti, svolti internamente dalla D-RI e dal
comitato antifrode ed esternamente da
revisori indipendenti nominati in confor-
mita dell’art. 27 dello statuto. Se il legi-
slatore comunitario avesse ritenuto che
fossero necessarie ulteriori misure, avrebbe
potuto conferire ai revisori indipendenti
esterni il compito di individuare e accertare
le frodi all’interno della BCE.

178. In secondo luogo, la BCE ritiene che
lo schema previsto dal regolamento
n. 1073/1999 sia inadeguato alla natura
particolare delle sue attivitd. La maggior
parte dei compiti della BCE puo esercitare
una forte influenza sull’andamento dei
mercati ed & quindi oggetto di tassativi
obblighi di riservatezza. Dato il rischio che
possano trapelare informazioni ottenute
dall’OLAF nel corso di indagini interne, la
BCE sarebbe quindi costretta ad escludere
da tali indagini tutte le informazioni rela-
tive all’esecuzione dei propri compiti fon-
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damentali, elencati all’art. 105, n. 2, CE,
mediante una decisione adottata in forza
dell’art. 4, nn. 1 e 6, del regolamento.
I’OLAF svolgerebbe quindi un ruolo mar-
ginale e il suo accesso limitato alle infor-
mazioni potrebbe persino portare a con-
statazioni errate.

179. In terzo luogo, il regolamento
n. 1073/1999 si adatterebbe poco anche
alla natura decentralizzata del SEBC. Le
indagini interne sulle attivitd della BCE,
secondo quest’ultima, rivelerebbero spesso
Pesigenza di indagare su una o pili banche
centrall nazionali, Tuttavia, ’OLAF non &
competente a svolgere tali indagini.

180. In risposta a questi argomenti, la
Commissione rammenta che il legislatore
comunitario ha ritenuto che al fine di
intensificare la lotta contro le frodi occor-
resse istituire un unico servizio indipen-
dente e specializzato per tutte le istituzioni
e tutti gli organi e gli organismi della
Comunita. Il fatto che istituendo detto
servizio il legislatore non abbia tenuto
conto dell’esistenza di vari controlli interni
ed esterni per tutte le suddette istituzioni e
tutti i suddetti organi e organismi non puo
essere ritenuto sproporzionato. L’esistenza
di questi vari controlli incidera sicuramente
sulle modalita pratiche di svolgimento delle
indagini interne, ma cid non costituisce un
argomento persuasivo per escludere tout
court D’applicabilitd del regolamento
n. 1073/1999.

181. A parere della Commissione, neanche
la particolare natura dei compiti affidati

alla BCE rende sproporzionata Papplica-
zione del regolamento n. 1073/1999. La
natura dei compiti della BCE e la correlata
esigenza di riservatezza sono questioni che
possono e debbono essere risolte mediante
le decisioni che la BCE & tenuta ad adottare
ai sensi dell’art. 4, nn. 1 e 6, del regola-
mento. Neanche 'argomento relativo
alPattivitd decentrata del SEBC rende con-
vincente la tesi della BCE. Il fatto che
POLAF non abbia il potere di svolgere
indagini sulle banche centrali nazionali &
irrilevante rispetto al suo potere di indagare
sulla BCE stessa e le indagini sulle banche
centrali nazionali possono comunque essere
svolte dalle autoritd nazionali, se necessario
in collaborazione con I’OLAF.

182. Non posso accogliere i motivi delle
BCE.

183. Non spetta alla Corte sostituire il
proprio giudizio a quello del legislatore
comunitario allorché essa verifica la legit-
timitd di provvedimenti generali. La Corte
annulla tali provvedimenti solo quando &
chiaramente dimostrato che sono spropor-
zionati, del tutto o sotto determinati aspet-
ti. La questione, nella specie, non & quindi
se i vari controlli interni ed esterni cui la
BCE & soggetta siano adeguati, bensi se il
legislatore, istituendo un sistema generale
di controllo indipendente ed esterno, abbia
chiaramente ecceduto quanto necessario
per combattere le frodi.

I-7209
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184. L’applicazione del regolamento
n. 1073/1999 alla BCE, a mio parere, non
& palesemente superflua. Sebbene il sistema
antifrode interno della BCE istituito con la
decisione impugnata costituisca una forma
di protezione contro le frodi e le altre
irregolarita, il legislatore a mio parere ha
correttamente presunto che il controllo da
parte di un organo esterno indipendente
sarebbe stato pill efficace e, cosa forse
altrettanto importante, sarebbe stato con-
siderato tale. Inoltre il regolamento
n. 1073/1999 & stato adottato prima della
decisione impugnata. A mio avviso, per-
tanto, i miglioramenti apportati da tale
decisione al sistema antifrode della BCE (ad
esempio Pistituzione di un comitato anti-
frode) non possono comunque rendere
sproporzionato il regolamento. A tale pro-
posito non si pud obiettare che i revisori
esterni nominati in forza dell’art. 27 dello
statuto possono esaminare e approvare i
bilanci della BCE, in quanto tale compito
ha natura sostanzialmente diversa da quella
del compito e dei controlli svolti dal-
I’OLAF.

185. Per quanto riguarda la natura parti-
colare dei compiti affidati alla BCE, con-
cordo con la Commissione sul fatto che tali
questioni debbono essere risolte, nel qua-
dro di un dialogo costruttivo tra le parti in
conformitd del principio di leale collabora-
zione 184, con la decisione che ’art. 4, nn. 1
e 6, del regolamento n. 1073/1999 impone
alla BCE di adottare.

184 — Art. 10 CE.
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186. L’argomento della BCE, secondo cui
tale decisione deve escludere la maggior
parte delle sue attivita, se non tutte, dalle
indagini interne al fine di tutelarne la
riservatezza, non & persuasivo. Se puod
essere vero che le informazioni relative alla
fissazione dei tassi d’interesse della BCE e
alle caratteristiche di sicurezza degli euro
devono essere tenute segrete, quelle relative
ad altri aspetti delle attivita della BCE
potrebbero essere considerate meno impor-
tanti. In ogni caso, non vi sarebbe motivo
di escludere dalle indagini interne le infor-
mazioni concernenti attivita della BCE non
direttamente connesse ai compiti indicati
negli artt. 105 e 106 CE, come le decisioni
relative agli appalti di prodotti e servizi.
Inoltre la presunta esigenza di esclusione va
valutata alla luce dell’art. 8 del regola-
mento n. 1073/1999, il quale dispone che
«[l]e informazioni comunicate o ottenute in
qualsiasi forma nell’ambito di indagini
interne sono coperte dal segreto d’Ufficio
e godono della tutela concessa dalla nor-
mativa vigente per le istituzioni delle
Comunita europee. (...)

[Tlali informazioni possono essere comu-
nicate solo a coloro che, nelle istituzioni
delle Comunita europee, ovvero degli Stati
membri, sono tenuti a conoscerle in virth
delle loro funzioni, e non possono essere
utilizzate per fini diversi dalla lotta contro
le frodi, contro la corruzione e contro ogni
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altra attivita illecita» 185 e impone al diret-
tore dell’Ufficio e ai membri del comitato di
vigilanza di vegliare sull’applicazione
dell’art. 287 CE 186,

187. Inoltre, se il fatto che OLAF non
possa condurre indagini all’interno delle
banche centrali nazionali a proprio nome
potrebbe sminuire in una certa misura
Pefficacia del regolamento n. 1073/1999,
la BCE non ha fornito spiegazioni esau-
rienti a sostegno della sua tesi secondo cui
’OLAF, per effetto di tale limitazione dei
suoi poteri, non sarebbe in grado di assol-

vere il suo compito nei confronti della
stessa BCE,

188. Infine, si pud ricordare che inizial-
mente la Commissione aveva proposto di
istituire POLAF con un regolamento comu-
nitario e di stabilire norme dettagliate per
lo svolgimento delle indagini interne in
tutte le istituzioni e in tutti gli organi e
organismi comunitari 187, A differenza della
proposta, il regolamento n. 1073/1999 pre-
vede solo regole generali concernenti le
procedure e le modalitd delle indagini
interne e prevede adozione di misure pint
dettagliate mediante decisione ai sensi
dell’art. 4, nn. 1 e 6. Concordo con il
Consiglio che tale sistema — in base al
quale si pud tenere conto dei compiti e della

185 — Art, 8, n, 2,

186 — Art. 8, n, 4, L'art, 287 CE ¢ stato citato supra,
p1r1grafo 14,

187 — V., supra, paragrafo 7 e nota 10,

situazione specifici di ogni istituzione,
organo e organismo — garantisce un equi-
librio adeguato e proporzionato tra Pesi-
genza di autonomia organizzativa delle
istituzioni e quella di prevenire efficace-
mente le frodi 128,

189. Pertanto, concludo che il regolamento
n. 1073/1999 non contrayviene al principio
di proporzionalitd nella misura in cui si
applica alla BCE,

Sulla ricevibilitd ex art. 241 CE

190. Si ricordera che la Commissione con-
testa la ricevibilitd dell’argomento della
BCE secondo cui il regolamento
n. 1073/1999 andrebbe dichiarato inappli-
cabile ai sensi dell’art, 241 CE (I’«eccezione
dillegittimiti»), in quanto la BCE non
potrebbe far valere tale motivo 189, Le parti
e gli intervenienti non hanno dedotto
argomenti dettagliati sul punto. Alla luce
della conclusione da me formulata sul
merito dei quattro argomenti addotti dalla
BCE a sostegno di tale motivo, esaminero
la questione della ricevibilita solo in breve e

188 — A tale proposito, v. anche il quarto consndcrando del
preambolo del regolamento n. 1073/19

189 — V, supra, paragrafi 98-100.
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senza esprimere un parere definitivo 199, Si
tratta di una questione difficile e gli argo-
menti dedotti hanno lo stesso peso.

191. La tesi secondo cui un’istituzione o un
organo pud invocare a propria difesa
I’invaliditd di un regolamento nell’ambito
di un ricorso d’annullamento per violazione
del regolamento di cui trattasi, proposto
contro un provvedimento adottato da tale
istituzione od organo, trova conferma,
come sottolinea la Commissione, nella
formulazione dell’art. 241 CE, a norma
del quale «ciascuna parte», nell’ambito di
una controversia che metta in causa «un
regolamento», pud «invocare dinanzi alla
Corte di giustizia 'inapplicabilita del rego-
lamento stesso», e si potrebbe ritenere
contrario al principio di legalitd che,
dinanzi ad un regolamento di cui listitu-
zione o 'organo convenuto fa valere I’ille-
gittimitd di determinati aspetti, la Corte
dichiarasse che detta istituzione o detto
organo non ha agito conformemente al
diritto, o non ha adempiuto i suoi obblighi,
senza esaminare il merito dei loro argo-
menti e limitandosi ad osservare ch’essi
avrebbero potuto essere dedotti nell’ambito
di un ricorso d’annullamento. Inoltre, se &
vero che la Corte non ha mai espressamente
dichiarato che uno Stato membro puo
invocare a propria difesa Pinvaliditad di un
regolamento nell’ambito di un ricorso per
inadempimento ai sensi dell’art. 226 CE,
essa tuttavia non ha mai escluso tale

190 — Conformemente alla giurisprudenza, spetta alla Corte
valutare se una corretta amministrazione della giustizia
giustifichi, nelle circostanze del caso di specie, il fatto di
respingere nel merito il ricorso senza statuire sull’ecce-
zione di irricevibilitd sollevata dalla Commissione; v.
sentenza 26 febbraio 2002, causa C-23/00 P, Consiglio/
Boehringer.
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possibilitd, e alcune sentenze possono
essere interpretate nel senso che Pammet-
tono implicitamente 1%1; se davvero gli Stati
membri hanno tale facolta, si puo sostenere
che le istituzioni e gli organi della Comu-
nitd dovrebbero essere trattati alla stessa
stregua nell’ambito di ricorsi d’annulla-
mento proposti in forza dell’art. 230 CE.

192. Tuttavia, tutti i summenzionati argo-
menti vanno soppesati con importanti con-
siderazioni di principio. Il termine di
ricorso stabilito all’art. 230, quinto com-
ma, CE, & inteso a preservare la certezza del
diritto nell’ambito della Comunita. Inter-
pretare Part. 241 CE nel senso che offre
un’ulteriore possibilitd ai ricorrenti che
avrebbero potuto proporre un ricorso d’an-
nullamento, ma non ’hanno fatto, sarebbe
in contrasto con tale obiettivo e potrebbe
incentivare tecniche dilatorie. A tale pro-
posito, si pud rammentare che, nella sen-

191 — A tale proposito v. le conclusioni dell’ayvocato generale
Darmon presentate il 29 maggio 1991 nella causa
C-258/89, Commissione/Spagna (Racc. pag. 1-3977,
paragrafi 15-21). A favore d% uesta tesi v. anche le
conclusioni dell’avvocato generale Roemer, presentate il
22 marzo 1966, causa 32/65, Italia/Consiglio e Commis-
sione (Racc. pag. 325, in particolare pag. 329); delPav-
vocato generale Slynn presentate il 16 dicembre 1986
nella causa 181/85, Francia/Commissione (Racc. 1987,
pag. 689, in particolare pagg. 702-704), e dell’avvocato
generale Mancini presentate il 25 maggio 1988 nella
causa 204/86, Grecia/Consiglio (Racc. pag. 5323, para-
grafo 6), nonché A. Barav, «The exception of illegality in
Community law: a critical analysis», Common Market
Law Review 1974, pag. 366; P. Dubois, «L’exception
d'illégalité devant la Cour de Justice des Communautés
européennes», Cabiers de droit européen 1978, pag, 411;
H. Schermers and D. Waelbroeck, Judicial Protection in
the Eurlo<t7ean Communities (5* ed, 1992), paragrafi 467
e 531; K, Lenaerts & D. Arts, Procedural Law of the
European Union (1999), pag. 223.
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tenza TWD 192, |a Corte ha dichiarato che
un singolo non pud opporsi ad un provve-
dimento in forza del’art. 230 CE qualora,
sebbene avesse potuto senza alcun dubbio
impugnarlo, abbia lasciato decorrere il
termine stabilito al quinto comma di tale
articolo. Il ragionamento della Corte in
detta causa si basava in sostanza sullesi-
genza di preservare la certezza del diritto,
evitando che gli atti comunitari vengano
rimessi in questione all’infinito193 e di
impedire ai singoli di eludere il termine
prescritto dall’art. 230, quinto comma,
CE 194, Lo stesso vale, a mio parere, per i
ricorsi indiretti proposti contro atti comu-

nitari dagli Stati membri, dalle istituzioni e
dagli organi in forza dell’art. 241 CE1%5,

193, Tale argomento potrebbe sembrare
conforme allo scopo dell’art, 241 CE. Nella
sentenza Simmenthal, la Corte ha dichia-
rato che I’art. 184 del Trattato CE (dive-
nuto art. 241 CE) «& espressione di un
principio generale che garantisce a qualsiasi
parte il diritto di contestare, al fine di
ottenere ’annullamento di una decisione
che la concerne direttamente e individual-
mente, la validitd di precedenti atti delle
istituzioni comunitarie, che costituiscono il
fondamento giuridico della decisione impu-
gnata, qualora non avesse il diritto di
propotre, in forza dell’art. [230 CE], un

192 — Sentenza 9 marzo 1994, causa C-188/92 (Race.
pag. 1-833), V., anche sentenze 30 gennaio 1997, causa
C-178/95, Wiljo (Racc. pag. 1-585), ¢ 15 febbraio 2001,
Nachi Europe (Racc. pag. 1-1197).

193 — Punto 16.

194 — Punto 17.

195 — V., analogamente, le mie conclusioni nella causa Nachi,
citata alla nota 193, paragrafo 69,

ricorso diretto contro tali atti, di cui essa
subisce cosi le conseguenze senza averne
potuto chiedere annullamento». Tale pas-
saggio potrebbe essere interpretato nel
senso che lo scopo fondamentale
dell’art. 241 CE & garantire tutela giuri-
sdizionale laddove, a causa si restrizioni al
diritto di agire ex art. 230 CE, non sia
possibile presentare un ricorso diretto 196,

194, Tuttavia, mettendo in particolare evi-
denza la chiara formulazione dell’art
241 CE, che prevede un rimedio {ancorché
incidentale), concluderei per la ricevibilita
del secondo motivo di diritto della BCE,
secondo cui il regolamento n. 1073/1999
dovrebbe essere dichiarato inapplicabile. In
tale contesto, la questione se la BCE fosse a
conoscenza o meno dell’applicabilita del
regolamento nei suoi confronti, a mio
parere, & irrilevante 197, Dal testo dell’art
241 CE non emergono motivi per limitare
Papplicabilita di tale disposizione mediante
riferimento alle conoscenze soggettive della
persona, dello Stato membro, dell’istitu-
zione o dell’organo che intende farla valere,
e si tratterebbe comunque di un criterio di
difficile applicazione pratica.

196 — V., analogamente, G, Bebr, «Judicial remedy of private
parties against normative acts of the Europcan Commu-
nities: the role of the exception of illcgalitr», Common
Market Law Review 1966, pag. 7; R. Joliet, Le droit
institutionnel des Cc tés enropé Le conten-
tienx {1981), pagg. 132 ¢ 133; . Usﬁer, «The Interrela-
tionship of Articles 173, 177 and 184 EEC», European
Latw Review (1979) pag. 36.

197 —V,, analoFamcntc, le conclusioni dell’avvocato generale
Slynn nella causa 181/85, citate alla nota 192, pag. 703.
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Conclusione

195. Alla luce delle suesposte considerazioni, propongo alla Corte di

1) annullare la decisione della Banca centrale europea 7 ottobre 1999,
1999/726/CE, relativa alla prevenzione delle frodi;

2) condannare la BCE a sopportare le spese sostenute dalla Commissione;

3) condannare il Parlamento europeo, il Consiglio e il Regno dei Paesi Bassi alle
rispettive spese.
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