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Le politiche europee per la competitivita

e il pacchetto Omnibus I di modifica

delle direttive sulla rendicontazione di sostenibilita
e sulla dovuta diligenza

di Silvia Borelli*

1. Il contesto

Per comprendere 1’attuale situazione dell’Unione europea, occorre partire
dal contesto. Per la prima volta dalla sua creazione, il Partito popolare europeo
e i gruppi politici di estrema destra (Conservatori e riformisti europei, Europa
delle nazioni sovrane, e Patrioti per I’Europa) hanno la maggioranza all’interno
del Parlamento europeo. Quest’ultimo ha approvato la Commissione guidata da
Ursula von der Leyen con appena 370 voti su 688 (282 voti contro e 36 aste-
nuti). La maggioranza dei Capi di Stati e dei Ministri all’interno del Consiglio
dell’Unione europea e del Consiglio europeo appartiene a un partito di destra o,
come nel caso italiano, di estrema destra.

Dal 2022 ¢ in corso, nel Vecchio Continente, una guerra che ha dimostrato la
vulnerabilita dell’Unione a causa della sua dipendenza energica e dell’assenza
di una difesa comune. L’elezione di Donald Trump alla Presidenza degli Stati
Uniti ha poi definitivamente messo in crisi la leadership americana nella geo-
politica mondiale. Il multilateralismo che si sta progressivamente sviluppando
¢ al momento ancora molto instabile. Cid ha provocato tensioni commerciali e
ristrutturazioni delle catene globali del valore.

In questo contesto, 1’Unione europea ha scelto di promuovere la sicurezza,
in politica estera, e la competitivita, ossia il rafforzamento del mercato unico, in
politica interna. La Commissione ritiene che, “in un periodo di incertezza eco-
nomica a causa di sfide geopolitiche e tensioni commerciali”, il mercato unico
costituisca un “ancoraggio per la stabilita e la resilienza™'. A suo parere, per
rafforzare il mercato unico e rilanciare la produttivita e I’innovazione, ¢ neces-
sario semplificare il contesto normativo, ridurre gli oneri e favorire la rapidita e
la flessibilita?, come raccomandato nel Rapporto Draghi®.

* Professoressa Associata di Diritto del lavoro presso I’Universita di Ferrara.

1. Comunicazione della Commissione, Mercato unico: il nostro mercato interno europeo in un
mondo incerto. Una strategia per un mercato unico semplice, integrato e forte, COM(2025)500, 2.

2. Comunicazione della Commissione, Bussola per la competitivita dell’ UE, COM(2025)30.

3. Draghi, 2024a; 2024b.
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La Commissione ha cosi deciso di pubblicare vari pacchetti di semplifica-
zione c.d. Omnibus volti a limitare la burocrazia e i costi e a modernizzare le
norme dell’Unione. La riduzione degli oneri amministrativi e legislativi diventa
dunque I’asse portante delle politiche della Commissione von der Leyen II. 11
primo di questi pacchetti rischia di travolgere la direttiva sulla rendicontazio-
ne di sostenibilita (dir. 2022/2464) e la direttiva sul dovere di diligenza (dir.
2024/1760), due norme simbolo delle politiche europee dirette a responsabiliz-
zare I’impresa per i danni ambientali e le violazioni dei diritti umani commesse
nell’ambito delle sue attivita e nella sua catena del valore.

Dopo avere brevemente descritto 1’origine dei programmi di semplificazio-
ne normativa dell’Unione europea, nel presente contributo si esaminera 1’im-
patto di tali programmi sul metodo di lavoro della Commissione, sull’iter legi-
slativo all’interno dell’Unione e sui contenuti della normativa nazionale di re-
cepimento del diritto dell’ Unione. L’analisi delle politiche di Better Regulation
sara condotta prendendo in considerazione gli effetti che queste hanno prodotto
e stanno producendo sulle direttive 2022/2464 e 2024/1760.

2. Iorigine e lo sviluppo del programma Legiferare meglio

Il Programma di controllo dell’adeguatezza e dell’efficacia della regola-
mentazione (REFIT) ¢ stato lanciato dalla Commissione europea nel 2012. L’o-
biettivo del programma era quello di “eliminare i costi superflui della regola-
mentazione (gli oneri)” e garantire che il corpus legislativo restasse “idoneo
allo scopo™.

Il programma REFIT mirava “a ridurre la burocrazia, eliminare gli oneri
normativi, semplificare e migliorare la formulazione e la qualita della legisla-
zione, in modo da raggiungere gli obiettivi strategici e godere dei vantaggi of-
ferti dalla normativa dell’ Unione al prezzo pil basso possibile e con il minimo
possibile di oneri amministrativi™.

Nel programma REFIT erano confluite varie iniziative lanciate dalla Com-
missione a partire dal 2005, quali:

* il programma per legiferare meglio nell’Unione europea con cui la Commis-
sione intendeva semplificare “la legislazione gia pubblicata per mantenerla
aggiornata e renderla pili accessibile”. Inoltre, “per assicurare la migliore
qualita possibile della nuova normativa e delle nuove politiche”, la Com-

4. Comunicazione della Commissione, Adeguatezza della regolamentazione dell’ Unione eu-
ropea, COM(2012)746, 2.

5. Comunicazione della Commissione, Programma di controllo dell’adeguatezza e dell’ef-
ficacia della regolamentazione (REFIT): situazione attuale e prospettive, COM(2014)368, 1.

6. Comunicazione della Commissione, Esame strategico del programma per legiferare me-
glio nell’Unione europea, COM(2006)689.
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missione metteva a punto un sistema di valutazione d’impatto’ e creava un
organo interno centrale (il Comitato per la valutazione d’impatto) incaricato
di esercitare un controllo sulla qualita delle valutazioni d’impatto elaborate
dalla Commissione;

* il programma “Legiferare con intelligenza nell’Unione europea” con cui la
Commissione intendeva ridurre gli oneri amministrativi e semplificare la
legislazione®. In questo programma, veniva sottolineata 1’importanza della
valutazione costi-benefici della legislazione in vigore. Si invitavano poi gli
Stati membri “ad avvalersi delle possibilita di esenzione offerte dalla norma-
tiva dell’Unione per determinate imprese come le Pmi””;

* il principio Think Small First diretto ad adattare il diritto dell’Unione alle
necessita delle piccole e medie imprese'”. In particolare, la Commissione si
impegnava a prevedere, ogniqualvolta fosse possibile e sensato, un regime
agevolato per le piccole e medie imprese, compresa un’esenzione assoluta
per le microimprese''. A partire dal 2012, la Commissione ha altresi chiesto
alle Pmi di individuare i settori e gli atti legislativi che considerano maggior-
mente gravosi su cui dovrebbe poi intervenire la Commissione'?;

* i programmi Administrative Burden Reduction (ABR) e ABR Plus diretti
alla riduzione degli oneri amministrativi. Il programma ABR era stato lan-
ciato nel 2007, con il fine di ridurre del 25%, entro il 2012, gli oneri gravanti
sulle imprese derivanti dalla legislazione europea e dalle misure nazionali
di attuazione'3. Il programma ABR intendeva altresi evitare che gli obblighi
previsti dalla normativa interna degli Stati membri andassero oltre lo stan-
dard minimo fissato dall’Unione'.

Nel 2007 veniva poi creato un gruppo di alto livello di parti interessate in-
dipendenti (High Level Group of Indipendent Stakeholders on Administrative
Burdens), al fine di assistere la Commissione nel programma per la riduzione
degli oneri amministrativi. Tutte le principali regole della Better Regulation —

7. Comunicazione della Commissione, Terzo esame strategico del programma per legiferare
meglio nell’Unione europea, COM(2009)15, 1.

8. Comunicazione della Commissione, Legiferare con intelligenza nell’Unione europea,
COM(2010)543.

9. Comunicazione della Commissione, Legiferare con intelligenza nell’Unione europea,
COM(2010)543, 6.

10. Comunicazione della Commissione, Ridurre al minimo indispensabile gli oneri normati-
vi che gravano sulle PMI, COM(2011)803.

11. Comunicazione della Commissione, Legiferare meglio per ottenere risultati migliori.
Agenda dell’UE, COM(2015)215.

12. Comunicazione della Commissione, Seguito dato dalla Commissione alla consultazione
delle PMI (“TOP 10”) sugli atti legislativi dell’UE, COM(2013)446.

13. Comunicazione della Commissione, Programma d’azione per la riduzione degli oneri
amministrativi nell’ Unione europea, COM(2007)23.

14. Comunicazione della Commissione, Programma d’azione per la riduzione degli oneri
amministrativi nell’ UE. Piani settoriali di riduzione e azioni 2009, COM(2009)544, 6.
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quali, la consultazione degli stakeholders, il principio Think Small First, 1a ne-
cessita di un organismo indipendente per valutare gli impact assessment della
Commissione, I’esigenza di evitare la sovraregolamentazione da parte degli Sta-
ti membri (c.d. gold-plating) — sono state raccomandate da tale gruppo nel suo
Rapporto finale®.

E evidente che il postulato secondo cui la legislazione non pud ostacolare il
mercato e puo dunque essere legittimamente adottata e mantenuta solo quando
risponde a interessi generali e nella stretta misura necessaria a perseguire tali
interessi, si iscrive all’interno del paradigma ordoliberale che ispira 1’economia
sociale di mercato, obiettivo fondamentale dell’ Unione europea, secondo I’art. 3
§ 3 Tue'®. Tuttavia, i confini all’interno dei quali, nell’ordinamento dell’Unione
europea, possono trovare spazio le diverse possibili opzioni di applicazione del
principio di proporzionalita, con cui si valuta la legittimita di un atto di diritto
UE in relazione all’intensita del suo intervento, sono abbastanza ampi'’. Nelle
due sentenze relative ai ricorsi per annullamento sollevati da Polonia e Ungheria
contro la dir. 2018/957 la Corte di giustizia ha, ad esempio, sostenuto che il legi-
slatore dell’Unione, “nei settori in cui la sua azione richiede scelte di natura tanto
politica quanto economica o sociale e in cui ¢ chiamato a effettuare apprezzamen-
ti e valutazioni complessi”, gode di un ampio potere discrezionale. “Non si tratta,
quindi, di stabilire se una misura emanata in un settore del genere fosse I’'unica o
la migliore possibile, in quanto solo la manifesta inidoneita della misura rispetto
all’obiettivo che le istituzioni competenti intendono perseguire puo inficiare la le-
gittimita della misura medesima” (corsivo aggiunto)'®. Diversamente, nella lunga
sentenza relativa al pacchetto mobilita, 1a Corte di giustizia ha ritenuto che il prin-
cipio di proporzionalita esiga “che gli atti adottati dal legislatore dell’Unione sia-
no idonei a realizzare i legittimi obiettivi perseguiti dalla normativa di cui trattasi
e non eccedano i limiti di quanto & necessario alla realizzazione di tali obiettivi,
fermo restando che, qualora sia possibile una scelta tra pitt misure appropriate, si
deve ricorrere a quella meno restrittiva e che gli inconvenienti causati non devono
essere sproporzionati rispetto agli scopi perseguiti” (corsivo aggiunto)".

15. Cutting Red Tape in Europe. Legacy and outlook, Recommendations from the Final
Report High Level Group on Administrative Burdens, Brussels, 2014. 11 testo del Rapporto ¢ di-
sponibile al sito: ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/memo_14_574.

16. Chessa, 2020, 393 ss.; Malatesta, 2021, 113 ss.; Orlandini 2025a, 209 ss.; 2025b, 46 ss.

17. Sul punto v. Frosecchi, 2023 e, piu in generale Tridimas, 2018, 243 ss., Barbou des
Places, 2021, 12 ss., Ellis, 1999.

18. Cgue 8.12.2018, Ungheria contro Parlamento europeo e Consiglio dell’ Unione europea,
C-620/18, § 112; Cgue 8.12.2018, Repubblica di Polonia contro Parlamento europeo e Consiglio
dell’Unione europea, C-626/18, § 95.

19. Cgue 4.10.2024, Repubblica di Lituania e al. contro Parlamento europeo e al., cause riu-
nite da C-541/20 a C-555/20, § 240. Con questa pronuncia, la Corte ha annullato la disposizione
che, ai fini della prova dello stabilimento, richiedeva I’utilizzo dei veicoli in modo da garantirne
il ritorno, in una delle sedi nello Stato di stabilimento, al piu tardi entro otto settimane dalla par-
tenza (Cgue 4.10.2024, Repubblica di Lituania e al. contro Parlamento europeo e al., cause riu-
nite da C-541/20 a C-555/20, § 738).
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Come chiaramente dimostrato dall’ifer di approvazione della direttiva sul-
la dovuta diligenza e dal pacchetto Omnibus I con cui si intende modificare
quest’ultima e la direttiva sulla rendicontazione di sostenibilita, il programma
Better Regulation ha prodotto e produce notevoli conseguenze sul metodo di la-
voro della Commissione, sull’iter legislativo all’interno dell’Unione europea e
sui contenuti della normativa nazionale di recepimento.

2.1. L’impatto della Better Regulation sul metodo di lavoro della Com-
missione europea

Come rilevato in dottrina®, la Better Regulation ha reso notevolmente piu
complesso il metodo di lavoro all’interno della Commissione europea. Prima di
presentare una proposta legislativa, la Commissione ¢ infatti tenuta — o meglio,
dovrebbe essere tenuta — a presentare una valutazione di impatto?'. Il contenu-
to della valutazione di impatto ¢ vincolato, nel senso che la Commissione deve
compiere alcune analisi che sono indicate nella Toolbox della Better Regulation
tra cui spiccano il competitiveness check e lo SME test*. Cio significa che la
valutazione di impatto non deve considerare tutti i possibili impatti della propo-
sta legislativa, ci0 che sarebbe molto difficile, ma I’impatto su alcuni soggetti,
quali, in particolare, le piccole imprese®.

In secondo luogo, la proposta della Commissione deve essere evidence-
based, deve cioe¢ indicare I’interesse perseguito, perché non ¢ possibile perse-
guire tale interesse con una misura a livello nazionale (principio di sussidiarieta)
e perché sono necessarie le misure che propone (principio di proporzionalita).

La proposta della Commissione deve poi passare al vaglio del Regulatory
Scrutiny Board (RSB)*, un organo composto da 9 membri indipendenti (5 di-
pendenti della Commissione e 4 esperti esterni), che deve verificare se le valu-
tazioni di impatto, i fitness checks® e le valutazioni ex post sono state eseguite

20. Van den Abeele, 2015, 32; 2020, 46, ove parla di “bureaucratisation of the debureaucra-
tisation”.

21. Le valutazioni d’impatto esaminano la necessita di un’azione dell’UE, analizzano i possi-
bili effetti delle soluzioni disponibili e orientano la scelta e la preparazione della proposta da par-
te della Commissione. L’analisi & svolta durante la fase preparatoria, prima che la Commissione
finalizzi una proposta di normativa.

22. La Toolbox ¢ disponibile al sito: commission.europa.eu/system/files/2023-09/BR toolbox
- Jul 2023 - FINAL.pdyf.

23. La Commissione si ¢ impegnata a prendere sistematicamente in considerazione alcuni
tipi di disposizioni favorevoli alle Pmi (Comunicazione della Commissione, Pacchetto di aiuti
per le PMI, COM(2023)535, 8).

24. Questo organismo ha sostituito il Comitato per la valutazione di impatto di cui si ¢ detto
nel precedente paragrafo.

25. Un fitness-check ¢ una valutazione completa della misura in cui una serie di norme
dell’UE ha contribuito al raggiungimento degli obiettivi politici dell’Unione.
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secondo le linee guida sulla Better Regulation® e la Better Regulation Toolbox.
Il giudizio del RSB non dovrebbe entrare nel merito della proposta, ma dovreb-
be esclusivamente verificare se sono stati rispettati i principi di sussidiarieta e
proporzionalita e se ¢ rispettata la metodologia della Better Regulation. A1 RSB
¢ pero richiesto di prestare particolare attenzione agli impatti sulla competitivi-
ta e al principio one in, one out (su cui v. infra). Non & un caso dunque che le
questioni economiche e quelle connesse alla competitivita sono quelle su cui si
sofferma piu spesso il RSB?’.

Se il RSB da un parere negativo, la Commissione non pud presentare la sua
proposta legislativa. Dopo due pareri negativi del RSB, la proposta pud essere
presentata solo se sostenuta dall’intero collegio dei Commissari. In sostanza,
il RSB ha potere di veto sulle proposte della Commissione. La Commissione
stessa ha scritto che “Nessun organismo di vigilanza regolamentare negli Stati
membri ha questo grado di influenza”?.

La vicenda relativa alla proposta di direttiva due diligence dimostra chiara-
mente 1’importanza del RSB. Nel maggio 2021 il RSB ha espresso un primo
parere negativo sulla proposta della Commissione®. A seguito di tale bocciatu-
ra, il dossier sulla due diligence ¢ stato assegnato non piu solo al Commissario
Reynders (DG Justice), ma anche al Commissario Breton (DG Grow).

Nel novembre 2021 il RSB ha poi espresso una seconda opinione negativa.
Corporate Europe ha documentato i numerosi contatti avvenuti tra il RSB e le
associazioni nazionali ed europee delle imprese che esprimevano preoccupa-
zioni per I’iniziativa della Commissione®'. Nel marzo 2023 Corporate Europe
ha altresi denunciato al Mediatore europeo il fatto che i membri del RSB si pre-
stano ad attivita di lobbying, nonostante le regole di funzionamento del Board
glielo proibiscano, che alcuni portatori di interesse hanno accesso privilegiato
a tale organismo, e la mancanza di competenze in materia di politica sociale e
ambientale tra i suoi membri.

Va altresi evidenziato che per il pacchetto Omnibus I che contiene le due
proposte di modifica delle direttive 2022/2464 e 2024/1760% — di cui una & gia
stata approvata dal Parlamento e dal Consiglio (dir. 2025/794)* — non ¢ stata
presentata alcuna valutazione di impatto da parte della Commissione e, di con-

26. Commission Staff Working Document, Better Regulation Guidelines, SWD(2021)305.

27. Regulatory Scrutiny Board, Annual Report 2022, 22.

28. Comunicazione della Commissione, Legiferare meglio: unire le forze per produrre leggi
migliori, COM(2021)219, 19. Cosi anche Van den Abeele, 2015, 74 che ritiene che il RSB abbia
poteri esorbitanti.

29. Sul contenuto di tale parere v. Corporate Europe, 2022, 27.

30. Corporate Europe, 2022, 28.

31. Sull’indipendenza dei membri del RSB v. Corporate Europe, 2022, 21.

32. Le dir. 2022/2464 e 2024/1760 sono state indicate come esempio di onere regolativo an-
che nel Rapporto Draghi (Draghi, 2024b, 318).

33. Questa direttiva ¢ stata adottata in tempi brevissimi, invocando 1’art. 4 del protocollo n. 1
sul ruolo dei parlamenti nazionali nell’Unione europea allegato al TUE.
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seguenza, non & stato interpellato il RSB**. Come si legge nel documento che
accompagna il pacchetto Omnibus I, “la questione della competitivita & di estre-
ma urgenza, in quanto influenza direttamente la capacita dell’Unione europea
di conseguire una crescita economica sostenibile e di mantenere la sua posizio-
ne sul mercato mondiale [...] viste I'importanza e 1’'urgenza della presente ini-
ziativa, ¢ stata concessa una deroga ai sensi degli orientamenti della Commis-
sione per legiferare meglio”*.

Analogamente, durante la crisi economica e finanziaria del 2010, non era
stato presentato alcun impact assessment prima dell’adozione del six-pack e del
two-pack?®.

Dalle vicende descritte ¢ evidente che:

1. la Commissione pu0, con una certa discrezionalita, scegliere di effettuare o
meno la valutazione d’impatto;

2. il controllo del RSB non & solamente tecnico, ma riguarda anche — seppur in
minima parte —questioni di merito;

3. quando si tratta di introdurre nuove regole che limitano le liberta economi-
che, i Commissari vanno incontro a vincoli procedurali di non poco conto e
rischiano anche di essere bacchettati dal RSB.

2.2. L’impatto della Better Regulation sull’iter legislativo all’interno
dell’Unione europea

Quanto all’impatto della Better Regulation sull’iter legislativo all’interno
dell’Unione europea, occorre, in primo luogo, prendere atto che, in questo pro-
gramma, la democraticita di tale iter si misura in base al coinvolgimento degli
stakeholders (portatori di interesse)?’.

34. Secondo le linee guida sulla Better Regulation, “an impact assessment is required for
Commission initiatives that are likely to have significant economic, environmental or social im-
pacts or which entail significant spending, and where the Commission has a choice of policy op-
tions” (Commission Staff Working Document, Better Regulation Guidelines SWD(2021)305,
30).

35. Comunicazione della Commissione, Proposta di Direttiva del Parlamento europeo e del
Consiglio che modifica le direttive 2006/43/CE, 2013/34/UE, (UE) 2022/2464 ¢ (UE) 2024/1760
per quanto riguarda taluni obblighi relativi alla rendicontazione societaria di sostenibilita e al
dovere di diligenza delle imprese ai fini della sostenibilita, COM(2025)81, 13. Per contestare la
scarsa democraticita del procedimento di presentazione del pacchetto Omnibus I e 1’assenza di
elementi fattuali a suo sostegno, e dunque la violazione dei principi della Better Regulation, alcu-
ne organizzazioni non-governative europee hanno presentato un reclamo su cui il Mediatore eu-
ropeo sta indagando (www.ombudsman.europa.eu/it/opening-summary/it/205174).

36. Van den Abeele, 2015, 53.

37. Secondo I’OECD (2018, 250), “‘stakeholders engagement’ refers to the process by which
the government informs all interested parties of proposed changes in regulation and receives
feedback”.
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La prima perplessita riguarda il lessico: si utilizza infatti un termine coniato
dagli economisti per descrivere la governance dell’impresa e contrapporre gli
stakeholders agli shareholders, all’iter legislativo di un organismo pubblico,
quale I’Unione europea.

Occorre poi osservare che, quando si parla di portatori di interessi, tutti gli
interessi sono posti sullo stesso piano: la liberta di iniziativa economica difesa
dalle imprese e dalle loro associazioni ¢ allo stesso livello dei diritti sociali, dei
diritti umani e dell’ambiente difesi dai sindacati e dalle ONG. Tutti gli interessi
sono meritevoli di ascolto. E tutti gli interessi sono meritevoli di ascolto nella
medesima maniera.

Tutti i portatori di interesse sono poi ritenuti uguali. Di conseguenza, ¢ irrile-
vante la loro rappresentativita: I’opinione di una singola persona ¢, ad esempio,
equivalente a quella del sindacato europeo, di Business Europe, di Eurocities.

L’eguaglianza dei portatori di interesse ¢ tuttavia meramente formale, dato
che questi dispongono di risorse umane ed economiche molto diverse. Ancora
una volta, la vicenda relativa alle direttive 2022/2464 e 2024/1760 ¢ emblema-
tica: dal momento in cui la Commissione ha manifestato la volonta di adottare
queste due proposte, si & attivata la lobbying datoriale che ha ottenuto la diret-
tiva c.d. stop-the-clock e la proposta di modifica delle due direttive. Nello Staff
Working Document che accompagna il primo pacchetto Omnibus I sono indicati
tutti gli eventi in cui le imprese e le loro associazioni si sono espresse contro le
due direttive, lamentando la complessita delle regole di reporting, I’ onerosita
degli obblighi a carico delle PMI e delle piccole imprese a media capitalizza-
zione, I’esigenza di un tempo maggiore per 1’ attuazione degli obblighi derivanti
dalle due direttive, la difficolta nell’applicare gli obblighi di dovuta diligenza
oltre il primo livello della catena del valore, la necessita di chiarire chi sono gli
stakeholders che partecipano al processo di due diligence, la cadenza annuale
della valutazione delle politiche di dovuta diligenza®. Va anche ricordato che
alcuni di questi eventi sono stati organizzati dalla Commissione stessa®.

Per ascoltare le richieste dei portatori di interesse, nell’ambito della Better
Regulation ¢ stata inoltre creata la piattaforma REFIT, poi sostituita dalla piat-
taforma FIT4Future. In entrambe le piattaforme, ora non piu attive, erano pre-
senti rappresentanti degli Stati membri e degli stakeholders. Questi ultimi sono
stati selezionati in base all’esperienza; era dunque ben possibile che alcuni in-
teressi fossero sovrarappresentati rispetto ad altri. Le candidature dipendevano

38. Commission Staff Working Document Accompanying the documents Proposal for a
Directive of the European Parliament and of the Council amending Directives 2006/43/EC,
2013/34/EU, (EU) 2022/2464 and (EU) 2024/1760 as regards certain corporate sustainability
reporting and due diligence requirements Proposal for a Directive of the European Parliament
and of the Council amending Directives (EU) 2022/2464 and (EU) 2024/1760 as regards the da-
tes from which Member States are to apply certain corporate sustainability reporting and due di-
ligence requirements and specifying further steps, SWD (2025)80, 15 ss.

39. E il caso, ad esempio, del Reality Check on Sustainability Reporting e del Rountable on
Semplification.
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altresi dalle risorse umane ed economiche di cui dispone un portatore di inte-
ressi, visto che i componenti delle piattaforme non ricevevano alcun compen-
so. Il mandato delle piattaforme era poi molto limitato: si trattava di esprimere
opinioni sulle questioni per cui era necessario semplificare la legislazione eu-
ropea, cio¢ ridurre gli oneri legislativi e amministrativi. E evidente dunque che
alcuni portatori di interessi, come le organizzazioni sindacali e le associazioni
a difesa dell’ambiente, partecipavano alle piattaforme solo per limitare i danni,
per evitare cioe che le posizioni espresse nelle stesse fossero troppo in favore
della deregolamentazione. Di conseguenza, tali stakeholders, che gia dispone-
vano di minori risorse economiche, avevano anche meno interesse a partecipare
alle piattaforme. Al contrario, le imprese e le loro associazioni avevano tutto
I’interesse a partecipare nelle due piattaforme dove potevano, pubblicamen-
te e ufficialmente, esprimere le proprie richieste di semplificazione. Non ¢ un
caso dunque che questi portatori di interessi siano stati sovrarappresentati. Nel
2024, la piattaforma Fit4Future ha adottato ben tre opinioni sugli obblighi di
reporting®.

Va poi evidenziato che i rappresentanti degli Stati membri presenti nella
REFIT Platform e nella F4F Platform erano attivi in modo molto diverso: da un
lato, vi erano coloro a cui il programma di Better Regulation interessava poco
(come I’'Italia); dall’altro, vi erano coloro che rappresentavano paesi ove, a li-
vello nazionale, € attivo un simile programma di semplificazione, che interve-
nivano costantemente per indirizzare i lavori delle piattaforme (come Austria,
Danimarca e Germania). Cio riflette il diverso grado di preparazione dei mem-
bri delle due piattaforme, la loro diversa capacita di raccogliere informazioni
rilevanti sui dossier trattati e la diversa influenza che gli stessi erano in grado di
esercitare sulla Commissione.

In generale, va osservato che gli Stati, anche esterni all’Unione, hanno una
diversa capacita di fare lobbying all’interno delle istituzioni dell’Unione. Nel
caso della dir. 2024/1760, cosi come in relazione all’annunciato pacchetto
Omnibus digitale (in cui si prevede anche la semplificazione del Regolamento
sull’Intelligenza artificiale*') &€ molto attiva la rappresentanza degli Stati Uniti.

Vi ¢ stata poi una certa opacita nelle regole di funzionamento delle piatta-
forme, per cui gli incontri tecnici si trasformavano in incontri sul merito del
lavoro da svolgere. Alcuni membri delle piattaforme hanno potuto incontrare
i rappresentanti della Commissione prima delle riunioni delle piattaforme. Gli
ordini del giorno venivano improvvisamente aggiornati, le scadenze prolunga-
te o abbreviate alla bisogna, e i relatori, cioe¢ i membri delle piattaforme che si
occupavano di coordinare il dossier relativo a un tema, sono stati quasi sempre

40. Le opinion adottate sono qui disponibili: commission.europa.eu/law/law-making-pro-
cess/evaluating-and-improving-existing-laws/refit-making-eu-law-simpler-more-efficient-and-
Suture-proof/fit-future-platform-f4f-2021-2024/adopted-opinions_en.

41. Comunicazione della Commissione, Un’Europa piu semplice e pint rapida. Comunicazione
sull’attuazione e la semplificazione, COM(2025)47, 7.
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esponenti di associazioni datoriali, camere di commercio o Stati interessati alla
deregolamentazione*.

Accanto alle due piattaforme (che, come detto, non sono pit funzionanti),
sono stati creati altri gruppi di specifici stakeholders. 1| SME Envoy network, ad
esempio, seleziona tra le iniziative legislative pubblicate sul portale Have Your
Say quelle che sono rilevanti per le PMI. Di conseguenza, nell’impact assessment
di tali proposte deve essere adeguatamente considerato 1’impatto sulle PMI.

Al fine di ridurre gli oneri derivanti dalla legislazione europea sono stati
poi creati organismi tecnici di supporto al lavoro della Commissione, come
la task force per I’applicazione delle norme sul mercato unico (Single Market
Enforcement Taskforce — SMET). La SMET ¢ stata istituita nel 2020 con I’o-
biettivo di rafforzare I’attuazione e 1’applicazione delle norme del mercato
unico®. In particolare, la SMET si occupa di valutare lo stato di conformita
della legislazione nazionale alle norme del mercato unico, affronta il feno-
meno del gold-plating e discute questioni relative all’applicazione del diritto
dell’Unione*.

Nel programma di lavoro della SMET per il 2021, ad esempio, sono sta-
ti inseriti gli excessive administrative burdens associated with the posting of
workers®. 11 lavoro della SMET ¢ servito alla Commissione europea per giu-
stificare la proposta di regolamento relativo a un’interfaccia pubblica connessa
al sistema di informazione del mercato interno per le dichiarazioni di distacco
dei lavoratori*. Il sindacato europeo ha dimostrato che i costi connessi all’ob-
bligo di dichiarazione preventiva sono risibili (in media €10.78)*. Il problema
connesso alla proposta della Commissione deriva dal fatto che il formulario che
la stessa intende mettere a disposizione degli Stati membri contiene il numero
massimo di informazioni che un paese puo richiedere al prestatore transnazio-
nale di servizi (art. 3 § 3). Nella proposta della Commissione non ¢ poi chiaro
se il prestatore di servizi dovra specificare il periodo esatto di distacco®.

42. 11 Rapporto Draghi indica che “There is a need to revise the process of stakeholder con-
sultation, including streamlining the number of Expert Groups and their overlap with other con-
sultative fora, for the sake of both better policy advocacy and better policy-making, It will also
improve the optimal use of resources for all stakeholders involved” (Draghi, 2024b, 325).

43. Comunicazione della Commissione, Piano d’azione a lungo termine per una migliore at-
tuazione e applicazione delle norme del mercato unico, COM(2020)94.

44. SMET Report 2022, 3.

45. SMET Report 2022, 7.

46. Comunicazione della Commissione, Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e
del Consiglio relativo a un’interfaccia pubblica connessa al sistema di informazione del mercato
interno per le dichiarazioni di distacco dei lavoratori e recante modifica del regolamento (UE)
n. 1024/2012, COM(2024)531.

47. etuc.org/en/document/etuc-position-e-declaration-posting.

48. Attualmente, nella dichiarazione di distacco nel settore del trasporto su strada, che deve
essere fatta tramite IMI, & possibile inserire i distacchi che avranno luogo nei successivi 6 mesi,
senza per0 specificare il periodo esatto, cio che rende molto difficili i controlli da parte della po-
lizia stradale e dell’ispettorato del lavoro.
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La Better Regulation incide altresi sul lavoro del Parlamento europeo e del
Consiglio. Da tempo, la Commissione vorrebbe che, ogni volta che questi due
organi intendono presentare un emendamento, presentassero anche una valuta-
zione d’impatto dello stesso®. A sostegno della Commissione ¢ intervenuta an-
che I’OCSE secondo cui il fatto che gli emendamenti di Parlamento e Consiglio
siano privi di impact assessment costituisce “a significant weakness for EU-law
making and demonstrates that, until all three European institutions involved in
the legislative process systematically implement good regulatory practices, it is
unlikely that better regulation can be considered as successfully embedded into
the EU’s decision-making procedures”.

Per indurre Parlamento europeo e Consiglio a svolgere un impact assessment
sugli emendamenti presentati, la Commissione intende proporre un nuovo
Interinstitutional agreement on simplification and better law making®'. A pa-
rere della Commissione, “sebbene non sia possibile prevedere una valutazione
d’impatto completa per ciascuna modifica, dati i tempi serrati dei negoziati, cia-
scuna istituzione dovrebbe essere in grado [...] di applicare una applicare una
metodologia semplice per valutarne i costi™>.

Come raccomandato nel Rapporto Draghi, & stato poi imposto a ciascun
Commissario di presentare, ogni anno, una Relazione annuale sui progressi
compiuti nell’applicazione e nell’ attuazione. In sostanza, ciascun commissario
¢ tenuto a sottoporre a stress-test la normativa nei settori di sua competenza,
per rilevarne gli effetti cumulativi e le potenziali incoerenze. La valutazione ¢
diretta a verificare le possibilita di semplificazione e a ricercare opzioni per la
riduzione dei costi, tenendo conto in particolare delle sfide con cui si devono
confrontare le PMI. Sulla base di tali valutazioni, ogni anno saranno incluse nel
programma di lavoro della Commissione misure concrete di semplificazione>.
Ogni Commissario deve poi organizzare almeno due dialoghi all’anno in ma-

49. Comunicazione della Commissione, Legiferare meglio: unire le forze per produrre leggi
migliori, COM(2021)219. La Commissione ha sottolineato che la misurazione ex ante dei “costi
della regolamentazione a livello dell’UE presenta particolari difficolta in quanto i costi stimati del-
le proposte legislative della Commissione cambiano spesso in funzione delle modifiche introdotte
nell’iter legislativo e dipendono dalle scelte di attuazione fatte dagli Stati membri ... Inoltre, I’e-
sattezza della misurazione dei costi e dei benefici nelle valutazioni d’impatto e nelle valutazioni ex
post dipende dalla qualita dei dati forniti dagli Stati membri, dalle parti sociali e dalle parti inte-
ressate” (Comunicazione della Commissione, Programma di controllo dell’ adeguatezza e dell’ef-
ficacia della regolamentazione (REFIT): situazione attuale e prospettive, COM(2014)368, 16).

50. OECD, 2022, 24.

51. von der Leyen, 2024, 7.

52. Comunicazione della Commissione, Un’Europa piii semplice e piu rapida. Comunicazione
sull’attuazione e la semplificazione, COM(2025)47, 14. 11 Rapporto Letta (Letta, 2024, 124) sug-
gerisce di ricorrere a un Dynamic Impact Assessment mediante cui I’impact assessment origina-
rio viene periodicamente aggiornato alla luce delle modifiche introdotte da Parlamento europeo
e Consiglio.

53. Comunicazione della Commissione, Un’Europa piii semplice e piu rapida. Comunicazione
sull’attuazione e la semplificazione, COM(2025)47, 8.
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teria di attuazione (Implementation Dialogues) in cui incontra gli stakeholders
per comprenderne le problematiche, ascoltare le preoccupazioni delle imprese e
individuare prospettive di semplificazione e riduzione degli oneri**. Il Commis-
sario per I’attuazione e la semplificazione, Vice Presidente della Commissione
europea, deve coordinare il lavoro dei Commissari e preparare una relazione di
sintesi da presentare al Parlamento europeo®.

Infine, va ricordato che la Better Regulation ha dato il colpo di grazia al dia-
logo sociale europeo che, nonostante i gravi vizi genetici, ¢ sopravvissuto fino
al caso EPSU®. In questo contesto sembra davvero poco confortante I’ennesi-
mo annuncio di accordo per rafforzare il dialogo sociale (il Patto per il dialogo
sociale del 2025)".

2.3. L’impatto della Better Regulation all’interno degli ordinamenti na-
zionali

La Better Regulation incide infine sul contenuto della normativa nazionale
che recepisce il diritto dell’Unione. La Commissione europea ha costantemen-
te espresso preoccupazione per il c.d. gold-plating, cioe per il fatto che, talora,
nel recepire gli obblighi che derivano dal diritto dell’Unione, gli Stati membri
introducono requisiti, obblighi o standard ulteriori rispetto a quelli previsti da
quest’ultimo™®. Per ovviare a tale problema, nella dir. 2024/1760 si ¢ introdot-
to un articolo sul livello di armonizzazione (art. 4), che indica espressamente
che, in alcune materie, gli Stati membri non possono introdurre obblighi diversi

54. Comunicazione della Commissione, Bussola per la competitivita dell’ UE, COM(2025)30, 20.

55. Comunicazione della Commissione, Un’Europa piii semplice e piu rapida. Comunicazione
sull’attuazione e la semplificazione, COM(2025)47, 12. Anche queste misure sono raccomandate
in Draghi, 2024a, 65 e 2024b, 323.

56. Nell’ambito del programma REFIT, la Commissione ha deciso di non presentare alcune
proposte legislative, fra cui quella relativa all’accordo europeo sulla salute e sicurezza sul lavoro
per gli acconciatori firmato nell’aprile del 2012, che le parti sociali avevano richiesto di imple-
mentare ai sensi degli artt. 154 e 155 Tfue (Comunicazione della Commissione, Programma di
controllo dell’adeguatezza e dell’efficacia della regolamentazione (REFIT): situazione attuale e
prospettive, COM(2014)368, 4). Sorte analoga ¢ toccata all’ Accordo sulla consultazione e ’in-
formazione dei funzionari pubblici e dei dipendenti delle amministrazioni nazionali. Per appro-
fondimenti v. Alaimo, 2020, 495 ss.; Borelli, Dorssemont, 2020; Garcia Mufioz Alhambra, 2022,
318 ss.; e in termini meno critici Copeland, ter Haar, 2025, 628 ss.

57. von der Leyen, 2024, 18 su cui v. criticamente Degryse, 2025. L’esigenza di rafforzare
il dialogo sociale europeo ¢ menzionata nelle conclusioni del Rapporto Letta (Letta, 2024, 144).

58. Gia nel 2012, gli Stati membri venivano invitati “ad applicare la legislazione dell’ UE nel
modo meno gravoso possibile” (Comunicazione della Commissione, Adeguatezza della regola-
mentazione dell’ Unione europea, COM(2012)746, 12), avvalendosi delle possibilita di sempli-
ficazione offerte dalla legislazione dell’UE e non introducendo obblighi ulteriori rispetto a quel-
li previsti nella legislazione dell’UE. 11 problema del gold-plating ¢ rilevato anche nel Rapporto
Letta (Letta, 2024, 120) ove si suggerisce di ricorre alla tecnica dell’armonizzazione massima
(ivi, 125).
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rispetto a quelli previsti dalla direttiva. Con il pacchetto Omnibus I si intende
estendere ulteriormente le materie ivi previste.

A leggere i documenti sul gold-plating sembra che si dimentichi che, in
alcuni casi, il diritto dell’Unione europeo pone uno standard minimo, lascian-
do agli Stati membri la possibilita di introdurre disposizioni piu favorevoli.
Cid avviene, di regola, per le direttive con base giuridica 1’art. 153 Tfue ma
dovrebbe avvenire anche nel caso in cui il diritto dell’Unione tutela i diritti
umani e 1’ambiente, ambiti in cui si dovrebbero fissare standard minimi e non
tetti massimi.

2.4. La metodologia della Better Regulation

Occorre infine dedicare qualche parola alla metodologia utilizzata nell’am-
bito della Better Regulation per calcolare i costi e i benefici di una proposta le-
gislativa. Tale metodologia, descritta nella Better Regulation Toolbox, si basa
sul c.d. Standard Cost Model* e presenta alcuni problemi.

In primo luogo, come affermato dalla Commissione, “il calcolo dei costi e
quello dei benefici non sono scienze esatte. Spesso i dati necessari non sono
disponibili”®. Nella Toolbox si precisa poi che “non-monetary benefits, such
as improvements in protection of fundamental rights, social cohesion, or in-
ternational stability, are less straightforward to measure and are assessed by
surveys or proxy indicators (e.g. counting LGBTQ laws)”. Inoltre, “the full
value of many goods (benefits) such as health, environment, or education can-
not be easily deducted from the market price”®'. A fronte della difficolta di
quantificare alcuni benefici e dell’ampio uso di stime, vi ¢ I’impressione che
la Standard Cost Analysis comporti notevoli scelte discrezionali. Non ¢ chiaro
poi se e come, nella Standard Cost Analysis, vengono calcolati i costi generati
dall’assenza di regolazione®.

Altro aspetto su cui non vi ¢ chiarezza riguarda i costi della mancata ar-
monizzazione: spesso, le imprese lamentano i costi causati dalla presenza di
27 diverse regolazioni nazionali; non si comprende dunque perché talora 1’in-
tervento dell’Unione europea diretto ad armonizzare le diverse discipline na-
zionali sia ritenuto opportuno (¢ il caso, lo vedremo tra un attimo, del 28° re-
gime in materia di diritto societario), mentre in altre occasioni — come per le
dir. 2022/2464 e 2024/1760 — sia considerato troppo oneroso.

59. Sullo Standard Cost Model v. Van den Abeele, 2015, 14; 2020, 10.

60. Comunicazione della Commissione, Programma di controllo dell’adeguatezza e dell’ef-
ficacia della regolamentazione (REFIT): situazione attuale e prospettive, COM(2014)368, 20.

61. Better regulation toolbox, 2023, 511, disponibile al sito: commission.europa.eu/system/
files/2023-09/BR toolbox - Jul 2023 - FINAL.pdf.

62. 11 punto era stato gia sollevato nella Dissenting Opinion allegata al Cutting Red Tape
in Europe. Legacy and outlook, Recommendations from the Final Report High Level Group on
Administrative Burdens, Brussels, 2014.
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Nell’analisi costi-benefici si deve altresi evidenziare che i costi per taluni
sono benefici per altri. Ad esempio, gli obblighi di dovuta diligenza imposti
alle imprese comportano, per quest’ultime, dei costi, ma generano — o dovreb-
bero generare — dei benefici in termini di riduzione delle violazioni dei diritti
umani e dell’ambiente. Sarebbe dunque opportuno che, nel valutare i costi ge-
nerati dall’introduzione di un obbligo legale, fossero anche calcolati i benefici
che I’adempimento di tale obbligo comporta; del pari, nel momento in cui si
abroga o si modifica una disposizione che introduce un obbligo, si dovrebbero
calcolare i benefici che taluni ne traggono, ma anche i costi che ne derivano.
Ci0 non ¢ avvenuto nello SWD che accompagna le proposte di modifica delle
dir. 2022/2464 e 2024/1760 ove ¢ stata considerata solo la riduzione dei costi
per le imprese che deriva dalle modifiche proposte dalla Commissione®. Al-
trettanto sintetico e lacunoso ¢& il paragrafo relativo all’impatto del pacchetto
Omnibus I sui diritti fondamentali garantiti dalla Carta dei diritti fondamentali
dell’Unione europea®.

Nonostante tutti i problemi che i metodi di calcolo degli oneri normativi pre-
sentano, nel Rapporto Draghi si raccomanda di elaborare una metodologia uni-
ca che consideri, in particolare, i costi per le PMI e le small mid-cap, e di esten-
derne I’utilizzo al Parlamento europeo e al Consiglio, nonché agli Stati membri
nel momento in cui recepiscono il diritto dell’ Unione®; solo in tal modo, infatti,
si possono avere stime omogenee dei costi della normativa.

Altre osservazioni potrebbero farsi sul principio one-in one-out (O100O) che
¢ stato introdotto nell’ambito della Better Regulation dalla Commissione von
der Leyen 1. Secondo tale principio, ogni proposta legislativa che crea nuo-
vi oneri deve essere accompagnata dalla proposta di rimozione di un onere di
valore equivalente nello stesso settore®”. L’opinabilita di tale criterio & appar-
sa subito: durante il primo anno di pandemia da Covid-19, la Commissione ha

63. Commission Staff Working Document Accompanying the documents Proposal for a
Directive of the European Parliament and of the Council amending Directives 2006/43/EC,
2013/34/EU, (EU) 2022/2464 and (EU) 2024/1760 as regards certain corporate sustainability
reporting and due diligence requirements Proposal for a Directive of the European Parliament
and of the Council amending Directives (EU) 2022/2464 and (EU) 2024/1760 as regards the da-
tes from which Member States are to apply certain corporate sustainability reporting and due di-
ligence requirements and specifying further steps, SWD(2025)80, 26 ss.

64. Comunicazione della Commissione, Proposta di Direttiva del Parlamento europeo e del
Consiglio che modifica le direttive 2006/43/CE, 2013/34/UE, (UE) 2022/2464 ¢ (UE) 2024/1760
per quanto riguarda taluni obblighi relativi alla rendicontazione societaria di sostenibilita e al
dovere di diligenza delle imprese ai fini della sostenibilita, COM(2025)81, 14.

65. Draghi, 2024a, 65; 2024b, 324.

66. Comunicazione della Commissione, Legiferare meglio: unire le forze per produrre leggi
migliori, COM(2021)219. Anche il Regulatory Scrutiny Board ha lamentato difficolta nel valuta-
re il principio OIOO in quanto spesso non sono quantificati i costi rilevanti (Annual Report 2022,
24). Per una critica al principio OIOO v. Schémann, 2020, 465 ss.; a supporto di tale principio v.
invece Eager, Nacer, Douvillé, 2024.

67. Van den Abeele, 2020, 15.
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adottato circa 1400 atti senza, ovviamente, preoccuparsi di abrogare un uguale
numero di disposizioni.

3. La semplificazione nella Commissione von der Leyen II

Come gia anticipato, la Commissione von der Leyen II ha assunto la sempli-
ficazione normativa come asse fondamentale per rafforzare il mercato unico e
garantire la competitivita dell’ Unione europea®. Come annunciato fin dal 2023,
tale semplificazione implica la riduzione del 25% degli obblighi di comunica-
zione (reporting) a carico delle imprese®. Con il passare del tempo, la percen-
tuale € stata elevata al 35% per le PMI". La Commissione ha inoltre esteso I’o-
biettivo del 25%-35% di riduzione a tutti gli obblighi amministrativi’'.

Come raccomandato nel Rapporto Draghi’, ¢ stata poi introdotta la defini-
zione di small mid-cap enterprises (piccole imprese a media capitalizzazione),
ossia imprese che occupano meno di 750 lavoratori e hanno un fatturato annua-
le non superiore a 150 milioni di € o un bilancio annuale non superiore a 129
milioni di €7. L’ obiettivo di tale intervento € quello di estendere alle small mid-
cap le deroghe previste in talune direttive e in taluni regolamenti per le PMI.
Ci0 sarebbe necessario perché, secondo Draghi e secondo la Commissione, gli
obblighi imposti dal diritto dell’Unione — e, soprattutto, dal diritto nazionale
che lo implementa — ostacolerebbero la crescita delle imprese’. A parere di
Draghi, la presenza di obblighi “inconsistent and restrictive” sarebbe la ragione
della delocalizzazione negli Stati Uniti di quasi il 30% dei c.d. unicorni (start-
up il cui valore ha superato un miliardo di dollari) tra il 2008 e il 20217,

68. Comunicazione della Commissione, Un’Europa pitt semplice e piu rapida. Comunicazione
sull’attuazione e la semplificazione, COM(2025)47, 1.

69. Comunicazione della Commissione, Pacchetto di aiuti per le PMI, COM(2023)535, 10.

70. I1 Rapporto Draghi suggerisce la riduzione del 50% degli oneri a carico delle PMI (Draghi,
2024a, 65; 2024b, 324). Nel Rapporto si suggerisce altresi alla Commissione di “postpone ini-
tiatives which are found to be particularly problematic from a competitiveness or innovation
standpoint or with a disproportionate impact on SMEs and suggest the introduction of adequate
mitigating measures” (Draghi, 2024b, 325).

71. Comunicazione della Commissione, Bussola per la competitivita dell’ UE, COM(2025)30,
21; Comunicazione della Commissione, Programma di lavoro della Commissione per il 2025,
COM(2025)45, 2; Comunicazione della Commissione, Un’Europa pin semplice e piu rapida.
Comunicazione sull’attuazione e la semplificazione, COM(2025)47, 6. La Commissione parla
sempre di oneri, intendendo, in realta, obblighi.

72. Draghi, 2024a, 65.

73. Raccomandazione della Commissione del 21.5.2025 relativa alla definizione delle picco-
le imprese a media capitalizzazione, C(2025)3500.

74. Per sostenere la sua tesi, Draghi cita il Rapporto Doing Business 2020 della World Bank
e un’inchiesta della European Investment Bank sulle imprese (EIB Investment Survey 2023)
(Draghi, 2024b, 317).

75. Draghi, 2024a, 2 e 25.
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La Commissione intende inoltre potenziare gli SME and competitiveness
checks™. Nel Rapporto Draghi si suggerisce di fondere i due test, di basare il
nuovo test su una solida metodologia e di coinvolgere nella valutazione i co-
mitati degli operatori industriali (quali?)”’. La Commissione pare invece volerli
mantenere separati. Il controllo di competitivita vertera piu specificamente sul
settore esaminato; si richiede poi che le valutazioni d’impatto presentino in ma-
niera piu chiara gli effetti sulle PMI e le relative misure di sostegno’.

La Commissione ha altresi individuato 1 “terribili dieci”, una serie di osta-
coli al mercato unico che intende affrontare come priorita assoluta”. Al primo
posto di questa top fen stanno le “norme UE eccessivamente complesse”. Di
conseguenza, la Commissione intende adottare vari pacchetti di semplificazio-
ne volti a ridurre gli oneri inutili al fine di salvaguardare 1’attuazione efficace
di obiettivi strategici.

Al secondo posto della fop ten figura il c.d. gold-plating, e cio¢ la sovra-
regolamentazione da parte degli Stati membri. Per risolvere tale problema, la
Commissione europea attivera, se necessario, procedure di infrazione®. Nulla
di nuovo rispetto a quanto finora accaduto: le procedure di infrazione aperte
in caso di non corretto recepimento della normativa in materia di distacco dei
lavoratori, ad esempio, hanno quasi sempre riguardato Stati colpevoli di ave-
re introdotto disposizioni che imponevano obblighi che andavano oltre quanto
consentito dal diritto dell’Unione®'.

Preoccupa invece 1’affermazione secondo cui, “anche nei settori in cui non
vigono norme vincolanti di diritto dell’Unione, il lavoro coordinato sugli obiet-
tivi concordati a livello di UE ¢ ormai essenziale al fine di conseguire risultati.
Tale lavoro coordinato ¢ necessario anche per evitare che ulteriori obblighi na-
zionali non derivanti dal diritto dell’Unione [...] comportino una frammenta-
zione del mercato unico e gravino cittadini e imprese di un onere aggiuntivo”®?.
A tal fine, la Commissione invita “gli Stati membri a nominare uno sherpa di

76. von der Leyen, 2024, 7.

77. Draghi, 2024b, 325.

78. Comunicazione della Commissione, Un’Europa piii semplice e piu rapida. Comunicazione
sull’attuazione e la semplificazione, COM(2025)47, 10.

79. Comunicazione della Commissione, Mercato unico: il nostro mercato interno eu-
ropeo in un mondo incerto. Una strategia per un mercato unico semplice, integrato e forte,
COM(2025)500, 4.

80. Comunicazione della Commissione, Un’Europa piit semplice e piii rapida. Comunicazione
sull’attuazione e la semplificazione, COM(2025)47, 4. Nel Rapporto Draghi si raccomanda di
obbligare gli Stati membri a valutare sistematicamente i costi generati dalla normativa di traspo-
sizione. Viene inoltre suggerito di estendere il mandato della SMET per riconoscerle il potere di
investigare sulla corretta trasposizione del diritto UE da parte degli Stati membri (Draghi, 2024a,
65; 2024b, 324).

81. Si v. ad esempio la procedura aperta contro I’Italia (n. 2021/2059) in relazione agli obbli-
ghi di comunicazione preventiva di cui all’art. 10 d.Igs. 136/2016.

82. Comunicazione della Commissione, Un’Europa piii semplice e piii rapida. Comunicazione
sull’attuazione e la semplificazione, COM(2025)47, 2.

86

Copyright © 2025 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835185024



alto livello per il mercato unico in seno all’ufficio del loro primo ministro o del
loro presidente, avente autorita nei confronti di tutte le parti del governo™®3. Tali
sherpa dovrebbero promuovere 1’applicazione delle norme del mercato unico e
svolgere un ruolo attivo nel prevenire e affrontare gli ostacoli normativi e am-
ministrativi al mercato unico a livello nazionale. Agli Stati viene infatti richie-
sto di effettuare una valutazione approfondita della proporzionalita delle norme
nazionali che potrebbero creare ostacoli nel mercato unico, al fine di limitare
tali ostacoli a quanto strettamente necessario per tutelare i legittimi interessi
pubblici®. A parte il fatto che uno sherpa nazionale per il mercato unico & gia
presente nella SMET, si ritiene che I’Unione europea non abbia alcuna autorita
per definire la ripartizione dei poteri all’interno dei Governi nazionali.

Al terzo posto della top ten dei “terribili dieci” vengono menzionate le dif-
ficolta nella costituzione e nella gestione delle imprese. Per risolvere tale pro-
blema la Commissione intende creare un 28° regime di diritto societario. An-
che in questo caso, si tratta di una misura suggerita nel Rapporto Draghi per
ovviare ai costi che gravano sull’impresa quando decide di aprire una succur-
sale in un paese membro®. L’intenzione ¢ quella di regolare un nuovo tipo di
societa, che si giustappone a quelle gia presenti a livello nazionale (di qui il
nome: 28° regime), per le “‘innovative’ companies, an undefined category ap-
parently covering ‘start-ups’ (companies that have yet to achieve commercial
maturity) and ‘scale-ups’ (proven business models growing rapidly in revenue
and/or employment)”’®. La Commissione intende inoltre semplificare le norme
applicabili alle societa costituite in base al 28° regime, in particolare in materia
di diritto societario, diritto fallimentare, diritto del lavoro e diritto tributario®’.

La proposta di 28° regime & contenuta in un documento elaborato e sostenu-
ta da imprese e associazioni di imprese (soprattutto associazioni di start-up)®.
Tale documento suggerisce di non prevedere alcun requisito di capitale minimo
e di consentire la registrazione completamente digitale in qualsiasi Stato mem-
bro, entro 24 ore dalla richiesta. Al fine di garantire che i diritti di informazione
e consultazione dei lavoratori non comportino un onere eccessivo per le impre-
se, si propone poi che tali diritti si applichino solo alle imprese con piu di 500
dipendenti. Le imprese con meno di 500 dipendenti dovrebbero interagire con
la propria forza lavoro solo “in modo informale, attraverso newsletter, assem-
blee e sondaggi occasionali, senza la necessita di una consultazione formale”.

83. Comunicazione della Commissione, Mercato unico: il nostro mercato interno eu-
ropeo in un mondo incerto. Una strategia per un mercato unico semplice, integrato e forte,
COM(2025)500, 7.

84. Comunicazione della Commissione, Mercato unico: il nostro mercato interno eu-
ropeo in un mondo incerto. Una strategia per un mercato unico semplice, integrato e forte,
COM(2025)500, 32.

85. Draghi, 2024a, 26; 2024b, 325. V. anche Ziller, 2025.

86. Meyer-Erdmann, Hoffmann, 2025.

87. Comunicazione della Commissione, Bussola per la competitivita dell’ UE, COM(2025)30, 6.

88. La proposta di EU-Inc ¢ disponibile al sito: proposal.eu-inc.org/.
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Quello che sorprende nella lettura dei documenti della Commissione & 1’ot-
tusa convinzione che la creazione di una societa sia un bene in s€, come se tale
operazione non comportasse alcun rischio, come se non si fosse mai parlato di
letterbox companies e dei problemi che queste generano, in primis, in termini di
scelta della legge applicabile. I tanti studi fatti sulle catene del valore provano
poi che la frammentazione del ciclo produttivo in una costellazione di societa
¢ una tecnica per separare potere e profitti, da un lato, e rischi e responsabilita,
dall’altro®. La presenza di una costellazione di societa rende inoltre piu difficili
i controlli, frammenta la comunita dei lavoratori, e ostacola 1’organizzazione e
I’azione sindacale. Ed ¢ evidente che, piu si semplifica la registrazione di so-
cietd, piu si facilita la frammentazione dell’impresa. La presenza di un regime
agevolato, in materia di fiscalita e lavoro, ¢ inoltre contrario all’idea di level
playing field, essenziale per garantire la concorrenza leale all’interno del mer-
cato unico®.

Al quinto posto della lista dei “terribili dieci” figura I’assenza o la tardi-
va disponibilitd di norme armonizzate, circostanza che “genera costi e incer-
tezza, ostacola la competitivita delle imprese e rallenta 1’adozione di nuove
tecnologie™!. In questo caso, perd, armonizzazione non & intesa come interven-
to dell’ Unione europea per armonizzare le regole presenti nei 27 paesi membri,
ma come standardizzazione (si prevede infatti la modifica del Regolamento in
materia)’2.

Va infine ricordato che nella Relazione annuale sullo Stato di diritto & stato
inserito un capitolo sulla dimensione del mercato unico. A parere della Com-
missione, “lo Stato di diritto e il buon governo sono essenziali per creare un
contesto economico generale stabile e costituiscono le condizioni necessarie af-
finché gli operatori economici possano sfruttare appieno le opportunita offerte
dal mercato unico™”. L’attenzione per il mercato unico non ha perd modificato
il fatto che, nella Relazione annuale sullo Stato di diritto, 1 diritti sociali sono
completamente ignorati.

89. Sia consentito il rinvio a Borelli, Orlandini, 2022, 109 ss.; Borelli, Marzo, Loffredo,
Walser, 2025.

90. L’esigenza di basare il mercato unico su un level playing field & sottolineata nel Rapporto
Letta (Letta, 2024, 5 e 8) che pero sostiene 1’introduzione di un 28° regime, ossia la previsione
di una societa europea semplificata per la quale viene dettata una specifica regolazione, anche in
materia lavoristica (ivi, 108).

91. Comunicazione della Commissione, Mercato unico: il nostro mercato interno eu-
ropeo in un mondo incerto. Una strategia per un mercato unico semplice, integrato e forte,
COM(2025)500, 11.

92.1vi, 12 e 31.

93. Comunicazione della Commissione, Relazione sullo Stato di diritto 2025. La situazione
dello Stato di diritto nell’Unione europea, COM(2025)900, 2. A parere della Commissione, “un
sistema giudiziario efficace, la lotta contro la corruzione, la buona governance, la certezza del
diritto e una legislazione solida sono tutti aspetti che hanno un impatto economico significativo”
(Comunicazione della Commissione, Relazione sullo Stato di diritto 2025. La situazione dello
Stato di diritto nell’ Unione europea, COM(2025)900, 35).
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4. 11 contenuto del Pacchetto Omnibus I e il futuro della dovuta dili-
genza e della rendicontazione di sostenibilita

Il pacchetto Omnibus I & una cartina tornasole delle iniziative di semplifi-
cazione della Commissione von der Leyen II°*. Si ¢ gia detto che, per avere il
tempo necessario per discutere le misure di semplificazione, ¢ stata approvata,
con procedura di urgenza, la dir. 2025/794 (c.d. stop-the-clock) che posticipa di
due anni ’entrata in vigore di gran parte delle disposizioni delle dir. 2022/2464
e 2024/1760.

Per ridurre gli obblighi di comunicazione, si ¢ poi proposto di limitare I’am-
bito di applicazione della dir. 2022/2464 alle imprese e ai gruppi europei che
abbiano piu di 1000 dipendenti e uno stato patrimoniale di almeno 25 milioni
di euro o ricavi netti per almeno 50 milioni di euro, e alle imprese di paesi terzi
che abbiano una impresa figlia o una succursale nell’Unione europea e ricavi
netti per almeno 450 milioni di euro, riducendo cosi dell’80% il numero di im-
prese soggette agli obblighi di rendicontazione di sostenibilita.

Il pacchetto Omnibus I limita inoltre le informazioni che le imprese obbli-
gate a presentare la relazione di sostenibilita devono inserire in tale relazione,
e quelle che possono richiedere alle imprese presenti nella loro catena del va-
lore. Attualmente, la direttiva sulla rendicontazione di sostenibilita delega alla
Commissione il potere di adottare regolamenti che precisino le informazioni
che le imprese sono tenute a inserire nella relazione di sostenibilita. Il testo
della direttiva ora in vigore prevede quattro tipi di atti delegati: il primo rela-
tivo, in generale, ai principi di rendicontazione di sostenibilita (regolamento
delegato n. 2023/2772); il secondo relativo alle informazioni complementari
che le imprese sono tenute a comunicare in relazione a specifiche questioni di
sostenibilita o ambiti di rendicontazione (come, ad esempio, la descrizione del-
le procedure di dovuta diligenza applicate dall’impresa); il terzo relativo alle
informazioni che le imprese che operano in un settore specifico sono tenute a
comunicare; il quarto relativo a principi di rendicontazione di sostenibilita per
le piccole e medie imprese che volontariamente decidono di pubblicare la re-
lazione di sostenibilita. Questi ultimi sono principi “proporzionati e pertinenti
alle capacita e alle caratteristiche delle piccole e medie imprese” (art. 29-quater
dir. 2013/34). In sostanza, si tratta di regole semplificate che gia tengono conto
dell’esigenza di non gravare tali imprese di oneri eccessivi®.

Il pacchetto Omnibus I intende abrogare il secondo e il terzo tipo di atti de-
legati che la Commissione puo adottare ed estende i principi semplificati (chia-
mati ora “principi ad uso volontario”) a tutte le imprese che occupino meno

94. Sul punto v. Borelli, Guarriello, 2025.

95. Effrag, ossia il gruppo di esperti di cui si serve la Commissione per dare attuazione alla
direttiva sulla rendicontazione di sostenibilita, ha pubblicato un documento contenenti questi
principi semplificati per le Pmi che ¢ stato ripreso nella Raccomandazione su un principio volon-
tario di rendicontazione di sostenibilita per le piccole e medie imprese (C(2025)4984).
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di 1.000 dipendenti. Se dunque le modifiche verranno approvate, tali imprese
potranno volontariamente pubblicare una relazione di sostenibilita secondo le
regole semplificate. Inoltre, le imprese obbligate a pubblicare la relazione di
sostenibilita non potranno piu richiedere alle imprese con meno di 1.000 dipen-
denti informazioni ulteriori rispetto a quelle specificate nei principi semplifica-
ti, ad eccezione delle informazioni supplementari sulla sostenibilita che sono
comunemente condivise tra le imprese del settore interessato. Si tratta di una
modifica importante in quanto, nella proposta della Commissione, i principi ad
uso volontario individuano anche il livello massimo di informazioni che un’im-
presa puo richiedere ai propri partner commerciali che impieghino meno di 500
dipendenti, ai fini della mappatura degli impatti negativi prevista dalla direttiva
sulla dovuta diligenza.

La Commissione ha altresi avviato un procedimento di revisione dei principi
di rendicontazione di sostenibilita (regolamento delegato n. 2023/2772), diretto
a ridurre “sostanzialmente il numero degli elementi d’informazione obbligato-
ri degli Esrs: i) eliminando quelli ritenuti meno importanti ai fini della rendi-
contazione di sostenibilita di carattere generale, ii) dando priorita agli elementi
d’informazione quantitativi rispetto al testo descrittivo e iii) distinguendo ulte-
riormente tra elementi d’informazione obbligatori e volontari, senza compro-
mettere I’interoperabilita con i principi di informativa globali né pregiudicare
la valutazione della rilevanza di ciascuna impresa’™®.

Il pacchetto Omnibus I intende infine abrogare la possibilita di passare da un
obbligo di attestazione della conformita della rendicontazione di sostenibilita
basato su un livello di sicurezza limitato a un obbligo di attestazione della con-
formita finalizzato all’acquisizione di un livello di ragionevole sicurezza. Se la
modifica fosse approvata, i revisori dei conti che attestano la conformita della
rendicontazione di sostenibilita, saranno sempre tenuti a operare sulla base di
un livello di sicurezza limitato, cid che circoscriverebbe la loro responsabilita
qualora le informazioni contenute nella relazione di sostenibilita fossero lacu-
nose o inattendibili.

Al fine di ridurre le norme eccessivamente complesse, il pacchetto Omnibus
I limita I’obbligo di effettuare una valutazione approfondita degli impatti nega-
tivi, effettivi o potenziali, previsto all’art. 8 dir. 2024/1760 alle sole attivita dei
“partner commerciali diretti”, salvo nel caso di costruzioni artificiose che non
riflettono la realta economica e se I’impresa “dispone di informazioni plausi-
bili da cui si evince che sono emersi o potrebbero emergere impatti negativi a
livello delle attivita di un partner commerciale indiretto”. La proposta di alleg-

96. Comunicazione della Commissione, Proposta di Direttiva del Parlamento europeo e del
Consiglio che modifica le direttive 2006/43/CE, 2013/34/UE, (UE) 2022/2464 ¢ (UE) 2024/1760
per quanto riguarda taluni obblighi relativi alla rendicontazione societaria di sostenibilita e al
dovere di diligenza delle imprese ai fini della sostenibilita, COM(2025)81. A tal fine, le quattro
grandi societa di consulenza e revisione contabile Deloitte, PwC, EY e KPMG presenteranno una
proposta.
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gerimento degli obblighi di due diligence si affianca alla proposta di 28° regi-
me che, come visto, intende facilitare la creazione di nuove imprese e potrebbe
dunque facilitare la creazione di lunghe e complesse catene del valore.

Per ridurre gli obblighi a carico delle imprese, si prevede inoltre che la valu-
tazione dell’attuazione degli obblighi di due diligence e il monitoraggio dell’a-
deguatezza e dell’efficacia degli interventi adottati non sia effettuata annual-
mente, ma ogni 5 anni, salvo che “vi siano fondati motivi di ritenere che le
misure non siano pilt adeguate o efficaci oppure che possano presentarsi nuovi
rischi di manifestazione di tali impatti negativi” (art. 15).

Viene poi ridotto il numero degli stakeholders da coinvolgere nel procedi-
mento di due diligence, escludendo, in particolare, “le istituzioni nazionali in
materia di diritti umani e ambiente, le organizzazioni della societa civile le cui
finalita includono la protezione dell’ambiente” (art. 3, §1, lett. n). Sono altresi
ridotte le fasi del procedimento di due diligence in cui I’'impresa ¢ obbligata a
consultare gli stakeholders e viene precisato che la consultazione riguarda solo
i “portatori di interessi pertinenti” (art. 13)*7.

La proposta della Commissione elimina poi I’obbligo di cessare il rapporto
d’affari qualora I’impatto negativo, potenziale o effettivo, sia grave e non sia ra-
gionevole attendersi che iniziative dirette a prevenire, attenuare o arrestare tale
impatto abbiano esito positivo (artt. 10 e 11).

Viene inoltre cancellata la disposizione che impegna la Commissione a pre-
sentare una relazione sulla necessita di stabilire ulteriori obblighi relativi al
dovere di diligenza adattati alle imprese finanziarie regolamentate per quanto
riguarda la fornitura di servizi finanziari e attivita di investimento (art. 36, § 1).

Deve altresi osservarsi che alcune disposizioni del pacchetto Omnibus I van-
no in direzione opposta rispetto all’esigenza di semplificazione delle norme ec-
cessivamente complesse. La Commissione propone, ad esempio, di eliminare il
regime di responsabilita civile di cui all’art. 29 § 1 dir. 2024/1760. Se la propo-
sta verra approvata, saranno in vigore ben 27 differenti regimi di responsabilita
civile (uno per ogni Stato membro), cid che, evidentemente, va in direzione op-
posta rispetto alle esigenze di semplificazione.

Nel caso di specie pare tuttavia che sia prevalsa I’esigenza di diminuire il ri-
schio, per I'impresa, di essere ritenuta responsabile di una violazione dei diritti
umani o di un danno ambientale, dato che la presenza di 27 regimi di respon-
sabilita implica la possibilita di law shopping, i.e. la possibilita di registrare
I’impresa nel paese che prevede la disciplina in materia di responsabilita civile
che le & piu gradita. Si € poi reso pitt complesso 1’accesso alla giustizia, come
dimostra la proposta di abrogare la gia debole regola che consente di autoriz-
zare un sindacato, un’organizzazione non governativa e le istituzioni nazionali
per i diritti umani a intentare azioni per far valere i diritti della presunta parte
lesa. La Commissione propone altresi di abrogare la disposizione che obbliga

97. Sugli effetti che cio implica sugli obblighi di dovuta diligenza v. Guarriello in questo vo-
lume.
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gli Stati membri a considerare le disposizioni nazionali di recepimento dell’art.
29 dir. 2024/1760 come norme “di applicazione necessaria nei casi in cui il di-
ritto applicabile in tal senso non sia il diritto nazionale di uno Stato membro”,
rendendo cosi molto piu difficile 1’accesso alla giustizia nei casi di violazioni
dei diritti umani che hanno luogo al di fuori dell’Unione europea.

Quanto, infine, alla standardizzazione, seppure il pacchetto Omnibus I non
la richiami, la dir. 2022/2464 gia menziona ISO 26000 sulla responsabilita so-
ciale dell’impresa (considerando n. 45) ed ¢ ben probabile che, nell’adempie-
re agli obblighi di due diligence, alcune imprese si avvarranno dei numerosi
standard esistenti in materia. Da un lato, infatti, il rispetto di tali standard in-
cide positivamente sulla reputazione dell’impresa, dall’altro la dir. 2024/1760
adotta un approccio risk-based per cui I'impresa potrebbe invocare le cono-
scenze tecniche possedute dalle persone presenti nei gruppi di esperti che han-
no elaborato lo standard per dimostrare che, tra tutte le possibili procedure
disponibili, quelle indicate nello standard sono le pill adeguate a valutare, pre-
venire, evitare e rimediare ai rischi che possono essere prodotti da una certa
attivita®®.

Come detto all’inizio del contributo, 1’attuale composizione del Parlamento
europeo non facilita il compito di coloro che vorrebbero opporsi all’abrogazio-
ne e alla semplificazione degli obblighi diretti a responsabilizzare le imprese
per gli impatti negativi che possono verificarsi nelle loro attivita e nelle loro ca-
tene del valore®. A cio si aggiungono le minacce di quei paesi con cui I’Unione
europea intrattiene intensi rapporti commerciali, dirette anch’esse ad alleggeri-
re gli obblighi di rendicontazione di sostenibilita e di dovuta diligenza a carico
delle proprie imprese!'®.

E evidente che 1'Unione europea si trova a un bivio. E si spera che, a dif-
ferenza di Alice, le importi dove andare e non si accontenti solo di arrivare in
qualche posto. Soprattutto se quel posto ¢ deciso secondo procedure apparente-
mente tecniche, che si rivelano molto poco democratiche.
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La direttiva (UE) 2024/1760 sul dovere di diligenza delle imprese inaugura una nuova
stagione del diritto del lavoro europeo, in cui la tutela dei diritti umani e la sostenibilita
sociale entrano nel cuore della governance d’impresa. Il volume, frutto del dialogo tra stu-
diosi e accademici di diritto del lavoro di vari Paesi, esamina la portata della due diligen-
ce come obbligo giuridico e non piti mera opzione etica, in un momento cruciale in cui I'im-
pianto della direttiva & rimesso in discussione dalla proposta omnibus, volta a una drasti-
ca semplificazione degli obblighi di reporting di sostenibilita e di diligenza.

Le analisi, di respiro europeo e comparato, ricostruiscono I’evoluzione della nozione di dili-
genza, di vigilanza o di cura cui I'impresa, allargata alle sue filiali e filiere, & tenuta e i con-
nessi meccanismi di vigilanza e di responsabilita civile, nonché il ruolo partecipativo rico-
nosciuto ai rappresentanti dei lavoratori e ad altre espressioni della societa civile nell’alle-
stimento dei piani aziendali di due diligence e nelle procedure di segnalazione e reclamo o
di azione in giudizio. Il il rouge della trattazione poggia sulla casistica originata dall’inter-
pretazione di leggi nazionali che hanno introdotto obblighi di vigilanza e di cura a carico di
grandi imprese e da pratiche negoziali transnazionali riconducibili a strategie sindacali
volte ad attrarre nel campo delle relazioni collettive di lavoro il tema della prevenzione dei
rischi per i diritti umani sul lavoro lungo le catene globali di fornitura. L'opera offre una
visione articolata e critica della nuova regolazione europea, mettendo in luce come la
responsabilita d’'impresa possa diventare strumento di giustizia sociale e di rinnovamento
del diritto del lavoro.
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