ARTICOLI

LE POLITICHE NAZIONALI DI DIFESA DEGLI STATI MEMBRI
DELL UNIONE EUROPEA: PREROGATIVE E LIMITI
IN BASE ALL’ART. 297 DEL TRATTATO CE

Sommario: 1. Premessa - 2. La nozione di «pubblica sicurezza» nella giurispruden-
za della Corte di giustizia - 3. L'art. 297 TCE come «riserva di sovranitis - 4. La
prassi applicativa dell’art. 297 TCE - 5. ] poteri di controllo della Commissione eu-
ropea e della Corte di giustizia ex art. 298 TCE - 6. Osservazioni conclusive.

1. Premessa

I Trattato istitutivo delia Comuniti europea, essendo un trattato di natura
essenzialmente economica, non intacea, in Hnea di principio, i diritli sovrani
degli Stati membri nella determinazione deila loro politica estera e di difesa;
infatt, il Trattato stesso prevede delle c.d. clausole di salvaguardia, artt, 296
(ex art, 223) e 297 (ex art. 224), funzionali proprio a tale obiettivo.

Il presente lavoro si propone di analizzare te misure adottate dagli Stati
membri a tutela della foro sicurezza nazionale, attraverso una sistematica di-
samina delle sole fattispecie contemplate nell’art. 297 e della sua prassi ap-
plicativa, e rinviando I’esame deli’art. 296 alla cospicua dottrina esistente'.

"Lrart 296 {ex art. 2233} TCE afferma che:

«l. Le disposizioni del presente trattato non ostano atle norme seguenti:

@ nessuno Stato membro ¢ tenulo a fornire informazioni la cut divulgazione sia dalle stesso
considerata contraria agli interessi essenziall della propria sicurezza,

b. ogni Stato membro pud adottare le misure che ritenga necessarie alla titela degli interessi es-
senzialt della propria sicurezza ¢ che si riferiscano alta produzione o al commercio di armi, muni-
zioni e maleriale bellico; tali misure non devono alterare le condizioni di concorrenza nel mercaio
comune per quanto riguarda i prodotti che non siano destinati a fini specificamente militari,

2. I Constglio, deliberando all'unanimita su proposta della Commissione, pud apporiare modi-
ficazioni all'elenco, stabilito il 15 aprile 1958, dei prodotti cui si applicanc le disposizion: del para-
grafo 1, lettera b, ».
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L’ articolo in guestione cost dispone:

«GY Stati membri si consultano al fine di prendere di comune accordo le
disposizioni necessarie ad evitare che il funzionamento del mercato comune
abbia a risentire delle misure che uno Stato membro pud essere indotto a
prendere nell’eventuality di gravi agitazioni interne che turbino I"ordine pub-
blico, in caso di guerra o di grave tensione internazionale che costituisca una
minaccia di guerra ovvero per far fronte aglt impegni da esso assunti ai fin
det mantenimento della pace e della sicurezza internazionale».

Ci troviamo in presenza di interessi pubblici nazionali da tutelare che, es-
sendo in diretto collegamento con la nozione di sovranité statale e riguardan-
do l'essenza stessa dello Stato, hanno alcune peculiarita che li distinguono da
altre misure nazionali che concernono la «pubblica sicurezzar.

Inoltre, contrariamente alie disposizioni del Trattato sull’UE in materia
di politica estera e sicurezza comune {PESC) in base alle quali gl Stati mem-
bri hanno la potesta di individuare le peculiarith della loro politica di difesa’,
ma che non possono assolutamente essere invocate per evitare di conformarsi
agli obblighi che discendono dal Trattato Ce’, i casi che rientrano nell’ambito
di applicazione della speciale clausola di salvaguardia di cui al’art. 297 (lo
stesso discorso vale per I'art, 296) mostra il suo carattere distintivo proprio
nelle deroghe che pud apportare al sistema comunitario®. Va da sé che queste
misure devono, per natura, essere strettamente limitate net termpo’,

Per un maggiore approfondimento della problematica legata all’articolo in questione, che non
sard oggetto delia nostra tratlazione salvo che per richiami legati alta interpretazione che ne di la
Corle ¢i giustizia, in questo legandolo all’art. 297, si vedano: LHOEST, La production et le commer-
ce des armes, el {article 223 du traité instituant la Communauié européenne, RBDI, 1993, p. 176
s5., SCIAUDONE, Misure di salvaguardia nel settore della difesa ¢ regole di concorrenza, in Dir.
Un. Eur., 2000, p. 587 ss., VINCENTELLL - MERIA, Vers une normalisation de Uapplication de
Particle 296 du TCE dans le secteur des industries d'armement: les interprétations de la Commis-
sion européenne el de la Cowr de justice, RMCUE, 2001, p. 96 ss,

*Loart. 17 TUE dispong, tra V'altro, che «La politica deli’Unione a norma del presente articolo
non pregiudica il caratlere specifico della politica di sicurezza ¢ di difesa di talunt Statl membii ¢
rispeita gli obblighi di alcuni Stati membri i quali ritengono che la loro difesa comune si realizzi
wramite I'Organizzazione del Trattato del Nord Atlantico (NATQ), nell’ambito del trattato del-
I’ Atlantico del Nord, ¢ sia compatibile con la politica di sicurezza ¢ di difesa comune adottata in
tale contesto».

* L'art. 47 TUE dispone che «(...) nessuna disposizione del presenie trattato pregiudica i trattali che
istituiscono le Comunita curopee né i trateati ¢ atti successivi che i hanno modilicati o completatin,

454 noti che il vecchio Trataio Ceca ¢ il Trattate Ceea non comtengono una disposizione com-
parabile al’art. 297; ma ceril argomenti militano & favore di un’applicazione, per analogla, degh
aril. 296-258 TCE nel guadro degli altri due Trattatl comunitari. A sostegno del metodo analogico
suggerite, i veda la sentenza della Corte di giustizia del 15 dicembre 1987 in causa n. 328/85,
Deutsche Babeock Handel Gmbl c. Haupizollami Libeck-Ost (in Raccelta, 1985, p. 5119), in cui
la Corte di giustizia affermo che 'art. 232, n. 1 [ora art. 305, n, 17 det Trastato Cee deve essere in-
terpretato nel senso che, «limitatamente a questioni non disciplinate dal Trastato Ceca 0 da una re-
golamentazione adottata in forza di esso, il Trattato Ces ¢ le disposizioni emanale per la sua
attuazione si possono applicare a prodotti rientranti nel Trattate Cecan» (par. 10).

: YVERHOEVEN, Article 224, in COSTANTINESCO et al. (eds.), Traité instituant la CEE. Commen-
tatre ariicle par article, Paris, Economica, 1993, p. 1407,
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2. La nozione di «pubblica sicurezza» nella giurisprudenza della Corte
di giustizia

A titolo preliminare, ¢ bene ricordare la definizione che la Corte di giu-
stizia da della nozione di «pubblica sicurezza», con riferimento aghi artt. 30,
39, par. 3; 46 ¢ 55 TCE 1n materia di liberta di circolazione; nozione che mo-
stra significative similitudini con quella di sicurezza nazionale utilizzata per
ricomprendere fe ipotest elencate neli’art. 297.

Occorre segnalare che tale nozione di «pubblica sicurezza» viene con-
figurata dalla Corte in modo identico a prescindere dallo specifico ambito
giuridico nel quale essa viene invocata e tale da poter essere riferita sia alla
tutela della sicurezza inferna che della sicurezza esterna di ciascun Stato
membro®.

Tuttavia, ia Corte ha dichiarato che, se esigenze i pubblica sicurezza
possono giustificare deroghe alle liberta di circolazione, ia misura derogatoria
deve essere proporzionaia all’ebiettivo perseguite e non deve costituire un
mezzo d¢i discriminazione arbitraria o una restrizione dissimulata della libera
circolazione. La Corte ha osservato che uno Stato membro non pud limitarsi
ad invocare genericamente imperativi di difesa del territorio nazionale per
giustificare una discriminazione nei confronti dei cittadini degli altri Stat
membri, ma deve dimostrare I'esistenza di una minaccia precisa. Infatu, e
esigenze di pubblica sicurezza possono giustificare deroghe alla liberta di cir-
colazione soltanto nei limiti in cui tali misure derogatorie sono idonee e ne-
cessarie per raggiungere lo scopo perseguito’,

Come ha sotiolineato I’ Avvocato Generale Cosmas, nel caso Albore®, la
Corte ha costantemente dichiarato che gli indirizzi di politica nazionale in
materia di pubblica sicurezza e I’adozione delle relative misure appartengono
alla competenza esclusiva degli Stati®, ma ha anche precisato come le norma-

% Per la nozione di «pubblica sicurezza» si vedano: a sentenza della Corte di giustizia del 27
ottobre 1977 in causa n. 230/77, Boucherau (in Raccolia, 1977, p. 921) in cui la Corte esserva che
fe autoritd deghi Stati membri hanno in materia un apprezzabile margine di discrezionalitd, pur sot-
tolineando che non possono valutare unitateralmente la situazione senza il controllo delle istituzio-
ni comunitarie; ta sentenza del 17 giugno 1987 in causa n. 154785, Commissione delle Comunita
europee ¢. Repubblica italiana {(in Raccelta, 1985, p. 2717) in cui la Corte sottolinea come debba
esservi un nesso di causalitd con Ueffetto restrittivo di una data disposizione sulla liberth agli
scambi.

’ Sentenza delia Corte di giustizia del 26 aprile 1988 in causa n. 352/85, Bond van Andverteer-
ders, in Raccolta, 1988, 1, p. 2085,

¥ Conclusioni deil’ Avvocato Generale COSMAS in causa n. C-423/98, Alfredo Albore, i Rac-
colta, 2000, §, p. 5967

? Sentenza della Corte di giustizia del 4 ottobre 1991 in causa n. C-367/89, Richardt e «Les Ac-
cessoires Scientifiquess SNC |, in Raccolia, 1991, 1, p. 4021 e sentenza della Corte di giustizia del
I'7 ottobre 1995 in causa n. C-83/94, Leifer et al., in Raccolta, 1995, §, p. 323 1. Si noti, inoltre, che
il principio che spetti essenzialmente alle autorith dello Stalo interessato valutare e questioni rela-
tive alla sicurezza nazionale & stato confermato anche datla Corte europea dei diritti defl'uvomo per
quante attiene all'art. 15 della CEDU, che auterizza ghi Stati contraenti ad adottare misure in deroga
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tive statali adottate per perseguire obiettivi militari nazionali sone, eccettuat
i casi che rientrano nell’ambito di applicazione della speciale clausola di sal-
vaguardia degli artt. 296 ¢ 297 del Trattato Ce, soggette a controllo riguardo
alta Joro compatibilitd con il diritto comunitario, se {a loro applicazione osta-
cola o limita il rispetto delle norme dell’ ordinamento giuridico comunitario™.
Ma si deve notare che il sindacato giurisdizionale esercitato mediante I’appli-
cazione del principio fondamentale di proporzionalita si riduce ad esame dei
limiti estremi del potere discrezionale degli Stati membri; dunque I’ampiezza
del potere discrezionale nazionale comprime il controllo comanitario suile
pertinenti misure nazionall.

Se non si vogliono compromettere ia forza cogente e I'applicazione uni-
forme del diritto comunitario, non st pud, quindi, ammettere che it Traltato,
ali’infuori delle ipotesi specifiche considerate da talune delle sue disposizio-
ni, contenga una riserva generale riguardante qualsiasi provvedimento adotta-
to da uno Stato membro per motivi di tutela della pubblica sicurezza.

Uno Stato membro ha, pertanto, I"obbligo di fornire, per derogare alia
normativa comunitaria, un «minimum di motivazione» dalla quale emerga che
le eccezioni introdotte non hanno carattere generale e non mirano, in modo
appropriato a regolare situazioni ipotetiche ¢ non dimostrate'’. Come sottoli-
neato dall’ Avvocato Generale Cosmas, la guatificazione di un problema co-
me di importanza militare e la ricerca del modo con cui soddisfare lo specili-
co obiettivo di interesse pubblico fissato appartengono all’esclusiva compe-
tenza dello Stato, ma le aulorith nazionali, quando rinviano ali’aspetto milita-
re della pubblica sicurezza, devono tuttavia farlo nel rispetto della logica ¢
dei dati della comune esperienza. Gid la sentenza Commissione ¢. Grecia' ha
evidenziato che le misure nazionali militari devono essere motivate, affinché
possano essere desunti con chiarezza, in primo luogo, I obiettivo perseguito ¢
in secondo luogo, la relazione logica che intercorre tra il raggiungimento di
tale obiettivo e le prescrizioni nazionali adottate. Il rispetto dell’obbligo di
motivazione & il presupposto necessario per I’esercizio del sindacato comuni-

agit obblighi previsti dalla Convenzione «in caso di guerra 0 in ¢aso di altre pubbliche calamitk che
miinaccine la vita della naziones. Si veda a tal proposito la causa frlanda ¢. Regno Uniro, senienza
del 18 gennalo 1978, Serie A n. 25, p. 78-79.

' Sentenza della Corte di giustizia del 26 oltobre 1999 in causa n. C-273/97, Angela Maria
Sirdar ¢. The Army Board e Secretary of State for Defence, in Raccolta, 1999, 1, p. 7403 ¢ massi-
mata in questa Rivisza, 2000, p. 295.

Ha sostegno di ¢id, si veda, ad esempio, il dispositivo della direttiva n. 64/221/Cee del Consiglio,
de! 25 febbraio 1964, per il coordinamento dei provvedimenti speciali riguardanti il trasferimento e il
soggiorno degli straniert, giustificati da motivi d’ordine pubblico, di pubblica sicurezza e di sunild
pubbiica (in Guce n. L 56 del 4 aprile 1964, p. €50}, il quale stabilisce che i provvedimenti di ordine
pubblico o di pubblica sicurezza «devono essere adottati esclusivamente in relaziene al comportamen-
o personale dell’individuo nei riguardi del quale essi sono applicati» (art. 3, n. 1),

"2 Sentenza della Corte di giustizia del 27 navermbre 1997 in causa n, C-62/96, Commissione C.
Grecia, in Raccolta, 1997, 1, p. 6738
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tario di legittimita, al fine di accertare di volta in volta che gli Stati membri
non superino i limiti estremi del potere discrezionale di cui godono per la tu-
tela dell’interesse pubblico militare o che non invochino abusivamente questo
aspetto dell’interesse pubblico.

3. L'art. 297 TCE come «riserva di sovraniti»

La specificita dell'art. 297 TCE ¢ legata, invece, al fatto che esso concer-
ne «una situazione del tutto eccezionale» come affermato dalla Corte di giu-
stizia nella sentenza Johnston V', distinguendola da quelle soltanio «eccezio-
nali» [artt. 30; 39, par. 3; 46; 55 e 58], nclle quali viene consentito di disco-
starsi dagli obblight in materia di liberta di circolazione.

Tale opinione & confermata nelle Conclusioni dell’Avvocato Generale
JACOBS nel caso Commissione ¢. Grecia, nelle quali si afferma che:

«Fanalogia tra gli artt. [30] e [297] non pud essere estesa oltre certi limit
(..) E senz’altro esatta I’affermazione secondo cut ghi artt. [30] e [297] richie-
dono entrambi un’interpretazione restrittiva in quanto derogano alle norme ge-
nerali del Trattato. Questo & il denominatore comune deile due disposizioni.
Esse presentano futtavia differenze rilevanti. In primo luogo, mentre le fattispe-
cie di cui all’art. 307 {e di cui gli artt. [39, n. 3, e 46, n.1]) possono essere con-
siderate eccezionali, quelle oggetto dell’art, [297], come affermato dalla Corte
al punto 27 della sentenza Johnston, sono del tutto eccezionali. Cid spiega co-
me D'art. [297] sia stato poco invocato, mentre il ricorso allart. {30] & refativa-
mente comune. Una seconda differenza riguarda 1’ampiezza delle eventuali de-
roghe consentite dai due articoli. L'art. [30] consente deroghe ad un aspetto
(certamenie essenziale) del mercato comune; 1art. [297] consente, invece, di
derogare alle norme del mercato comune in generale»'*.

Inoltre, come si vedra in seguito, la natura «del tutto eccezionale» del-
Vart. 297 & chiaramente desumibile dalla previsione di una procedura straor-
dinaria dinanzi alla Corte di giustizia nei casi di uso abusivo da parte degli
Stati membri che lo dovessero di volta in volta invocare.

Gli Stati membri, basandosi sul carattere «del tutto eccezionale» detla
norma, ['hanno spesso invocata per affermare che la gestione della politica
nazionale di difesa non solo & rimessa al loro potere, ma non deve neppure
incontrare ostacoli derivanti dall’ordinamento giuridico comunitario che pos-
sano far venire meno la foro liberta di scelta, configurando F'esistenza di una

 Sentenza deila Coste di giustizia del 15 maggio 1986 in causa n. 222/84, Marguerite Jo-
hnston ¢. Chief Constable of Royal Ulster Consiabulary, in Raceolta, 1986, p. 1651, par. 27.

¥ Conclusioni dell’ Avvocalo Generale JACOBS in causa n. C-120/94, Commissione ¢. Grecia
{Macedonia), in Raccolia, 1996, 1, p. 1514, par. 40.
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«riserva di sovranmitias assoluta’®. Solo lo Stato interessato sarebbe pienamente
in grado di apprezzare se sussista una minaccia per la propria sicurezza e con
quali e quanti mezzi la si debba affrontare; nel qual caso la Corte nel suo e-
same potrebbe soltanto stabilire, ai sensi dell’art. 298, se lo Stato membro in
questione abbia o meno esercitato «abusivamente» i poteri conferitigh
dall’art. 297", Inoltre, Pinterpretazione che considera I'art. 297 una clausola
di sovranita assoluta sarebbe conforme con il fatto che la politica estera e di
sicurezza & esclusa da ogni previsione del Trattato Ce, quindi sottratta ad ogni
metodo comunitario, per rientrare solo in base alla cooperazione intergover-
nativa, nel Titolo V del Trattato UE, dove gli Stati sono tenuli, ex art. 16, a
consultarsi reciprocamente e a concertarsi in sede di Consiglio «in merito a
qualsiasi questione di politica estera e di sicurezza di inleresse generale per
garantire che l'influenza dell'Unione i eserciti nel modo pit efficace con una
azione convergenie e concreta»; obbligo che, tuttavia, non deve necessaria-
mente concretizzarsi nell'adozione di una condotta comune. Posta in guesti
termini la discrezionalitd dello Stato sarebbe assoluta.

Comunque, lo Stato membro che dovesse adottare misure urgenti ex art.
297 avrebbe I’obbligo di consultarsi con gli altri Stati membri al fine di pren-
dere di comune accordo le disposizioni necessarie ad evitare che il funziona-
mento del mercato comune abbia a risentire di dette misure; la tutela
dellinteresse degli Stati membri a fruire di sufficienti spazi di liberta di azio-
ne sul piano nazionale non & infalti I'unica esigenza che I'art. 297 mira a sod-
disfare. Sarebbe quindi errato ritenere che la norma intenda subordinare del
tutto I'interesse comunitario a gueilo degli Stati membri. I due interessi si
troverebbero piuttosto in un rapporto di coordinazione e di equilibrio recipro-
¢o, cosicché occorrerebbe muovere alla ricerca di scluzioni che consentano di
raggiungere tra i medesimi un ragionevole contemperamento’’.

La consultazione, perché sia efficace e raggiunga il suo scopo, dovrebbe
aver luogo prima che le misure siano poste in essere. Tultavia non & escluso
che, in caso di urgenza estrema, lo Stato membro interessato adotti immedia-
tamente le misure in oggetto, in questo caso la consultazione dovrit avvenire
appena possibile'.

15 . . . . , 5
KOUTRAKSS, Is article 297 EC a «Riserve of Sovereigniy»?, CMLR, 2000, p. 1339 53, ¢
BHLERMANN, The scope of Article 113 of the EEC Treaty, in Etudes de droit des Communauiés eu-
ropéennes. Mélanges offeris & Pierve-Henri Teitgen, Paris, Pedone, 1984, p. 145 ss.
16 s . . , . . L . N
Si noti, tultavia, che I'estensione e Pintensith del sindacate che la Corte pud operare sono
steettamente limitate in ragione della natura dei problemi considerati. Sotto il profilo giuridico non
esiste aleun criterio idoneo che possa consenlire di stabilire se st sia in presenza di una tensione
internazionale grave 0 se questa costiluisca una minaccia di guerra o infine di una grave agitazione
interna.
17 - : R _ .
V., tra gli altr, BALLARNO, Lineamenti di diritto comunifario, Padova, Cedam, 1987, p. 241,
B ; ‘ . .
Si noti che I"art, 297 non specifica n¢ la procedura che lo Stato membro interessato debba
seguire per attivare i1 meccanismo detla consultazione né quale sia il forwm nell’ambito del quale la
consultazione debba avvenire. Pur s in base aila lettera deil'articolo & possibile che la consuitazio-
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Lo Stato membro interessato, che & obbligato a rendersi disponibile per
le consultazioni', anche in ragione del dovere di leale collaborazione ed assi-
stenza che incombe sugli Stati membri nei confronti della Comunita {art. 10
TCE), non & comungque tenuto a seguire 1 consigh dati o le proposte fatte da-
gli altri Stati membri nel corso delle consultazioni stesse™. In tale ipotesi,
parte della dotirina sostiene che sia compatibile con il sisterna comunitario
ammettere la possibilita per ghi altri Stati membri, che dovessero eventual-
mente ritenersi danneggiati dalle misure unilaterali adottate in base all’art,
297, di adottare provvedimenti di ritorsione®.

Tuttavia, a partire dal citato caso Johnston, la Corte di giustizia ha stabi-
lito chiaramente che I'art. 297 & di stretta interpretazione poiché concerne
«una situazicne del tutto eccezionale»® e, diversamente dal caso in cul pos-
sono operarsi deroghe ad uno specifico aspetto del mercato comune, consente
di derogare alla disciplina del mercato comune in generale. La valenza reale
di tale dispositivo & stata, pertanto, ribadita, non da ultimo netla sentenza Al-
bore™, come riguardante situazioni transitorie e non permanenti, e al tempo

ne prevista avvenga mediante la convocazione di una conferenza a livello internazionale, a solu-
zione auspicabile dovrehbe essere yuella di una notifica da parte del rappresentante permanente
presso UE, delio Stato membre interessato, ab Segretariato generale del Consiglio dell”Unione
europea delle misure adotfate ex art. 297, dovendo esscre il Consigiio la sede pilt appropriata per
procedere alla consultazicne. Tuttavia, ks procedura comunitaria pud risuitare dubbia in quanto sot-
trarrebbe al potere legislativo nazionale la facoltd di intervenite nel processo decisionale per
P adozione di quei provvedimenti che altrimentt i rappresentanti degh Stats membri avrebbero adot-
tato nefl’ambite di una conlerenza internazionale.

' va senza dubbio rigettata Uidea in base alla quale la consultazione sia obbligatoria solo qua-
lora sia danneggiato 3l funzionamento de] mercato comune, V., i tal senso, GILSDORF, Wahrung
der Sicherheitsinteressen, in GROEBEN - THIESING - EHLERMANN (eds.), Kommentar zum EWG Ver-
frag, vol. 4, Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 1991, p. 5607. Inoltre, come soltolineato
dallo stesso autore {p. 56093, la viclazione dell obbligo di consultazione, da parte delio Stato mem-
bro che adotti misure ex art. 297, costituisce un use abusivo detla norma in questione.

L’inerzia da parte dello State interessato nell’avviare la consultazione con gli altri Stati membri
non esime guesti ultimi dal dovere di consultarsi (Syrt - HERZ0G, The Law of the EEC: a Commen-
tary on the EEC Treaty, Vol. 5, New York, Bender, 1976, p. 6-216.80.

2% Uina dotirina minoritaria sostiene, al contrario, che le misure unilaterali adottate ex art. 297
possono essere modificate «(,..) by a decision of the Councit taken by a qualified majority on 2
proposal by the Commissions» (LASOK, Lasok and Bridge: Law and Institutions of the Europeain
Union, London, Bulterworths, 1994, p. 434). Tuttavia, i singoli Stati membri che {ossero in disac-
cordo con le misure adottate dallo Stato interessato potrebbero adotlare contromisure unilaterali
(GORL Art, 224, in QUADRI - MONACO - TRABUCCHL, Commentarie al Tratlalo istitulivo detla Co-
munité economica ewropeq, Milano, Giuffré, 1963, p. 1633 ss., p. 1636, e SMiT - HERZOG, The Law
of the EEC: a Commentary on the EEC Treaty, loc. ¢it., p. 6-216.80).

2 GoRi, Art. 224, loc. cit., p. 1636. V. contra GROEBEN - BOECKH, Art. 224, in Kommentar zum
EWS-Vertrag, Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschall, 1958-1960, p. 411 ss.

2 Sentenza Marguerite Johmston, cit. supra, nota 13. Si vede anche: Conclusion dell” Avvoca-
to Generale GAND in causa n. 13/68, S.p.a. Salgoil ¢ Ministero del commercio con Uestero, in Rae-
colta, 1968, p. 617, parte 1V, nelle quali si affermava che gli artt. 36 (ora art, 307, 224 (ora art. 297)
226 (ora abrogato) «Sono disposizioni eccezionali, che vanno interpretate restrittivamente e non
pOSSONO essere invocate per negare Desistenza di diriwd nascenti da altre disposizioni del trattatos
{p. 626},

* Sentenza della Corte di grustizia del 13 luglio 2000 in causa n. C-423/98, Alfredo Albore, in
Raccolta, 2000, 1, p. 59635.
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stesso di vera e propria crisi (in caso di gravi agitazioni interne che turbino
I"ordine pubblico, in caso di guerra o di tensione internazionale grave che co-
stituisca una minaccia di guerra, o per far fronte agli impegni da uno Stato
membro assunti ai fini del mantenimento della pace e della sicurezza interna-
zionale) tale da mettere in grave pericolo gli interessi vitali, se non |’esistenza
stessa di uno Stato membro. L”Avvocato Generale Tesauro, nelle sue Conclu-
sioni al caso Commissione c. Grecia™ ha avuto modo dj sottolineare che I art.
297 del Trattato non consente agli Stati membri di adottare, in via generale ¢
preventiva, deroghe unilaterali ai principi fondamentali del diritto comunita-
rio, senza che sussista ¢ senza che venga neppure affermata la situazione ec-
cezionale descritta dalla norma; di conseguenza, & essenziale accertare di vol-
ta in volta se ricorrano 1 presupposti di applicazione di tale articolo®. Inoltre,
non bisogna dimenticare come I’ Avvocato Generale Darmon, nelle sue Con-
clusioni al caso Johnston, abbia affermato che 'art. 297, in quanto clausola
di salvaguardia, costituisca «l wltima ratio alla quale si pud far ricorso soltan-
to quando manchino altre disposizioni comunitarie che consentano di tener
conto delle esigenze di ordine pubblico di cui trattasi»®, attribuendo, cosi, al-
la norma in questione un carattere sussidiario rispetto alle altre disposizioni
del Trattato, carattere che le deriverebbe automaticamente dalla sua natura di
eccezionalith, Si ricordi che, nell’ordinanza del caso Macedonia, ta Corte ha
espresso 'avviso che le spetta «verificare se le condizioni stesse di applica-
zione dell’art. [297] siano soddisfatte nella fattispecie, [seppure cid] implichi
I"esame di questioni giuridiche complesse»”’. La logica di queste affermazio-
ni non puo essere altro che aliontanare ii rischio paventato dalla Corte nel ca-
so Johnston di veder compromessa fa forza cogente e "applicazione uniforme

. * Conclusioni dell’ Avvocato Generale TESAURO in causa n. C-62/96, Conunissione ¢. Grecia,
in Raceolta, 1997, 1, p. 6727, par. 21,

25 o o , ) . . .

Un esempio di uso legittimo delbart. 297 sono le misure unilaterali adottate dal Regro Unito

in una situazione di grave onisi transitoria guale fu quella insorta nel 1982, quando truppe argentine
occuparono le iscle Falkland, territorio britannico d oltremare.

* Conclusiont del’ Avvocato Generale DARMON in causa n. 22284, Marguerite Johnsion, cii.
supra, nota 13, p. 1634, par. 5.

" Ordinanza della Corte di giustizia del 29 giugno 1994 in causa n. C-120/94 R, Commissione
¢. Grecia {Macedonia), in Raccolia, 1994, 1, p. 3040, par. 69; la causa fu successivamente cancel-
lata dal ruolo con ordinanza dei presidente detla Cotte del 19 marzo 1996, in Raccolta, 1996, 1, p.
1513, (Per alcunt riferimenti dottrinari sul caso Macedonia: ToxopPEUS, The Greek embargo and
articles 224 and 225 EEC. A political question looked ai from a juridical point of view, in RHDI,
1996, p. 187 ss.; STEFANOU ~ XANTHAKL A Legal and Political Interpretation of Articles 224 and
225 of the Treaty of Rome: The Former Yugoslav Republic of Macedonia Cases, Dartmouth, Ash-
gate Publishing Limited, 1997).

La Corte ha, inoltre, riconosciuto al giudice dello Stato membro interessato la competenza di
sindacare misure adottate in tempo di pace intese a salvaguardare la sicurezza nazionale, cosi sta-
tuendo: «fin sede di controllo gurisdizionale di restrizioni quantitative ali”esportazione di merce
utilizzabile per scopi militari] spetta al giudice nazicnale accertare [in base ai fatti] sottoposti atla
sua valutazione {la reale sussistenza di motivi di pubblica sicurezzal» (sentenza Leifer, cit. supra,
nota 19, par. 29).




Articoli 15

del diritto comunitario™.

Anche 1a dottrina ha rilevato che il riferimento al normale funzionamento
del mercato comune contenuto neli’art. 297, che rispecchia la necessaria pro-
porzionalita fra sacrificio di interessi particolari ¢ dell’interesse comunitario,
risente in modo peculiare detl’importanza e preminenza che gli interessi par-
ticolari in gioco possono rivestire™; nondimeno & stato rilevato che ¢ necessa-
rio un «collegamento funzionale fra le misure deliberate e il funzionamento
del mercato comune» per legittimare il riferimento allart. 297,

4. La prassi applicativa dell’art, 297 TCE

I maggiori problemi circa "applicazione dell’art. 297 sono venuti in ri-
lievo soprattulto in materia di sanzioni econotiche contro Stati terzi.

Infatti, negh anni "60 e 70, all’interno della Comunita si sono contrap-
poste due differenti tesi sul fondamento legale per I’adozione di sanzioni nei
confronti di Paesi terzi. La ragione di questa contrapposizione era legata ne-
cessariamente al duplice carattere di queste misure, ovvero di misure di poli-
fica commerciale al servizio di scopi inerenti alla politica estera.

La posizione sostenuta, a pill riprese, dalla Commissione® & che le san-
zioni sono misure commerciali, rientranti pertanto tra 1 fini della politica
commerciale comune e quindi adottabili in base all’art. 133 (ex art. 113)
TCE® (c.d. «concezione strumentalex»)™.

Al contrario, il Consiglio e molti Stati membri hanno tentato di far preva-
lere le ragioni di natura politica che spingevano all’adozione di sanzioni
commerciali. Secondo guesto approccio, I'imposizione di sanzioni economi-
che & finalizzata all’esercizio di pressioni su Stati terzi, che con il lore com-
portamento hanno violato il diritto internazionale o minacciato fa pace ¢ ia
sicurezza internazionale, dove l'elemento decisivo che consentirebbe di a-

* Sentenza Marguerite Johnston, cit. supra, nola 13, par. 26.
29 . , e .
Rosst, H buon funzionamento del mercato cormine, Mitano, Giuffré, 1990, p. 163,

3 N o o . , L
POCAR, Sulla legitimiid delle sanzioni comunitarie nei confronti dell’Argentina, in FORLATI -
Lema (eds.), Crisi Falkiand-Malvinas ¢ orgunizzazione iniernazionale, Padova, Cedam, 1985, p.
157 ss.

3 . . . . . P . .
V. & tilolo di esempio la sentenza della Corte di glustizia in causan, 45/86, Commissione c.
Consiglio (Generalized Tariff Preferences), in Raccolta, 1 997, 1, p. 1493.

" Lart. 133, n. I, TCE afferma: «La politica commerciaie comune & fondata su prinCipe uni-
formi, specialmente per guanio concerne le modificaziont tariffarie, la conclusione di accord tarit-
fari e commerciali, Iuniformazione delle misure di liberalizzazione, la politica di esportazione,
nonché le miswre di difesa commerciale, tra cui quelie da adottarsi in cast di dumping e di sovven-
zionix.

3 GusroRD, Portde et défimitation des compélences en matiére de politique commerciale,
RAC, 1989, p. 195 ss.; EHLERMANN, The Scope of Article 113 of the EEC Treaty, cif. suprd, nota
15, p. 145 ss,
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scrivere una misura all’ambito della politica commerciale comune sarebbe,
invece, rappresentato dallo scopo proprio di tale misura, che dovrebbe consi-
stere nell’influire sul volume o sulla corrente degli scambi (¢.d. «concezione
teleologica»). Pertanto, I'imposizione di sanzioni sarebbe direttamente legata
al diritto deghi Stati membri di determinare la loro politica estera e sottratta
alio scopo del Trattato Ce™,

Questa posizione si poté riscontrare nel caso delle sanzioni alla Rhodesia
del Sud®, in cui il Consiglio precisd che !a legaliti dei provvedimenti emana-
i a livello nazionale era assicurata dall’art. 297 che autorizzava gli Stat
membri a derogare all’ordine delle competenze istituito dal Trattato in talune
circostanze, tra le quali si trovava ricompresa Uipotesi in cui essi fossero
chiamati ad adempiere I'obbligo di applicare ie decisioni adottate dal Consi-
glio di sicurezza delle Nazioni Unite per mantenere o ristabilire la pace e la
sicurezza internazionale; quanto alla possibilita di un intervento della Comu-
nita nell’applicazione di dette sanzioni, il Consiglio affermava che la materia,
di esclusiva competenza comunitaria, della politica commerciale comune
comprendeva unicamente le misure voite al fine di «modificare il volume o la
strutiura degli scambi di beni e di servizi con un paese terzo»™.

La c.d. «Rhodesia doctrine» non ha, tuttavia, avuto una lunga prassi ap-
plicativa, in quanto, a partire dali'inizio degli anni ‘80 & stata introdotta una
nuova formula per I"imposizione di sanzioni a Paesi terzi: adozione di una
decisione nell’ambito delia Cooperazione politica europea, a cui fa seguito un
re zolamento del Consiglio adottato in base all’art. 133 (ex art. 113) TCEY.

3 Questo argomento & stato sostenuto dal Consiglio nella Opinione 1/78, in Raccolta, 1979, p.
1871.

Per sostenere questa interpretazione si fa riferimento soprattutto alla distinzione, emersa in dot-
trina, tra le clausole di salvaguardia aventi carattcre cconomico e quelle invece di patura non cco-
nomica.

Le clausole del prime tipo [artt. 17, n. 43 25, 0. 3; 26; 37, n. 3, e 226 TCE, applicabil: solo du-
rante il periodo transitorio e oramai abrogate dal trattato di Amsterdam, e Fart. 115 {ora art. 134)
TCE] riguarderebbere materic rientranti a pieno titolo nella sfera di applicazione del Trattato Ce,
per cul la deroga alla normativa comunitaria sarebbe ammessa solianto se preveniivamente autoriz-
zatz dalia Commissionc o guanto meno - qualora venisse decisa ed attuata unilaterabmente per
comprovate ragioni di necessith e urgenza - ratificata dalla medesima. Per e clausole del secondo
tipo fartt. 36 (ora 30, 48, n. 3 (ora 39, n. 3): 56 {ora 46}, 66 (ora 55); 222 (ora 295); 223 (ora 296}
e 224 (ora 297) TCE] - denominate anche clausole di «iserva della sovranitd nazipnale» - la liberla
degli Stati sarebbe viceversz riconosciuta direttamente e a priosi dallo stesso Trattato, per cui nes-
sun intervento , preventivo o successivo, & richiesto da parte di organi comunitari, saiva natural-
mente la possibilith dei controllt esercitabili in sede giurisdizionale circa U'eventuale sussistenza di
abusi. (V. specialmente GORI, Les clauses de sauvegarde des Traités CECA et CEE, Heule, UGA,
1967, AccoLTi-Gin, Hf sistema normative del Trattato CEE per la tutela degli interessi nazionali
dopo la fine del periodo transitorio, in Riv. dir. eur., 1977, p. 111 s5.).

T KUYPER, Sanctipns against Rhodesia. The EEC and the Implementation of General interna-
tional Legal Rules, CMLR, 1975, p. 231 ss.

3 Risposta de! Consiglio all’interrogazione scritta n. 530/75 del sig. Hughes (in Guee n, C
B9/76 del 16 aprile 1976).

My questo periodo unico esempio di riferimento all’art, 297 effettuato nella prasst allo scopo
di glustificare ['imposizione di sanzioni tramite un regolamento comunitario si & avute nel caso
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Questo meccanismo ha ricevuto applicazione fino all’introduzione, con il
Trattato di Maastricht, di un’apposita norma, I"art. 301 (ex art. 228 A) TCE™,
in materia di sanzioni economiche nei confronti di Stati terzi®.

Alla luce dell’art. 301, ¢’& ora da chiedersi se I'art. 297 possa essere in-
vocato per giustificare I’adozione di sanzioni nazionali contro Stati terzi; ma
qui & doveroso distinguere tra sanzioni collettive e sanzioni unifaterali.

Nel primo caso, 'art. 297 potrebbe giustificare I’adozione di sanzioni
collettive da parte degli Stati membri, dopo che questi si siano consultati
nell’ambito del secondo pilastro. Tuttavia, questa ipotesi sarebbe chiaramente
in contrasto con [art. 301,

Ma, se ail’apparenza il problema sembra risolto, esso si ripropone senza
dubbio nef momento in cui bisogna valutare la natura delle sanzioni adottate
e cioé distinguere tra mere misure di ritorsione o vere e proprie contromisure
adottate come reazione ad un illecito internazionale.

In base al diritto internazionale, non pud essere messa in dubbio la liceith
delle misure di ritorsione che vengono attuate in assenza di obblighi interna-
zionali della Ce. Nel caso invece delle contromisure, che costituiscono atti
astrattamente illeciti, & pacifico che la Comunitd possa adottare provvedi-
menti sanzionatori come reazione ad un illecito compiuto da uno Stato terzo
nei suoi confronti. Piti delicata & la questione della liceita deile contromisure
adottate nei confronti di uno Stato terzo che abbia violato una norma che po-
ne obblighi erga omnes.

Al riguardo, Ia maggioranza della dottrina ritiene che I'art. 297 sia 1do-
neo ad assicurare la legittimitd comunitaria del ricorso da parte degli Stati
membri a restrizioni commerciali nei confronti di Stati terzi che abbiano tra-
sgredito il divieto dell’use della forza (oppure che si apprestino a farlo, sem-
pre che tale pericolo presenti particolare gravita e concretezza) restando perd
fondamentalmente al di fuori dell’ambito di applicazione della disposizione
tutte le altre ipotesi di reazione ad ilieciti internazionali costituiti dalla viola-
zione di obblighi erga omnes™.

delle restrizioni commerciali attuate contre UArgentina [regolamento Cee n. 877/82 del 16 aprile
1982, in Guee n. L 102/82 del 16 aprile 1982, p. 1}. Sulla scorta di questo precedente, parte della
dottrina ha sostenuto Uidoneith dell’art. 297 a conferire valore ed effetti giuridici alle decisioni de1
governi aventi ad oggetto il ricorso a strumenti comunitari per la messa in opera di sanzioni eco-
nomiche (VERHOEVEN, Communauiés curopéennes et sanciions internaiionales, RBDI, 1984-83, p.
79 s8.}. Dt avviso contrario: Davi, Comunita Europee ¢ sanzioni economiche internazionali, Napo-
1, Jovene, 1993, p. 405-411.

38 . I N
Azl 301 TOE: «Quando una posizione comune 0 un’azione comune adottata in virth delle
disposizieni del trattato sull’ Unione curopea relative alla politica estera e di sicurezza comune pre-
yedano un’azione della Comunith per interrompere o ridurre parzizimente o totalmenie le reiazion
economiche con uno o pilt paesi terzi, il Consglie, deliberando a maggioranza gualilicata su pro-
posta della Commissione, prende le misure urgenti necessarier,
39 A g . s . . L
V. tra gli altrt VAUCHER, L'évolution récente de la pratique des sanclions compunantalres d
Penconire des Etals tiers, RTDE, 1993, p. 39 ss.
40 ; g o g . oo
Davi, Comunits Europee e sangioni econamiche internazionadi, cit. supra, nota 37, p. 460.
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Rimane, tuttavia, da domandarsi se, essendosi oggi formata una nozione
di «international public order» di pil ampio contenuto, rispetto alla nozione
di sicurezza collettiva cui ¢ fegata la lettera dell’art. 297, non sia possibile e-
stendere analogicamente la soluzione prevista dall’articolo in guestione
all’ipotesi in cui ghi Stati membri intendano attivarsi a tutela di valori ai quali
essi attribuiscono un’importanza comparabile. Infatti, & indubbiamente vere
che, dato il preminente rilievo attribuito dalla comunitd internazionale ai
principi e valori tutelati dalle norme da cui traggono origine gli obblighi in
parola, la violazione del medesimi & normalmente pregiudizievole al mante-
nimento di buene relazioni tra gli Stati e pud dunque creare situazioni di ten-
sioni suscettibili di rappresentare, in casi estremi, anche una minaccia per la
pace®*’.

Ma una tale interpretazione sarebbe una forzatura delfa lettera e dello
spirito della norma in esame, in quanto 'art. 297 si preoccupa meramente di
salvaguardare la libertd degli Stati membri di agire a protezione della propria
sicurezza o della sicurezza collettiva, mentre gli strumenti collettivi pit effi-
cacl a contrastare la violazione di un obbligo erga omnes vanno ricercati nel-
le disposizioni del Trattato sull’UE relative alla PESC. La Comunita che a
prima vista sembrerebbe, pertanto, condannata ad essere un soggetio passivo
nelie retazioni internazionali, almeno in queste particolari situazioni, svolge-
rebbe nella pratica un ruolo non secondario qualora la risposta collettiva degli
Stati membri alia violazione di un obbligo erga omnes da parte di terzi (posi-
ziom comuni ¢ aziont comuni adottate in ambito PESC) dovesse concretiz-
zarsi in sanzioni economiche, la cui adozione concreta avviene secondo la
procedura deil’art. 301 TCE.

L’ultima questione da affrontare & se I'art. 297 TCE possa giustificare
I'adozione di misure unilaterali da parte di uno Stato membro in contrasto
con quanto deciso, in ambito comunitario, in base all’art. 301 o in assenza di
alcuna decisione sanzionatoria nei confronti di uno Stato terzo.

La prima ipotesi si & verificata all’epoca della prima proroga delle san-
zioni comunitarie all” Argentina™, adottata con un regolamento del Consiglio,

' Com’® noto, la stretta connessione tra il rispetto di valori considerati essenziali dalla comuni-
td internazionale, guati la salvaguardia dei dirittt fondamentali della persona umana o il principio
defl’autodeterminazione dei popoli, e la preservazione di condizioni atie 4 garantire il manlenimen-
to della pace viene ampiamente riconosciuta e sottolineata daliz stessa Carta delle Nazioni Unite, in
particolare agli artt. T e 55.

“ In seguito alle guerra delle Falkland/Matvinas, Ia Comunitd europea adoud, it 18 aprile
1982, misure di embargo contro I’ Argenting, considerato Stato aggressore, con il regolamento Cee
n. 87782, cit. supra, nota 37, H regolamento fu adottaio in seguilo alle decisioni prese dagli Stati
membri in sede di Cooperazione politica europea {Dichiarazione del 10 aprile 1982) e in base a
consultazioni di cul all’art. 297 {giacché la Gran Bretagna aveva gid preso per propric conto misure
sanzionatorie contro " Argentina) e visto art. 133,

Le sanzioni furcno successivamente prorogate, in due riprese, con regofamento Cee n. 1176/82
(in Guee n. L 136 del 18 maggic 1982, p. 1) e con regolamento Cee n. 1254/82 (in Guce n. L 146
del 25 maggio 1982, p. 1), e infine abrogate it 21 giugno 1982 con regolamento Cee n. $577/82 (in
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sulla base deli’art. 133, ma che Danimarca, Italia e Irlanda si rifiutarono di
applicare.

(Gl Stati dissenzienti giustificarono per lo pift la loro condotta sulla base
del richiamo ad una pretesa «riserva di sovranitd» risuitante dall’art. 297.
Detta riserva avrebbe consentito ad essi sia di sottrarsi all’osservanza di un
regolamento comunitario in vigore, sia, rispettivamente, di applicare in luogo
del regolamento disposizioni nazionali del medesimo contenuto {questo fu il
caso della Danimarca), nonostante che la riproduzione dei regolamenti co-
munitari mediante atti normativi statali sia illegittima, alla luce della loro ap-
plicabiliza diretta sancita dall’art. 249 TCE e ribadita, a pit riprese, daila Cor-
te di giustizia®. Posto in questi termini, Part. 297 potrebbe essere utilizzato,
anche, come clausola derogatoria all’art. 133%.

La seconda mpotesi formulata ha, invece, avuto i suo unico esempio nel
caso delle sanzioni economiche imposte dalla Grecia alla FYROM (Macedce-
nia).

Esse sono state giustificate in base all’art. 297, affermando che I’embar-
go sugli scambi con la FYROM esula dalla sfera di applicazione dell’art. 133
in quanto non sarebbe stato concepito quale strumento di politica commercia-
le, ma solo quale strumento diretto ad esercitare una pressione politica sulla
FYROM.

Nelle Conclusioni dell”’ Avvocato Generale Jacobs, nel caso Macedonia,
tuttavia, venne sostenuto che «{u]n provvedimento che abbia per effetto di
impedire o di restringere direttamente gli scambi commerciali con un paese
terzo rientra nella sfera di applicazione dell’art. [133], indipendentemente
dalle sue finalitd [e d’} altronde, come sottolineato dalla Commisstone, ¢1d
appare avvalorato dalla prassi seguita dalia Comunitd»*; rimase insoluto i
problema se, nel caso di specie, ci si trovasse in presenza di una «situazione
affatto eccezionale» che giustificasse il ricorso al’art. 297 o se la Grecia ne
avesse fatto un uso abusivo®.

Quello che ci sembra opportuno sottolineare, a tal proposito, € che I’Av-
vacato Generale Jacobs, nell’esaminare 1 motivi in base ai quali la Grecia in-
vocd «gravi agitazioni interne che turbino I’ordine pubblico» o «grave tensio-

Guce n. L 177 del 22 giugno 1982, p. 1),

3 8i veda tra tulte, ia sentenza della Corte di giustizia in causa n. 6/64, Costa ¢. ENEL, in
Raccolta, 1964, p. 1127,

* EniErMANN, The Scope of Article 113 of the EEC Treaty, cit. supra, nota 15, p. 100; Davip,
Les sanctions économiques prises contre {'Argentine dans Uaffaire des Malouines, RBDI, 1984-83,
p. 152-153.

* Conclusioni dell’ Avvocato Generale JACOBS in causa n. C-120/94, Commissione ¢. Grecia
cit. supra, nota 14, par. 42.

¥ Ordinanza del presidente della Corte 19 marzo 1996 in causa n. C-120/94, Commissione ¢
Grecia (Macedonia), cit. supra, nota 27, p. 15335,
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ne internazionale che costituisca una minaccia di guerra», abbia sostenuto
che la prima ipotesi «sembra essere quella di una situazione che si pone al
limite di un completo crollo della sicurezza interna, perché altrimenti sarebbe
difficile giustificare una deroga di carattere generale» e che pertanto fosse da
escludere™: mentre, nella seconda ipotesi, abbia dovuto constatare che la
guerra € un avvenimento imprevedibile per definizione e che non ¢’& alcun
criterio giuridico o di natura pratica che consenta di stabilire se si sia in pre-
senza di una tensione internazionale grave e se questa costituisca una minac-
cia di guerra®, di fatto ammettendo che la Grecia abbia potuto agire in modo
legittimo decretando le sanzioni unilaterali contro la FYROM. Tuttavia, in
relazione a quest’ultima ipotesi, la dottrina maggioritaria & dell’avviso che sia
necessario che la situazione di guerra o di minaccia di guerra metta diretta-
mente 1n causa fa sicurezza delio Stato o degli Stati membri che intendano far
ricorso al provvedimenti autorizzati dall’art. 297, e questo perché e clausole
di salvaguardia, contemplate dat Trattato, avendo indole derogatoria e quindi
eccezionale, dovrebbero essere sempre interpretate restrittivamente®,

7 Conclusioni deli’ Avvocato Generale JACOBS in causa n. C-120/94, Commissione c. Grecia
cit. supra, nota 14, par. 47.

Come ausilio interpretativo dell’enunciato della norma in esame si potrebbe ricorrere alla giu-
risprudenza deila Corte curopea dei diritti dell’uomo che nella causa Lawless ¢ Irlanda, sentenza
del 17 lugho 1961, Serie A n. 3, affermava che «(...} dans le contexte général de P'article 13 de la
Convention [CEDUY, e sens normal et habituet des mots "en cas de guerre ou en cas d'autre danger
public menacant {a vie de Ia nation” est suffisamment clair; qu'ils désignent, en effet, une siluation
de crise ou de danger exceptionnel et tmminent qui atfecte 'ensemble de la population et constitue
une menace pour la vie organisée de la communauté composant PEtats (par. 28).

Ancora pi0 precisa & Uinterpretazione, al sensi dell’art. 15 CEDU, del concelto «public emer-
gency» fornita dalla Commissione europea det divitti dell’ vomo:

«13 It must be actual or imminent.

2) Its effects must involve the whole nation.

3} The continuance of the organised life of the community must be threatened.

4} The crisis or danger raust be exceptional, in that the normal measures or restrictions, permit-
ted by the Convention for the maintenance of public safety, health and order, are plainly inade-
quater [Grecia ¢. Regne Unita, Report of 5 November 1969, in Yearbook X1 (1969}, p. 721,

Per un'opinione dotrinaria contraria si veda: VERHOEVEN, Arficle 224, cii. supra, nota 5, p.
1403, il quale sostiene che la nozione 2 sicuramente pit ampia di quella di «conflit armé ne présen-
tant pas un caractére international», ai sensi defl’art. 3 comune alle quattro Convenzioni di Gine-
vra del 12 aprile 1949, o di «danger public (exceptionnel) menagant la vie de la nation» ai sens
delle convenzioni a protezione dei diritti ymanj (¢l art. 15 CEDU ¢ art, 4 Patto NU sui dirlu civi-
li e politici).

Non pochi problemi sono legati, inoltre, all’identificazione dei criteri formali che debbone ca-
ratterizzare {a proclamazione dello stato d’emergenza in situazioni eccezionali di pericolo pubblico
che minaccino [esislenza dello Stato. A tal proposito, la Corte europea dei diritti dell’uomo, nel
caso Brannigan ¢ McBride ¢. Regno Unito, sentenza 26 maggio 1993, Seric A n, 258-8, ha sottoli-
neato che tale stato di emergenza debba essere proclamato con un «atto utficiales del Governo at
sensi della specifica previsione dell’art. 4, n.1, del Patto delle Nazioni Unite sui diritti ¢ivili e poli-
tici (par. 67-73). E ragionevole poter affermare che tale procedura dovrebbe essere seguita anche
dagli Stati membri nell’adozione di misure ex art. 297 TCE, nei casi in cui esso venga invocalo per
«gravi agitazionl interne che turbine ordine pubblico».

“ Conclusiont dell’ Avvocato Generale JaCOBS in causa n. C-120/94, Commissione ¢. Grecia,
loc. git., par. 5G e 52.

V. tra gl alud CoNrFORTL Le sanzioni CEE contro UArgenting e la lore leglitimita alla luce
del diritto comunitario, in RoNziTrl (ed.), La guestione delle Falkland-Malvinas nel diritio inter-
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Se ne desume, dunque, che !"unico limite posto all’autonomia deglt Stati
membri risiede unicamente nell’obbligo di non abusare dei poteri loro confe-
ritl ex art. 297 TCE.

L’unica ipotesi dell’art. 297, sinora non analizzata, ¢ quelia che invoca
gli «impegni (...) assunti ai fini del mantenimento della pace e della sicurez-
za internazionale», cui la dottrina non ha mostrato di saper dare un’interpreta-
zione univoca. Il maggior problema ha riguardato il significato da attribuire
all’espressione «impegni assunti» al fine del mantenimento della pace e della
sicurezza internazionale.

Secondo una tesi, da noi non condivisa, per «impegni assunti» si devono
intendere solo quegli impegni sottoscritei daghi Stati membri prima dell’en-
trata in vigore del Trattato Cee (o prima dell’adesione di un nuovo Stato
membro alla Comunitd), A tal proposito, ['art. 297 andrebbe considerato co-
me norma speciale rispetto all’art. 307°% in quanto gli Stati membri non a-
vrebbero potuto rinegoziare, nel quadro delle Nazioni Unite o di altri accordi
0 organizzazioni regionali, gli impegnil precedentemente sottoscritti. Al con-
trario, un’interpretazione pit estensiva della disposizione dell’articolo in e-
same sottolinea come la norma stessa possa essere invocata anche nel caso di
obblighi internazionali assunti con accordi conclusi successivamente all’en-
trata in vigore del Trattato Cee, purché abbiano ugualmente per scopo il man-
tenimento della pace ¢ delia sicurezza internazionale.

nazionale, Milano, Giuliré, 1984, n. 287, e GusboORrE, Wahrung der Sicherheitsinieressen, cit. su-
pra, nota 19, p. 3599. Favorevoli, invece, ad interpretazion pil estensive IPSEN, Europiisches Ge-
meinschaftsrechs, Tibingen, Mohr, 1972, p. 230 ss.; HORNUNG, Die Zulissigkeit von Einfuhrbe-
schrdnkungen nach dem Aussenwirtschafisgeserz und ihre Vereinbarkeit mil dem Ewropdischen
Gemeinschafisrechs, Augsburg, 1982, p. 238 ss.

* Si veda, ad esempio, HUMMER, Ar. 224, in Gragiz, EWG-Yertrag, Miinchen, CH. Beck'sche
Verlagsbuchhandlung, 1998,

11 testo dell’art. 307 (ex art. 234) TCE cosi dispone: «Le disposiziont del presente trattato non
pregiudicano 1 diritd e gh obblight derivanti da convenziom concluse, anteriormente al §° gennaio
1938 o, per gli Stati aderenti, anteriormente alla data della loro adesione, tra uno o pilt Stati mem-
bri da una parte ¢ uno o pilt Stati terzi dall'alira.

Nella misura in cui tali convenzioni sono incompatibili col presente trattate, Jo State o ghi Stati
membri Interessati ricorrono a wittl i mezz: attl ad eliminare le incompatibilitd constatate. Ove oc-
corra, ght Stati membri si forniranno reciproca assistenza per raggiungere tale scopo, assumendo
eventualmente una comune linea di condotta.

Neil'applicazione delle convenzioni di cul al primo comma, ghi Stati membri tengono conto del
fatto che : vantaggl consentiti nel presente tratiato da ciascuno deghi Stali membrl costituiscono
parie integrante dell'instaurazione della Comunitd e sono, per cid stesso, indissclubilmente connes-
st alla creazione di istituzioni comuni, all'atiribuzione di competenze a favore di gueste ultime ¢
alla concessione degli stessi vantaggi da parte di tutti gh altri Stati membris.

5 Gory, Art. 224, cit. supra, nota 20, p. 1633 ss.

Si noli, al contrario, la posizione assunta dalla Corte internazionale di giustizia nel caso Nica-
rague v, United States, Judgement, 27 June 1986 [in Rec., 1986, p. 14 ¢ s5.], neil’interpretare una
disposizione analoga contenuta ail’art. XX, § 1d, del Trattato di amicizia, commercio e navigazio-
ne conclusa il 21 gennaio 1956 tra Nicaragua ¢ USA [«(...) the present Treaty shall not preclude
the application of measures: ...d) necessary to fulfil the obligations of a Party for the maintenance
or restoration of international peace and security, or necessary 10 protect its essential security inter-
ests»]. La Corte affermd che «'measures {...} necessary to fulfil the obligations of a Party for the
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Allo stato attuale, gli impegni di cui al presente articolo riguardano es-
senzialmente i casi in cui misure di embargo commerciale, a carattere vinco-
fante, siano state deliberate dal Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite in
base all’art. 41 della Carta®*, Qualora infatti il Consiglio di sicurezza si limi-
tasse semplicemente a raccomandare provvedimenti sanzionatori, 1 presuppo-
st di applicabilita della suddetta previsione dell’art. 297 non sarchbero evi-
dentemente realizzati, dal momento che non potrebbe dirsi che gli Stati mem-
bri siano chiamati ad adempiere un «impegno».

Sono riconducibili alla categoria degli «impegni assunti» anche quelli de-
rivanti dall’art. 5 del Trattato NATO e dall’art. 5 del Trattato UEO.

5. I poteri di controllo della Commissione europea e della Corte di giu-
stizia ex art. 298 TCE

Passiamo, dunque, ad esaminare il meccanismo previsto dal'art. 298 {ex
art. 225) TCE predisposto al fine di limitare gli effetti distorsivi sul mercato
comune che possono derivare dalle misure nazionali adottate dagli Stau
membri in virtll dell’art, 297 (e dell’art, 296),

1l testo del citato articolo cosi dispone:

«Quando delle misure adottate nei casi contemplati dagli articoli 296 e
297 abbiano per effetto di alterare le condizioni di concorrenza nel mercato
comune, la Commissione esamina con lo Stato interessato le condizioni alle
quali tali misure possono essere rese conformi afle norme sancite dal presente
trattato.

In deroga alla procedura di cui agli articoli 226 e 227, la Commissione o
qualsiasi Stato membro pud ricorrere direttamente alla Corte di giustizia, ove
ritenga che un altro Stato membro faccia un uso abusivo dei poteri contem-
plati dagli articoli 296 e 297. La Corte di giustizia giudica a porte chiuse».

La procedura di cui al par. 1 ¢ essenzialmente di tipo «conciliativo» e
Iintervento della Commissione, in base alla lettera del paragrafo in esame, e
come ribadito anche dalia Corte di giustizia™, pud intervenire soltanto se si

maintenance or restoration of international peace and security” must signify measures which the
State in question must take in performance of an international commitment of which any evasion
constitutes a breach», ma aggiunse di non credere «that this provisions of the 1956 Treaty can ap-
ply 1o the eventuality of the exercise of the right of individual or collective self~defence» [par. 223
della sentenzal.

* Linclusione degli obblighi derivanti dalla Carta delle Nazion: Unite tra le cause per Puso
deil’art. 297 TCE, da parte degli Stati membri, ¢ stata affermata, anche se in termini pit ampi di
quelli da not sostenuti, dafla giurisprudenza inglese nelia causa Regina v, Her Majesty’s Treasury
and The Bank of England ex parte Centro-Com srl, dalla British Qeen's Bench Divisional Court,
in cui si afferma che «(...) EEC member states individually may adopt measures to give effect to
UN resclutions» (CMLR, 1994, p. 109 ss.},

*3 Ordinanza detla Corte di giustizia in causa n. C-120/94 R, Commissione ¢. Grecia, cit, su-
pra, nota 27.
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verifica un’alterazione della concorrenza nel mercato comune™, Tale inter-
vento & volto a raggiungere un’intesa con lo Stato interessato, ii quale non
deve necessariamente contemperare la soppressione delle specifiche misure
adottate; ¢id perché lo Stato membro non ha abusato det poteri che gli sono
conferiti dail’art. 297 {e dall’art. 296), ma sono gli effetti delle misure poste
in essere che possono risultare pregiudizievoli alle normali condizioni di con-
correnza. Ineltre, alla Commissione & richiesta una certa indulgenza nei con-
fronti dello Stato interessato, in quanto guest’uitimo non sempre sard capace
di eliminare esso stesso qualsiasi effetto pregiudizievole sulla concorrenza
causate dalle misure adottate ex art, 297,

Tale procedura non impone allo Stato interessato di adeguarsi alle richie-
ste delta Commissione e qualora non si dovesse addivenire ad una soluzione
che contemperi le esigenze comunitarie con quelle nazienali, la Commissio-
ne, o qualsiasi altro Stato membro, pud rimettere il caso alla Corte di giusti-
zia ex art. 298, par. 2°°,

I procedimento di cui al par. 2 dell’art. 298 non ¢ obbligatorio per la
Commissione o per gli Stati membri che possono sempre, nei casi di minore
urgenza, ricorrere alla procedura di cui aghi artt. 226 ¢ 227. II procedimento
previsto dall'art. 298 &, dunque, un procedimento "accelerato” rispetto alla
procedura normale’. Inoltre, detta disposizione non esclude il sindacato del
giudice nazionale in materia né, pertanto, il rinvio pregiudiziale alla Corte™.

Per cid che concerne 1 ricorrenti, va sottolineato che & dubbio il diritto
degli Stati membri di ricorrere innanzi alla Corte per i motivi contemnplati

54, . e . . . .

I esclusive e specifico riferimento alla distorsione della concorrenza nel testo delb’articole
indica la volonth del legislatore comunitario a lhmitare 11 diritto della Commissione ad iniziare fa
nrocedura di consultazione solo in questa determinata circostanza (PAPAGIANNIDIS - CHRISTOGIAN-
NOFGULOS, Inierpretation of the Articles of the Treary of Rome, Athens, Sakkoulas, 1981, p. 565).
Lina tesi contraria sostiene, invece, che la distorsione della concorrenza & un mero esempio delle
gravi conseguenze che possono derivare da misure nazionali unilaterali € che devono essere inve-
sligate dalla Commissione (Common Marke! Reporter, CCH Editions Limited, England, 1989, p.
4359),

3 GORI, Arr. 225, i QUADRE - MONACO - TRaBUCCHL, Commentario al Trattate istitutivo delia
Comumnita economica europea, Milano, Giuffré, 1965, p. 1636 ss., p. 1639,

3 Gors, Art. 225, loc. cit., p. 1638.

I PALANDRL, Art. 297, in POCAR, Commentario breve ai Trattati della Comunita e dell’ Unione
Europea, Padova, Cedam, 200, p. 991-993.

Si noti, inolire, che nella causa n. C-120/94R, Commissione ¢. Grecia {Macedonia), la Grecia
sottolined che la natura speciale del procedimento ex art. 298 fosse rilevabile, in assenza di una
fase precontenziosa, neliz non possibilith di concedere una tutela provvisoriz alle condizioni del
procedimente ordinario di cui all’art. 226, essendo la norma in esame tutta predisposta ad accelera-
re in maniera efficace 'esame del ricorso nella causa principate. Tale posizione fu disatiesa dalla
Corte di giustizia che ritenne ammissibile ta domanda di misure provvisorie, anche se non le con-
cesse, come risulta dali’Ordinanza della Corte del 29 giugno 1994 (in Raccolta, 1994, |, p. 3040}

3 Conclusiont dell’ Avvoeato Generale DARMON in causa n, 222/84, Murguerite Johnston, cil.
supra, nota 26, par. 3. Nella medesima causa, il Regno Unilo sostenne, al contrario, che Part. 297
non atlribuisse ai singoli nessun diritto che consentisse loroe di impedire I'esercizio dei potert spet-
tanti agh Stati membri in forza dello stesso articolo e che ogni sua abusiva applicazione fosse rile-
vabile solo nei termini fissati dall’art. 298.
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dall’art. 298, qualora abbiano espresso, in sede di consultazione - nel caso in
cui guesta sia intervenuta preventivamente all’adozione delle misure ex art.
297 - il loro assenso a detti provvedimenti. Nessun problema, al contrario, si
pone per i ricorsi presentati dalla Commissione, poiché essa non partecipa al-
la consultazione prevista dall’art. 297, e il suo ricorso & ammissibile anche
qualora, in sede di consultazione, gli Stati membri avessero raggiunto un ac-
cordo unanime™.

Nel caso Macedonia, 1a Commissione ha sostenuto che le misure previste
ex art. 297, pur rientrando nelf'ambito discrezionale deflo Stato membro inte-
ressato, qualora incompatibili con il diritto comunitario, dovrebbero sottosta-
re a tre condizioni:

- I"atto non costituisca uno sviamento di potere o non sia viziato da un er-
rore manifesto di valutazione;

- le misure adottate non siano in contrasto con i principi generali di dirit-
to, come quell: della parita di trattamento o di proporzionalita;

- lo Stato membro interessato deve rendersi disponibile per le consulta-
zioni di cui agh artt. 297 e 298, n.1, al fine di ridurre al minimo le conse-
guenze detle misure nazionali sul funzionamento del mercato comune.

Nel primo caso, & dal tenore stesso dell’articolo in esame che emerge la
chiara competenza della Corte a conoscere della legittimita dei provvedimen-
ti adottati da uno Stato membro ex art. 297 e che, di conseguenza, ¢id impli-
chi il potere di accertare la sussistenza dei requisiti necessari per I"applicazio-
ne dell’articolo in questione.

Se, in ragione a questa problemaltica, la Grecia ha risposto che la ecce-
zionalitd della procedura ex art. 298, par. 2, risieda, oltre che nella procedura
"accelerata”, anche nel fatto che ricade sul ricorrente 'onere della prova ri-
guardante il rispetto delie condizioni previste e le Toro modalith di applica-
zione, tiltavia, come commenta I’ Avvocato Generale Jacobs, nelle sue Con-
clusioni al pilt volte citato caso Macedonia, «[i]ndipendentemente dalla que-
stione se fa nozione di "uso abusivo” dei poteri di cui all’art. [298] sia identi-
ca a guello di "sviamento di potere" di cui all’art. [230]%, appare chiaro che
la portata del sindacato giurisdizionale operato ai sensi dell’art. [298] & molto
limitata, non solo in considerazione del tenore terminologico di tale articolo e
di quello che lo precede, ma anche alla luce delt’oggetto stesso della contro-
versia»®!, Infatti, nel caso di specie, si escludeva che la Grecia avesse fatto un

59 .
¥ GoRi, Art, 225, cit. supra, nota 55, p. 1639.
_Gg Per una definizione di «sviamento di poteres ex art. 230 TCE, si veda la sentenza deila Corte
di giustizia dell”i1 luglio 1990 in causa n. 323/88, Sermes . Diretiore dei servizi doganali di Stra-
sburgo, in Raccolta, 1990, 1, p. 3027, par. 33: «una decisione & viziata da sviamento di potere solo
qualora risulti, sulla scorta di indizi obiettivi, pertinenti ¢ concordanti, che & stata adottata per con-
seguire scopi diversi da quelli in essa indicati».
' Conclusioni deli’ Avvocato Generale JACOBS in causa n. C-120/94, Commissione c. Grecia,
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uso abusivo dei poteri di cui all'art. 297, poiché spetta solo allo Stato membro
interessato determinare come rispondere a ¢id che esso sente come minaccia.
La stessa Corte, infatti, mette in dubbio la propria competenza a compiere va-
lutazioni politiche ai sensi dell'art. 297%,

Nel secondo caso, la Commissione ha indicato come si possa configurare
un esercizio abusivo di poteri qualora le misure sanzionatorie adottate dallo
Stato membro ex art. 297 non tengano conto dei principi della parita di trat-
tamento e deila proporzionaliti.

Se in ragione al primo principio il sindacato della Corte sarebbe di facile
attuazione, in quanto la discriminazione, nell’adozione di sanzioni economi-
che potrebbe riguardare o la decisione di autorizzare esportazione di prodot-
ti nazionali e vietare al tempo stesso I’esportazione di prodotti provenienti da
altri Stati membri, o riguardare solo determinate categorie di merci o di ope-
ratorl commerciali e non altri, in base ad un criterio arbitrario, pit difficile
risulta I'individuazione dei criteri applicabili per una valutazione delia pro-
porzionalita di tali misure rispetto alla situazione di riferimento®,

L’ Avvocato Generale Jacobs afferma che «[njon tocca alla Corte valuta-
re I'adeguatezza della reazione dello Stato membro dichiarando che il mezzo
di azione scelto non appare atto a conseguire il fine voluto o che lo Stato
membro potrebbe difendere meglio i propri interessi se ricorresse ad altri

cit. supra, nota 14, par, 63,

% Si veda: ordinanza della Corte di giustizia in causa n. C-120/94 R, Commissione c. Grecia
{Macedonia), cit. supra, nota 27, par. 94.

31 veda, al contrario, la posizione assunta dalla Corte internazionale di giustizia nefla citata
sentenza Nicaragua v. Unired States del 27 giugno 1986 dove, nellinterpretare il significato
dell’inciso «ngasures (...) necessary o protect its essential securily interestss, contenuta all’art.
XXL § 14, del Tratato tra Nicaragua e USA del 21 gennaio 1956, affermo che «It is difficult to
deny that self-defence against an armed attack corresponds 10 measures necessary (o protect essen-
tial security interests. But the concept of essential security interests certainly extends beyond the
concept of an armed attack, and has been subject to very broad interpretations in the past. The
Court has therefore to asses whether the risk run by these "essential security interests” is reason-
able, and secondly, whether the measures presented as being designed to protect these interests are
not merely useful hut "necessary”» {par, 224 della sentenzal.

“ Sul principio di proporzionalitd, in dottring, v. tra ght altri: EDWARD - LANE, European Come-
snunity Law, Edinburgh, Butterworths, 1995, p. 67 (I preporzionatith & il principio che «...) re-
quires that means employed must be proportionate to the end to be achived»}; KOOPMANS, Euro-
pean Public Law: Reality and Prospecis, in Public Law, 1991, P. 58 {«{...} a reasonable relation-
ship must exist between aims and means») e DE Burca, The Principle of Proportionality and its
Application in EC Law, in Yh.E.L,, 1993, p. 106 (sproporzionata & una misura che «{either] has
many other effects besides those which were its specific obiective {or its effecis] are impinging
upon or restricling other interests, 1o an extent that is not justified when weighed against the objec-
tive of the measures).

Nella sua giurisprudenza la Corte di giustizia ha pi volie affermato che «(...} Community law
is_consonant with the principle of proportionality it is necessary 1o establish, in the first place,
whether the means it employs to achieve its aim correspond to the importance of the aim and, in
secand place, whether they are necessary for its achievement» (si vedano, ad esempio, sentenza del-
la Corte di giustizia dell’ {1 marzo 1987 in cause riunite n. 279, n. 286, n. 285 e n. 286/84, Rau c.
Commissione, In Raccolta, 1987, p. 1069; sentenza delia Corte di giustizia del 22 gennaic 1986 in
causa n. 266/84, Denkavit France, in Raccolta, 1986, p. 149).
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mezzi»™, essendo la decisione di ricorrere ad un determinato provvedimento
di ordine «essenzialmente politico». Tuttavia, lo stesso Avvocato Generale
cerca di elaborare un criterio valutativo da poter utilizzare nell’opera di pon-
derazione mediante cui si applica il criterio di proporzionalitd; e questo crite-
rio consiste innanzitutto nell’individuazione degli interessi in gioco da tutela-
re. Si evidenzia, pertanto, che «emerge chiaramente dalla struttura degli arti-
coli [297] e-[298] che gli interessi che devono essere ponderati per stabilire
se 1 provvedimenti adottati dalla Grecia siano o meno sproporzionati sono gli
interessi — vale a dire gli interessi comunitari — espressamente affermati nei
detti articoli, vale a dire 1l funzionamento del mercato comune e il manteni-
mento di una concorrenza non alterata»; ma, viene anche constatato che «il
pregiudizio derivante per tali interessi dall’adozione dei provvedimenti con-
testati € esiguo», in quanto un embargo riguarda «una percentuale minima del
volume degli scambi della Comunitd e non pud incidere in misura rilevante
sulla situazione della concorrenza nella Comunitd»®,

Per ¢io che concerne, infine, l'obbligo di consultazioni di cui agii artt.
297 e 298, par. 1, esso risulta, oltre che dalla chiara lettera dei due articoli,
anche in ragione dei dovere di leale collaborazione ed assistenza che incombe
sugli Stati membri nei confronti della Comunita, principio consacrato nell’art.
10 del Trattato. Deve essere comungue chiaro che, se lo Stato membro inte-
ressato ¢ obbligato a rendersi disponibile per le consultazioni previste dagli
articoli citati, esso non ¢& tenuto a seguire i consigli dati o le proposte fatte
dalia Commissione o dagli altri Stati membri nel momento delia consultazio-
ne. L’unico caso in cui la non conformita deli’azione statale con fe proposte
formulate in sede di consultazioni possa configurarsi come un abuso &
I'ipotesi in cui fe misure proposte siano maggiormente conformi al Trattato
ed abbiano lo stesso effetto di quelle adottate unilateralmente dallo Stato
membro interessato. In questa ipotesi, la Corte di giustizia si troverebbe a
svolgere, In un eventuale giudizio, una funzione di «arbitro», dovendo con-
temperare ghi interessi essenziali di uno Stato e gli interessi della Comunita®.

Anche una parte della dottrina considera la violazione dell’obbligo di
consultazione e del principio di proporzionalitd un uso improprio (MifS-
brauch) delle competenze concesse agli Stati in base all’art. 2977

E da sottolineare che quaiora ad uno Stato membro fosse attribuito l'eser-
cizio abusivo dell'art. 297 TCE, {a Corte pud comminare sanzioni pecuniarie
allo Stato in questione che disattenda {'esecuzione della sentenza, in quanto

4 . s . s . .
5 Conciusioni dell’ Avvocato Generale JACOBS in causa n. C-126/94, Commissione ¢, Grecia,
cii. supra, nota 14, par. 65.

5 Iyi, par. 72.
5 Gori, Art. 225, cit. supra, nota 55, p. 1636 ss.
& GILSDORF, Walirung der Sicherfieitsinieressen, cil. supra, nota 19, p. 5609,
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dotata, in questo settore, dei medesimi poteri riconosciutigh, nel giudizio di
inadempimento, ex art. 228, par. 4, TCE®, Tuttavia, vi & chi sostiene che la
natura derogatoria dell’art. 298 si estenda implicitamente anche alt’art. 228
TCE, che contempla le sanzioni pecuniarie”. Si avrebbe cosi una situazione
di c.d. «limbo giuridico», qualora, pur in presenza di una sentenza di condan-
na, Jo Stato membro interessato continuasse ad adottare misure a protezione
dei propri interessi essenziali, qualora non considerasse venuti meno i pre-
supposti iniziali che lo avevano spinto ad agire in risposta a cio che aveva va-
lutato come una «minaceia». L unica conseguenza che ne deriverebbe sareb-
be questa: i giudici nazionali avrebbero I’obbligo di non applicare la norma
nazionale dichiarata dalla Corte incompatibile con il diritto comunitario, in
un eventuale giudizio interno, bensi, direttamente le norme comunitarie rego-
famentart o che siano provviste dell’effetto diretto, cosi come interpretate
dalla Corte di giustizia nella propria sentenza.

Rimane da constatare, dunque, che il problema fondamentale dei limiti
dell’esercizio del potere di controllo giurisdizionale della Corte di giustizia ¢
strettamente legato al fatto che essa sia chiamata ad operare in un settore qua-
le la politica nazionale di difesa che, avendo un diretto collegamento con va-
lutazioni politiche, strategiche e geopolitiche, compete in linea di principio
agli Stati membri.

6. Osservazioni conclusive

Alia luce dell'analisi svolta, & opportuno ricondurre {articolo in esame a
quetlo che sembra essere il suo significato originario.

L’art. 297 TCE deriva, infatti, al pari del resto di altre clausole di salva-
guardia inserite nel Trattato, e benché con alcune modifiche, da un’analoga
disposizione del GATT, e precisamente dalla security exception dell’art.

% Ay 228, n. 4, TCE: «La Corle di giustizia, qualora riconosca che o Stato membro in que-
stione non si & conformato alla sentenza da essa pronunciata, pud comminargli il pagamento di una
somma forfettaria o una penalitis,

Nella sentenza del 4 luglio 2000 in causa n. C-2387/97, Commissione ¢. Grecia, In Corte ha sta-
bilito che fa penalita & comminata allo Stato inadempiente per ogni glorno di ritardo nell’attuazione
deile misure necessarie a conformarsi alla precedente pronuncia della Corte siessa. Comunque, essa
ha rilevato che 'ammontare della sanzione deve essere «adegualo alle circostanze e commisurato
sia all’ inadempimento accertato sia alla capaciti finanziaria dello Stato membrox» (par. 90); e che «
criteri da utilizzare per assicurare I'effetto utile della sanzione ai fini dell’untformitd ed elficacia di
applicazione del dintto comunitaric sono in linea di principio la gravitd e la durata dell’infrazione e
la capacith finanziaria delfo Stato membro, mentre per Uapplicazione di tali oriterl occorre lener
conto delie conseguenze della omessa esecuzione suglt interessi privali e pubblici e dell’urgenza di
indurre lo Stato a conformarsi at suoi obblighi» (par. 92) {in Raccolta, 2000, 1, p. 5047

6 BrowN - KENNEDY, The Court of Justice of the European Communities, London, Sweet &
Maxwel! Ltd, 2000, p. 131.
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XXI", che ¢ stata successivamente riprodotta in numerosi trattati multilaterali
istitutivi di unioni doganali o di organizzazioni internazionali economiche ed
in alcuni trattati bilaterali di commercio e navigazione.

Tutte le norme del genere indicato sono accomunate dal fatto di consenti-
re agh Stati di invocare I"esistenza di uno stato di guerra o di emergenza in-
ternazionale al fine di sottrarsi temporanearnente al rispetto degli obblighi da
essi assunti con la partecipazione ai predetti accordi soltanto qualora venga
direttamente coinvoita la loro sicurezza.

Si potrebbe dunque ritenere, dato il valore essenzialmente tralatizio ac-
quisito da simili clausole di riserva negli accordi internazionali di natura eco-
nomica almeno a partire dai primi anni successivi alla fine dell’ultimo con-
flitto mondiale™, che anche Iart. 297 TCE debba essere interpretato nel me-
desimo senso,

Ftre casi che si trovano indicati nell’articolo in questione, e che potreb-
bero essere catalogati come rispettivamente riguardanti la sicurezza interna
ed esterna dello Stato ¢ la sicurezza internazionale, non consentirebbero in-
terpretazioni tanto ampie da permettere di ritenere che gli Stati membri di-
spongano di margini di libertd pit consistenti di quelli necessart e sufficienti
alla protezione delia propria sicurezza nazionale, della sicurezza collettiva o
alla conduzione di azioni giuridicamente obbl; gatorie miranti alla difesa della
pace. La legittimita dell’adozione di provvedimenti nazionali volti semplice-
mente a reagire alia violazione di obblight erga omnes dovrebbe di conse-
guenza essere esclusa, fatta eccezione per il diritto naturale all’autotutela in-
dividuale o collettiva,

0 Art XX1 GATT: «Nessuna disposizione del presente Accordo sard interpretata {...)

b. nel senso di impedire ad una parte contraente di prendere tutte le misure che giudicherd ne-
cessaric per {a protezione degli interessi essenziali della sua sicurezza; (...}

i applicate in tempo di guerra o in caso < grave lensione internazionale;

<. 0 nel senso ¢i impedire od una parte contracnte di prendere delle misure in applicazione dei
Suoi impegni at sensi della Carta delle Nazioni Unite, al fine di mantenere la pace e la sicurezza
internazionales.

Sull’interpretazione del citato art. XXI: GATT. Analyiical Index: Guide to GATT law and
practice, vol. fl, Geneve, 1995, p. 599 s3.

! Oltre all’art. XXI GATT, si possono rcordare: Part, 3 i della Convenzione istitutiva
dell’OECE, Var. 18 della Convenzione istitutiva deilEFTA, Part. 19 dell’Accordo de libero
scambio centro-europeo (CEFTA), I'art. 24 dell’Annesso «il Mercato Comune Caraibicon al Trat-
tato_istitutivo della Comunitd caraibica del 4 lughio 1973 e VPart. 14 del Trattalo istitutivo
dell’Unione economica del Benelux, Fra le norme di Trattati di commercio bilaterali DOSSiame 1i-
cordare, ad esempio, Part. 24, n. I, lett, d., del Trattato tra RFT & URSS del 29 ottobre 1954, Part.
XXE n 1. lett. d., del Trattato dj amicizia, commercio e navigazione tra Nicaragua e Stati Uniti del
21 gennaio 1956; I'art. L, lett. 4., del Trattato tra USA ¢ Oman del 20 dicembre 1958 e P'art. 5, n.
2, del Trattalo tra Benelux ¢ URSS dei 14 luglio 1971.

® Alcuni aulori sono arrivat] a considerare ormai formata una norma consuetudinaria di corri-
spondente conlenute: ad esempio, Kewenia, Die Anwendung wirtschafilicher Zwangsmassnahmen
i Vélkerrecht, in Die Anwendung wirtschafilicher Zwangsmassnahmen im Vélkerrecht und im
Internationalen Privatrechi (Rerichie der Deutschen Gesellshaft fiir Vilkerrecht, vol, 22), Heidel-
berg, 1982, p. 20.
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Inoltre, & da ritenere che lo Stato membro, il quale invochi art. 297, ab-
bia I'obbligo di fornire una motivazione delle eventuali misure adottate e
questo, da un lato, in ottemperanza dell’obbligo di leale collaborazione impo-
stogli dall’art. 10 TCE e, dall’altro, per offrire la possibilita alla Commissio-
ne o agli altri Stati membri di sindacare, innanzi alla Corte di giustizia ex art.
298, I'eventuale incongruith tra motivazione e misura adottata, che si confi-
gurerebbe come uso abusivo dell’art. 297.

Ma I’obbligo di motivazione dovrebbe svolgere anche un altro compito e
ciod quello di essere strumento necessario per la valutazione della proporzio-
nalitd delie misure adottate ex art. 297 per le ipotesi ivi contemplate; propor-
zionalita che si dovrebbe intendere come adozione delle sole misure strelta-
mente necessari¢ per affrontare la situazione di emergenza, cioe volle a rego-
lare situazioni che non siano ipotetiche ¢ non dimostrate, ¢ a condizione che
tali misure non siano in contrasto con altri obblighi derivanti dal diritto inter-
nazionale™.

Andrea Caligiuri*®

" su questi criteri, che intendiamo validi per U'art. 297 TCE, & condizionala adozione di mi-
sure derogatorie previste dali’art. 15, n. 1, della Convenzione europea dei diritti delP’uomo e delle
liberth fondamentali («In caso di guerra o di altro pericelo pubblico che minacci la vita della nazio-
ne, ognt Alta Parte Contraente pud prendere misure in deroga agli obblighi previsti nella presente
Convenzione nella stretta misura in cui la situazione Jo esiga e a condizione che tali misure non
siano in conlrasto con alty obblight derivanti dal diritto internazionales) e dall’art. 4, n. 1, del Patto
delle Nazioni Unite sui diritti civili e politici («In caso di pericolo pubblico eccezionale, che mi-
racei Iesistenza della nazione ¢ venga proclamato con atto ufficiate, ghi Stati parti del presente Pat-
to possono prendere misure le quali deroghino agli obblighi imposti dal presente Patte, nei Himiti in
cui la situazione streitamente o esiga, e purché tali misure non siano incorpatibili con gli altri ob-
blight imposti agh Stati medesimi dal diritto internazionale e non comporting una discriminazione
fondata unicamente sulla razza, suf colore, sul sesso, suila lingea, sulia religione o sull’origine so-
ciale»).

* Dottorando di ricerca in Diritto internazionale e dell’ Unione europea presso |'Universita de-
¢hi Studi di Macerata.



