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PREMESSA

Il presente volume raccoglie gli atti del Convegno celebrativo per
1’80° anniversario della Societa Italiana per 1’Organizzazione Interna-
zionale (SIOI), ideato e organizzato congiuntamente dalla Sezione
Lombardia e dalla Sezione Piemonte e Valle d’Aosta della SIOI il 20
novembre 2024 a Palazzo Greppi a Milano. Il convegno ¢ stato dedi-
cato a “I trattati internazionali alla prova del conflitto russo-ucraino”,
in coerenza con gli interessi scientifici e di approfondimento della
SIOL.

Rinviamo all’introduzione del prof. Luigi Fumagalli per le consi-
derazioni di inquadramento in ordine all’importanza, oltre che all’at-
tualita, del tema affrontato durante il convegno. Qui preme solo sotto-
lineare come I’invasione del territorio dell’Ucraina da parte delle forze
armate della Federazione russa, iniziata la mattina del 24 febbraio
2022, costituisce quello che si ¢ soliti definire un vero e proprio fur-
ning point per I’ordinamento giuridico internazionale, con significati-
ve ricadute anche per il futuro dell’Unione europea.

Per un verso, esso rappresenta un inaspettato ritorno al passato,
con il massiccio ricorso alla violenza bellica per risolvere una contro-
versia internazionale e si inscrive, accelerandone il corso, in una serie
di episodi espressione di una conclamata crisi del sistema tradizionale
multilaterale, cosi come immaginato e costruito alla fine del secondo
conflitto mondiale, per favorire la pacifica convivenza tra gli Stati.

Per altro verso, esso costituisce un momento di forte discontinuita
anche per 1’Unione europea, fino a quel momento votata al manteni-
mento interno e alla promozione esterna della pace come bene assolu-
to e, dopo di allora, impegnata a sostenere apertamente (anche attra-
verso il finanziamento e la fornitura di armi offensive) una delle parti
in conflitto, nonché ad interrogarsi su come organizzarsi autonoma-
mente per la futura difesa dei confini orientali.

Per quanto qui piu interessa, il conflitto russo-ucraino ¢, soprattut-
to, nella sua preoccupante gravita, occasione straordinaria per verifica-
re, utilizzandolo come cartina di tornasole, la permanente attualita ov-
vero il superamento delle tradizionali visioni dottrinali circa le conse-
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guenze della guerra sui trattati internazionali. Tema di notevole inte-
resse e rilevanza, anche pratica, per i molti risvolti che implica su di-
versi piani, in primis su quelli della conduzione delle operazioni belli-
che, dei rapporti commerciali e, in generale, delle relazioni con Stati
terzi, fino all’auspicato ritorno alla pace.

Fin qui il merito del tema affrontato. Veniamo ora brevemente al
metodo utilizzato per affrontarlo.

Durante il convegno, si € voluto ricorrere a un approccio innova-
tivo, cosi da interpretare, nel modo piu autentico, 1’occasione celebra-
tiva e la volonta di mettere in collegamento le diverse anime della
SIOI. Dopo I’'inquadramento della materia a cura del prof. Edoardo
Greppi, ciascuna delle cinque relazioni di approfondimento ¢ stata se-
guita dagli interventi e dalle domande di esponenti del Movimento
Studentesco per 1’Organizzazione Internazionale (MSOI) di Milano e
di Torino. I nomi di questi cultori del diritto internazionale e del dirit-
to dell’Unione europea, giovani eppure cosi straordinariamente matu-
11, si leggono nella locandina che volutamente riportiamo per rendere
loro onore e tributare loro il nostro incondizionato plauso per la serieta
e profondita di analisi con cui hanno dato seguito al compito affidato.

Ci sia consentito, in conclusione, esprimere 1 nostri piu sentiti rin-
graziamenti a tutti coloro che, mossi da autentico spirito di squadra, si
sono impegnati ¢ hanno consentito di portare a termine con successo
questo progetto.

Cominciamo dai membri del Comitato scientifico e organizzatore
del convegno (professori Giovanna Adinolfi, Alberto Oddenino, Mar-
co Pedrazzi, Francesco Rossi dal Pozzo e Michele Grassi) che hanno
grandemente contribuito all’ideazione e organizzazione della giornata
di studio.

Speciale riconoscenza va ai Colleghi e alle Colleghe che hanno
accolto, senza esitazione, 1’invito a tenere le relazioni e hanno soppor-
tato con pazienza i richiami dei Curatori a rispettare la scadenza per la
consegna dei rispettivi contributi, cosi da rendere possibile, entro tem-
pi ragionevoli, questa pubblicazione.

Un ringraziamento particolare va all’amb. Riccardo Sessa, Presi-
dente della SIOI, che ha aderito subito con entusiasmo a questa inizia-
tiva delle Sezioni e vi ha contribuito con un apporto denso di riflessio-
ni dedicate agli aspetti politici-diplomatici dei conflitti, e al prof. Fau-
sto Pocar che ha tratto, da par suo, le conclusioni del Convegno, ricor-
dando la sua apparenza alla grande famiglia della SIOI, sempre valo-
rizzata durante la sua straordinaria carriera di internazionalista.
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Da ultimo, non per importanza, ringraziamo sentitamente il dott.
Riccardo Rossi per avere curato la segreteria organizzativa del Con-
vegno e il dott. Mattia Colli Vignarelli e la dott.ssa Carlotta Maresca
per la cura degli aspetti di conformita editoriale della presente pubbli-
cazione e per avere predisposto 'utile bibliografia generale sul tema
del volume.

A noi tutti resta la grande soddisfazione di avere testimoniato, con
questa iniziativa, quanto importante sia ancora il contributo che la
SIOI puo dare allo studio e alla divulgazione del diritto dell’or-
ganizzazione internazionale e come questo possa realizzarsi armoni-
camente con il concorso di diverse generazioni di appassionati di que-
sta affascinante materia.

Milano — Torino, 31 maggio 2025

Zeno Crespi Reghizzi Michele Vellano






SALUTO DELLA SEZIONE LOMBARDIA DELLA SIOI

A nome del Consiglio della Sezione Lombardia, porgo a tutti voi
un caloroso benvenuto a questo incontro che la nostra Sezione, insie-
me alla Sezione Piemonte e Valle d’Aosta, al MSOI di Milano e di
Torino e all’Universita degli Studi di Milano, ha voluto organizzare
per festeggiare 1I’ottantesimo anniversario della fondazione della SIOLI.

Sono particolarmente lieto di vedere tanti amici, colleghi, dotto-
randi e studenti.

La Societa, cito dallo statuto, ha tra i propri fini la promozione
della “conoscenza dei problemi della politica internazionale allo scopo
di contribuire all’instaurazione di un giusto e pacifico assetto della
comunita internazionale, al progresso dell’unificazione europea e alla
diffusione della conoscenza e della tutela dei diritti umani”.

La prima assemblea della SIOI si tenne a Roma, da poco liberata, il
4 ottobre 1944. L’anniversario che oggi celebriamo ci ricorda i tempi
drammatici in cui la Societa fu costituita e I’importante contributo che,
sin dai primi anni, essa diede all’aprirsi dell’Italia a un nuovo assetto
della comunita internazionale fondato sulla cooperazione tra popoli.

La Sezione milanese della SIOI fu istituita nel 1947, inizialmente
con sede nell’Istituto di diritto internazionale di questa Universita, poi
nella sede storica di Palazzo reale e infine, da piu di vent’anni presso
la Societa umanitaria che generosamente ci ospita.

Mi fa piacere ricordare lo stretto rapporto che la SIOI e la Sezione
milanese ebbero sin dalle origini con I’Universita degli Studi di Mila-
no e con la scuola degli internazionalisti milanesi. Il professor Roberto
Ago fu tra 1 fondatori della SIOI, segretario generale fino al 1962 e
presidente per 30 anni, dal 1962 al 1992. I professori Piero Ziccardi,
Fausto Pocar, Bruno Nascimbene e Manlio Frigo si sono avvicendati
nella guida della Sezione Lombardia. Senza poi dimenticare tutte le
persone che hanno animato la vita della Sezione nel corso degli anni.

Interpretando lo spirito e la missione della SIOI, il convegno
odierno intende esaminare, alla luce della particolare vicenda del con-
flitto russo-ucraino, il funzionamento delle regole generali di diritto
internazionale sugli effetti dei conflitti armati sui trattati internaziona-
li. Mi riferisco, in particolare, alle cause di invalidita, di estinzione e di
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sospensione dell’esecuzione dei trattati codificate nella convenzione di
Vienna del 1969 e al progetto di articoli del 2011 della Commissione di
diritto internazionale sugli effetti dei conflitti armati sui trattati.

Ringrazio il presidente della SIOI, amb. Riccardo Sessa, per aver-
ci onorato con la sua presenza, il presidente e il segretario della Sezio-
ne Piemonte e Valle d’Aosta, gli amici Michele Vellano e Alberto
Oddenino, per aver condiviso questa iniziativa congiunta, 1 professori
Chiara Amalfitano e Marco Pedrazzi, direttori dei due Dipartimenti
della Statale che ci ospitano, i relatori, i membri del MSOI e natural-
mente tutti voi che oggi siete intervenuti. Ringrazio infine Michele
Grassi, segretario della nostra Sezione, i componenti del Comitato
scientifico e quanti hanno collaborato alla organizzazione di questa
giornata, in particolare Anna Liebman, Carlotta Maresca e Riccardo
Rossi.

Milano, 20 novembre 2024

Zeno Crespi Reghizzi, Presidente della Sezione Lombardia della SIOI



SALUTO DELLA SEZIONE PIEMONTE
E VALLE D’AOSTA DELLA SIOI

Desidero, in primo luogo, salutare I’amb. Riccardo Sessa e rin-
graziare il prof. Zeno Crespi Reghizzi, Presidente della Sezione Lom-
bardia, e con lui tutto il Consiglio, per avere voluto associare la Sezio-
ne Piemonte e Valle d’Aosta a questo importante Convegno scientifi-
co, con un programma tanto ricco quanto interessante, in occasione
della celebrazione degli ottanta anni della SIOI.

Unisco ai miei saluti quelli del Segretario prof. Alberto Oddenino
e di tutti i membri del Consiglio della nostra Sezione.

Non intendo sottrarre spazio agli importanti contributi di merito
dedicati a un tema cosi impegnativo e attuale come quello degli effetti
della guerra sui trattati internazionali € mi limitero, percio, a tre brevi
considerazioni dedicate al passato, al presente e al futuro della nostra
Sezione.

Comincio dal passato: quest’anno si celebrano gli ottanta anni
della fondazione della SIOI, avvenuta nel 1944, ma desidero anche ri-
cordare il settantasettesimo anniversario dell’istituzione della Sezione
Torino che assunse successivamente la denominazione Sezione Pie-
monte ¢ Valle d’Aosta. Correva 1’anno 1947, quando, 1’11 marzo si
costitui la Sezione e venne eletto il suo primo Presidente, ’insigne fi-
losofo del diritto Gioele Solari. Tra i consiglieri in allora: Mario Alla-
ra, Norberto Bobbio, Giorgio Cansacchi d’Amelia, Paolo Greco, Ric-
cardo Monaco, Adriano Olivetti e Giancarlo Pajetta. Nomi che da soli
bastano a evocare il livello e la qualita dell’attivita e del dibattito che
animo 1 primi anni di vita della Sezione Torinese. Non nominero tutti
coloro che assunsero in seguito la direzione della Sezione o contribui-
rono al suo incessante sviluppo. Permettetemi, pero, di ricordare, in
questa occasione cosi speciale, con affetto e riconoscenza il dott.
Gianfranco Gribaudo che dal suo buen retiro di Pino Torinese ci da
ancora saggi consigli, nonché il dott. Alfonso Bellando e i professori
Alessandro Marazzi e Andrea Comba che, nel frattempo, sono manca-
ti, lasciandoci tanti preziosi insegnamenti di scienza e di vita.

Il presente della nostra Sezione sono gli studenti e le studentesse
della Sezione di Torino del MSOI. Oltre duecento associati, caratte-
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rizzati da una sincera e intensa passione per le materie internazionali-
stiche che vivono esperienze straordinarie come le moot court compe-
titions, le visite alle sedi delle organizzazioni internazionali e, non ul-
timi, i proverbiali e ambitissimi Gala. In questa sede sono, a pieno ti-
tolo e insieme ai loro colleghi della Sezione di Milano, associati
all’approfondimento dei temi trattati in questo Convegno nella veste
di discussant. E una ulteriore prova di quanto vi sia intesa e sinergia
tra noi e loro.

Infine, il futuro. Credo che tutti oggi condividiamo il pensiero che
I’organizzazione internazionale e il multilateralismo sono in pericolo e
che vadano salvaguardati anche e soprattutto per consentire una con-
vivenza pacifica nella comunita internazionale. Viviamo in un conte-
sto internazionale sottoposto a un cambiamento vorticoso e poten-
zialmente drammatico in cui il rimando all’imperativo dell’art. 1 della
Carta delle Nazioni Unite «di prevenire e rimuovere le minacce alla
pace» ¢ sempre piu flebile e il richiamo «alla solidarieta e al rispetto
reciproco dei popoli» di cui all’art. 3, quinto comma, TUE ¢ piu for-
male che sostanziale, mentre si ode forte 1’invocazione, in termini tan-
to ricorrenti quanto mal posti, dell’interesse nazionale.

Dobbiamo, percio, tutti, giovani e meno giovani, rinnovare, indi-
vidualmente e collettivamente, 1’impegno che, in qualita di associati,
abbiamo assunto ai sensi dell’art. 1 del nostro statuto e cosi a «contri-
buire all’instaurazione di un giusto e pacifico assetto della comunita
internazionale, al progresso dell’unificazione europea e alla diffusione
della conoscenza e della tutela dei diritti umani». Credo che tale im-
pegno animera senz’altro, fin da ora e negli anni a venire, la Sezione
Piemonte e Valle d’Aosta nel suo insieme, cosi da poter dare al me-
glio un importante contributo alla SIOI tutta e alla societa civile in ge-
nerale.

Milano, 20 novembre 2024

Michele Vellano, Presidente della Sezione Piemonte e Valle d’Aosta
della SIOI



<%,
g S IO I y =
5
UNIVERSITA DEGLI STUDI DI MILANO 5 1944:202¢ UNIVERSITA DEGLI STUDI DI MILANO

DIPARTIMENTO DI DIRITTO PUBBLICO DIPARTIMENTO DI STUDI INTERNAZIONALI,
ITALIANO E SOVRANAZIONALE GIURIDIC] ORICO-POLITICT

Seminari di Alta Qualificazione del Dottorato di ricerca in Diritto Pubblico, Internazionale ed Europeo
High-Qualification Seminars of the Ph.D. in Public, International and European Law

| TRATTATI INTERNAZIONALI
ALLA PROVA DEL CONFLITTO RUSSO-UCRAINO

Convegno celebrativo per I’80° anniversario della Societa Italiana per la Organizzazione Internazionale (SIOI)
organizzato dalla Sezione Lombardia e dalla Sezione Piemonte e Valle d’Aosta della SIOI

Mercoledi 20 novembre 2024 - 14.00-18.30
Sala Napoleonica, Palazzo Greppi, Via Sant’Antonio 10, Milano

Indirizzi di saluto

Coordina e presiede
Prof. Luigi Fumagalli, Universita degli Studi di Milano

Relazione introduttiva
Gli effetti dei conflitti armati sui trattati: inquadramento sistematico della materia

Prof. Edoardo Greppi, Universita degli Studi di Torino
Presidente della Societa italiana di diritto internazionale e dell’Unione europea

Relazioni
Trattati di alleanza politico-militare e regimi di neutralita

Prof. Alessandra Gianelli, Universita di Roma “La Sapienza”
Discussant: Letizia Cristofanetti, MSOI Torino - Denise Rarita, MSOI Milano

Trattati in materia di diritti umani e diritto umanitario
Prof. Federica Favuzza, Universita degli Studi di Milano
Discussant: Federica lanno, MSOI Torino - Sofia Elisa Turati, MSOI Milano

Trattati in materia di commercio internazionale
Dott. Stefano Silingardi, Universita degli Studi di Milano
Discussant: Marco Peluso, MSOI Milano - Gaia Recrosio, MSOI Torino

I trattati conclusi dall’Unione europea e i conflitti armati
Prof. Federico Casolari, “Alma Mater Studiorum” - Universita di Bologna
Discussant: Stefano Actis, MSOI Torino - Francesco Gunelli, MSOI Milano

Trattati di pace

Prof. Marina Mancini, Universita degli Studi di Reggio Calabria “Mediterranea”
Discussant: Federico Benini, MSOI Milano - Iris Sanna, MSOI Torino

Aspetti politico-diplomatici dei conflitti
Amb. Riccardo Sessa, Presidente SIOI
Conclusioni
Prof. Fausto Pocar, Universita degli Studi di Milano

Segreteria organizzativa: riccardo.rossi2@unimi.it

Comitato scientifico e organizzatore: Giovanna Adinolfi, Zeno Crespi Reghizzi, Alberto Oddenino, Marco Pedrazzi, Francesco Rossi dal Pozzo, Michele Vellano, Michele Grassi






INTRODUZIONE

La riflessione teorica accompagna in modo peculiare lo studio del
diritto internazionale. Infatti, in relazione ad esso non si pongono uni-
camente le questioni interpretative comuni all’analisi di ogni fenome-
no giuridico, che si devono affrontare anche quando ci si interroghi
sull’inquadramento sistematico dello stesso. Per il diritto internaziona-
le si pongono infatti “ciclicamente” anche dubbi circa il carattere giu-
ridico delle regole che in un dato momento storico sono intese a disci-
plinare le relazioni tra 1 membri della comunita internazionale. Dun-
que, sorgono problemi relativi alla verifica stessa dell’esistenza di un
“diritto” internazionale, piu di fondo rispetto a quelli, pur complessi,
di accertamento del contenuto di regole non scritte.

Tale situazione si verifica, in particolare, nei momenti di crisi, so-
prattutto a fronte di un conflitto armato: in tale momento persino le
regole di base, che si sono ritenute assunte a svolgere un ruolo fonda-
mentale, e viste attribuire un rango quasi costituzionale, paiono perde-
re di carattere coercitivo, restando “lettera morta” dinanzi a rotture di
quella che si riteneva essere la legalita internazionale. Di fronte a sif-
fatta crisi, la sovrastruttura pretesamente giuridica appare perdere ogni
capacita di governare le dinamiche della societa internazionale, revo-
cando in dubbio dunque la propria idoneita a farlo, ed in definitiva la
propria ragione di essere.

Pur in siffatta situazione, peraltro, lo studio del diritto internazio-
nale non puo arrestarsi, cedendo a un esercizio di realismo politico
estremo e all’affermazione che le relazioni tra gli Stati sono governate
solo dalle ragioni della forza e non da quelle del diritto. La riflessione
teorica ci mostra infatti come i menzionati dubbi (se elevati a una di-
gnita scientifica) derivino sul piano concettuale principalmente dal
fuorviante paragone che si istituisca con il diritto interno, assunto a
paradigma di cosa ¢ il diritto, e sono dovute in gran parte all’erronea
tendenza a indagare sull’esistenza di un ordinamento internazionale
corrispondente nelle sue caratteristiche a quello dello Stato, inteso non
solo come un sistema di diritto, ma anche sempre e necessariamente
come fattore di organizzazione sociale, prodotto da specifiche norme
che mirano ad agire sull’assetto esistente (P. ZICCARDI, Ordinamento
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giuridico (diritto internazionale), in Enc. dir., XXX, Milano, 1980, p.
766 ss., ora in Vita giuridica internazionale. Scritti scelti a cura degli
allievi, Milano, 1982, pp. 105 ss., 111). Dunque, un ordine giuridico
dei rapporti internazionali comunque sussiste, € non solo perché puo
ritenersi che il predicato della giuridicitd non implichi per necessita
quello della coercibilita, ma soprattutto poiché deve riconoscersi che
nel sistema internazionale le regole che mirano ad agire sull’assetto
esistente, di carattere istituzionale, nei periodi di crisi e di transizione
si riducono ad espressioni marginali, prive di significato generale sul
sistema, pur costituito da regole riconosciute come obbligatorie.

Rimane dunque possibile, e ben giustificata, anche a fronte dello
scoppio di ostilita belliche, una valutazione in termini giuridici degli
effetti di esse, nelle relazioni tra i belligeranti e nelle relazioni di que-
sti con altri Stati. Ed ¢ infatti constatazione evidente non solo che il
diritto internazionale si € evoluto proprio per cercare di regolare, limi-
tare o prevenire il ricorso alla guerra e per disciplinare la condotta dei
conflitti armati quando essi avvengono, ma anche che comunque il
conflitto armato si inserisce in un quadro di relazioni giuridiche co-
munque esistenti, e destinate a perdurare, tra i membri della comunita
internazionale.

Proprio a tale aspetto sono dedicati i1 lavori raccolti in questo vo-
lume, quale occasione di una riflessione anche in termini generali cir-
ca la capacita della comunita internazionale di garantire i valori giuri-
dici che ne definiscono la struttura, pure nei loro corollari: non solo in
relazione al divieto dell’uso della forza, dunque, ma anche a quello del
divieto di acquisti territoriali operati in sua violazione e al correlativo
obbligo di non riconoscimento.

I1 filo conduttore principale dei lavori ¢, ovviamente, quello degli
effetti sui trattati del conflitto russo-ucraino, sfociato da ultimo
nell’aggressione del febbraio 2022, oggetto di una completa trattazio-
ne. Il conflitto tra Federazione russa e Ucraina ha infatti messo alla
prova la tenuta e I’interpretazione dei trattati internazionali. I vari con-
tributi mostrano come, sebbene la guerra sia stata tradizionalmente vi-
sta come causa di sospensione o estinzione dei trattati, la prassi con-
temporanea tenda sempre piu verso una presunzione di continuita giu-
ridica, salvo eccezioni specifiche.

Il quadro presentato ¢ esaustivo: infatti, a un inquadramento gene-
rale, seguono specifiche trattazioni attinenti ai trattati di alleanza poli-
tico-militare e regime di neutralita, ai trattati in materia di diritti umani
e di diritto umanitario, ai trattati in materia di commercio internazio-
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nale, di protezione e promozione di investimenti esteri e di diritto in-
ternazionale privato e processuale, nonché ai trattati stipulati dall’U-
nione europea ¢ ai trattati di pace, concluse da una sintesi operata da
Fausto Pocar. Elemento unitario di siffatta analisi ¢ dato dal rilievo dei
Draft Articles on the effects of armed conflicts on treaties adottati dal-
la Commissione del Diritto Internazionale nel 2011, in parte basati
sulla risoluzione del 1985 dell’Institut de Droit International su The
Effects of Armed Conflict on Treaties, in larga misura riletti alla luce,
o0 comunque in concorso, con le disposizioni della Convenzione di
Vienna del 1969 sul diritto dei trattati.

Dunque, Edoardo Greppi ricostruisce 1’evoluzione dottrinale sul
tema: se la dottrina classica riteneva la guerra essere causa di estinzio-
ne dei trattati, la dottrina e la prassi moderna tendono verso il ricono-
scimento di una sospensione selettiva o della continuita del trattato, in
base alla sua natura e alle circostanze, anche alla luce della spinta,
emersa nel secondo dopoguerra, a realizzare un nuovo ordine della
comunita internazionale, finalizzato in primo luogo alla promozione di
pace e sicurezza, ¢ del carattere “conservativo” dell’ordinamento in-
ternazionale, tendente a conservare |’esistente. Alessandra Gianelli
evidenzia come la prassi sul conflitto in Ucraina offra dati incerti ri-
guardo alla sorte dei trattati di alleanza, anche atteso il concorso, ai fi-
ni della rilevante disciplina, di diversi fattori, quali derivanti dalle re-
gole ordinarie sull’estinzione dei trattati e dal divieto dell’uso della
forza: la presunzione favorevole alla continuita dei trattati deve essere
verificata nel caso concreto, sulla base prevalente di un criterio ogget-
tivo, dato dalla compatibilita dell’oggetto del trattato con il conflitto
armato. Anche per i1 regimi di neutralita, la prassi recente non ha chia-
rito il significato operativo delle clausole di non pregiudizio. Federica
Favuzza esplora la continuita applicativa dei trattati sui diritti umani e
di diritto internazionale umanitario durante il conflitto, tenendo conto
della giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’'uomo. In par-
ticolare, la Convenzione europea ¢ ritenuta applicabile, anche extrater-
ritorialmente, e in combinazione con il diritto internazionale umanita-
rio come lex specialis. Stefano Silingardi sottolinea 1’attenzione limi-
tata dati ai trattati commerciali nei Draft Articles e mostra il carattere
complementare delle regole poste dalla Convenzione di Vienna del
1969, sulla cui base si sono invocate la sospensione o 1’estinzione uni-
laterale di trattati commerciali tra i belligeranti, rispetto a quelle iden-
tificate come specificamente destinate a disciplinare gli effetti della
guerra sui trattati che il conflitto abbia prodotto, giustificate dagli arti-
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coli 60 e 62 della Convenzione di Vienna. Si esplorano quindi i piu
ampi effetti del conflitto russo-ucraino sugli accordi commerciali tra
la Federazione russa e gli Stati terzi, evidenziando la tendenziale attri-
buzione di prevalenza a interessi superiori, come la sicurezza naziona-
le o il rispetto dello ius cogens, rispetto alle tradizionali regole del di-
ritto dei trattati. Carlo de Stefano affronta le conseguenze del conflitto
sui BIT (Bilateral Investment Treaties), focalizzandosi sull’accordo
del 1998 tra Russia e Ucraina. Nonostante 1’occupazione di territori
ucraini, i tribunali arbitrali hanno ritenuto la propria competenza per
verificare se gli investimenti fossero stati effettuati sul territorio russo,
concludendo che la Crimea e, potenzialmente, il Donbass debbano es-
sere considerato “territorio” russo ai fini dell’arbitrato, anche in consi-
derazione del fatto che i BIT rientrano tra i trattati che presumibilmen-
te sopravvivono ai conflitti armati (art. 7 dei Draft Articles). A tal ri-
guardo, si sottolineano le peculiarita del ragionamento svolto dagli or-
gani arbitrali, che non si sono pronunciati sulla legittimita dell’ac-
quisizione territoriale o sulla sovranita russa, ma hanno dato rilievo
unicamente all’esercizio dell’attivita di governo e al controllo effettivo
in capo alle autorita russe su siffatti territori. Michele Grassi esamina
gli effetti dei conflitti armati sui trattati di diritto internazionale priva-
to e processuale, esplorando se in quale misura siffatti trattati hanno
rappresentato un’eccezione alla regola generale che disciplina gli ef-
fetti delle ostilita sugli accordi internazionali. Verificata la prassi degli
Stati, si indica che le ostilita non costituiscono in s€¢ un motivo speci-
fico per I’estinzione automatica dei trattati, ma rappresentano piuttosto
una circostanza di fatto che pud comportare 1’applicazione delle rego-
le generali di diritto dei trattati sulla estensione, la sospensione o il re-
cesso, quali I’impossibilita sopravvenuta o il cambiamento delle circo-
stanze fondamentali. Si considera poi, anche in considerazione della
particolare prassi sviluppata in relazione al conflitto russo-ucraino, il
ruolo che le conseguenze di un conflitto armato possono svolgere, sia
come fattore che tocca la perdurante applicabilita della disciplina pat-
tizia, sia quale circostanza che esclude la responsabilita internazionale
per condotte che sarebbero altrimenti illecite. Federico Casolari ana-
lizza il rilievo dei Draft Articles del 2011 per 1 trattati conclusi dalle
organizzazioni internazionali e 1’impatto del conflitto ucraino sugli
accordi conclusi dall’Unione europea con Russia, Ucraina e Bielorus-
sia, tenuto conto delle peculiarita del sistema giuridico dell’Unione e
della particolare posizione dell’Ucraina, candidata all’adesione, anche
alla luce della prassi europea orientata a preservare i valori fondamen-
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tali dell’organizzazione, anche nei suoi processi costituzionali, quale
quello di adesione. Marina Mancini in conclusione analizza gli ele-
menti essenziali di un futuro (e auspicato) trattato di pace tra Russia e
Ucraina: cessazione dello stato di guerra, definizione della controver-
sia, garanzie internazionali e normalizzazione dei rapporti, sottoli-
neando il difficile coordinamento tra un accordo che preveda disposi-
zioni territoriali con il diritto internazionale cogente, che vieta
I’acquisizione di territori altrui con la forza e il correlativo divieto di
riconoscimento.

Il pregio di questa raccolta di scritti, peraltro, va al di la di quello,
innegabile, dei singoli contributi individuali. In questo caso, infatti,
dal complesso dei lavori emerge non solo come la crisi russo-ucraina
rappresenti un banco di prova significativo per il diritto internazionale
dei trattati, con I’emersione di tendenze che puntano verso una mag-
giore flessibilita interpretativa e una crescente incidenza del contesto
politico e valoriale. Sul piano generale risulta chiara la dimensione
strutturale della codificazione delle regole, anche nella prospettiva
della loro evoluzione, e dunque il rilievo, perdurante ed innegabile,
del diritto internazionale, che manifesta il proprio carattere anche a
fronte delle violazioni piu evidenti dell’ordine giuridico. Al di 1a della
forza bellica, del suo uso e delle regole che la governano, esiste un
mondo di valutazioni e regole, che incidono e conservano rilievo an-
che in presenza di una profonda rottura della legalita, che nessuna
considerazione di realismo puo cancellare.

Luigi Fumagalli — Professore ordinario di diritto internazionale
Universita degli Studi di Milano
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SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. L’impatto del conflitto ucraino sull’efficacia degli accordi
UE: le relazioni bilaterali con 1’Ucraina. — 3. (Segue): le relazioni bilaterali con la Fede-
razione russa e la Bielorussia. — 4. L applicazione degli accordi UE nei territori ucraini
occupati. — 5. Conclusioni: le specificita dell’ordinamento giuridico UE alla prova del
conflitto ucraino.

1. Il presente contributo guarda alle dinamiche determinate dal
conflitto in Ucraina rispetto al treaty-making power dell’Unione euro-
pea (UE, Unione). L’obiettivo principale ¢ quello di verificare in che
termini le azioni militari che hanno preso corpo a partire dal febbraio
2022 abbiano inciso sugli accordi conclusi dall’UE con le Parti diret-
tamente coinvolte nel conflitto — dunque primariamente con 1’Ucraina
e la Federazione russa, ma si fara riferimento anche ai rapporti con-
venzionali in essere con la Bielorussia, tenuto conto della posizione
assunta da questo Stato nel corso dell’aggressione armata contro
I’Ucraina’.

La prassi rilevante oggetto di indagine, che si riferisce per la
verita anche a situazioni precedenti il conflitto ucraino, verra anzitutto
valutata alla luce del diritto dei trattati, cosi come codificato nella
Convenzione di Vienna del 1969. In piu di una occasionez, infatti, la
Corte di giustizia dell’Unione europea ha riconosciuto 1’applicazione
della Convenzione agli accordi conclusi dall’organizzazione con Stati
terzi o con altri soggetti di diritto internazionale nella misura in cui le
sue disposizioni possano considerarsi corrispondenti al diritto interna-

* Professore ordinario di diritto dell’Unione europea, Alma Mater Studiorum —
Universita di Bologna. Un sincero ringraziamento alla Dottoressa Anna Pau per i
suggerimenti dati nel corso della stesura del presente contributo.

"1l sostegno militare fornito dalla Bielorussia alla Russia nel corso dell’aggressione
armata all’Ucraina ¢ stato condannato in piu occasioni da parte del Consiglio europeo: v., per
esempio, conclusioni del 23 marzo 2023, doc. EUCO 4/23, punto 11; conclusioni del 29 e 30
giugno 2023, doc. EUCO 7/23, punto 10; conclusioni del 26 e 27 ottobre 2023, doc. EUCO
14/23, punto 9.

v, per tutte, Corte di giustizia, sentenza del 27 febbraio 2018, causa C-266/16,
Western Sahara Campaign UK, punto 58.
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zionale generale’. Si prendera poi in considerazione il lavoro
compiuto dalla Commissione di diritto internazionale (CDI) delle
Nazioni Unite che ha portato alla redazione dei Draft Articles on the
Effects of Armed Conflicts on Treaties (d’ora innanzi, anche Draft
Articles), da essa adottati nel 2011%. E vero che, come specificato
nell’art. 1 (Scope), 1 Draft Articles si riferiscono esclusivamente agli
effetti di un conflitto sulle relazioni convenzionali tra Stati. La CDI ha
infatti deciso, dopo ampio dibattito’, di escludere formalmente
dall’ambito di applicazione del Progetto di articoli i trattati conclusi
da organizzazioni internazionali. Non va perd dimenticato, come
precisato nell’art. 2 (Definitions), che la nozione di trattato adottata
dalla CDI «includes treaties between States to which international
organizations are also parties». In questo senso, i1 Draft Articles sono
senz’altro rilevanti per gli accordi misti conclusi dall’Unione. Resta
poi ferma la possibilita, riconosciuta in astratto anche nel com-
mentario®, che alcuni dei Draft Articles possano ritenersi applicabili in
via analogica agli accordi conclusi dall’Unione anche al di fuori delle
ipotesi di mixity. In questa prospettiva, la valutazione della prassi UE
alla luce dei lavori della CDI consentira di verificare se le traiettorie di
sviluppo progressivo del diritto internazionale contenute nel Progetto
di articoli trovino riscontro anche nell’azione dell’Unione’.

? Sul rilievo assunto dalla Convenzione di Vienna rispetto agli accordi conclusi dall’U-
nione europea, v. P.J. KUUPER, The European Courts and the Law of Treaties: The
Continuing Story, in E. CANNIZZARO (ed.), The Law of Treaties Beyond the Vienna
Convention, Oxford, 2011, 256 ss.; J. ODERMATT, The Use of International Treaty Law by the
Court of Justice of the European Union, in Cambridge Yearbook of European Legal Studies,
2015, 121 ss. Tale rilievo ¢ espressamente codificato nell’ Accordo sugli scambi commerciali
e la cooperazione tra I’Unione europea e il Regno Unito (2020): I’art. 4 dell’ Accordo prevede,
infatti, che quest’ultimo debba essere interpretato «secondo le norme di interpretazione
consuetudinarie del diritto internazionale pubblico, comprese quelle codificate nella
Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati, conclusa a Vienna il 23 maggio 1969».

4 Commissione di diritto internazionale, Draft Articles on the Effects of Armed Conflicts
on Treaties, with Commentaries, in Yearbook of the International Law Commission, vol. 11,
parte seconda, 2011, 106 ss. Sul lavoro della CDI, v. S. SILINGARDI, G/i effetti giuridici della
guerra sui rapporti economici e sociali, Torino, 2012; Y. RONEN, Treaties and Armed
Conflict, in C.J. TAMS, A. TZANAKPOULOS, A. ZIMMERMANN (eds.), Research Handbook on
the Law of Treaties, Cheltenham-Northampton, 2014, 541 ss.

5 V. Report of the Commission to the General Assembly on the Work of Its Sixty-second
Session, in Yearbook of the International Law Commission, vol. 11, parte seconda, 2010, 168
ss.

® Commissione di diritto internazionale, Draft Articles on the Effects of Armed Conflicts
on Treaties, cit., 109.

7 L’Unione europea, per il tramite della Commissione europea, ha preso parte ai lavori
della CDI, illustrando elementi di prassi che hanno riguardato il treaty-making power
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Ovviamente, la valutazione della prassi UE non potra non tenere
conto delle specificita che il suo ordinamento giuridico presenta ri-
spetto al diritto internazionale. Sia in termini generali che con diretto
riferimento al caso ucraino. Sul piano generale, ci si intende riferire al
principio di autonomia elaborato in via giurisprudenziale dalla Corte
di giustizia, che ricostruisce I’ordinamento giuridico dell’Unione co-
me ordinamento, appunto, autonomo tanto dal diritto internazionale
quanto dal diritto degli Stati membri®. Tale autonomia, come si vedra,
investe anche la prassi di rilievo internazionale dell’Unione europea
oggetto di questo contributo, nella misura in cui essa risulta anzitutto
orientata a preservare i valori e gli interessi dell’organizzazione e dei
suoi Stati membri che possano essere messi in pericolo da minacce
esterne. Ma 1’autonomia dell’ordinamento ¢ anche finalizzata a pre-
servare 1 processi fondamentali — o, se si vuole, costituzionali —
dell’integrazione europea, tra i quali figura certamente anche quello di
adesione’. In effetti, & proprio attraverso questa ulteriore prospettiva
che la specificita dell’ordinamento UE rispetto al diritto internazionale
incontra, nell’ambito della presente indagine, un’ulteriore specificita,
che si riferisce alla posizione peculiare assunta dall’Ucraina in rela-
zione all’Unione. Non solo il Paese europeo ha acquisito lo status di
candidato all’adesione, ma ha anche potuto beneficiare sin qui di un
processo di adesione per cosi dire accelerato, volto a consolidarne in
tempi assai ristretti la prospettiva europea. Come si vedra, tale circo-

sovranazionale: cfr., in particolare, Commissione di diritto internazionale, Comments and
Observations Received from International Organisations, UN doc. A/CN.4/592 and Add.1
del 27 febbraio e 21 aprile 2008.

8 Tra le tante, cfr. Corte di giustizia, sentenza del 2 settembre 2021, causa C-741/19,
Repubblica di Moldova c. Komstroy LLC, punto 43, nella quale i giudici UE — utilizzando una
formula ormai consolidata — riconducono 1’autonomia sovranazionale «alle caratteristiche es-
senziali dell’Unione e del suo diritto, in particolare alla struttura costituzionale dell’Unione
nonché alla natura stessa di tale diritto». In dottrina v., per tutti, V. MORENO-LAX, K.S.
ZIEGLER, Autonomy of the EU Legal Order — A General Principle? On the Risks of Normative
Functionalism and Selective Constitutionalism, in K.S. ZIEGLER, P.J. NEUVONEN, V.
MORENO-LAX (eds.), Research Handbook on General Principles in EU Law. Constructing
Legal Orders in Europe, Cheltenham-Northampton, 2022, 227 ss.; L. LIONELLO, L ‘autonomia
dell’ordinamento giuridico dell’Unione europea. Significato, portata e resistenza alla sua
applicazione, Torino, 2024; C. CONTARTESE, The Principle of Autonomy in EU External
Relations Law, Milano, 2025.

% La dimensione costituzionale dell’allargamento & ben illustrata nel discorso tenuto dal
presidente della Corte di giustizia in occasione del 20° anniversario del grande allargamento
del 2004: K. LENAERTS, 20 Years since the Accession of 10 States to the European Union: A
New Constitutional Moment for Europe, in Eurojus.it, 2024, 172 ss. V. anche infra, par. 2.
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stanza riveste un rilievo cruciale nel misurare I’impatto del conflitto
sugli accordi conclusi dall’Unione con I’Ucraina.

Alla luce di quanto precede, il contributo risulta strutturato come
segue. In primo luogo, si dara conto dell’impatto del conflitto
sull’efficacia degli accordi conclusi dall’Unione (paragrafi 2 e 3). Si
vedra poi se, e in che misura, gli accordi UE rilevanti possano essere
applicabili in relazione alle porzioni del territorio ucraino oggetto di
occupazione da parte delle forze armate russe (par. 4). L’analisi sara
completata da alcune considerazioni conclusive (par. 5).

2. Nel riferirsi all’impatto del conflitto ucraino sugli accordi con-
clusi dall’Unione europea deve richiamarsi anzitutto uno dei leading
cases dell’azione esterna dell’Unione, che ha costituito una tappa fon-
damentale nella ricostruzione dei rapporti tra diritto UE e diritto inter-
nazionale generale. Ci si riferisce al caso Racke, deciso dalla Corte di
giustizia nel 1998'°. Come noto, il caso aveva ad oggetto la legittimita
di un regolamento adottato dal Consiglio dell’Unione al fine di so-
spendere le concessioni commerciali previste nell’Accordo di coope-
razione concluso tra la Comunita economica europea ¢ la Repubblica
federativa socialista di Tugoslavia (1980) a motivo del conflitto scop-
piato nel Paese in conseguenza della sua dissoluzione. La decisione di
sospendere I’ Accordo veniva in particolare giustificata dall’istituzione
UE alla luce del diritto dei trattati e, precisamente, in base alla clauso-
la rebus sic stantibus codificata nell’art. 62 della Convenzione di
Vienna sul diritto dei trattati.

La conclusione raggiunta dalla Corte nel caso Racke ¢ altrettanto
nota: I’esame della questione non ha portato a mettere in evidenza al-
cun elemento tale da segnalare un’incompatibilita tra la decisione di
sospendere le concessioni commerciali contenute nell’Accordo ed il
diritto internazionale generale vincolante 1’Unione europea. Secondo i
giudici di Lussemburgo, infatti, nel caso di specie si sarebbero util-

19 Corte di giustizia, sentenza del 16 giugno 1998, causa C-162/96, A. Racke GmbH &
Co. c. Hauptzollamt Mainz. 1l caso ¢ stato indicato dalla Commissione europea, nell’ambito
dei lavori della CDI che hanno portato alla redazione dei Draft Articles, come il piu
importante elemento di prassi sovranazionale sul tema degli effetti di un conflitto armato sui
trattati: Commissione di diritto internazionale, Comments and Observations Received from
International Organisations, cit., 93-94. Sulla sentenza v. J. ODERMATT, Invoking Customary
International Law before the Court: Racke, in G. BUTLER, R.A. WESSEL (eds.), EU External
Relations Law: The Cases in Context, Oxford-London-New York-New Delhi-Sydney, 2022,
377 ss.
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mente realizzate entrambe le condizioni poste dal diritto internaziona-
le consuetudinario per invocare la cessazione/sospensione di un ac-
cordo a motivo del mutamento fondamentale delle circostanze che
hanno condotto alla sua conclusione. Da un lato, tali circostanze deb-
bono aver rappresentato un elemento essenziale per il consenso delle
Parti ad essere vincolate all’accordo; d’altro lato, il cambiamento che
riguarda le predette circostanze deve avere determinato una trasfor-
mazione radicale degli obblighi derivanti dall’accordo.

Ebbene, secondo i giudici UE ’obiettivo generale della promo-
zione di una cooperazione globale tra le Parti contraenti promosso
dall’Accordo in questione sottintendeva necessariamente «la conser-
vazione di una situazione di pace in Iugoslavia, indispensabile per i
rapporti di buon vicinato, e ’esistenza di istituzioni capaci di provve-
dere alla realizzazione della cooperazione perseguita in tutto il territo-
rio della Tugoslavia»''. Evidentemente, stanti tali premesse, lo scoppio
delle ostilita ed il loro impatto sui rapporti economici € commerciali
tra le Repubbliche iugoslave e tra queste ultime e 1’Unione hanno po-
tuto rappresentare una modifica radicale delle condizioni nelle quali
I’ Accordo era stato concluso'.

Le parole dei giudici UE risultano particolarmente significative
per la presente indagine. Invero, esse sembrano sottintendere che, in
relazione ad accordi di cooperazione conclusi dall’Unione con 1 Paesi
del suo vicinato, il venir meno della situazione di pace nel Paese co-
contraente, da un lato, e, dall’altro, la conseguente incapacita delle sue
istituzioni di garantire 1’applicazione delle disposizioni contenute nel
relativo accordo nel suo intero territorio ben possano giustificare
I’invocazione della clausola rebus sic stantibus.

Come noto, tuttavia, il test elaborato dalla Corte in Racke non ha
trovato applicazione nel caso dell’Accordo di associazione concluso
tra I’Unione europea, i suoi Stati membri e I’Ucraina (2014), la cui ef-
ficacia non ¢ stata in alcun modo messa in discussione a livello UE nel
periodo successivo all’aggressione russa. Cio, nonostante il fatto che
I’ Accordo richiami espressamente la dimensione di buon vicinato tra i

! Sentenza Racke, punto 55.

12 Sentenza Racke, punto 56. Con decisione 71/602/CE del Consiglio, del 25 novembre
1991, ¢ stata disposta la denuncia dell’ Accordo di cooperazione nonché di tutti i protocolli ed
atti a esso relativi.



188 QUADERNI “LA COMUNITA INTERNAZIONALE”

contraenti” e ’oggettiva impossibilita, da parte delle istituzioni ucrai-
ne, di garantire una piena attuazione dell’ Accordo nel suo territorio, a
partire, evidentemente, dalle zone occupate dalle forze armate russe'®.

Questa diversita di approccio non ¢ sicuramente dovuta alla presa
in considerazione, da parte delle istituzioni sovranazionali, dei Draft
Articles della CDI, ed in specie del combinato disposto tra 1’art. 7
(Continued operation of treaties resulting from their subject matter) e
I’allegato al Progetto di articoli, che determina una presunzione a fa-
vore della continuita — in caso di conflitto armato — degli accordi di
amicizia, commercio e navigazione e degli accordi relativi ai diritti dei
privati. Del resto, anche alla luce degli esempi richiamati nel com-
mentario ai Draft Articles, prevalentemente riconducibili alla prassi
statunitense, non sembra che 1’Accordo in questione possa ricondursi
alle categorie individuate dalla CDI. Piu in generale, non ¢ nel diritto
internazionale che va ricercata la ragione per la quale la giurispruden-
za Racke non ¢ stata ritenuta applicabile all’Accordo di associazione
UE-Ucraina.

Per comprendere le ragioni dell’approccio assunto dall’Unione
occorre anzitutto ricordare che la valutazione fornita dalle istituzioni
UE rispetto all’effettivita dell’Accordo risulta, tutto sommato, positi-
va. E ci0 nonostante manchino dati dettagliati (ed aggiornati)
sull’impatto del conflitto rispetto all’implementazione dell’ Accordo di
associazione — ’ultimo rapporto UE sulla sua esecuzione risale, infat-
ti, significativamente, al luglio 2022 e copre il periodo intercorso tra il
1° dicembre 2020 e il 24 febbraio 2022". Il paragrafo conclusivo di
questo documento ¢ chiaro: «Russia’s war of aggression against
Ukraine launched on 24 February this year has brought with it terrible
suffering and destruction. While this war may, temporarily, slow the
pace of Ukraine’s implementation of some obligations and commit-
ments undertaken in the context of the Association Agreement, in-

BPart. 1, par. 2, lett. a), dell’ Accordo stabilisce che I’associazione tra le Parti ¢ finaliz-
zata a «promuovere il graduale ravvicinamento (...) sulla base di valori comuni e di legami
stretti e privilegiati», con un evidente richiamo al mandato — attribuito all’UE e consacrato
nell’art. 8 TUE — a sviluppare «con i Paesi limitrofi relazioni privilegiate al fine di creare uno
spazio di prosperita e buon vicinato fondato sui valori dell’Unione e caratterizzato da
relazioni strette e pacifiche basate sulla cooperazioney.

' Per una visione aggiornata dell’estensione dei territori ucraini occupati si rimanda al
sito Internet dell’Institute for the Study of War, https://understandingwar.org. V. anche infra,
par. 4.

'S European Commission, High Representative of the Union for Foreign Affairs and
Security Policy, Association Implementation Report on Ukraine, SWD(2022) 202 final.
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cluding the DCFTA [i.e. Deep and Comprehensive Free Trade Area],
it has not changed the fundamentals of the present report, nor weak-
ened the determination of Ukraine to pursue its European path»'®.
Come si vede, le istituzioni dell’Unione sembrano per certi versi ridi-
mensionare la portata del conflitto sulle sorti dell’ Accordo, limitando-
ne I’impatto tanto sul piano temporale quanto rispetto al contenuto di
quest’ultimo. Analogo ottimismo emerge dai lavori del Consiglio di
associazione UE-Ucraina'’,

Tale cautela, che tuttavia non basta per negare le oggettive diffi-
colta di implementazione dell’Accordo nella situazione attuale, va ri-
condotta alla specificita della posizione dell’Ucraina rispetto all’U-
nione europea. Al fatto, cio¢, che il Paese abbia deciso formalmente di
avviare il processo di adesione all’Unione europea ai sensi dell’art.
49, par. 1, TUE (28 febbraio 2022); e che, a seguito di tale richiesta, e
a meno di quattro mesi di distanza da essa (23 giugno 2022), il Consi-
glio europeo abbia deciso di riconoscerne lo status di Paese candidato,
per poi stabilire, diciotto mesi dopo, di avviare i negoziati di adesione
(15 dicembre 2023).

In altre parole, lo scoppio del conflitto ha determinato una decisa
— ed inusuale — accelerazione della prospettiva europea dell’Ucraina'®,
Tale prospettiva, che si sviluppa lungo i binari tracciati dalla procedu-
ra di adesione, assume, come si diceva poc’anzilg, una dimensione co-
stituzionale. Anzitutto per il Paese europeo, che si trova a dover muta-
re la propria natura, trasformandola da Stato sovrano tout court a Stato
membro di un processo di integrazione?’, che ¢ vincolato tanto da un

1% Ibid., 19.

'7 Nel comunicato stampa rilasciato in occasione della 10* riunione del Consiglio di
associazione, quest’ultimo sottolinea come, «despite the ongoing war, trade between Ukraine
and the EU has continued growing». V. Council of the EU, Joint Press Release following the
10" Meeting  of the EU-Ukraine  Association  Council, 9 aprile 2025,
https://www.consilium.europa.eu/.

'8 i & parlato al riguardo di una possibile «accession through war»: R. PETROV, P. VAN
ELSUWEGE, «Accession through Wary — Ukraine’s Road to the EU, in Common Market Law
Review, 2022, 1289 ss. V. anche F. CASOLARI, L 'Ucraina e la (difficile) prospettiva europea,
in Quaderni AISDUE, 2022, 189 ss.

19 Supra, par. 1.

2 Per alcune considerazioni di dettaglio su tale trasformazione, v. F. CASOLARI, I/ pro-
cesso di europeizzazione delle identita nazionali degli Stati membri: riflessioni sulle
traiettorie del costituzionalismo europeo, in Quaderni AISDUE, fascicolo speciale 1/2024,
267 ss.; F. CASOLARI, R.A. WESSEL, EU Member States as States: Between EU and
International Roles and Obligations, in K. ARMSTRONG, J. ScoTT, A. THIES (eds.), EU
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principio di constitutional alignment — che impone di scegliere un
modello costituzionale che sia conforme ai valori dell’Unione®' —
quanto da un principio di non regresso — che richiede di non adottare
normative che possano comportare una regressione della tutela dei va-
lori dell’Unione rispetto al livello garantito al momento dell’adesione
ad essa’’. Ma la dimensione costituzionale, a ben vedere, rileva anche
per ’Unione europea, che deve garantire un’adesione per cosi dire
“ordinata”, tale da non determinare, cio¢, delle fratture capaci di met-
tere in discussione i suoi elementi strutturali>. Nella prospettiva costi-
tuzionale appena descritta, anche le relazioni bilaterali esistenti — rap-
presentate principalmente proprio dall’Accordo di associazione e dai
protocolli addizionali ad esso — acquisiscono un ruolo specifico, di-
venendo parte essenziale dello strumentario di adesione**. Da qui, evi-
dentemente, la necessita di preservarne 1’operativita in ogni caso al fi-
ne di supportare 1’allineamento del Paese rispetto al processo di inte-

: 25
grazione europea .

3. Completamente differente ¢ il quadro relativo ai rapporti bila-
terali tra Unione europea ¢ Federazione russa alla luce del conflitto.
Tali rapporti vedono nell’Accordo di partenariato e di cooperazione
(1994), anch’esso concluso nella forma di un accordo misto, lo stru-
mento di riferimento. All’Accordo, che ¢ integrato da protocolli addi-
zionali, si vanno ad aggiungere alcuni altri trattati, che disciplinano
profili settoriali concernenti, tra gli altri®®, i prodotti agricoli e alimen-

External Relations and the Power of Law. Liber Amicorum in Honor of Marise Cremona,
Oxford-Portland, 2024, 91 ss.

2! Corte di giustizia, sentenza del 5 giugno 2023, causa C-204/21, Commissione c.
Polonia, punto 74.

22 Corte di giustizia, sentenza del 20 aprile 2021, causa C-896/19, Repubblika c. Il-Prim
Ministru, punto 65.

European Commission, 2024 Communication on EU Enlargement Policy,

COM(2024) 690 final,19-20.

24 European Commission, Ukraine 2024 Report, SWD(2024) 699 final, 95-96.

> E importante rammentare anche che la Essential Elements Clause contenuta
nell’Accordo di associazione (art. 2) riconosce espressamente, tra gli elementi fondamentali
della cooperazione, la «promozione del rispetto dei principi di sovranitda e integrita
territoriale, inviolabilita delle frontiere e indipendenza». Il mantenimento dell’efficacia dei
vincoli bilaterali, nella prospettiva dell’adesione all’Unione testé richiamata, costituisce
dunque una forma di riaffermazione di tali principi.

% L’elenco aggiornato e completo degli accordi vigenti tra I’Unione e la Federazione
russa ¢ disponibile su EUR-Lex: https://eur-lex.europa.eu/homepage.html.
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tari’’, i prodotti tessili*®, parti e componenti di autoveicoli’’, la facili-
tazione del rilascio dei visti® 0, gli obblighi di riammissione’ ! il settore
della pesca®”.

L’Accordo di partenariato e cooperazione, entrato in vigore nel
1997 e volto a costituire «un contesto appropriato per la progressiva
integrazione tra la Russia e una piu vasta zona di cooperazione in Eu-
ropa» (art. 1), riconosce come elemento fondamentale delle relazioni
bilaterali con la Russia da esso regolamentate «il rispetto dei principi
democratici e dei diritti dell’'uomo» (art. 2). Nel Titolo dedicato alle
disposizioni istituzionali, generali e finali esso precisa poi che, «se
una delle Parti ritiene che 1’altra sia venuta meno a uno degli obblighi
previsti dall’Accordo puo prendere le misure del caso» (art. 107, par.
2). La circostanza non ¢ irrilevante. E infatti noto che I’inserimento,
negli accordi conclusi dall’Unione europea, di clausole sugli elementi
essenziali (c.d. Human Rights Clauses o Essential Elements Clauses, a
seconda della loro formulazione) appare funzionale, almeno in poten-
za, a garantire ai contraenti la possibilita di richiamare il meccanismo
sotteso alla Material Breach Clause, codificata nell’art. 60 della Con-
venzione di Vienna sul diritto dei trattati, laddove un’altra parte dia
vita ad una violazione rilevante degli elementi in esse menzionati>.
Significativamente, contribuendo ai lavori della CDI che hanno porta-

7 Accordo in forma di scambio di lettere complementare tra la Comunita economica
europea e la Federazione russa relativo ad una garanzia di credito per I’esportazione di
prodotti agricoli e alimentari in Russia (1992).

% Accordo tra la Comunita europea e la Federazione russa sul commercio dei prodotti
tessili (siglato a Bruxelles il 28 marzo 1998).

¥ Accordo tra 1’'Unione europea ¢ il governo della Federazione russa sugli scambi
commerciali di parti e di componenti per autoveicoli tra I’Unione europea e la Federazione
russa (2011).

% Accordo tra la Comunita europea e la Federazione russa di facilitazione del rilascio
dei visti ai cittadini dell’Unione europea e della Federazione russa (2006).

3! Accordo di riammissione fra la Federazione russa e la Comunita europea (2006).

32 Ad es., Accordo tra la Comunita europea e il governo della Federazione russa in
materia di cooperazione nel settore della pesca e di conservazione delle risorse biologiche
marine nel Mar Baltico (2009).

3 Su tali clausole v. I’ampia ricognizione presente in J. DE CONINCK, P. VAN
ELSUWEGE, Human Rights Respectful Trade, in Berkeley Journal of International Law, 2024,
247 ss. La possibilita di invocare la norma consuetudinaria codificata nell’art. 60 della
Convenzione di Vienna per porre fine a — o sospendere un — regime convenzionale a fronte di
violazioni di una delle parti aventi ad oggetto elementi essenziali dell’accordo ¢ stata
riconosciuta anche dai giudici di Lussemburgo: Corte di giustizia, parere del 16 maggio 2017,
2/15, Accordo di libero scambio tra I'Unione europea e la Repubblica di Singapore, punto
161.
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to alla redazione dei Draft Articles, la Commissione europea — nel
riferirsi ad analoga clausola contenuta nella Convenzione conclusa
con i Paesi dell’ Africa sub-sahariana, dei Caraibi e del Pacifico (ACP)
— ha segnalato quanto segue: «it should be noted that the European
Community and its member States may resort to th[at] mechanism
(...) in order to suspend parts of the Agreement, as appropriate, also in
reaction to the outbreak of non-international armed conflict in a part-
ner country if and insofar as large-scale violations of human rights law
occur as a consequence of that conflict. The same is true if the army of
a partner country commits serious human rights violations during an
armed conflict with another country»**.

E, tuttavia, non risulta che 1’Unione abbia deciso di invocare la
predetta clausola, pur in presenza di evidenti violazioni dei diritti
umani derivanti dall’aggressione armata russa nei confronti
dell’Ucraina, al fine di sospendere I’operativita dell’Accordo cocluso
con la Russia®®. Cio, peraltro, non sorprende, tenuto conto che in po-
chissime occasioni I’Unione ha ritenuto di avvalersi di analoghe clau-
sole contenute in altri accordi da essa conclusi al fine di incidere
sull’efficacia di questi ultimi*®.

In effetti, la consultazione della banca dati del diritto dell’Unione
EUR-Lex consente di rinvenire un’unica decisione — tutt’ora in vigore
— recante la sospensione di un accordo concluso dall’Unione europea
con la Russia in conseguenza dell’aggressione armata: si tratta della
decisione (UE) 2022/1500 del Consiglio, del 9 settembre 2022, che
dispone la sospensione totale dell’applicazione dell’Accordo tra la
Comunita europea ¢ la Federazione russa per la facilitazione del rila-

3 Commissione di diritto internazionale, Comments and Observations Received from
International Organisations, cit., 94.

33 J. DE CONINCK, P. VAN ELSUWEGE, op. cit., 251.

3% L. BARTELS, Assessment of the Implementation of the Human Rights Clause in
International and Sectoral Agreements, European Parliament In-Depth Analysis, PE 702.586,
2023, 29, reperibile online. 1l caso forse pit macroscopico, da questo punto di vista, ¢ quello
relativo all’ Accordo euromediterraneo che istituisce un’associazione tra le Comunita europee
e Israele (1995). Benché esso contenga una Essential Elements Clause (art. 2) che richiama
espressamente il «rispetto dei diritti umani e dei principi democratici», I’Unione europea ha
ritenuto sino ad ora di non invocarla pur a fronte delle sistematiche violazioni dei diritti umani
messe in atto dal Paese nella striscia di Gaza. Il Ministro degli Esteri olandese, Caspar
Veldkamp, ha recentemente formalizzato la proposta di sospendere 1’Accordo, sostenuto dai
governi di Belgio, Finlandia, Francia, Portogallo e Svezia. Cfr. Euronews, Support grows for
Dutch call to review EU-Israel ties amid Gaza aid blockade, 14 maggio 2025,
https://www.euronews.com.
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scio dei visti ai cittadini UE e a quelli dello Stato terzo®’. Sul piano in-
terno, la decisione risulta assunta alla luce dell’art. 218, par. 9, TFUE,
che conferisce al Consiglio il potere decisionale di adottare, per conto
dell’Unione, una misura di sospensione dell’applicazione di un accor-
do da quest’ultima concluso. Sul piano del diritto internazionale, la
sospensione ¢ stata invece giustificata in base a quanto previsto
dall’art. 15, par. 5, dell’Accordo, secondo cui ciascuna Parte ha la
possibilita di sospenderne (in tutto o in parte) 1’applicazione per moti-
vi di ordine pubblico, tutela della sicurezza nazionale e tutela della sa-
lute pubblica. In particolare, il Consiglio ha ritenuto che I’aggressione
armata di un Paese limitrofo dell’Unione giustificasse 1’adozione di
misure volte a tutelare «gli interessi essenziali di sicurezza
dell’Unione e dei suoi Stati membri»™®. Ancora, I’istituzione ha anche
sostenuto, in modo piuttosto apodittico per la verita, che le azioni mi-
litari poste in essere dalla Federazione russa «hanno acuito le minacce
per 1’ordine pubblico, la sicurezza nazionale e la salute pubblica degli
Stati membri»’.

Questo unico elemento di prassi appare di particolare interesse.
Ci0 per due ragioni principali.

37 La decisione sostituisce la decisione (UE) 2022/333 del Consiglio, del 25 febbraio
2022, che era stata adottata all’indomani dell’aggressione armata contro 1’Ucraina per
disporre una sospensione parziale del medesimo Accordo. Degna di menzione ¢ pure la
decisione (UE) 2022/762, del 12 maggio 2022, relativa alla posizione da assumere, a nome
dell’Unione, in sede di comitato per il controllo, da parte dello Stato di approdo, del
Memorandum d’intesa di Parigi sul controllo delle navi da parte dello Stato di approdo
riguardo alla partecipazione della Federazione russa. In essa, significativamente, si sostiene
che, alla luce della gravita della situazione determinata dall’aggressione armata nei confronti
dell’Ucraina, sarebbe opportuno invocare la clausola rebus sic stantibus al fine di giustificare
la sospensione della partecipazione della Federazione russa al Memorandum (10°
‘considerando’). Non si tratta, tuttavia, di una decisione di sospensione stricto sensu intesa,
limitandosi ad esprimere la posizione rappresentata dall’Unione nel foro internazionale.
Ancora diverso ¢ poi il caso della decisione (Euratom) 2024/1847 del Consiglio, del 25
giugno 2024, relativa al rifiuto, da parte della Comunita europea dell’energia atomica
(Euratom), dei vantaggi ai sensi della parte III del Trattato sulla Carta dell’energia a qualsiasi
persona giuridica di proprieta o controllata da persone aventi la cittadinanza o la nazionalita
della Federazione russa o della Repubblica di Bielorussia e a qualsiasi investimento ai sensi
del Trattato sulla Carta dell’energia che sia un investimento di un investitore della
Federazione russa o della Repubblica di Bielorussia. In pratica, questa decisione ¢ stata
adottata al fine di evitare che investitori dei due Paesi potessero ricorrere a persone giuridiche
stabilite nel territorio di una Parte contraente del Trattato sulla Carta dell’energia al fine di
fare valere la violazione, da parte dell’Euratom o dei suoi Stati membri, di obblighi previsti
dal Trattato a tutela degli investimenti.

38 90 <considerando’ decisione (UE) 2022/1500.

% 11° ‘considerando’ decisione (UE) 2022/1500.



194 QUADERNI “LA COMUNITA INTERNAZIONALE”

La prima di esse ¢ relativa alla base giuridica utilizzata per 1’ado-
zione della decisione, ossia I’art. 218, par. 9, TFUE. Essa ribadisce cio
che dovrebbe apparire ovvio: e, cio¢, che in un sistema di diritto retto
dal principio di attribuzione delle competenze — qual ¢ 1’ordinamento
giuridico sovranazionale — la determinazione a sospendere formal-
mente un accordo internazionale concluso dall’Unione deve sempre
derivare da un provvedimento, altrettanto formale, adottato dal Consi-
glio, che detiene, in base alla procedura generale di conclusione degli
accordi internazionali consacrata nell’art. 218 TFUE, il potere di deci-
sione.

La seconda ragione ha a che vedere con le argomentazioni addotte
dal Consiglio per giustificare, sul piano internazionale, la sospensione;
ragioni, queste ultime, che fanno riferimento in modo lato alle minac-
ce costituite dall’azione della Federazione russa per I’Unione e gli
Stati membri. Esse sono chiaramente riconducibili alla dottrina
dell’autonomia strategica, che, muovendo dall’esigenza di preservare
gli interessi e 1 valori dell’Unione (e dei suoi Stati membri) da non
sempre chiaramente individuabili minacce ibride’, ha portato
I’organizzazione a sviluppare un ricco strumentario, prevalentemente
costituito da atti unilaterali, volto a reagire al pericolo costituito da tali
minacce®'. Tra questi strumenti, un ruolo di primo piano & senza dub-
bio riconosciuto alle sanzioni (o misure restrittive) dell’Unione™*.

Ed invero, ¢ proprio principalmente tramite 1’adozione di sanzioni
nei confronti della Russia che ¢ stato ridefinito — nei fatti — il quadro

Ooy.o4 Strategic Compass to Make Europe a Security Provider, 2022,

https://www.eeas.europa.eu/. Il documento fornisce un inquadramento generale all’autonomia
strategica dell’Unione (ibid., 23). Significativamente, esso individua nella Federazione russa
uno degli attori globali che in modo sistematico ricorre ad «aggressive and revisionist
actions» che costituiscono una minaccia per I’Unione e i suoi cittadini (ibid., 17). Sulle
implicazioni per 1’azione esterna dell’Unione derivanti dall’affermazione della dottrina
dell’autonomia strategica, v. i contributi presenti nel fascicolo 4/2023 della Furopean Foreign
Affairs Review.

! Per una ricognizione complessiva degli strumenti nella disponibilita dell’Unione, v.
European Commission, High Representative of the Union for Foreign Affairs and Security
Policy, Eighth Progress Report on the Implementation of the 2016 Joint Framework on
Countering Hybrid Threats and the 2018 Joint Communication on Increasing Resilience and
Bolstering Capabilities to Address Hybrid Threats, SWD(2024) 233 final.

“ Sul collegamento tra sanzioni UE e dottrina dell’autonomia strategica, v. F.
CASOLARI, EU Sanctions Policy: A Legal Appraisal in Light of the EU Strategic Autonomy
Doctrine, in G. ADINOLFI, A. LANG, C. RAGNI (eds.), Sanctions by and against International
Organizations. Common Issues and Current Developments, Cambridge-Antwerp-Chicago,
2024, 29 ss.
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delle relazioni bilaterali con il Paese. Cio, per la verita, gia a partire
dal 2014, ossia in conseguenza dell’annessione illegale, da parte della
Russia, della penisola di Crimea e della citta di Sebastopoli. Inizial-
mente rivolte a quattro specifici settori economici (accesso a servizi
finanziari, armi, beni e tecnologie a duplice uso, tecnologie e prodotti
petroliferi), le sanzioni sono state poi estese nel corso del tempo in-
cludendo 1 settori dell’energia, dei trasporti, della tecnologia e della
finanza®. 11 poderoso apparato sanzionatorio messo in opera dall’U-
nione ¢ stato poi rafforzato attraverso la richiesta, formulata dal Con-
siglio europeo gia nella riunione straordinaria tenutasi il 16 luglio
2014 e rivolta alla Banca europea per gli investimenti e alla Commis-
sione europea, di sospendere operazioni di finanziamento e program-
mi di cooperazione dell’UE (con la sola eccezione di quelli esclusi-
vamente relativi alla cooperazione transfrontaliera e alla societa civi-
16)44. Inoltre, il Consiglio dell’Unione, in occasione dell’adozione del
quarto pacchetto di sanzioni, ha manifestato la volonta che 1’Unione si
unisse ad altri Paesi (like-minded partners) membri dell’Organizza-
zione mondiale del commercio (OMC) al fine di negare il trattamento
della nazione piu favorita ai prodotti € ai servizi russi sui mercati
dell’Unione, invocando la necessita di tutelare i propri interessi essen-
ziali di sicurezza®. Cio in linea con il diritto OMC e, piu precisa-
mente, con quanto previsto dall’art. XXI, lett. b), iii), dell’Accordo
generale sulle tariffe doganali e sul commercio (GATT, 1994) e
dall’art. XIVbis, par. 1, lett. b), iii) dell’Accordo generale sugli scam-
bi dei servizi (GATS, 1994).

Come puo facilmente intuirsi, questo insieme di misure ha deter-
minato una sospensione di fatto delle relazioni bilaterali tra ’'Unione e
la Federazione russa. Lo certifica chiaramente il Parlamento europeo,
sottolineando quanto segue: «relations between the EU and Russia

# V. Regolamento (UE) n. 833/2014 del Consiglio, del 31 luglio 2014, concernente
misure restrittive in considerazione delle azioni della Russia che destabilizzano la situazione
in Ucraina, e successive modificazioni. Per una ricognizione sulle sanzioni adottate, v. S.
PoLi, F. FINELLI, Context Specific and Structural Changes in EU Restrictive Measures
Adopted in Reaction to Russia’s Aggression on Ukraine, in Eurojus.it, 2023, 19 ss.

“ Doc. EUCO 147/14, punto 6.

4 Cfr. Consiglio dell’Unione europea, Aggressione militare della Russia nei confronti
dell’Ucraina: quarto pacchetto di misure settoriali e individuali dell’UE, 15 marzo 2022,
https://www.consilium.europa.eu/; European Commission, Ukraine: EU Agrees Fourth
Package of Restrictive Measures against Russia, 15 marzo 2022, https://ec.europa.eu/; Joint
Statement on Aggression by the Russian Federation against Ukraine with the Support of
Belarus, WT/GC/244, 15 marzo 2022, https://docs.wto.org/.
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have been strained since the illegal annexation of Crimea and the city
of Sevastopol by Russia in 2014 and its destabilising actions in eastern
Ukraine. After Russia began its invasion of Ukraine on 24 February
2022, the remaining political, cultural and scientific cooperation was
suspended»™®.

Insomma, muovendo dalla constatazione di un quadro emergen-
ziale caratterizzato dall’esistenza di significative minacce agli interes-
si essenziali dell’Unione ¢ dei suoi Stati membri, le istituzioni UE
avrebbero determinato, attraverso 1’adozione di misure altrettanto
emergenziali47, un congelamento di fatto dei vincoli pattizi assunti con
la Federazione russa.

Sul piano giuridico, ed in particolare guardando al diritto interna-
zionale, la gran parte delle misure adottate dall’Unione, segnatamente
quelle rilevanti sul piano economico € commerciale, sembrano trovare
giustificazione nelle clausole contenute negli accordi da essa conclusi,
che riconoscono alle Parti la possibilita di adottare condotte anche in-
compatibili con la cooperazione instaurata per proteggere interessi es-
senziali connessi alla loro sicurezza (c.d. Essential Security Clauses).
Per rimanere nell’ambito OMC appena richiamato, e limitandosi a
menzionare il caso del GATT — anche se analogo ragionamento puo
essere fatto pure rispetto al GATS — va ricordato che I’art. XXI, lett.
b), iii), dell’ Accordo riconosce espressamente la possibilita di adottare
misure a tutela degli interessi essenziali di sicurezza «in time of war
or other emergency in international relations». Come chiarito recente-
mente dal Panel OMC nel caso Russia — Measures Concerning Traffic
in Transit®™, avente ad oggetto restrizioni al transito adottate dalla Fe-
derazione in base all’art. XXI GATT, «an emergency in international
relations would (...) appear to refer generally to a situation of armed
conflict, or of latent armed conflict, or of heightened tension or crisis,
or of general instability engulfing or surrounding a state»*’. Una simi-

" European Parliament’s Fact Sheets on the European Union, Russia,

https://www.europarl.europa.eu/. Il Parlamento europeo si ¢ riferito anche, in una risoluzione
adottata a un anno dall’invasione, ad un vero e proprio «isolamento internazionale della
Federazione russax». Cfr. doc. P9 TA(2023)0056, del 16 febbraio 2023, punto 21.

47 Nelle conclusioni relative alla riunione straordinaria del 24 febbraio 2022, il
Consiglio europeo si riferisce espressamente a «misure di emergenza» da assumere nei
confronti della Russia: doc. EUCO 18/22, punto 10.

8 WT/DS512/R, 5 aprile 2019.

¥ Ibid., par. 7.76. Sul rapporto del Panel, v. V. LAPA, The WTO Panel Report in Russia
— Traffic in Transit: Cutting the Gordian Knot of the GATT Security Exception?, in Questions
of International Law, 2020, 5 ss.
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le definizione, evidentemente, pud senz’altro considerarsi applicabile
alla situazione dell’Unione rispetto all’emergenza determinata
dall’aggressione russa™.

Significativamente, anche 1’Accordo di partenariato e coopera-
zione tra Unione europea ¢ Federazione russa contiene una disposi-
zione che esprime la medesima esigenza securitaria. Si tratta dell’art.
99, par. 1, che riconosce ad ognuna delle Parti contraenti la possibilita
di assumere le misure «che ritiene necessarie per tutelare i suoi inte-
ressi fondamentali in materia di sicurezza». Piu precisamente, la lett.
d) della disposizione prevede che cio sia possibile «in caso di gravi di-
sordini interni tali da compromettere il mantenimento della legge e
dell’ordine, in tempo di guerra o in occasione di gravi tensioni inter-
nazionali che possano sfociare in una guerra o per rispettare obblighi
assunti al fine di mantenere la pace e la sicurezza internazionaley.

Ora, benché la disposizione non sia stata espressamente invocata
dalle istituzioni UE nel predisporre la risposta sovranazionale all’ag-
gressione russa — in particolare, non se ne fa menzione né nelle deci-
sioni PESC adottate ai sensi dell’art. 29 TUE né nei corrispondenti re-
golamenti fondati sull’art. 215 TFUE —, I’approccio securitario che ca-
ratterizza tale risposta risulta senz’altro funzionale a giustificare la
condotta dell’Unione anche in base ad essa.

Se ne ha un’evidente conferma nel caso Rosneft, nel quale 1 giu-
dici di Lussemburgo sono stati chiamati a valutare la legittimita delle
misure restrittive adottate all’indomani dell’annessione, da parte della
Federazione russa, della Crimea e di Sebastopoli alla luce degli obbli-
ghi assunti dall’Unione nell’ambito dell’Accordo di partenariato e
cooperazione’'. La Grande sezione della Corte ha riconosciuto, nel ca-
so di specie, che I’art. 99, par. 1, lett. d), dell’Accordo potesse essere
invocato a giusto titolo per legittimare le misure adottate. Nell’affer-
mare cio, essa ha precisato, con argomenti che in qualche misura anti-
cipano quelli poi espressi dal Panel OMC nel rapporto appena men-

% Cosi anche M. GESTRI, Sanctions, Collective Countermeasures and the EU, in The
Italian Yearbook of International Law, 2023, 67 ss., 73. V. pure D. PAUCIULO, Le misure
restrittive del commercio adottate nel contesto del conflitto in Ucraina alla prova del diritto
OMC, in Quaderni di SIDIBlog, 2022, 79 ss.; E.K. PROUKAKI, Enforcing
Collective/Community Interests Through Essential Security Clauses and Solidarity Measures
in the Context of Russia’s Aggression against Ukraine, in Journal of Conflict & Security Law,
2025, 1 ss.

St Corte di giustizia, sentenza del 28 marzo 2017, causa C-72/15, PJSC Rosneft Oil
Company.
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zionato, quanto segue: «il tenore letterale di tale disposizione non ri-
chiede che la ‘guerra’ o le ‘gravi tensioni internazionali che possono
sfociare in una guerra’, facciano riferimento a un conflitto armato che
coinvolga direttamente il territorio dell’Unione. Pertanto, eventi che si
producono in un Paese ad essa limitrofo, come quelli verificatisi in
Ucraina, che sono all’origine delle misure restrittive di cui trattasi nel
procedimento principale, possono giustificare misure volte alla tutela
degli interessi fondamentali della sicurezza dell’Unione nonché a pre-
servare la pace e la sicurezza internazionale, conformemente all’obiet-
tivo assegnato, a norma dell’articolo 21, paragrafo 1, primo comma, e
paragrafo 2, lettera c), TUE, alla sua azione esterna, nel rispetto dei
principi e delle finalita della Carta delle Nazioni Unite»>. La Corte ha
quindi concluso, facendosi interprete della volonta del legislatore UE,
che quest’ultimo avesse potuto ritenere che le misure controverse fos-
sero necessarie a tutelare gli interessi di sicurezza essenziali
dell’Unione, cosi come previsto dall’art. 99 dell’Accordo di coopera-
zione e partenariato’>.

Come si vede, dunque, anche nel caso dei rapporti bilaterali con
la Russia gli effetti del conflitto ucraino non sono da inquadrarsi alla
luce del diritto internazionale consuetudinario sul diritto dei trattati.
N¢ pare che rilievo assumano al riguardo le soluzioni contenute nei
Draft Articles elaborati dalla CDI, che, in ossequio ad una esigenza
generale di certezza del diritto, prevedono che la sospensione o cessa-
zione degli effetti dell’accordo vengano formalmente manifestate™. A
prevalere ¢ semmai la specifica esigenza di protezione degli interessi
essenziali dell’Unione e dei suoi membri, da collocarsi nella pit am-
pia cornice rappresentata dalla dottrina dell’autonomia strategica, che
risulta valorizzata attraverso 1’invocazione — pit o meno evidente — di
clausole securitarie previste dagli accordi che vincolano 1’or-
ganizzazione.

52 Sentenza Rosneft, punto 112.

53 Sentenza Rosneft, punto 116.

> In questo senso va letto I’art. 9 (Notification of intention to terminate or withdraw
from a treaty or to suspend its operation), che richiede una notifica formale di tale intenzione
alle altre parti contraenti o al depositario. Il commentario qualifica tale richiesta nei termini di
un «basic duty» di diritto internazionale. Cfr. Commissione di diritto internazionale, Draft
Articles on the Effects of Armed Conflicts on Treaties, cit., 115.
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Tale soluzione, che si rinviene anche nell’approccio assunto
dall’Unione nella gestione dei rapporti bilaterali con la Bielorussia™,
non ¢ immune da critiche. Essa, infatti, si manifesta per lo piu in
modo frammentato, dipendendo dall’adozione di singoli pacchetti di
sanzioni, e piuttosto implicito, dato che 1’invocazione delle Essential
Security Clauses non ¢ di regola menzionata in tali pacchetti. Non
solo. Per citare le parole utilizzate dalla Grande sezione della Corte in
Rosneft, che appaiono peraltro assai simili a quelle impiegate dal
Tribunale penale internazionale per I’ex-Iugoslavia nel caso 7Tadi¢ con
riferimento al ruolo esercitato dal Consiglio di Sicurezza delle Nazioni
Unite rispetto all’art. 39 della Carta ONU’®, a rilevare & anche
I’«ampio potere discrezionale di cui [il Consiglio] dispone in tale
ambito»’’. Tutto questo finisce inevitabilmente per minare la certezza
giuridica quanto all’applicazione, anche da parte dei singolisg, delle
disposizioni pattizie rilevanti e limita il contributo dell’Unione alla
definizione di un quadro di riferimento sul piano internazionale per la
determinazione degli effetti dei conflitti armati sui trattati.

Rimane poi aperto il problema di verificare la legittimita — alla
luce del diritto internazionale — di eventuali misure adottate
dall’Unione per reagire alle minacce russe che non possano conside-
rarsi “coperte” dalle Essential Security Clauses presenti negli accordi
conclusi dall’organizzazione, in quanto esterne rispetto all’ambito di
applicazione di questi ultimi. In simili casi, come correttamente rileva-

5 Benché meno articolata, anche la reazione nei confronti della Bielorussia si
caratterizza per 1’adozione di sanzioni/misure restrittive (v., in particolare, il regolamento
(CE) 765/2006 del Consiglio, del 18 maggio 2006, concernente misure restrittive in
considerazione della situazione in Bielorussia e del coinvolgimento della Bielorussia
nell’aggressione russa contro 1’Ucraina), che possono considerarsi, alla luce di quanto detto in
testo, sostanzialmente in linea con I’Essential Security Clause contenuta nell’art. 16
dell’Accordo sugli scambi e sulla cooperazione commerciale concluso con I’Unione delle
Repubbliche socialiste sovietiche (1989), che continua a costituire il quadro di riferimento
delle relazioni UE-Bielorussia.

% Tribunale penale internazionale per I’ex-Iugoslavia, Appeals Chamber, decisione del
2 ottobre 1995, Prosecutor v. Dusko Tadi¢ a/k/a “Dule”, 1T-94-1, punto 28.

7 Sentenza Rosneft, punto 116. E, tuttavia, da escludersi che il Consiglio possa
esercitare la discrezionalita di cui dispone al fine di invocare la clausola in relazione a
violazione dei diritti umani che si verifichino in Paesi terzi, salvo il caso in cui tali violazioni
si configurino come gross violations che insistono in aree prossime al territorio di Stati
membri: M. GESTRI, op. cit., 74.

%% Non va dimenticato che la Corte UE ha riconosciuto I’efficacia diretta di talune delle
disposizioni contenute in accordi richiamati in questo contributo: v. Corte di giustizia,
sentenza del 12 aprile 2005, causa C-265/03, Igor Simutenkov in relazione all’effetto diretto
dell’art. 23, par. 1, dell’ Accordo di partenariato e cooperazione con la Russia.
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to in dottrina, 1’unica possibilita di giustificare 1’operato dell’Unione
sarebbe da rinvenirsi nella disciplina delle contromisure collettive, an-
corché lo stato attuale del diritto internazionale rispetto alle contromi-
sure ?gottate nell’interesse generale o collettivo risulti perlomeno in-
certo™.

4. Un aspetto che merita di essere menzionato separatamente,
benché connesso con i profili appena considerati, ¢ quello relativo
all’applicazione degli accordi conclusi dall’Unione nei territori ucraini
occupati dalle forze armate russe.

Si tratta, in particolare, di precisare a quale regime convenzionale
detti territori debbono ritenersi soggetti ed in che termini. Sul punto la
giurisprudenza della Corte di giustizia sull’applicazione di accordi UE
a territori sottoposti ad occupazioni fornisce indicazioni rilevanti.
Benché non senza talune ambiguita®, ne emerge un approccio volto a
censurare 1’occupazione sul piano del diritto internazionale e a impe-
dire pertanto 1’applicazione nelle aree occupate di accordi conclusi
dall’organizzazione con lo Stato occupante.

In Firma Brita GmbH® ' la Corte di giustizia, chiamata a verifica-
re se fosse possibile assoggettare i prodotti originari della Cisgiorda-
nia all’Accordo euromediterraneo di associazione concluso tra le Co-
munita europee e Israele, ha chiarito che una soluzione siffatta sarebbe
risultata in contrasto col principio pacta tertiis nec nocent nec prosunt
codificato nell’art. 34 della Convenzione di Vienna sul diritto dei trat-
tati, nella misura in cui essa avrebbe di fatto imposto alle autorita do-

% Lo riconosce anche la CDI nel commentare il testo dell’art. 54 (Measures taken by
States other than an injured State) contenuto nel Progetto di articoli del 2001 sulla
responsabilita internazionale degli Stati: Commissione di diritto internazionale, Draft Articles
on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts, with Commentaries, in
Yearbook of the International Law Commission, vol. 11, parte seconda, 2001, 139. In dottrina,
per tutti, v. M. GESTRI, op. cit. Ad una possibile liceitda «in una prospettiva di sviluppo
progressivo del diritto internazionale» si riferisce C. CINELLI, Le contromisure di Stati terzi
nella guerra di aggressione della Federazione Russa: evoluzioni in atto per garantire la
riparazione nell’interesse dell’Ucraina, in Ordine internazionale e diritti umani, 2024, 841
ss., 868.

5 Su di esse, v. E. CANNIZZARO, In Defence of Front Polisario: The ECJ as a Global
jus cogens Maker, in Common Market Law Review, 2018, 569 ss.; E. KASSOTI, Between
Sollen and Sein: The CJEU’s Reliance on International Law in the Interpretation of
Economic Agreements Covering Occupied Territories, in Leiden Journal of International
Law, 2020, 371 ss.

! Corte di giustizia, sentenza del 25 febbraio 2010, causa C-386/08, Firma Brita GmbH
¢. Hauptzollamt Hamburg-Hafen.
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ganali palestinesi I’obbligo di non esercitare proprie competenze®. La
Corte ha dunque concluso, con un approccio per la verita piuttosto
formalista (i giudici di Lussemburgo si sono infatti limitati ad applica-
re il diritto dei trattati, senza riferirsi alla questione relativa
all’occupazione dei territori)®, che tali prodotti rimanessero sottoposti
all’applicazione dell’Accordo euromediterraneo interinale di associa-
zione concluso dalla Comunita europea con 1’Organizzazione per la
liberazione della Palestina (1997)*.

Sono, tuttavia, soprattutto le numerose pronunce che compongono
la “saga sul Sahara occidentale” a evidenziare una certa attenzione dei
giudici di Lussemburgo rispetto alla necessita di non riconoscere gli
effetti dell’occupazione e di preservare la tutela del principio di auto-
determinazione dei popoli®. In Front Polisario®, la Grande sezione

82 Sentenza Firma Brita GmbH, punto 52.

83 F. CASOLARI, Prime (difficili) applicazioni del principio di integrazione sistemica da
parte della Corte di giustizia dell’Unione europea, in Rivista di diritto internazionale, 2011,
432 ss., 439-440; E. KASSOTIL, op. cit., 372. Nel caso Psagot, la Corte ha avuto modo di
tornare sul tema dei territori occupati da Israele, in relazione ad una controversia avente ad
oggetto D’etichettatura di prodotti originari di detti territori. Nella pronuncia, la Grande
sezione ha richiamato le norme di diritto internazionale violate da Israele a causa
dell’occupazione, chiarendo che si dovesse fornire ai consumatori 1’informazione che i
prodotti provenivano da un insediamento stabilito in spregio al diritto internazionale affinché
essi potessero svolgere valutazioni di tipo etico sulle proprie scelte di acquisto: Corte di
giustizia, sentenza del 12 novembre 2019, causa C-363/18, Organisation juive européenne e
Vignoble Psagot Ltd ¢ Ministre de I’Economie et des Finances, punti 54-56. Sulla pronuncia,
v. S. VILLANL, Diritti del consumatore e diritto all’autodeterminazione dei popoli: la sentenza
della Corte di giustizia UE nel caso Psagot, in Diritti umani e diritto internazionale, 2020,
803 ss.

% Sentenza Firma Brita GmbH, punto 53.

% Benché il Sahara occidentale debba considerarsi un territorio non autonomo ai sensi
del capitolo XI della Carta ONU, non vi ¢ dubbio che I’occupazione di fatto operata dal Ma-
rocco rilevi per la presente indagine. Significativamente, in una recente pronuncia, la Corte di
giustizia ha richiamato una risoluzione dell’ Assemblea generale delle Nazioni Unite del 1979
nella quale I’organo «deeply deplores the aggravation of the situation resulting from the
continued occupation of Western Sahara by Morocco» (Assemblea generale, risoluzione
34/37 del 21 novembre 1979). Cfr. Corte di giustizia, sentenza del 4 ottobre 2024, cause
riunite C-779/21 P e C-799/21 P, Commissione europea e Consiglio dell’Unione c. Front
populaire pour la libération de la saguia-el-hamra et du rio de oro (Front Polisario), punto
29. Per approfondimenti sui profili di diritto internazionale applicabili al Sahara occidentale,
v. S. ALLEN, J. TRINIDAD, The Western Sahara Question and International Law, London-New
York, 2024.

% Corte di giustizia, sentenza del 21 dicembre 2016, causa C-104/16 P, Front populaire
pour la libération de la saguia-el-hamra et du rio de oro (Front Polisario). In generale, sulla
pronuncia, v. A. PAU, Accordi internazionali conclusi dall’Unione e principio di
autodeterminazione dei popoli: il caso Front Polisario, in B. NASCIMBENE, G. GRECO (a cura
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della Corte ha precisato che 1’ambito di applicazione di un accordo in-
ternazionale concluso dall’Unione con il Marocco — nella specie,
dell’ Accordo relativo a misure di liberalizzazione in materia di agri-
coltura e pesca (2010) — dovesse essere stabilito alla luce delle regole
di interpretazione della Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati e,
dunque, anche in virtu dell’art. 31, par. 3, lett. ¢), che si riferisce a
qualsiasi regola pertinente di diritto internazionale applicabile nei rap-
porti tra le parti dell’accordo®’. Nel caso sottopostole, la Corte ha rite-
nuto che tra le regole pertinenti rilevanti figurasse anche il principio di
autodeterminazione dei popoli®®. E che tale principio, unitamente a
quello dell’effetto relativo dei trattati — gia richiamato in Firma Brita
GmbH —, ostasse all’applicazione dell’Accordo di liberalizzazione al
territorio del Sahara occidentale®. Piu recentemente, poi, la Grande
sezione della Corte, nel confermare 1’incompatibilita, gia accertata dal
Tribunale, della decisione (UE) 2019/217 del Consiglio, del 28 gen-
naio 2019, relativa alla conclusione di un Accordo tra 1’Unione ed il
Marocco modificativo di taluni protocolli dell’Accordo euromediter-
raneo di associazione, con i principi di autodeterminazione dei popoli
e dell’effetto relativo dei trattati’’, ha chiarito che il primo principio
non potesse ritenersi applicabile in favore dell’attuale popolazione del
Sahara occidentale, dato che [’unico titolare del diritto all’auto-
determinazione ¢ il popolo del Sahara occidentale, in gran parte sfolla-
to’'. La precisazione ¢ rilevante se si considera il significativo numero
di sfollati ucraini causato dall’occupazione, da parte russa, di alcune
porzioni del territorio dello Stato’.

In effetti, alla luce delle pronunce che precedono, appare evidente
come gli accordi conclusi dall’Unione con la Federazione russa non
possano trovare applicazione nei territori ucraini attualmente occupati
dalle forze armate di quest’ultima. In tali territori, continuano pertanto

di), I grands arréts della Corte di giustizia dell’'Unione europea negli ultimi dieci anni.
Attualita e problemi aperti, Milano, 2025, 157 ss.

%7 Sentenza Front Polisario, punto 86.

%8 Sentenza Front Polisario, punti 88-89.

% Sentenza Front Polisario, punto 123.

™ Sentenza Commissione e Consiglio c. Front Polisario.

"' Sentenza Commissione e Consiglio c. Front Polisario, punto 128.

™ In base ai dati a disposizione del’'UNHCR, ad agosto 2024 erano 3,7 milioni gli
ucraini sfollati all’interno del Paese mentre 6,7 milioni avevano cercato protezione in altri
Stati. Fonte: Ukraine situation, https://reporting.unhcr.org/.
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ad applicarsi gli accordi conclusi con 1’Ucraina, a partire dall’ Accordo
di associazione”.

Ci0 detto, anche al fine di preservare I’integrita territoriale del-
I’Ucraina, sin dal 2014 1’Unione europea ha adottato restrizioni sulle
importazioni nell’Unione di merci originarie della Crimea o Sebasto-
poli’®, procedendo pertanto ad una limitazione di fatto dell’ambito di
applicazione dell’Accordo di associazione con I’Ucraina. Nel 2022
analoghe restrizioni sono state previste per le merci provenienti dalle
oblast di Donetsk, Kherson, Luhansk e Zaporizhzhia75. In entrambi 1
casi, coerentemente con le soluzioni proposte dalla Corte di giustizia
nei casi relativi a territori occupati portati alla sua attenzione, i divieti
non si applicano alle merci che siano state sottoposte alle autorita
ucraine e per le quali siano state verificate le condizioni per il ricono-
scimento dell’origine preferenziale in base all’ Accordo di associazio-
ne UE-Ucraina’®,

Mutatis mutandis, anche per le limitazioni introdotte dalle misure
restrittive appena richiamate vale poi quanto detto a proposito delle
ulteriori sanzioni adottate contro la Russia e richiamate nel paragrafo
che precede: deve, ciog, ritenersi che esse possano considerarsi in li-
nea con le eccezioni per la protezione degli interessi essenziali di sicu-
rezza che anche I’Accordo di Associazione UE-Ucraina riconosce in
un’apposita Essential Security Clause’’.

3 Una conferma di tale soluzione si rinviene anche nella pronuncia della Corte nel caso
Anastasiou, relativo all’applicazione dell’Accordo di associazione tra la Comunita economica
europea e Cipro (1972) in relazione ai prodotti di provenienza della parte dell’isola situata a
nord della zona cuscinetto delle Nazioni Unite. Va detto, tuttavia, che nel caso di specie la
Corte aveva assunto una posizione maggiormente formalista (E. KASSOTL, op. cit., 372-373),
riconoscendo che «i problemi risultanti dalla spartizione di fatto dell’isola sono di
competenza esclusiva della Repubblica di Cipro, unico Stato riconosciuto a livello
internazionaley. Corte di giustizia, sentenza del 5 luglio 1994, causa C-432/92, The Queen v
Minister of Agricolture, Fisheries and Food, ex parte: S.P.Anastasiou (Pissouri) Ltd e al.,
punto 47. V. sul punto anche A. TRYFONIDOU, Unrecognised «Statesy and EU Law:
Anastasiou I, in G. BUTLER, R.A. WESSEL (eds.), op. cit., 269 ss., 274.

™ Regolamento (UE) 692/2014 del Consiglio, del 23 giugno 2014, e successive
modificazioni.

> Regolamento (UE) 2022/263 del Consiglio, del 23 febbraio 2022, e successive
modificazioni.

6 Art. 3, lett. b), regolamento (UE) 692/2014 e art. 2, par. 2, lett. b), regolamento (UE)
2022/263. V. anche W.W. GEURSEN, Mapping the Territorial Scope of EU Law, The Hague,
2024, 58.

7 Art. 143, Accordo di associazione concluso tra I’'Unione europea, i suoi Stati membri
e I’Ucraina: «1. Nessuna disposizione del presente Accordo puo essere interpretata come tale
da: (...) b) impedire alle Parti di intraprendere qualsiasi azione esse considerino necessaria
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Evidentemente, si potrebbe giungere a conclusioni differenti lad-
dove si addivenisse alla stipula di un trattato che ponga termine al
conflitto, ridefinendo 1’estensione territoriale dei due Paesi. In questo
caso, infatti, dovrebbe trovare applicazione la c.d. regola della mobili-
ta delle frontiere dei trattati, che determinerebbe un nuovo ambito di
applicazione ratione loci dell’ Accordo di associazione UE-Ucraina e
dell’ Accordo di partenariato e cooperazione UE-Federazione russa’".
Si tratta, tuttavia, di un’ipotesi che rimane, al momento, difficilmente
prevedibile. Cio che appare piuttosto improbabile — e comunque del
tutto inopportuno — € che possa prendere corpo stabilmente una solu-
zione secondo il “modello Cipro”. Vale a dire una situazione che con-
solidi I’attuale scenario, per poi prevedere, nel caso di adesione
dell’Ucraina all’Unione, la sospensione dell’applicazione dell’acquis
nei territori sui quali I’Ucraina non ¢ (temporaneamente?) in grado di
esercitare un controllo effettivo’”. Come ben dimostrano le tensioni
che ancora caratterizzano 1 rapporti tra Cipro e Turchia, e che certo
non lasciano indenne 1’Unione e gli altri Stati membri™, la scelta con-
sistente nel cristallizzare una soluzione temporanea nell’auspicio che
ci0 possa utilmente contribuire ad individuare un esito definitivo per il
quadro delle relazioni ¢ risultata, nei fatti, assai poco lungimirante.

5. L’indagine svolta delinea un approccio pragmatico dell’Unione
europea sul tema degli effetti degli accordi da essa conclusi rispetto
alle conseguenze del conflitto ucraino. E un approccio che trova giu-

per la protezione dei loro interessi essenziali di sicurezza: (...) iv) in periodo di guerra o
comunque di emergenza nelle relazioni internazionali».

™ Oltre che, ovviamente, degli ulteriori accordi conclusi dall’Unione europea con i due
Stati.

™ Cfr. Atto relativo alle condizioni di adesione della Repubblica ceca, della Repubblica
di Estonia, della Repubblica di Cipro, della Repubblica di Lettonia, della Repubblica di Litua-
nia, della Repubblica di Ungheria, della Repubblica di Malta, della Repubblica di Polonia,
della Repubblica di Slovenia e della Repubblica slovacca e agli adattamenti dei Trattati sui
quali si fonda 1I’Unione europea, Protocollo n. 10 su Cipro, art. 10. Su di esso v. S. LAULHE
SHAELOU, The EU and Cyprus: Principles and Strategies of Full Integration, Leiden-Boston,
2010, 172 ss.

% Tali tensioni hanno portato alla decisione, da parte dell’Unione, di adottare misure
restrittive in considerazione delle attivita di trivellazione non autorizzate messe in atto dalla
Turchia nel Mediterraneo orientale: decisione (PESC) 2019/1894 del Consiglio, dell’11
novembre 2019, e successive modificazioni. Su tali misure, che vanno a colpire un Paese
candidato all’adesione, v. S. POLI, A. PAU, La reazione dell’Unione europea di fronte alla
crisi del Mediterraneo orientale: tra misure restrittive e la proposizione di «un’agenda
politica positivay alla Turchia, in European Papers, European Forum, 2020, 1511 ss.
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stificazione, come visto, in alcuni tratti specifici dell’ordinamento giu-
ridico sovranazionale: la prospettiva costituzionale dell’adesione ad
essa, da un lato, e, dall’altro, la progressiva tendenza a sviluppare una
linea di azione generale volta a garantire la sicurezza — intesa come
protezione — dei valori e interessi dell’Unione e degli Stati membri di
fronte all’emergere di minacce tradizionali ma anche non convenzio-
nali. Anche questo secondo tratto distintivo, che trova corpo nella dot-
trina dell’autonomia strategicagl, non manca, come ¢ stato opportu-
namente segnalato in dottrina®, di determinare conseguenze rilevanti
sul quadro costituzionale dell’Unione. Piu in generale, non vi ¢ dubbio
che I’aggressione armata da parte della Federazione russa abbia de-
terminato un impatto significativo sull’ordinamento sovranazionale®,
richiedendone un ri-orientamento in una prospettiva di diritto costitu-
zionale vivente™.

In questa prospettiva, particolarmente focalizzata sulla dimensio-
ne interna, non sorprende che la prassi dell’Unione, pur potendo con-
siderarsi, non senza qualche ambiguita, complessivamente in linea con
1 vincoli pattizi da essa assunti con gli Stati interessati dal conflitto,
contribuisca assai poco allo sviluppo progressivo del diritto interna-
zionale concernente gli effetti dei conflitti sui trattati. Si tratta di
un’occasione persa, che segnala ulteriormente la necessita che in que-
sta fase storica 1’Unione riscopra la sua vocazione — che pure risulta
ben evidenziata nel diritto primario (art. 3, par. 5, TUE) — a farsi pro-
motrice della rigorosa osservanza, ma anche, appunto, dello sviluppo
del diritto internazionale™.

81 F. CASOLARI, Supranational Security and National Security in Light of the EU
Strategic Autonomy Doctrine: The EU-Member States Security Nexus Revisited, in European
Foreign Affairs Review, 2023, 323 ss.; S. PUGLIESE, L 'evoluzione della nozione di sicurezza
dell’Unione europea tra crisi sistemiche, innovazione tecnologica e tutela dei valori, Bari,
2025.

%2 EDITORIAL COMMENTS, Keeping Europeanism at Bay? Strategic Autonomy as a
Constitutional Problem, in Common Market Law Review, 2022, 313 ss.

8 F. FABBRINI, The EU Constitution in Time War: Legal Responses to Russia’s
Aggression Against Ukraine, Oxford, 2025.

8 A. DE GREGORIO MERINO, The EU Treaties as a Living Constitution of the Union in
Times of Crisis, in American Journal of International Law Unbound, 2024, 162 ss.

% F. CASOLARI, Per una vera Unione di diritto: cinque priorita per I'ordinamento
giuridico dell’Unione europea, in federalismi.it, 9/2025, iv ss., Xii-Xiii.
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ABSTRACT
Agreements Concluded by the European Union

This contribution looks at the impact determined by the Ukraine
conflict on the European Union’s treaty-making power. The main objective
is to assess the extent to which this conflict has affected the agreements
concluded by the EU with the parties directly involved — primarily Ukraine
and the Russian Federation. Still, reference will also be made to the treaty-
based relations with Belarus, considering the position taken by this State
during the armed aggression against Ukraine.

In the light of the above, the analysis is structured as follows. First, the
impact of the conflict on the effectiveness of the agreements concluded by
the Union will be examined (Sections 2 and 3). It will then be examined
whether and to what extent the agreements concluded by the Union can be
applied to the parts of Ukrainian territory occupied by Russian armed forces
(Sect. 4). The analysis is completed by some concluding remarks (Sect. 5).
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tenda. Etsi persapienter et quodam modo tacite dat ipsa lex potestatem defendendi».
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