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Introduzione
Collega e, ciò nonostante, Amico

Il titolo di questa Introduzione, che dà avvio al Liber amicorum 
donato a Edoardo Greppi nell’anno della sua uscita dai ruoli univer-
sitari in corrispondenza con il suo settantesimo compleanno, vuole 
ricordare una frase spesso pronunciata dall’onorato in occasioni ac-
cademiche, per aprire un dialogo o sdrammatizzare una situazione di 
confronto con colleghi dell’Università di Torino o di altre Univer-
sità. Una frase che molto ci dice di Edoardo Greppi il quale non ha 
mai inteso sacrificare i rapporti interpersonali alle esigenze e ai riti, 
talvolta aspri, dell’Accademia.

Questo lavoro, davvero catullianamente ‘pumice expolitum’, rie-
sce ad allineare magistralmente l’autentico intento donativo, una ric-
ca e appassionata Festschrift, con il contributo alla riflessione scien-
tifica più avveduta e avanzata da parte di illustri Autori. La struttura 
rappresenta una fedele cartografia degli interessi di Edoardo Greppi 
in una tessitura continua, fortemente caratterizzata scientificamente 
e capace di porre gli ambiti di ricerca in feconda osmosi con i temi 
offerti dall’attualità, anche quella che, per inevitabile difetto di di-
stacco storico, pone maggiori sfide allo studioso che si proponga di 
indagare in profondità gli istituti giuridici.

Il titolo ‘Per la Pace e nella Guerra’, che richiama il noto volume 
del Generale Pietro Verri “Diritto per la pace e diritto nella guerra”, 
palesa quanto gli interessi di Edoardo Greppi siano dotati di un inti-
mo movente di coerenza e di aspirazione ideale, in ossequio alla lo-
gica secondo la quale i conflitti dovrebbero essere prevenuti, o gestiti 
secondo logiche di soluzione pacifica, e che riconosce quindi all’uso 
della forza uno spazio eccezionale, permeato dai principi del diritto 
internazionale umanitario dei conflitti armati e della tutela dei diritti 
umani e vivificato dai valori della giustizia penale internazionale.

Se è vero che, come ben richiamato dall’onorato nei numerosi la-
vori consacrati ai temi che qui si ritrovano efficacemente compen-
diati, la saldatura fra i diversi ambiti avviene in nome del principio di 
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umanità, è proprio l’uomo Edoardo Greppi che intendiamo celebra-
re anche in queste righe introduttive. Perché la vastità e l’altezza dei 
suoi interessi – che hanno radice nella passione per la storia, mediata 
e arricchita da tante vicende tratte dalla cronaca familiare, per spazia-
re verso la politica, le relazioni internazionali, le arti, senza mai di-
menticare l’impegno civile e l’attenzione per i meno fortunati – non 
sono che la manifestazione di una personalità ricca, variegata e im-
mancabilmente gentile. Questa rara combinazione di stili e caratteri 
è la qualità distintiva di Edoardo Greppi.

Signorilità ed empatia, ampiezza di visione e cura del dettaglio, è 
dalla convergenza di tanti diversi elementi che la figura professionale 
e umana di Edoardo Greppi ha attinto la sua capacità di costruire un 
gruppo – quello che oggi si definisce ‘team building’ – e, ancora di 
più, il suo alimentare un forte senso di appartenenza e di solidarietà. 
Grazie al suo carisma, al suo esempio e alla sua capacità di trasmet-
tere vitalità ed entusiasmo ai colleghi più giovani, Edoardo Greppi 
ha saputo creare un ambiente di lavoro che si fonda soprattutto sulla 
stima, sul rispetto, sull’amicizia e sull’affetto reciproci, sentimenti 
che si sono manifestati nella mitica Stanza 19 a Palazzo Nuovo e poi 
mantenuti e rinnovati al Campus Luigi Einaudi e tramandati e vissuti 
insieme a chi si è via via aggiunto, facendoli propri.

Sono moltissimi gli ambiti accademici in cui Edoardo Greppi si 
è speso negli anni, con progettualità innovativa e investendo tutta la 
sua energia e la sua capacità di relazioni. La sua carriera nell’amata 
Università degli Studi di Torino lo ha portato a coprire la cattedra di 
Diritto internazionale e, per primo, quella di Diritto della Comunità 
europea nella Facoltà, poi Dipartimento, di Giurisprudenza, pren-
dendo il testimone dal Prof. Giorgio Cansacchi, dal Prof. Andrea 
Comba e dal Prof. Alessandro Marazzi. Il suo impegno è stato gene-
rosamente speso anche altrove, coprendo, tra l’altro, i ruoli di Presi-
dente dell’International Institute of Humanitarian Law di Sanremo; 
di Presidente della Scuola Universitaria Interdipartimentale in Scien-
ze Strategiche (SUISS) dell’Università di Torino con il Comando 
per la Formazione e Scuola di Applicazione dell’Esercito Italiano; di 
Preside della nascente Facoltà di Scienze Politiche e Relazioni inter-
nazionali dell’Università della Valle d’Aosta; di Segretario Generale 
della Società Italiana di Diritto Internazionale e di Diritto dell’Unio-
ne Europea; di Segretario e poi Presidente della Sezione Piemonte e 
Valle d’Aosta della Società Italiana per l’Organizzazione Internazio-
nale; di Direttore del Master in International Crime and Justice del 
Dipartimento di Giurisprudenza dell’Università di Torino e dell’U-
nited Nations Interregional Crime and Justice Research Institute 
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(UNICRI); di Direttore del Master in Cultural Property Protection 
in Crisis Response, dell’Università di Torino con il Comando per 
la Formazione e Scuola di Applicazione; di Direttore del Master in 
Strategia Globale e Sicurezza e, infine, del Master in Diritto umani-
tario e dei conflitti armati, dell’Università di Torino con il Centro 
Alti Studi per la Difesa (CASD) a Roma. È stato docente al Center 
for Transnational Legal Studies, Georgetown University (London), 
e Professeur invité all’Université de Paris Panthéon-Assas, Institut 
des Hautes Études Internationales (Paris), e all’Université de Nice 
Sophia Antipolis (Nice). Ha ricevuto la medaglia d’oro al merito del-
la Croce Rossa Italiana e la croce d’argento al merito dell’Esercito 
italiano per l’insegnamento e la diffusione del diritto internazionale 
umanitario in Italia.

Il suo impegno e la sua dedizione per l’attività didattica, ben noti 
ai moltissimi studenti che hanno scoperto la loro vocazione di “in-
ternazionalisti” grazie alle sue magistrali lezioni in aula, non gli sono 
stati di ostacolo a dare corso a una importante e apprezzata attivi-
tà scientifica ed editoriale, riportata dettagliatamente in premessa al 
presente volume, principalmente incentrata sulle linee di ricerca e sui 
temi che troviamo qui compendiati e che ricevono fortunata sintesi 
nell’opera I crimini dell’individuo nel diritto internazionale, edita da 
UTET nel 2012.

Sullo sfondo della sua carriera accademica si stagliano l’attenzio-
ne e il rispetto per l’altro, che inverano esemplarmente le riflessioni 
scientifiche sul principio di umanità e che sempre hanno caratteriz-
zato ogni relazione di Edoardo Greppi con il suo prossimo, non im-
porta se collega o studente. Di tutto questo, siamo profondamente 
grati a Edoardo Greppi e confidiamo che il ricco e sfaccettato inge-
gno e l’ampia umanità trovino risonanza nelle pagine di questo vo-
lume, per il quale siamo molto riconoscenti agli Autori che vi hanno 
generosamente e prontamente contribuito.

Nella certezza che Edoardo sarà sempre punto di riferimento per 
la Scuola torinese di Diritto internazionale e di Diritto dell’Unione 
europea e per ciascuno di noi, con il suo sorriso accogliente, con la 
sua proverbiale capacità di ascolto, con il suo consiglio avveduto, 
rimanendo sempre Amico, “oltre che” Collega.

Torino, 16 ottobre 2023	 Gli Amici e Colleghi di Stanza 19
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Federico Casolari*

Il (possibile) ruolo del diritto dell’Unione europea 
nella soluzione delle controversie tra Stati membri: 
alcune considerazioni sistemiche 
a partire dal caso Slovenia c. Croazia

Sommario: 1. Introduzione. – 2. I fatti della controversia. – 3. La posizione 
della Corte di giustizia. – 4. Accordi conclusi tra Stati membri (accordi inter 
se) e la c.d. «dottrina della limitazione». – 5. I limiti esterni della giurisdi-
zione della Corte UE nelle controversie tra Stati. – 6. Accordi inter se ed il 
ricorso (potenziale) all’art. 273 TFUE. – 7. Considerazioni conclusive.

1.	 Introduzione

Il caso Slovenia c. Croazia costituisce il primo procedimento por-
tato alla cognizione dei giudici di Lussemburgo in cui essi sono stati 
chiamati a pronunciarsi direttamente su di una questione relativa ad 
una controversia territoriale tra Stati membri1. Sono invero numerosi i 
casi decisi dalla Corte di giustizia UE aventi ad oggetto le conseguen-
ze – sul piano giuridico – di controversie di natura territoriale2. Una 

*  Professore ordinario di Diritto dell’Unione europea, Alma Mater Studiorum - 
Università di Bologna.

1  CGUE, 31 gennaio 2020, c. C-457/18, Slovenia c. Croazia. Sulla pronuncia v. 
anche E. Kassoti, Between a Rock and a Hard Place: The Court of Justice’s Judg-
ment in Case Slovenia v Croatia, in European Papers, 5, 2020, p. 1 ss.; D. Petrić, A 
Matter of (A)political Interpretation: Some Reflections on Case C-457/18 Slovenia 
v Croatia, in Nordic Journal of European Law, 2020, p. 87 ss.; E. Pagano, Sulla 
rilevanza dei trattati stipulate dagli Stati membri nel diritto dell’Unione. Considera-
zioni a margine della sentenza della Corte di giustizia nel caso Slovenia c. Croazia, 
in Dir. un. eur., 2020, p. 647 ss.; B. McGarry, Republic of Slovenia v Republic of 
Croatia. No C-457/18, in AJIL, 2021, p. 101 ss., L. Lonardo, «Am I My Brother’s 
Keeper?» International Agreements by Member States and the Limits of the Euro-
pean Court of Justice’s Jurisdiction, in EL Rev., 2021, p. 105 ss.; E. Cannizzaro, 
Inter-Member State international law in the EU legal order: Some thoughts on Slo-
venia v. Croatia, in CMLR, 2021, p. 1473 ss.

2  V., per tutti, P.J. Cardwell. R.A. Wessel, EU External Relations and Inter-
national Law: Divergence on Questions of «Territory»?, in E. Fahey (a cura di), 
Framing Convergence with the Global Legal Order. The EU and the World, Oxford 
2020, p. 143 ss.
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prima serie di procedimenti ha riguardato l’applicazione del diritto UE 
a beni provenienti da, o ad attività economiche svolte all’interno di, 
territori occupati posti al di fuori dell’UE3 (è il caso, per es., delle arance 
provenienti dalla parte nord dell’isola di Cipro4, degli apparecchi per la 
preparazione di acqua frizzante o degli alimenti provenienti dai Terri-
tori occupati da Israele5 e dei prodotti agricoli e della pesca in relazione 
al Sahara occidentale6). La Corte ha anche affrontato, seppur indiretta-
mente, le tensioni tra Spagna e Regno Unito rispetto a Gibilterra, allor-
ché si è occupata della possibilità per gli individui ivi residenti di eserci-
tare diritti elettorali con riguardo alle elezioni del Parlamento europeo7.

In Slovenia c. Croazia, tuttavia, la questione era di portata dif-
ferente: si trattava, infatti, di valutare se il rispetto, da parte dei due 
Paesi UE, di un lodo arbitrale relativo ad una disputa concernente 
i confini comuni potesse costituire di per sé una questione rilevan-
te per il diritto dell’Unione. Non solo. Nel caso di specie la Corte 
ha avuto la possibilità di precisare in che misura il diritto UE possa 
influenzare le relazioni bilaterali tra Stati membri, contribuendo a 
risolvere possibili controversie tra questi ultimi. Da questo punto di 
vista, la pronuncia presenta un indubbio interesse ed una portata, per 
certi versi, sistemica.

Muovendo da una breve ricostruzione dei fatti e della decisione 
della Corte (§§ 2-3), il presente contributo analizza, in ottica critica, 
le considerazioni svolte da quest’ultima al fine di delineare l’esistenza 
di un collegamento funzionale tra la soluzione di controversie tra 
Stati UE e diritto sovranazionale (§§ 4-6). Il lavoro si conclude con 
alcune considerazioni di insieme sulle implicazioni derivanti dalla 
sentenza in commento (§ 7).

2.	 I fatti della controversia

La controversia tra Slovenia e Croazia costituisce una delle po-
che liti tra Paesi dell’Unione rispetto alle quali la Corte di giustizia è 

3  In generale, v. A. Duval, E. Kassoti (a cura di), The legality of economic acti-
vities in occupied territories: international, EU law and business and human rights 
perspectives, Abingdon 2020.

4  CGUE, 5 luglio 1994, c. C-432/92, Anastasiou.
5  CGUE, 25 febbraio 2010, c. C-386/08, Brita GmbH; CGUE, 12 novembre 

2019, c. C-363/18, Psagot.
6  CGUE, 21 dicembre 2016, c. C-104/16 P, Front Polisario; CGUE, 27 febbraio 

2018, c. C-266/16, Western Sahara Campaign UK.
7  CGUE, 12 settembre 2006, c. C-145/04, Spagna c. Regno Unito.
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stata chiamata a pronunciarsi ai sensi dell’art. 259 TFUE, vale a dire 
nell’ambito della procedura di infrazione attivata su impulso di uno 
Stato membro8. Si tratta, peraltro, di una controversia di lunga data, 
relativa alla delimitazione della frontiera comune in corrispondenza 
della baia di Pirano e risalente ai tempi della dissoluzione della Re-
pubblica socialista federativa di Iugoslavia9. Al fine di individuare 
una soluzione alla controversia, i due Stati hanno deciso di conclu-
dere nel 2009  – prima, dunque, che la Croazia divenisse un Paese 
membro dell’UE10  – un Accordo di arbitrato (d’ora in poi anche 
«Accordo»), che prevedeva la costituzione di un tribunale arbitrale 
ad hoc incaricato di dirimere in termini definitivi la disputa. Signifi-
cativamente, il negoziato relativo all’Accordo è stato supportato sia 
dalla Commissione europea che dalla Presidenza svedese dell’Unio-
ne europea, che hanno pure presenziato alla firma dello stesso11.

Il 17 gennaio 2012, in applicazione dell’art. 2, § 1, dell’Accordo, 
i due Stati hanno istituito il tribunale arbitrale designandone i com-
ponenti. Tuttavia, a causa di un incidente di procedura determinato 
da una comunicazione ex parte tra l’arbitro nominato dalla Slovenia 
e l’agente di tale Stato, la Croazia ha ritenuto di poter invocare la 
Material Breach Clause contenuta nell’art. 60 della Convenzione di 
Vienna sul diritto dei trattati del 1969 al fine di risolvere l’Accordo. 
Ciò nonostante, dopo una modifica della sua composizione, il Tribu-
nale arbitrale valutava infondata la pretesa della Croazia12 e adottava 
poi un lodo nel quale si definiva, in termini vincolanti, la delimitazio-
ne delle frontiere tra i due Stati UE13.

La Croazia decideva pertanto di contestare la validità del lodo, 
rifiutandosi di darvi applicazione. È alla luce di ciò che la Slovenia 
decideva di rivolgersi alla Commissione europea, prima, e alla Cor-

8  Per una visione generale, v. G. Butler, The Court of Justice as an inter-state 
court, in Yearbook of European Law, 2017, p. 179 ss.

9  G. Cataldi, Prospects for the Judicial Settlement of the Dispute Between Cro-
atia and Slovenia Over Piran Bay, in N. Boschiero et al. (a cura di) International 
Courts and the Development of International Law. Essays in Honour of Tullio Tre-
ves, The Hague 2013, p. 257 ss.; T. Bickl, The Border Dispute Between Croatia and 
Slovenia, Cham 2021.

10  L’adesione, come noto, ha avuto effetto a far data dal 1° luglio 2013. La Slove-
nia è divenuta un Paese membro dell’UE il 1° maggio 2004.

11  Avvenuta a Stoccolma il 4 novembre 2009. L’Accordo è poi entrato in vigore 
il 29 novembre 2010. Il testo dell’Accordo è disponibile su: https://pcacases.com/
web/sendAttach/2165.

12  Cfr. PCA, 30 giugno 2016, c. No. 2012-04, Partial Award, § 225.
13  Cfr. PCA, 29 giugno 2017, c. No. 2012-04, Final Award.
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te di giustizia, poi, a’ termini dell’art. 259 TFUE. Secondo la Slo-
venia, infatti, il rifiuto da parte della Croazia di dare esecuzione al 
lodo arbitrale costituiva una minaccia rilevante al rispetto dei valori 
fondamentali dell’Unione europea, a partire dal rispetto della rule of 
law, oltre che una violazione evidente del principio di leale coopera-
zione14. Non solo. Impedendo alla Slovenia un pieno esercizio della 
sovranità sul suo territorio, così come risultante dalla delimitazione 
operata nel lodo, la Repubblica croata aveva dato luogo ad una vio-
lazione dei suoi obblighi sovranazionali in materia di pesca, libera 
circolazione delle persone e delimitazione marittima rendendone di 
fatto impraticabile l’implementazione nelle aree controverse. D’altra 
parte, la Croazia eccepiva l’incompetenza della Corte. Ciò a motivo 
del fatto che le disposizioni di diritto UE in questione risultavano 
del tutto ancillari rispetto alla controversia di diritto internazionale 
in essere tra i due Paesi. Inoltre, posto che la controversia principale 
aveva ad oggetto la corretta esecuzione di un trattato internazionale 
(l’Accordo del 2009) non facente parte dell’ordinamento giuridico 
dell’Unione, la Corte doveva considerarsi priva della giurisdizione 
necessaria per valutare la validità e l’efficacia del trattato medesimo e 
del relativo lodo.

3.	 La posizione della Corte di giustizia

Nella relativa sentenza, la Corte di giustizia ha anzitutto valutato 
l’interazione tra le violazioni del diritto UE fatte valere dalla Slove-
nia e l’esecuzione dell’Accordo del 2009. La Corte ha dapprima pre-
cisato che «le asserite violazioni del diritto primario dell’Unione […] 
derivano […] dalla presunta violazione, da parte della Repubblica di 
Croazia, degli obblighi scaturenti dalla convenzione di arbitrato e 
dalla sentenza arbitrale emessa sulla base di tale convenzione»15. Ben-
ché tale precisazione induca a riconoscere l’esistenza di uno stretto 
collegamento tra i due quadri normativi, la Corte ha poi proceduto a 
ridimensionare (assai significativamente) l’impatto dell’Accordo su-
gli obblighi di Slovenia e Croazia derivanti dalla loro partecipazione 
all’ordinamento giuridico UE. Anzitutto, la Corte ha evidenziato la 
circostanza in base alla quale l’Accordo del 2009 non risultava “co-

14  Su tale principio, v. M. Klamert, The Principle of Loyalty in EU Law, Oxford 
2014; F. Casolari, Leale cooperazione tra Stati membri e Unione europea. Studio 
sulla partecipazione all’Unione al tempo delle crisi, Napoli 2020.

15  CGUE, 31 gennaio 2020, c. C-457/18, Slovenia c. Croazia, cit., § 101.
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perto” da una competenza UE, trattandosi piuttosto del risultato di 
una prerogativa esercitata dai due Stati al fine di dirimere una con-
troversia internazionale che li vedeva contrapposti16. D’altra parte, 
ha ricordato sempre la Corte, esso non risultava nemmeno vincolare 
sul piano formale l’Unione17. Da ciò la Corte ha dedotto che non po-
tesse invocarsi nei suoi confronti la formula Haegeman, secondo cui 
gli accordi che vincolano l’Unione sul piano internazionale entrano 
a far parte del suo ordinamento giuridico a far data dalla loro entrata 
in vigore18.

Come già ricordato, non vi è dubbio che l’Unione europea abbia 
contribuito fattivamente al negoziato ed alla conclusione dell’Accor-
do nell’ambito del processo di adesione della Croazia. Altrettanto 
innegabile è la circostanza in base alla quale l’Allegato III dell’Atto 
relativo alle condizioni di adesione della Croazia menziona esplicita-
mente la «piena attuazione del lodo arbitrale derivante dall’Accordo 
arbitrale tra il governo della Repubblica di Slovenia e il governo della 
Repubblica di Croazia firmato a Stoccolma il 4 novembre 2009»19. 
Tali elementi non sono stati tuttavia ritenuti dalla Corte UE suffi-
cienti a dimostrare il fatto che siano stati «incorporat[i] nel diritto 
dell’Unione gli impegni internazionali assunti nel quadro di detta 
Convenzione dalla Repubblica di Croazia e dalla Repubblica di Slo-
venia, e segnatamente l’obbligo di rispettare la frontiera fissata nella 
sentenza [rectius, nel lodo] di cui sopra»20.

Tenuto conto di quanto precede, ed anche alla luce della solu-
zione fornita nel precedente caso sulle Scuole europee21, la Corte 
ha quindi concluso che le supposte violazioni invocate dalla Slove-
nia riguardassero obblighi del tutto ancillari rispetto al contenuto 
dell’Accordo; Accordo che non risultava sufficientemente ricondu-
cibile nell’ambito di applicazione del diritto UE. A motivo di ciò la 
Corte ha negato la sua giurisdizione ai sensi dell’art. 259 TFUE. Essa 
ha anche richiamato, significativamente, la necessità di rispettare il ri-
parto di competenze con gli Stati membri, oltre che il fatto che spet-
ta agli Stati membri la determinazione del proprio territorio, avuto 

16  Ibid., § 102.
17  Ibid.
18  CGUE, 30 aprile 1974, c. 181/73, Haegeman, punto 75. Sul punto v. F. Ca-

solari, L’incorporazione del diritto internazionale nell’ordinamento dell’Unione 
europea, Milano, 2008, p. 179 ss.

19  GUUE L 112, del 24 aprile 2012, p. 21 s.
20  CGUE, 31 gennaio 2020, c. C-457/18, Slovenia c. Croazia, cit., § 103.
21  CGUE, 30 settembre 2010, c. C-132/09, Commissione europea c. Belgio, punti 

40-42. V. anche infra, § 5.
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riguardo ai vincoli derivanti dal diritto internazionale22. I giudici di 
Lussemburgo non hanno, tuttavia, mancato di segnalare ai due Paesi 
in lite, in un obiter dictum, l’urgenza di addivenire ad una soluzione 
della controversia, in virtù degli obblighi di mutua assistenza loro 
incombenti in forza del principio di leale cooperazione, rendendosi 
disponibili a pronunciarsi al riguardo in virtù di un compromesso 
adottato ai sensi dell’art. 273 TFUE23.

Richiamato il quadro fattuale e sintetizzata la posizione espressa 
dalla Corte, si tratta ora di contestualizzare la pronuncia, valutando 
anzitutto il suo collegamento con la giurisprudenza precedente vol-
ta a stabilire l’interazione tra accordi conclusi tra Stati membri (c.d. 
«accordi inter se») e diritto dell’Unione. Tale valutazione dovrebbe 
consentire di meglio precisare quando (ed in che termini) una con-
troversia tra Paesi UE che sorga nell’interpretazione ed applicazione 
di detti accordi possa acquisire rilievo per l’ordinamento giuridico 
sovranazionale, venendo attratta da quest’ultimo e, per ciò stesso, ri-
sultando soggetta agli obblighi strutturali che caratterizzano la mem-
bership all’Unione.

4.	 Accordi conclusi tra Stati membri (accordi inter se) e la c.d. «dot-
trina della limitazione»

La questione principale affrontata dalla Corte in Slovenia c. Cro-
azia riguarda la possibilità di definire un confine che separi i rap-
porti internazionali tra Stati membri dall’ambito di applicazione del 
diritto UE. Nella sua giurisprudenza precedente, la Corte ha avu-
to modo di occuparsi del tema in più occasioni, chiarendo che tali 
rapporti – per lo più cristallizzati in accordi internazionali conclusi 
tra gli Stati (c.d. «accordi inter se») – possono essere rilevanti per il 
diritto UE ancorché essi si sviluppino al di fuori di esso. In Hurd24, 
per esempio, la Corte ha chiarito che: «[nel] caso in cui l’applicazio-
ne di una disposizione dei Trattati o di diritto comunitario derivato 

22  CGUE, 31 gennaio 2020, c. C-457/18, Slovenia c. Croazia, cit., § 105.
23  Ibid., § 109. L’art. 273 TFUE prevede che la Corte sia «competente a cono-

scere di qualsiasi controversia tra gli Stati membri in connessione con l’oggetto dei 
Trattati, quando tale controversia le venga sottoposta in virtù di un compromesso». 
Ciò si è verificato nel caso Austria c. Germania, avente ad oggetto una controversia 
sulla Convenzione bilaterale conclusa tra i due Paesi al fine di evitare la doppia im-
posizione. Cfr. CGUE, 12 settembre 2017, c. C-648/15, Austria c. Germania; V. G. 
Butler, The Court of Justice, cit., pp. 197-202, nonché infra, § 6.

24  CGUE, 15 gennaio 1986, c. 44/84, Hurd.
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ovvero il funzionamento delle istituzioni comunitarie fossero osta-
colati da una misura adottata nell’ambito dell’attuazione di una […] 
convenzione conclusa fra gli Stati membri al di fuori dell’ambito di 
applicazione dei Trattati […] la misura di cui trattasi potrebbe essere 
contraria agli obblighi derivanti dall’art. 5 […] del Trattato CEE [ora 
art. 4, § 3, TUE]»25. Un esempio più recente del medesimo approccio 
può rinvenirsi poi nel noto caso Pringle26, ove la Corte si è occupa-
ta dell’interazione tra il Trattato istitutivo del Meccanismo europeo 
di stabilità (MES) ed il diritto UE. In questa sentenza, la Corte ha 
precisato che gli Stati membri «non possono esimersi dal rispetto 
del diritto dell’Unione nell’esercizio delle proprie competenze in tale 
settore»27.

Significativamente, la tesi argomentativa testé richiamata appare 
perfettamente in linea con una giurisprudenza ormai consolidata del-
la Corte UE, che risale agli anni ’60 del secolo scorso, nella quale essa 
ha evidenziato il ruolo che gli obblighi di leale cooperazione degli 
Stati membri debbono esercitare laddove l’esercizio di prerogative 
sovrane possa portare nocumento al perseguimento di obiettivi so-
vranazionali28. In base a tale giurisprudenza, in casi siffatti gli Stati 
membri sono chiamati ad esprimere le prerogative di cui dispongono 
«avuto riguardo al diritto UE», eventualmente astenendosi dall’agire. 
Sono invero molteplici gli ambiti nei quali tale approccio – denomi-
nato «teoria della limitazione» nelle conclusioni rese dall’Avvocato 
generale (AG) Pikamäe nel caso in commento29 – ha trovato afferma-
zione: condizioni di acquisto e perdita della cittadinanza30, manteni-
mento dell’ordine pubblico e salvaguardia della sicurezza pubblica31, 

25  Ibid., § 39.
26  CGUE, 27 novembre 2012, c. C-370/12, Pringle.
27  Ibid., § 69.
28  CGUE, 23 febbraio 1961, c. 30/59, De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in 

Limburg.
29  CGUE, 11 dicembre 2019, c. C-457/18, Slovenia c. Croazia, § 138. Su tale 

teoria, v. L. Azoulai, The «Retained Powers» Formula in the Case Law of the Eu-
ropean Court of Justice: EU Law as Total Law?, in EJLS, 4, 2011, p. 192 ss. V. anche 
B. de Witte, Exclusive Member States Competences — Is There Such a Thing?, in S. 
Garben, I. Govaere (a cura di), The Division of Competences between the EU and 
the Member States — Reflections on the Past, the Present and the Future, Oxford, 
2017, p. 59 ss.; L. Boucon, EU Law and Retained Powers of Member States, in L. 
Azoulai (a cura di), The Question of Competence in the European Union, Oxford, 
2014, p. 168 ss.

30  CGUE, 7 luglio 1992, c. C-369/90, Micheletti, § 10.
31  CGUE, 9 dicembre 1997, c. C-265/95, Commissione c. Francia, § 21.
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organizzazione dei sistemi di sicurezza sociale32, organizzazione del 
sistema educativo33 e dell’ordine giudiziario34, tassazione diretta35.

È interessante notare come la valorizzazione degli obblighi di lea-
le cooperazione degli Stati membri (inclusi gli obblighi di astensione) 
di cui si è appena detto determini complessivamente una significativa 
attenuazione della linea di demarcazione tra le competenze degli Sta-
ti membri e quelle dell’Unione europea, contribuendo in tal modo ad 
una più flessibile ricostruzione del principio generale di attribuzione 
delle competenze di cui all’art. 5, § 1, TUE36. Elemento centrale di 
tale ricostruzione è la garanzia dell’effettività del diritto UE: mag-
giore è la capacità di incidenza sull’effettività del diritto UE delle 
prerogative degli Stati membri, più evidente è l’affermazione, in sede 
giurisprudenziale, degli obblighi di leale cooperazione incombenti in 
capo agli Stati membri.

5.	 I limiti esterni della giurisdizione della Corte UE nelle controver-
sie tra Stati

Ora, la sentenza pronunciata dalla Corte in Slovenia c. Croazia 
sembra per certi versi muoversi in controtendenza, nel tentativo di 
delineare in modo più chiaro (e, si potrebbe dire, più rigido) i limiti 
esterni del diritto UE (e, dunque, della sua giurisdizione), così ri-
affermando la possibile autonomia delle relazioni internazionali tra 
Stati membri rispetto a tale diritto. Sono, tuttavia, numerosi i profili 
problematici che si rinvengono nell’approccio assunto dalla Corte e 
che meritano di essere brevemente richiamati in questa sede.

Nella pronuncia, i giudici di Lussemburgo sembrano applicare un 
duplice test per riconoscere (ma si dovrebbe forse dire, per escludere) 
la propria giurisdizione alla luce dell’art. 259 TFUE. Anzitutto, si 
guarda alle prerogative esercitate dagli Stati membri alla luce dell’Ac-
cordo di arbitrato del 2009. In seconda battuta, viene «misurata» 
l’incidenza dell’esercizio di prerogative sovrane da parte degli Stati 
membri sull’effettività del diritto UE. Come visto sopra, la Corte 
conclude che dette prerogative sono espressione di un autonomo tre-

32  CGUE, 4 febbraio 2015, c. C-647/13, Melchior, § 21.
33  CGUE, 23 ottobre 2007, c. C-11/06 e C-12/06, Morgan e Bucher, § 24.
34  CGUE, 24 giugno 2019, c. C-619/18, Commissione c. Polonia, § 52.
35  CGUE, 14 febbraio 1995, c. C-279/93, Schumacker, parr. 21-24.
36  E. Neframi, Principe de coopération loyale et principe d’attribution dans le ca-

dre de la mise en œuvre du droit de l’Union, in Cahiers de droit européen, 2016, p. 221 
ss.; F. Casolari, Leale cooperazione tra Stati membri e Unione europea, cit., p. 88.
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aty-making power dei due Paesi, il cui collegamento con il diritto UE 
risulta tanto debole quanto irrilevante.

Sorprendentemente, nessun rilievo è attribuito dalla Corte agli 
elementi che suggeriscono l’esistenza di una connessione qualificata 
tra l’Accordo del 2009 e l’attuazione del diritto UE, segnatamente nel 
contesto della procedura di adesione della Croazia all’Unione. Ciò, 
nonostante siano molteplici gli elementi che esprimono tale collega-
mento. Anzitutto, il contesto relativo alla conclusione dell’Accordo, 
così come alcune delle sue previsioni – ad esempio, l’art. 9, § 2, che 
precisa che «[b]oth parties shall refrain from any action or statement 
which might negatively affect the accession negotiations»37 – dimo-
strano chiaramente, come pure rammentato dal Tribunale arbitrale 
nel suo Partial Award, che «the Agreement is intimately tied to the 
process of Croatia’s accession to the European Union»38. In secon-
do luogo, è del tutto evidente che la finalità principale dell’Accordo, 
vale a dire la definitiva soluzione della controversia territoriale tra i 
due Stati frontalieri, ha un impatto importante sulla delimitazione 
dell’ambito di applicazione ratione loci del diritto UE, a partire dalle 
disposizioni sovranazionali la cui violazione è fatta valere dalla Slo-
venia nel procedimento di infrazione.

E tuttavia, sia nella prospettiva dell’AG che in quella dei giudici 
di Lussemburgo gli elementi testé richiamati non appaiono decisi-
vi. In particolare, secondo la Corte tali elementi costituiscono «un 
[mero] fatto oggettivo»39. In altre parole, la connessione con il diritto 
dell’Unione non costituisce altro che un dato fattuale; un dato che si 
pone, per così dire, sullo sfondo e che non è idoneo, per ciò stesso, 
a giustificare l’invocazione della teoria della limitazione e dei cor-
rispondenti obblighi di leale cooperazione su cui tale teoria poggia 
le proprie basi. Come noto, non è questa la prima volta che la Cor-
te giustifica la limitazione della propria giurisdizione facendo leva 
sull’esistenza di elementi meramente fattuali. Ad esempio, nel pa-
rere 1/17 relativo all’Accordo economico e commerciale globale tra 
il Canada e l’UE (CETA)40 la Corte ha sostenuto che la possibilità 

37  L’art. 9, § 1, prevede invece che la Slovenia «shall lift its reservations as re-
gards opening and closing of negotiation chapters where the obstacle is related to 
the dispute».

38  Permanent Court of Arbitration, Case No 2012-04, Partial Award, cit., punto 
220. V. anche L. Lonardo, «Am I My Brother’s Keeper?» International Agreements by 
Member States and the Limits of the European Court of Justice’s Jurisdiction, cit., p. 111.

39  CGUE, 11 dicembre 2019, c. C-457/18, Slovenia c. Croazia, § 111.
40  CGUE, 30 aprile 2019, parere 1/17, CETA.
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data al Tribunale arbitrale previsto nel CETA di prendere in consi-
derazione il diritto UE «in quanto questione di fatto» non risulti in 
conflitto con le proprie prerogative in materia di interpretazione di 
tale diritto41. Esattamente come in Slovenia c. Croazia, gli obblighi 
internazionali (derivanti dal CETA), da un lato, e gli obblighi UE, 
dall’altro, sono considerati come riconducibili ad «ordinamenti giu-
ridici ben distinti»42. Numerose sono le critiche emerse in dottrina 
con riguardo all’approccio (assai) formalistico adottato dalla Corte 
nel parere 1/1743. Mutatis mutandis, esse possono essere rivolte alla 
posizione assunta dalla Corte in Slovenia c. Croazia.

Non sembra rilevante, al riguardo, il fatto che nella sentenza la 
Corte abbia fatto riferimento alla sua precedente pronuncia nel caso 
delle Scuole europee. In quest’ultimo caso, i giudici di Lussemburgo 
erano chiamati a valutare una possibile infrazione da parte del Regno 
del Belgio dell’Accordo di sede concluso nel 1962 con il Consiglio 
superiore della scuola europea. Essi avevano ritenuto di negare la 
propria giurisdizione facendo leva sulla circostanza che l’Accordo 
in questione era stato concluso senza alcun coinvolgimento dell’en-
te sovranazionale. Ne doveva pertanto conseguire l’impossibilità di 
identificare diritti ed obblighi scaturenti dall’Accordo che potessero 
venire ricondotti all’ordinamento UE. E tuttavia, come correttamen-
te evidenziato in dottrina44, la situazione sottoposta alla Corte in Slo-
venia c. Croazia era assai differente da quella che si prospettava nel 
procedimento contro il Belgio. Nel caso delle Scuole europee, come 
detto, l’argomento principale a sostegno della giurisdizione della 
Corte faceva leva sull’Accordo di sede; nel caso che qui si commen-
ta, invece, la questione poggiava su argomenti di diritto UE (benché 
collegati funzionalmente all’Accordo di arbitrato del 2009).

Ad uno sguardo più attento, più che richiamare l’approccio 
espresso nel caso delle Scuole europee, la Corte sembra ispirarsi alla 
medesima linea argomentativa emersa in Ungheria c. Slovacchia, 
altro procedimento di infrazione interstatale caratterizzato da for-
ti tensioni di natura politica45. Come si ricorderà, infatti, in questo 
procedimento, avente ad oggetto la legittimità del divieto di ingresso 

41  Ibid., parr. 76-77.
42  Ibid., § 77.
43  C. Rapoport, Balancing on a Tightrope: Opinion 1/17 and the ECJ’s Narrow 

and Tortuous Path for Compatibility of the EU’s Investment Court System (ICS), in 
CMLR, 2020, p. 1747.

44  E. Kassoti, Between a Rock and a Hard Place, cit., p. 5.
45  CGUE, 16 ottobre 2012, c. C-364/10, Ungheria c. Slovacchia.
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nel territorio della Repubblica slovacca opposto al presidente della 
repubblica ungherese, la Corte aveva riletto una questione di dirit-
to UE (la possibile limitazione della libera circolazione dei cittadini 
UE) attraverso le categorie e la disciplina di diritto internazionale (in 
casu, il regime applicabile ai Capi di Stato e di governo46), così negan-
do la propria giurisdizione sull’eventuale violazione di obblighi da 
parte dei Paesi UE47.

Insomma, ciò che emerge da Slovenia c. Croazia è semmai il 
tentativo di (ri)marcare una netta separazione tra la pluridecennale 
controversia in essere fra i due Paesi balcanici – di fatto ricondotta 
nell’alveo delle dispute frontaliere tra Stati governate dal diritto in-
ternazionale48 – ed il diritto dell’Unione. Ciò anche attraverso una 
decisa riaffermazione delle prerogative nazionali nella delimitazione 
dei confini49. Ora, non vi è dubbio che l’ambito di applicazione terri-
toriale del diritto UE sia tuttora fondato sulla delimitazione territo-
riale compiuta dagli Stati membri e che quest’ultima ricada nell’am-
bito delle loro prerogative. Tale circostanza, richiamata in precedenti 
pronunce della Corte50, è del resto deducibile dall’art. 4, § 2, TUE, 
che impone all’Unione il rispetto delle funzioni esercitate dagli Stati 
per la salvaguardia della propria integrità territoriale. E tuttavia, così 
come il rispetto, da parte dell’Unione, degli interessi nazionali essen-
ziali in materia di tutela della sicurezza nazionale – pure menzionati 
nell’art. 4, § 2, TUE – non ha impedito alla Corte di riconoscere un 
ruolo al diritto UE51, altrettanto potrebbe forse dirsi con riguardo 
alle prerogative in materia di delimitazione territoriale. Non va in-
fatti dimenticato che, oltre alla salvaguardia dei valori fondamentali 

46  Ibid., §§ 46-49.
47  L.S. Rossi, EU Citizenship and the Free Movement of Heads of State: Hun-

gary v. Slovak Republic, in CMLR, 2013, p. 1451 ss.
48  D. Petrić, A Matter of (A)political Interpretation, cit., p. 90.
49  E. Kassoti, Between a Rock and a Hard Place, cit., p. 3.
50  CGUE, 29 marzo 2007, c. C-111/05, Aktiebolaget NN v Skatteverket, § 95. 

V. anche la risposta data dal Vicepresidente della Commissione europea Timmer-
mans ad una questione posta da Andrej Plenkovic ́, membro del Parlamento euro-
peo, e divenuto poi Primo ministro della Croazia, sull’Accordo del 2009. Secondo il 
Vicepresidente, «the setting of the border between Member States does not fall wi-
thin the competences conferred upon the Union». Egli riconosceva, tuttavia, che la 
risoluzione della controversia tra i due Paesi fosse funzionale per una «smooth and 
clear application of Union law in both Member States». V. Arbitration Agreement 
between Croatia and Slovenia, doc. P-011825/2015, 4 settembre 2014, disponibile 
su https://www.europarl.europa.eu

51  CGUE, 4 giugno 2013, c. C-300/11, ZZ, §  38; CGUE, 20 marzo 2018, c. 
C-187/16, Commission v Austria, §§ 75-76.
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dell’Unione52, l’attuazione della clausola delle identità nazionali co-
dificata nell’art. 4, § 2, TUE richiede di prendere in conto anche gli 
ulteriori principi sulla membership all’Unione menzionati negli altri 
paragrafi dell’art. 4 TUE. A partire dal principio di leale cooperazio-
ne, che impedisce agli Stati di invocare la predetta clausola al fine di 
introdurre riserve generali all’efficacia del diritto UE53.

6.	 Accordi inter se ed il ricorso (potenziale) all’art. 273 TFUE

È forse nel tentativo di riequilibrare un quadro che appare ecces-
sivamente orientato a tutelare le prerogative statali, che la sentenza 
in commento contiene un interessante obiter dictum, che è inserito 
subito dopo l’affermazione dell’incompetenza della Corte e che me-
rita di essere qui richiamato nella sua interezza:

«Tale conclusione [ossia la carenza di giurisdizione della Corte] 
lascia impregiudicato qualsiasi obbligo scaturente, per ciascuno dei 
due Stati membri interessati, nelle loro relazioni reciproche ma anche 
verso l’Unione e gli altri Stati membri, dall’articolo 4, paragrafo 3, 
TUE per adoperarsi lealmente ai fini della realizzazione di una so-
luzione giuridica definitiva conforme al diritto internazionale, quale 
auspicata nell’Atto di adesione, la quale assicuri l’applicazione effet-
tiva e senza ostacoli del diritto dell’Unione nelle zone in questione e 
per porre fine alla loro disputa utilizzando l’uno o l’altro mezzo per 
la composizione di quest’ultima, ivi compresa, se del caso, la sotto-

52  CGUE, 19 dicembre 2019, c. C-502/19, Oriol Junqueras Vies, ove la Corte 
riconosce che le immunità di cui godono i membri del Parlamento europeo, che dan-
no concretizzazione al valore sovranazionale della democrazia codificato nell’art. 2 
TUE, devono prevalere rispetto alla reazione posta in essere da uno Stato membro 
(la Spagna) per salvaguardare la propria integrità territoriale da un tentativo di seces-
sione (da parte della Catalogna).

53  CGUE, 19 giugno 2020, c. C-715/17, C-718/17 e C-719/17, Commissione c. 
Polonia, Ungheria e Repubblica ceca, § 143: «Non è lecito dedur[r]e una riserva ge-
nerale, inerente al trattato, che escluda dall’ambito d’applicazione del diritto dell’U-
nione qualsiasi provvedimento adottato per motivi di ordine pubblico o di pubblica 
sicurezza. Ammettere l’esistenza di una riserva del genere, prescindendo dai presup-
posti specifici stabiliti dal trattato, rischierebbe di compromettere la forza cogente e 
l’applicazione uniforme del diritto dell’Unione». V. anche B. Guastaferro, Sincere 
Cooperation and Respect for National Identities, in R. Schütze, T. Tridimas (a 
cura di), Oxford Principles of European Union Law — The European Union Legal 
Order, vol. I, Oxford 2018, p. 350 ss.; G. Di Federico, L’identità nazionale degli 
Stati membri nel diritto dell’Unione europea. Natura e portata dell’art. 4, § 2, TUE, 
Napoli 2017, p. 149; F. Casolari, Leale cooperazione, cit., p. 207.
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posizione di tale disputa alla Corte in virtù di un compromesso ai 
sensi dell’articolo 273 TFUE»54.

Il tenore di questo passaggio è senz’altro vago ed ambiguo. In 
particolare, dal momento che la Corte ha riconosciuto che lo stru-
mento adottato dai due Paesi in lite per risolvere la controversia 
(l’Accordo del 2009) si pone al di fuori del diritto UE, non è del 
tutto chiaro come ed in che misura essi risultino poi obbligati in base 
a quest’ultimo diritto (ed in particolare alla luce del principio di leale 
cooperazione) ad individuare una soluzione definitiva alla vicenda 
che li contrappone55.

Probabilmente, sono due le possibili interpretazioni dell’obiter 
dictum che consentono di mantenere una lettura unitaria e coeren-
te dell’intera pronuncia. La prima di esse vede nel passaggio finale 
della sentenza nient’altro che un’esortazione rivolta ai due Stati ad 
individuare una soluzione definitiva della controversia, magari met-
tendo da parte il diritto internazionale e considerando l’eventualità 
di ricorrere all’art. 273 TFUE. Si tratterebbe, tuttavia, di una lettura 
per certi versi paradossale, ove si consideri quanto precisato dall’AG 
Mengozzi nel caso Austria c. Germania in relazione all’ambito di 
applicazione del predetto articolo. Nel rammentare che l’art. 273 
TFUE non può venire utilizzato per definire controversie tra Stati 
che siano estranee o eccessivamente lontane dall’oggetto dei Trattati, 
egli evidenziava quanto segue:

«la scelta di due Stati membri di ricorrere alla suddetta disposizione per 
risolvere una disputa relativa alla loro rispettiva sovranità territoriale, 
marittima o insulare ben difficilmente, a mio avviso, potrebbe soddisfare 
il presupposto della connessione con l’oggetto dei Trattati»56.

54  CGUE, 31 gennaio 2020, c. C-457/18, Slovenia c. Croazia, § 109. Il punto 
riprende una considerazione, anch’essa finale, svolta dall’AG Pikamäe nelle sue con-
clusioni: «Infine, devo osservare che è deplorevole che una controversia frontaliera 
non sia sfociata in una soluzione definitiva nemmeno dopo la pronuncia del lodo 
arbitrale. Tuttavia, sono convinto che la risoluzione di tale controversia debba essere 
trovata a livello politico». CGUE, 11 dicembre 2019, c. C-457/18, Slovenia c. Cro-
azia, cit., § 165. V. anche G. Butler, In Search of the Political Question Doctrine in 
EU Law, in Legal Issues of Economic Integration, 2018, p. 329 ss.

55  E. Cannizzaro, Inter-Member State, cit., p. 1486.
56  CGUE, 27 aprile 2017, c. C-648/15, Austria c. Germania, § 44. Ma v. anche 

le conclusioni dell’AG Maduro in MOX Plant, ove egli precisa quanto segue: «Ciò 
non significa necessariamente che gli Stati membri siano sempre tenuti ad estrapo-
lare accuratamente gli elementi comunitari dalle controversie pendenti tra gli stessi, 
adendo la Corte solo per tali elementi e sottoponendo gli altri elementi della con-
troversia a modalità di composizione diverse. Benché in teoria siffatta soluzione 
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L’altra possibilità consiste nell’interpretare l’obiter dictum, ed in 
particolare il riferimento che esso contiene al principio di leale coo-
perazione, nella medesima prospettiva adottata dall’AG Bot nelle sue 
conclusioni relative al già richiamato caso Ungheria c. Slovacchia. 
In altri termini, ancorché non direttamente rilevante nel delineare 
le prerogative statali esercitabili nella delimitazione territoriale, il 
principio in parola tornerebbe ad essere invocabile nella misura in 
cui una controversia territoriale perdurante tra due Paesi UE pos-
sa determinare «una situazione di persistente paralisi delle relazioni 
diplomatiche […], contraria all’impegno assunto […] di intrattenere 
relazioni di buon vicinato che è inerente alla loro decisione di aderire 
all’Unione»57. In questa prospettiva, il principio di leale cooperazione 
potrebbe essere invocato al fine di imporre in capo agli Stati membri 
un obbligo (di mezzi) affinché essi adottino i comportamenti neces-
sari per la risoluzione definitiva della controversia. Resta tuttavia da 
chiarire quale soglia di gravità dovrebbe raggiungere la controversia 
al fine di dare vita alla «situazione di persistente paralisi delle relazio-
ni diplomatiche» cui fa riferimento l’AG Bot.

7.	 Considerazioni conclusive

Indipendentemente da come si voglia interpretare il passaggio fi-
nale della pronuncia Slovenia c. Croazia, il tentativo compiuto dalla 
Corte di attribuire comunque un ruolo al principio di leale coope-
razione nella risoluzione delle controversie tra Stati membri appare, 
alla luce dell’impianto complessivo della sentenza, poco convincente. 
Esso contribuisce pertanto ad accentuare le criticità della decisione 
della Corte. Più in generale, può ritenersi che si sia persa una occa-
sione importante per chiarire la portata della teoria della limitazione 
con riguardo alle relazioni internazionali tra Stati membri; e, di con-
seguenza, per precisare il ruolo che il diritto dell’Unione, e segnata-
mente i principi strutturali che disegnano la membership sovrana-
zionale, possono giocare nel favorire la risoluzione di controversie 

sarebbe in linea con gli artt. 292 CE [ora art. 273 TFEU] o 193 Euratom, nella pra-
tica è preferibile adire la Corte anche per “controversie ibride” pendenti tra gli Stati 
membri e concernenti tanto materie ricomprese nella competenza giurisdizionale 
della Corte, quanto materie che esulino in toto dalla stessa, ai sensi degli artt. 239 
CE o 154 Euratom». CGUE, 18 gennaio 2006, c. C-459/03, Commissione c. Irlanda, 
nota 9.

57  CGUE, 6 marzo 2012, c. C-364/10, Ungheria c. Slovacchia, § 59.
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tra Stati membri. Tale ruolo, peraltro, dovrebbe comunque implicare 
uno stretto rispetto del diritto internazionale ai sensi dell’art. 21, § 1 
TUE58.

Si è visto nel corso della trattazione che un’altra lettura dei princi-
pi di riferimento è possibile59. Non solo essa avrebbe il pregio di fa-
vorire un’azione proattiva dell’Unione nella soluzione di controver-
sie tra Stati. Ma, cosa forse più importante, valorizzando gli obblighi 
di mutua lealtà degli Stati membri, essa contribuirebbe a rafforzare 
la rilettura della partecipazione al processo di integrazione europea 
in termini di mutual membership, vale a dire, come si è avuto modo 
di scrivere in altra sede60, di costruzione di un vero spazio di coope-
razione nel quale gli obblighi di leale cooperazione tra Stati membri 
e tra Stati membri ed Unione contribuiscano all’emergere di azioni 
coordinate e strategie convergenti funzionali al reale perseguimento 
degli obiettivi comuni.

58  È per esempio piuttosto sorprendente che la Corte ignori nella propria sen-
tenza il carattere definitivo e vincolante del lodo reso dal Tribunale arbitrale nella 
controversia tra Slovenia e Croazia. Cfr. E. Kassoti, Between a Rock and a Hard 
Place, cit., pp. 7-9.

59  Si veda § 4.
60  F. Casolari, Leale cooperazione, cit., pp. 198-202.
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