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INTRODUZIONE

Il fenomeno delle organizzazioni internazionali, che ormai da tempo ha superato
la soglia della soggettivita internazionale, oggi riconosciuta ad esse in modo presso-
ché unanime!, ha dato vita, fra I’altro, ad una “sistematica” delle fonti c.d. di terzo
grado alquanto complessa. Quasi trecento organizzazioni internazionali?, per non
parlare di quelle estinte, hanno prodotto e continuano oggi a produrre una notevole
quantita di atti di diritto derivato estremamente variegata: per denominazione, con-
tenuti, portata ed effetti giuridici.

In dottrina si € sviluppata e consolidata una classificazione degli atti delle or-
ganizzazioni internazionali che fa leva, principalmente, sui seguenti criteri. Intanto,
si esclude che nel novero di tali atti vadano collocati quelli fondati sul diritto inter-
nazionale generale, quali ad esempio la rinuncia, il riconoscimento, la denuncia et
similia: per essi, il diritto delle organizzazioni internazionali aggiunge poco o nulla
rispetto a quanto gia il diritto internazionale non preveda’. Tale premessa restringe
il campo a quegli atti giuridici che, “a differenza di quelli del diritto internazionale,
derivano la loro giuridicita da una norma attributiva di competenza, norma questa
ricavabile dallo statuto dell’ente considerato™. O, per dirla con altri®, restringe il
campo a quegli “‘institutional’ unilateral acts of 1Os, that is, acts whose source is to
be found (albeit sometimes implicitly) in the constituent instruments of the organiza-
tions themselves”.

Gli atti istituzionali dell’organizzazione internazionale sono, poi, catalogati in
base a due caratteristiche proprie dei loro effetti giuridici: la loro rilevanza (se cio¢
I’atto consumi i propri effetti unicamente all’interno dell’organizzazione, o se, invece,

I Vedi M. R. MAURO, La personalita giuridica internazionale delle organizzazioni interna-
zionali, in A. DEL VECcHIO (a cura di), Diritto delle organizzazioni internazionali, Napoli, 2012,
p. 43 ss.

2 Per un quadro piu preciso v. Yearbook of International Organizations 2017-2018, 5, Statis-
tics, Visualizations and Patterns, 2017, spec. p. 23 ss.

3 Cosi R. VIrRzO, The Proliferation of Institutional Acts of International Organizations. A
Proposal for Their Classification, in R. VIRzo, 1. INGRAVALLO (eds.), Evolutions in the Law of
International Organizations, Leiden, 2015, p. 293 ss., spec. p. 294.

4 C. ZANGHI, Diritto delle Organizzazioni internazionali, Torino, 2013, Il ed., p. 257.

5 R. VIrRZzO, op. cit., pp. 293-294.
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esso sia destinato a produrre effetti verso I’esterno, in primo luogo nei confronti degli
Stati membri della medesima) e la loro natura (distinguendo fra atti vincolanti e non)®.

Si tratta, evidentemente, di una classificazione di massima, tale “perché”, come
¢ stato rilevato’, “non risponde a schemi comuni”, se non — aggiungiamo noi — di
carattere molto generale, come quelli poc’anzi brevemente descritti. Infatti, da un
lato, raramente i trattati istitutivi di organizzazioni internazionali forniscono, con una
qualche pretesa di astrattezza, i caratteri generali dei rispettivi atti di diritto derivato®;
dall’altro, quand’anche cio avvenga, non sempre questi caratteri generali vanno oltre
I’ordinamento della singola organizzazione interessata, sicché essi non sono “ripeti-
tivi”, o comuni — pit semplicemente — agli atti di altre organizzazioni internazionali.

A complicare il quadro si aggiunge, infine, la prassi: le poche indicazioni che
gli statuti dedicano al diritto derivato sono, infatti, integrate, quando non addirittura
superate, da quanto gli organi dell’organizzazione internazionale producono, secun-
dum o contra ius®. Non si tratta di un aspetto secondario: nel diritto delle organizza-
zioni internazionali (come del resto nel pit ampio terreno del diritto internazionale)
la prassi riveste un’importanza cruciale, vuoi a causa della rigidita del diritto pri-
mario'® (che sposta la continua necessita di “aggiustamenti istituzionali” sul piano
del diritto derivato), vuoi per la mancanza di un pieno controllo di legittimita sugli
atti (che potrebbe porre, ove esistente, un argine, o quantomeno tracciare un alveo a
prassi troppo distanti dal pur scarno dato fornito dal diritto primario).

Come sovente accade confrontando i canoni del diritto dell’Unione con quelli,
piu generali, del diritto delle organizzazioni internazionali, anche in relazione al qua-
dro del diritto derivato emerge una netta originalita, evidentemente del primo ordine
di norme. Qui, tralasciando i caratteri generali propri del diritto dell’Unione, identifi-
cati dalla Corte di giustizia a partire dalla sentenza Van Gend & Loos'"', ¢ sufficiente
rilevare come, a differenza di pressoché tutte le altre organizzazioni internazionali,
I’ordinamento dell’UE fornisca un elenco di atti, corredandolo di caratteristiche (in

¢ Ex multis, U. DRAETTA, Principi di diritto delle organizzazioni internazionali, Milano,
2010, IIT ed., p. 155 ss.

7 C. ZANGHLI, op. cit., p. 258.

8 Come avviene, per fare un esempio (per ora fuori dal contesto dell’Unione europea), nel
Trattato istitutivo della Comunita economica degli Stati dell’ Africa Occidentale (Economic Com-
munity of West African States o ECOWAS), del 28 maggio 1975 (nella versione riveduta del 24
luglio 1993), i cui articoli 9 ¢ 12 forniscono alcune caratteristiche molto generali, rispettivamente,
delle “decisions” e dei “regulations”.

° Basti pensare ai noti casi emersi nel diritto delle Nazioni Unite, fra i quali: quello del valore
dell’astensione del membro permanente del Consiglio di Sicurezza per ’approvazione delle deci-
sioni non procedurali di cui all’art. 27, par. 3, della Carta; o quello delle risoluzioni “legislative”
dello stesso Consiglio di Sicurezza. Per entrambi i casi si rinvia a B. CONFORTI, C. FOCARELLI, Le
Nazioni Unite, Padova, 2017, X1 ed., rispettivamente pp. 85 ss. ¢ 261 ss.

10 Si pensi, di nuovo, alle Nazioni Unite, e particolarmente agli articoli 108 ¢ 109 della Carta,
la rigidita della quale ha impedito, finora, ’entrata in vigore di emendamenti e/o revisioni: si veda
di nuovo B. CoNrorTI, C. FOCARELLL, ivi, p. 19 ss.

11" Sentenza del 5 febbraio 1963, causa 26/62, NV Algemene Transport- en Expeditie Onder-
neming van Gend & Loos c. Amministrazione olandese delle imposte, sulla quale si veda la recen-
te “rilettura” di U. ViLLANI, Una rilettura della sentenza Van Gend en Loos dopo cinquant’anni,
in Studi sull integrazione europea, 2013, p. 225 ss.
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vero declinate in maniera non del tutto dettagliata) specificamente associate alle sin-
gole figure. Si tratta, come noto, dell’art. 288 TFUE, la cui formulazione rispecchia,
in linea di massima, quella dell’originario art. 189 del Trattato di Roma del 1957,
istitutivo della Comunita economica europea'?.

Secondo la sua originaria formulazione,

[p]er I’assolvimento dei loro compiti e alle condizioni contemplate dal presente
Trattato, il Consiglio e la Commissione stabiliscono regolamenti e direttive,
prendono decisioni e formulano raccomandazioni o pareri.

Il regolamento ha portata generale. Esso & obbligatorio in tutti i suoi ele-
menti e direttamente applicabile in ciascuno degli Stati membri.

La direttiva vincola lo Stato membro cui € rivolta per quanto riguarda il
risultato da raggiungere, salva restando la competenza degli organi nazionali in
merito alla forma e ai mezzi.

La decisione ¢ obbligatoria in tutti i suoi elementi per i destinatari da essa
designati.

Le raccomandazioni e i pareri non sono vincolanti.

Come si diceva, ’art. 189 TCEE in esame ¢ rimasto quasi del tutto inalterato
nel corso delle revisioni del Trattato di Roma che si sono succedute nel tempo: una
prima, in vero sostanziale, modifica si ¢ avuta con il Trattato di Maastricht (1992), in
concomitanza con il nuovo ruolo assegnato al Parlamento europeo nel processo de-
cisionale'3; una seconda modifica ha riguardato unicamente la numerazione dell’arti-
colato del Trattato (detto art. 189 ¢ divenuto I’art. 249 TCE)'4; infine, si ¢ giunti alla
attuale versione con il Trattato di Lisbona (2007), il quale nuovamente ha posto mano
alla formulazione della norma (con un pit generico riferimento alle “istituzioni”)!* e
cambiato la numerazione (detto art. 249 ¢ divenuto 1’art. 288 TFUE)'®.

12 Di identica formulazione era ’art. 161 TCEEA, mentre piu parco era ’art. 14 TCECA, il
quale cosi disponeva: “[p]er I’esecuzione dei compiti che le sono affidati e nei modi previsti dal
presente Trattato, 1’ Alta Autorita prende decisioni, formula raccomandazioni o emette pareri. Le
decisioni sono obbligatorie in tutti i loro elementi. Le raccomandazioni sono obbligatorie, quanto
agli scopi che stabiliscono, ma lasciano a coloro ai quali sono dirette la scelta dei mezzi atti al
raggiungimento di detti scopi. I pareri non sono vincolanti. In tutti i casi nei quali I’ Alta Autorita
ha facolta di prendere una decisione, puo limitarsi a formulare una raccomandazione”.

13 Lart. G, lett. E), n. 60, del Trattato di Maastricht sostituiva 1’art. 189 con una disposizione
del tutto identica, salvo che per I’inserimento di un riferimento al Parlamento europeo nel co.
1, che cosi risultava dunque riformulata: “[p]er I’assolvimento dei loro compiti e alle condizio-
ni contemplate dal presente trattato il Parlamento europeo congiuntamente con il Consiglio, il
Consiglio e la Commissione stabiliscono regolamenti e direttive, prendono decisioni e formulano
raccomandazioni o pareri” (corsivo aggiunto).

14 Si veda la parte B dell’Allegato al Trattato di Amsterdam del 1997, cui fa rinvio ’art. 12
del medesimo Trattato.

15 Vedi art. 2, n. 235, lett. a), che sostituisce il co. 1 con il seguente: [p]er esercitare le com-
petenze dell’Unione, le istituzioni adottano regolamenti, direttive, decisioni, raccomandazioni e
pareri”.

16 Vedi I’Allegato al Trattato di Lisbona, lett. B), contenente la tabella di corrispondenza di
cui all’art. 5 del medesimo Trattato.
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Il Trattato di Lisbona ha, peraltro, operato una terza modifica alla disposizione in
questione'’”: un intervento tutt’altro che formale, teso a riformularne il co. 4, quello
riguardante le decisioni. Nella nuova versione,

[[]Ja decisione & obbligatoria in tutti i suoi elementi. Se designa i destinatari &
obbligatoria soltanto nei confronti di questi'®.

A questo atto ¢ dedicata I’analisi che segue. Essa ha lo scopo di investigare sulla
nozione di decisione fornita dall’art. 288 TFUE, e, particolarmente, sulle differenze
fra le diverse tipologie di decisioni da esso indicate: quelle con destinatario e quelle,
di cui a contrario si evince 1’esistenza, prive di destinatario; fra le decisioni e gli altri
atti tipici (come i regolamenti e le direttive) e atipici (quali, in primo luogo, quelli
che assumono il loro stesso nomen iuris).

Nel Capitolo I verranno analizzate le principali categorie nelle quali i Trattati
collocano gli atti giuridici dell’Unione, determinandone, cosi, i caratteri generali.
Esse, come diremo, identificano cinque aspetti dell’atto giuridico: (1) il suo rapporto
con la disciplina prevista (o non) dai Trattati, dovendosi a tal proposito constatare
I’esistenza di atti i cui caratteri sono astrattamente previsti dai Trattati (i c.d. atti ti-
pici) e di atti che, menzionati o non dal diritto primario, sono privi di una disciplina
specifica (gli atti c.d. atipici); (2) il suo rapporto con la procedura di adozione, la
quale, in un nesso apparentemente indissolubile, determina la natura legislativa o
non legislativa dell’atto giuridico; (3) la sua natura vincolante (o non), cui ¢ in qual-
che modo legata (4) la sua impugnabilita; (5) la sua portata, e ciog¢ il fatto che esso
produca effetti individuali e concreti (atti a portata particolare), ovvero generali e
astratti (atti a portata generale).

11 Capitolo II ¢ dedicato alle decisioni di natura tipica. Qui, dopo un primo para-
grafo in cui verranno declinate le caratteristiche che ad esse assegna specificamente
I’art. 288, co. 4, TFUE (come interpretato dalla Corte di giustizia dell’Unione), ver-
ranno classificate le decisioni in base alla loro portata: quelle a portata particolare
(assimilabili, come vedremo, ai provvedimenti), che tendono a coincidere con quelle
che designano i destinatari'’; quelle a portata generale (non sempre coincidenti con
quelle prive di destinatario), che hanno invece un piu pieno contenuto normativo (e
proprio per questo le chiameremo decisioni normative).

Il Capitolo III ¢, infine, dedicato alle decisioni di natura atipica: a quelle, ciog,
che in qualche modo sfuggono ai caratteri individuati dall’art. 288, co. 4, TFUE (e
specialmente alla c.d. obbligatorieta in tutti gli elementi). In questa categoria la di-
stinzione non verra operata in base alla portata (si tratta, infatti, di decisioni aventi
per lo piu portata generale), ma in base alla funzione dell’atto: organizzativa (si pensi
alla decisione con cui il Consiglio europeo nomina la Commissione); operativa (si
pensi alle decisioni PESC istitutive di un’azione comune); di indirizzo (nelle quali,
invece, rientrano quelle decisioni con cui le istituzioni, e particolarmente il Consi-

17 Vedi art. 2, n. 235, lett. b), del Trattato di Lisbona.

18 Corsivo aggiunto.

19 Ma non sempre, dovendosi rilevare, come vedremo, una nutrita categoria di decisioni che,
pur identificando destinatari specifici, come quelle rivolte a tutti gli Stati membri, non perdono
per questo la loro portata generale.
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glio, esprimono principi di carattere generale cui gli Stati membri debbono ispirarsi
in un certo settore, come quello, ad esempio, della occupazione); di revisione (del

diritto primario); di firma, conclusione e sospensione degli accordi internazionali
dell’Unione.
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