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[L.ibera circolazione delle merci

Delle quattro liberta fondamentali di circolazione sulle
quali la nozione di mercato interno st basa (art. 26.1
del "I'rattato sul funzionamento dell’ Unione Europea,
TFUE), la liberta di circolazione delle merci occupa,
da un punto di vista sistematico ¢ Storico, una posi-
zione centrale.

Sin dalla versione originale del T'rattato istitutivo
della Comunitd europea (T'CE), gl articoli dedicati
alla libera circolazione delle merci (ora artt. 28-30 e
34-37 TFUE) hanno preceduto e ancora adesso pre-
cedono quelli che st occupano delle altre liberta di cir-
colazione (lavoratori, stabilimento, servizi e capitali).

Inoltre gli articoli citati contengono norme dal testo
chiaro e preciso. Essi sono stati oggetto delle primis-
sime pronunce della Corte di giustizia, a partire dalla
celebre sentenza Fan Gend & Loos (sentenza del
5.2.1963, causa 26/62), e sono sempre stati interpre-
tatl in maniera ampia, cosi da estenderne la portata
liberatrice e limitare 1 poteri derogatori che i trattati
riconoscono aght Stati membri,

Si ricordera che proprio nella sentenza an Gend
& Loos ¢ stata individuata, per la prima volta, la teo-
ria della efficacia diretta o degli effetti diretti delle
norme dei trattati, teoria poi estesa a tutti gli articoli
in materia di libera circolazione delle merci e anche,
ma soltanto molto pit tardi, agli articoli relativi alle
altre liberta di circolazione.

Storicamente la centralita accordata dal TCE alla
liberalizzazione del commercio delle merci si spiega
considerando il ruolo del tutto preponderante che,
negli anni Cinquanta, occupavaneo i prodotti rispetto
ai servizi nel commercio internazionale. Le prospet-
tive di crescita economica che ci si aspettava dal pro-
getto diintegrazione dei mercati nazionali erano per-
tanto legate soprattutto alla liberalizzazione degli
scambi di merci (Molle 1990, p. 10). Daltro lato, le
merel potevano ‘circolare’ molto pitagevolmente dei
lavoratori e dei servizi (Barnard 2013, p. 10). Cio ¢
confermato dal fatto che, durante il periodo 1938~
1972, prima dell’adesione di Regno Unito, Irlandae
Danimarca, gli scambi di merci tra gli allora sei Stati

(S

membri crebbero di ben nove volte rispetto al livello
precedente (Molle 1990, p. 181), mentre 1 movimenti
dei lavoratori verso Stati membri diversi da quel-
lo d’origine (in massima parte italiant) aumentarono
di meno di tre volte (s1 veda la tabella in Molle 1990,
p. 208).

Il quadro normativo: la libera circolazione
delle merci

La disciplina della libera circolazione delle merci
¢ interamente contenuta nel TFUE, in particolare
nella parte terza, titolo 11 e prevede due divieti:

a) il divieto di dazi doganali e tasse d’effetto equiva-
lente;

b) il divieto di restrizioni quantitative e misure d’et-
fetto equivalente.

Piti specificatamente, gl articoli 28 e 30 vietano
tra gli Stati membri i dazi doganali all'importazione
¢ all’esportazione nonché le tasse d’eftetto equivalente
(ostacoli tariffari). Tale divieto rappresenta il ‘ver-
sante interno’ dell’unione doganale ai sensi dell’arti-
colo 28.1 (paragrafo 3).

Gliarticoli 34 e 35 contengono un divieto analogo
per quanto riguarda le restrizioni quantitative all’im-
portazione e all’esportazione, nonché le misure d’ef-
fetto equivalente (ostacoli non taritfari). Il quadro &
completato dall’articolo 36, che permette deroghe agli
articoli 34 e 35 che siano necessarie per la tutela degli
interessi generali ivi elencati, e dall’articolo 37, che
impone il riordino dei monopoli commerciali.

Sie soliti atfiancare a questi l'articolo 110 che pure
¢ collocato nel titolo VII, capo 2, della parte terza del
TFUE, intitolata Disposizioni fiscali. L articolo 110
infatti vieta 'applicazione ai prodotti importati da
altri Stati membri di damposizioni interne» discrimi-
natoric o protezionistiche (ostacoli fiscall), Esso svolge
pertanto una funzione complementare rispetto alle
norme sull’abolizione di dazi doganali e tasse d’effetto
equivalente.

(9}
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Nel complesso st tratta di norme che impongono
agli Stati membri il divieto di ostacolare la libera cir-
colazione delle merci o impongono 1'obbligo di sop-
primere le restrizioni a tale libertd (la cosiddetta inte-
grazione negativa; la cosiddetta integrazione positiva,
che consiste in atti adottati dalle istituzioni e rivolti
all'armonizzazione delle normative nazionali, & rea-
lizzata soprattutto ricorrendo all’art. 114 TFUE).

Il divieto di dazi doganali e tasse d’effetto
equivalente

Come si & detto, gli articoli dei trattati in esame
sono stati interpretati sin dall’inizio dalla Corte di giu-
stizia In maniera rigorosa.

[nizialmente I'attenzione della Corte ¢ stata rivolta
agli (attuali) articoli 28 e 30, che vietano i dazi doga-
nali, compresi quelli di ‘carattere fiscale’, negli scambi
tra Stati membri sia all'importazione sia all’esporta-
zione, ¢ qualsiasi tassa d’effetto equivalente.

[Z stato soprattutto nella definizione della nozione
di tasse d'effetto equivalente che la Corte di giustizia
ha dato prova della sua volontd di sfruttare al mas-
simo la potenzialita liberalizzante del divieto in esame.

Secondo la Corte (sentenza del 25.1.1977, Bauluus,
causa +6/76, punti 7-11; si veda anche 22.3.1977, Stei-
nike, causa 78/76, punto 28):

qualsiasi onere pecuniario imposto unilateralmente, a
prescindere dalla sua denominazione e dalla sua strut-
tura, che colpisca le merci in ragione del fatto che esse
varcano la frontiera, se non ¢ un dazio doganale vero
¢ proprio, costituisce una tassa d’effetto equivalente
al senst degli [artt. 28 ¢ 30 TFUE], anche se non sia
riscosso a profitto dello Stato.

L’ampia portata della nozione di tassa d’effetto equi-
valente ha condotto la Corte a considerare vietate tasse
‘tradizionali’ quali i diritti per visita sanitaria sulle merci
importate (sentenze 31.1.1984, [F'(, causa 1/83, punti
9-10; 27.9.1988, Conunissione ¢. Germania, causa 18/87,
punto 8) e tasse di importo esiguo quali i diritti di sta-
tistica e per servizi amministrativi (1.7.1969, Conumnits-
sione ¢. Italia, causa 24/68, punti 17 e 18).

[l divieto ¢ stato giudicato applicabile anche in caso
di tasse percepite in relazione all'ingresso delle merci
in determinate aree di uno Stato membro, nonostante
che le tasse si applicassero tanto a merci importate da
altri Stati membri quanto a merci provenienti da altre
zone dello stesso Stato membro in questione (16.7.1992,
Legros, C-163/90, punto 106),

La Corte ha giudicato come rientranti nella nozione
di tasse d’effetro equivalente anche i tributi riscossi a
carico di determinate merct, indipendentemente dal-
Porigine nazionale o importata, qualora il ricavato dal
tributo sia utilizzato a esclusivo beneficio della pro-
duzione nazionale (19.6.1973, Capolongo, causa 77/72,
punto 13).

Laddove stabilito che ci si trova di fronte a una tassa
d’effetto equivalente, la Corte ha affermato che le con-
crete modalitd di percezione sono ininfluenti, Anche
una tassa riscossa non alla frontiera, ma all’interno del
territorio di uno Stato membro (per es. al momento
dell'ingresso della merce nel territorio di un comune
o diuna regione determinata), ¢ vietata (si veda la sen-
tenza, gia citata, Legros, punto 16).

Nemmeno rileva che la tassa non persegua scopi
protezionistict (14.9.1995, Simitzi, cause riunite C-
485/93 e C-486/93, punto 13), ma interessi d'ordine
generale, quali la protezione del patrimonio artistico
nazionale (26.10.1971, Eunomia, causa 18/71) ovvero
serva a finanziare ['organizzazione di un servizio di
pubblico interesse (Bauhuis, punti 12-15 gia citata).

Il divieto di imposizioni interne
discriminatorie o protezionistiche

Avendo interpretato in maniera cosi estesa il divieto
di dazi doganali e, sopratrutto, di tasse d’effetto equi-
valente, la Corte ha scelto di seguire lo stesso approc-
cio con riterimento agli altri diviet previsti dal trac-
tato al fine di assicurare la libera circolazione delle
merci.

Particolarmente rigorosa & stata la giurisprudenza
concernente l'articolo 110, La disposizione vieta agli
Stati membri di applicare direttamente o indiretta-
mente al prodotti di altri Stati membri imposizioni
interne superiori a quelle applicate ai prodotti nazio-
nali similari o comunque intese a proteggere indiret-
tamente altre produzioni (sulla differenza tra la nozione
di imposizione interiore e quella di tassa d’effetto equi-
valente a un dazio doganale si veda 5.5.1982, Schul,
causa 15/81, punto 19).

Quanto al divieto di imposizioni interne discrimi-
natorie (17 comma), la Corte ha riconosciuto a tale nor-
ma una portata molto ampia. Da un lato, ha giudicato
che da nozione di prodotti “similari”» vada «nterpre-
tata con sufficiente elasticitan e piu particolarmente «n
base non giaal criterio dell’assoluta identita, ma a quello
dell’analogia e della comparabilita sotto il profilo del-
Iimpiego» (27.2.1980, Commissione ¢. Francia, causa
168/78, punto 3). Dall’altro, ha affermato che vi & discri-
minazione ogni volta che ['onere fiscale gravante sul
prodotto importato sia maggiore rispetto a quello gra-
vante sul prodotto nazionale identico o similare, pren-
dendo in considerazione, oltre all’aliquota del tributo,
anche le «disposizioni in materia di imponibile e di
riscossione applicate al prodotto nazionale» (27.2.1980,
Commissione c¢. Irlanda, causa 533/79, punto 8).

Anche il divieto di imposizioni protezionistiche vie-
tate dal 2% comma dell'art. 110 ¢ stato oggetto di un’in-
terpretazione rigorosa. Da un lato, la Corte ha ritenuto
che, per 'applicazione di tale norma, sia «sufficien-
te che il prodotto importato si trovi in concorrenza
col prodotto nazionale protetto in uno o pitt impieghi
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economici, anche se non costituisce un vero e proprio
prodotto similarer (27.2.1980, Conunissione ¢. Fran-
cle, cit., punto 0}, nel senso che 1l prodotto importato
rappresenti «una scelta alternativa» per il consuma-
tore «quantomeno in determinati casi» (27.2.1980,
Clommissione ¢. Danimarca, causa 171/78, punto 33)
Dall’altro, la Corte ha precisato che la sussistenza di
tale rapporto va valutata non solo in relazione allo
‘stato attuale del mercato’, ma tenendo presente anche
«le possibilita di evoluzione nel contesto della libera
circolazione delle merct su scala comunitaria e le nuove
potenzialita di sostituzione fra prodotti che I'intensi-
ficazione degli scambi pud mettere in luce» (27.2.1980,
Continissione ¢. Regno Unito, causa 170/78, punto 0).

Nondimeno, secondo la Corte, non basta che esi-
sta una differenza tra I'onere fiscale gravante sui due
prodotti, ma occorre guardare

all'incidenza di tale onere sul rapporto di concorrenza
fra 1 vari prodotti di cui trattasi. E quindi essenziale
stabilire se tale onere sia 0 meno tale da influenzare
1l mercato di cul trattasi diminuendo il consumo
potenziale del prodotti importati a vantaggio dei pro-
dotti nazionali concorrent1 (9.7.1987, Comnussione c.
Belgio, causa 336/83, punto 13).

[1 divieto di restrizioni quantitative
e misure d'effetto equivalente

Con il passare del tempo, 'attenzione della Corte
si @ sempre piu spostata sull’'ultimo dei divieti previ-
sti dal trattato per realizzare la libera circolazione delle
merci: il divieto di restrizioni quantitative e, soprat-
tutto, di misure d’effetto equivalente.

L opera della Corte & stata resa difficile anzitutto
dalla particolare articolazione delle disposizioni in
materia. Non soltanto sono previsti due distinti arti-
coli per le importazioni (art. 34 T'IFUE) ¢ per le espor-
tazioni (art. 35). Si trattava di stabilire se le nozioni
utilizzate dalle due norme andassero interpretate nella
stessa maniera oppure no (paragrafo 9).

Inoltre tanto per 'articolo 34 quanto per I'articolo
35 il tratrato prevede espressamente una possibilitd
di deroga, 'articolo 36, che va interpretata con cau-
tela, onde evitare il rischio di svuotare la portata libe-
ralizzante dei divieti (paragrato 10).

Mentre € stato agevole definire la nozione di restri-
zione quantitativa sia all'importazione sia all’espor-
tazione, trattandosi di un tipo di ostacolo ben noto nel
commercio internazionale (12.7.1973, Geddo, causa
2/73, punto 7), pitt problematica ¢ stata invece la defi-
nizione di c1o che deve intendersi per ‘misura d’ef-
fetto equivalente’. Lo sviluppo della giurisprudenza
¢ stato molto laborioso ¢, per alcunt aspetti, € ancora
in corso. L'orientamento ¢ comunque diretto verso
una valorizzazione sempre piu intensa del divieto.

Per quanto riguarda il termine misura, la Corte ha
considerato come tale qualsiasi atto o comportamento
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che sia riferibile ai pubblici poteri. Sono di norma esclusi
da tale nozione gli ostacoli che possano derivare da sem-
plici comportament restrittivi della libera circolazione
assunti da soggetti privati. Nondimeno il divieto in
esame potrebbe entrare in gioco qualora si tratti di sog-
getti privati dotat di poteri obbligatori nei confronti
di altri privati (15.12.1993, Hiinwermund, C-292/92)
oppure lo Stato membro in questione non sia interve-
nuto per rimuovere 'ostacolo provocato da comporta-
menti det privat (9.12.1997, Commissione c. Francia,
C-265/95, punto 32).

Dal punto di vista della forma, & stato ritenuto che
costituiscono senz’altro ‘misure’ le disposiziont legi-
slative e regolamentari di uno Stato membro, ma anche
le norme non scritte derivanti da una prassi ammini-
strativa (20.5.1976, De Peijper, causa 104/75, punti
12-13, e 9.5.1985, Commissione ¢. Francia, causa 21/84,
punto 11) o da una prassi giurisprudenziale (2.3.1932,
Industrie Diensten, causa 6/81, punto 9).

Non sfugge al divieto neanche un provvedimento
applicabile soltanto a una parte determinata del terri-
torio di uno Stato membro (25.7.1991, Aragonesa de
Publicidad, C-1/90, punto 8) o miri a favorire soltanto
i prodotti originari di una determinata area (sentenze
20.3.1990, Du Pont de Nemours, C-21/88, punto 13).

['opera della giurisprudenza ha assunto una por-
tata estremamente liberalizzatrice soprattutto nella
maniera in cui ha ricostruito la seconda parte della
nozione: quella di ‘effetto equivalente’ a una restri-
zione quantitativa.

In realta, partendo dalla considerazione che |'ef-
fetto di una restrizione quantitativa vera e propria con-
siste nella diminuzione della quantita di importazioni
o di esportazioni che potrebbero essere effettuate in
sua assenza, sarebbero da considerarsi misure d’effetto
equivalente tutti quei provvedimenti di uno Stato
membro che, indipendentemente dal tipo o dalla deno-
minazione, potrebbero produrre lo stesso risultato.
[.'interprete deve pertanto porsi in un’ottica prospet-
tica e domandarsi se le importazioni o le esportazioni
sarebbero maggiori qualora la misura in esame non
esistesse 0 venisse abrogata. Se la risposta al quesito ¢
affermativa, I'interprete dovrebbe concludere che si &
in presenza di una misura di effetto equivalente a una
restrizione quantitativa vera ¢ propria.

Occorre tuttavia ricordare come la nozione di eftetto
equivalente & stata interpretata dalla giurisprudenza
della Corte in maniera diversa a seconda che si tratu
dimisure all'importazione (art. 34) o all'esportazione
(art. 35). Nel primo caso la Corte ha adottato una
nozione molto estesa, mentre nel secondo caso é stata
scelta una visione pitu limitata (paragrafo 9).

Cominciando dalle ‘misure all’importazione’, la
sentenza che ha segnato la volonta della Corte di inter-
pretare 1l divieto dell’articolo 34 in maniera molto
ampia ¢ quella relativa al caso Dassonwille (11.7.1974,
causa 8/74). Secondo questa pronuncia, costituisce
una misura d'effetto equivalente a una restrizione
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quantitativa all'importazione «ogni normativa com-
merciale degh Stati membri che possa ostacolare diret-
tamente o indirettamente, in atto o in potenza, gh
scambi intracomunitari» (punto 3).

[.a definizione sopra riportata appare particolar-
mente ampia e severa: per far scattare il divieto di cui
all’articolo 34, & infatti sufficiente che la normativa di
uno Stato membro possa provocare un ‘ostacolo agli
scambi’. In altri termini, effetto equivalente a una
restrizione quantitativa di cui parla articolo 34 si
produce, secondo la Corte, ogniqualvolta una deter-
minata normativa nazionale renda meno agevole la
commercializzazione di un prodotto e possa pertanto
scoraggiarne I'importazione da altri Stati membri.

[n particolare, l'ostacolo agli scambi puo avere
meramente carattere indiretto o potenziale: non occorre
percio dimostrare che la normativa in questione
riguardi espressamente le importazioni o abbia a
oggetto la disciplina degli scambi transfrontalieri, né
che abbia effettivamente provocato una diminuzione
delle importazioni (22.10.1998, Commissione ¢. Fran-
cta, C-184/96, punto 17).

[Le normative tecniche e il test Cassis

Il carattere pervasivo della formula Dassonville si
& rivelato soprattutto con riferimento alle misure non
discriminatorie, in quanto indistintamente applica-
bili sia ai prodotti importati sia a quelli nazionali cor-
rispondenti.

[ esempio pit rilevante di misure d'efferto equi-
valente indistintamente applicabili & quello delle ‘nor-
mative tecniche’ con cul, in mancanza di armonizza-
zione a livello di Unione, clascuno Stato membro
disciplina le modalita di fabbricazione, composizione,
imballaggio, confezionamento, etichettaggio, deno-
minazione dei prodotti industriali o agroindustriali.
Tali normative, nella misura in cui sono applicate a
prodotti importati, producono 1 cosiddetti ostacoli
tecnict agli scambi. Infatti la diversita tra le norma-
tive nazionali di questo tipo fa si che il prodotto fab-
bricato e confezionato secondo le norme tecniche
vigenti nello Stato di produzione non possa essere
posto in vendita nel territorio di un altro Stato.

La possibilita di far rientrare gli ostacoli tecnici nel
-ampo d’applicazione dell'articolo 34 & stata after-
mata con la sentenza pronunciata sul caso detto del
Cassis de Dijon (20.2.1979, Rezce-Zentral, causa 120/78).

[.a Corte, constatato che, in assenza di armoniz-
zazione a livello di Unione, ogni Stato membro & libero
di definire 1 requisiti tecnict dei prodotti (nella spe-
cie la gradazione alcoolica minima delle bevande) e di
pretenderne il rispetto anche da parte dei prodotti
originari di altri Stati membri, ha affermarto che

gli ostacoli per la circolazione intracomunitaria deri-
vanti da disparita delle legislazioni nazionali relative
al commercio dei prodotti di cul trattast vanno accet-
tati qualora tali prescrizioni possano ammettersi come

necessarie per rispondere a esigenze imperative atti-
nenti, in particolare, all’efficacia det controlli fiscali,
alla protezione della salute pubblica, alla lealtd dei
negozl commerciali e alla difesa dei consumatori
(punto 9).

Il pensiero della Corte & dunque il seguente: la nor-
mativa tecnica di uno Stato membro puo essere appli-
cata anche a prodotti importati da altri Stati membri
(senza che 10 comporti una violazione del divieto di
cui all’art. 34) soltanto alle seguenti condizioni (test
Cassis):

a) la normativa deve essere glustiticata da «wesigenze
imperative» relative alla protezione di interessi di
ordine generale compatibili con il trattato (Hatzo-
poulos 1998, p. 191);

b) la normativa deve rispettare il principio di pro-
porzionalita e pertanto !) essere idonea allo scopo
d’interesse generale perseguito e /) non compor-
tare restriziont eccessive, nel senso che non esi-
stano altri mezzi meno restrittivi per conseguire lo
stesso risultato.

Nell'ottica implicita nel test Cassis, lo Stato mem-
bro, per potere legittimamente applicare la propria
normativa tecnica ai prodotti importati da altri Stati
membri, ha anche 'onere di dimostrare che la norma-
tiva teenica in vigore nello Stato d’origine del prodotto
non offre garanzie sufficienti ad assicurare la tutela del-
I'interesse generale in questione.

In questo senso, l'articolo 34 pone a carico degh Stat
membri un obbligo generale di ‘mutuo riconoscimento’
delle normative tecniche nazionali (Comunicazione della
Commissione del 3 ottobre 1980, sulle conseguenze
della sentenza Cassis de Dijon, Gazzetta utficiale delle
Comunita europee, n. C/256, 3.10.1980, p. 2).

In applicazione della giurisprudenza Cassis (detta
anche delle ‘esigenze imperative’), innumerevoli nor-
mative nazionali sono state considerate vietate dal-
I"articolo 34 nella misura in cui lo Stato membro in
questione ne pretendeva il rispetto da parte dei pro-
dotti importati (per alcuni esempi: 26.6.1980, Gilli,
causa 788/79; 14.7.1988, Zoni, causa 90/86).

Ritorno al test Classis, passando
per il test Keck

Quello che abbiamo definito il test Cassis & stato
inizialmente concepito in funzione della sua applica-
zione a un caso specifico: le normative tecniche rela-
tive ai prodotti.

Ben presto tuttavia la Corte si & trovata a farne appli-
cazione anche a un tipo diverso di normativa nazio-
nale: le disposizioni che disciplinano, in clascuno Stato
membro, le condizioni secondo cui i prodott possono
essere venduti ovvero 1 metodi ammessi di promozione
delle vendite (norme sulle modalita di vendita dei pro-
dotti). Si tratta di norme che vietano o sottopongono
a determinate restrizioni o limitazioni talune modalita
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di vendita o talunt modi di promozione delle vendite.
Famoso ¢ 1l caso del cosiddetto Sunday trading ovvero
I'obbligo di chiusura degli esercizi commerciali di
domenica (2311, 1989, Torfuen, causa 1435/88).

A differenza delle normative tecniche considerate
precedentemente, le disposizioni del tipo da ultimo
descrirto non riguardano il prodotto in sé e per sé, ma
le modalita secondo le quali 1l prodotto pud essere
posto in vendita ovvero la sua vendita puo essere pro-
mossa. Tutravia la giurisprudenza considerava che,
alla stessa stregua delle normative tecniche, le norme
sulle modalita di vendita sono capaci di produrre un
effetto restrittivo sulle importazioni. Tale effetto veniva
individuato nel restringimento delle opportunita di
vendita dei prodotti in generale, e dei prodotti impor-
tati in particolare (Weatherill 1999, pp. 32 e seg.).

In considerazione dell’effetto potenzialmente
restrittivo causatro dalle norme sulle modalita di ven-
dita dei prodotti, la Corte le aveva inizialmente sotto-
poste a un test del tutto simile al test C'assis. Norma-
tive del genere erano considerate vietate dall’articolo
3+ 1in quanto misure d’effetto equivalente a una restri-
zione quantitativa @) a meno che non fossero giusti-
ticate da ‘esigenze imperative’ legate alla necessita di
tutelare un interesse d’ordine generale e #) sempre-
ché fosse rispettato il principio di proporzionalita. Cio
aveva prodotto un notevole flusso di rinvii pregiudi-
ziali da parte dei giudizi nazionali.

Con la sentenza Keck (24.11.1993, cause riunite
C-267/91 e C-268/91), la Corte ha tentato di frenare
tale inutile tlusso (la Corte infatti finiva molto spesso
con il negare la violazione dell’art. 34), adottando un
test alternativo: il test Keck.

[l nuovo test inverte il test Cassis. Mentre questo
presuppone che la normativa tecnica dello Stato di
importazione, nella sua applicazione ai prodotti ori-
ginari di aleri Statt membri, sia vietata dall’articolo
34, 1l test Keck parte dalla presunzione contraria.
Secondo la Corte infatti

contrariamente a quanto sino ad ora statuito, non puod
costituire ostacolo diretto o indiretto, in atto o in
potenza, agli scambi commerciali tra gli Stati mem-
bri ai sensi della glurisprudenza Dassonzdlle [...], 'as-
soggettamento di prodotti provenient: da altri Stati
membri a disposizioni nazionali che limitino o vie-
tino talune modalita di vendita, sempreché tali dispo-
sizioni valgano nei confronti di tutti gli operatori inte-
ressatl che svolgono la loro attivita sul territorio
nazionale e sempreché incidano in egual misura, tanto
sotto il protilo giuridico, quanto sotto quello sostan-
ziale, sullo smercio dei prodotti sia nazionali sia pro-
venienti da altri Stati membri (punto 16).

[l pensiero della Corte espresso nella sentenza Keck
¢ pertanto 1l seguente: in genere le norme sulle moda-
lita di vendita dei prodotti non generano un effetto
restrittivo sulle importazioni ¢ non costituiscono dun-
que una misura d’effetto equivalente a una restrizione
quantitativa ai sensi dell’articolo 34. Cio avviene qua-
lora sia dimostrato che la normativa in questione:
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a) non ¢ applicabile a tutti gli operatori interessati — ad
es. siapplica soltanto a coloro che commerciano pro-
dotti originari deghi aleri Stati membri;

b) impedisce 'accesso al mercato nazionale da parte
det prodotti importati ovvero lo rende piu difficile
di quanto non lo sia per 1 prodotti nazionali.
Inizialmente la nuova giurisprudenza ha elfettiva-

mente consentito alla Corte di risolvere rapidamente

numerosi casi, giudicando che le normative in esame,
in quanto relative alle modalita di vendita dei pro-
dottr, non rientravano affatto nel campo d’applica-
zione dell'articolo 34 (per es.: 11.8.1993, Belgiapom,

C-63/94).

Con 1l passare del tempo, tuttavia, & risultato che
la giurisprudenza Keck era poco utile perché le con-
dizioni di applicazione erano rare. Nei casi in cui il
test Neck & stato invocato la Corte ha quasi sempre
concluso nel senso che si trattava di normative tecni-
che, non relative alle condizioni di vendita (si veda
20.6.1997, Familiapress, C-368/93, punto L1). Anche
nei casi in cui la normativa é stata giudicata come etfet-
tivamente relativa alle modalita di vendita, la Corte ¢
spesso giunta alla conclusione che causava un mag-
giore ostacolo all’accesso al mercato per 1 prodotti
importati rispetto a quello causato per i prodotti nazio-
nali (per es. 8.3.2001, Gourmet, C-405/98, punto 2;
19.7.1997, De Agostini, C-34/95), il che rendeva di
nuovo applicabile 1l test Cassis (si veda sentenza Gour-
met, cit., punti 32-33),

11 fatto che la Corte vi faccia ricorso anche in casi
di vere e proprie normative sulle modalita di vendita
dei prodotti dimostrava come il test Cassis avesse
assunto carattere generale e tosse percio utilizzabile
per misure nazionali di qualunque natura (Rosas, in
The past and future of EU laze 2010, p. 433; Lianos
2015, v 225)

Questa conclusione ¢ stata confermata da alcune
pronunce in cul la Corte é stata chiamata a occuparsi
di normative nazionali che vietavano o limitavano for-
temente I'uso di determinati prodotti — cosiddette nor-
mative sull’uso dei prodotti (Spaventa 2009, p. 914).

Secondo la Corte, normative del genere, pur non
potendo essere ricondotte al modello delle normative
tecniche o a quello delle normative sulla modalita di
vendita dei prodotti, nondimeno hanno «un'influenza
notevole sulle scelte dei consumatori e, per questa via,
sull'accesso di tale prodotro al mercato nazionale» e
costituiscono percio misure d’effetto equivalente a
norma dell'articolo 34 «a meno che non possa[no]
essere oggettivamente giustiticat[e]r (10.2.2009, Com-
misstone ¢. Italia, C-110/05, punti 56-38),

Le misure di effetto equivalente
all’esportazione

Per quanto riguarda le misure d’effetto equivalente
all’esportazione, oggetto, ai sensi dell'articolo 33, di
un divieto formulato in termini del tutto identici
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rispetto a quelli previsti dall’articolo 34, occorre osser-
vare che la Corte ha accolto una nozione di ‘effetto
equivalente’ molto pih ristretta rispetto all’analoga
nozione di cut all’articolo 34.

Per incorrere nel divieto di cui all’articolo 33, infatt,
una misura non deve soltanto produrre effetti restrit-
tivi, cioé ostacolare le esportazioni, ma deve altresi
avere carattere discriminatorio, nel senso di applicarsi
ai soli prodotti destinati all’esportazione e non anche
a quelli destinati al mercato interno nazionale.

Pertanto, mentre le misure restrittive discrimina-
torie sono sempre state considerate vietate dall’arti-
colo 35 (per es., 3.2.1977, Bouhelier, causa 53/76,
punti 16-17), la Corte ha invece giudicato che le
misure indistintamente applicabili, in linea di prin-
cipio, non lo sono (peres., 8.11.1979, Groenveld, causa
15/79, punto 7).

Recentemente, tuttavia, sembra che la Corte voglia
applicare questo approccio restrittivo soltanto nel caso
di normative tecniche nazionali (nel senso definito a
proposito dell’art. 34) e non nel caso di normative
sulle modalita di vendita dei prodotti (16.12.2008,
Gysbrechts, C-203/07).

Ridimensionato in questo modo, l'orientamento
restrittivo della Corte appare piti comprensibile. Per
quanto riguarda le normative tecniche, esso appare
infatti del tutto coerente con la filosofia che sottende
alla giurisprudenza delle ‘esigenze imperative'. [ ef-
fetto di tale giurisprudenza & infatti di limitare le pos-
sibilita per lo Stato membro d'importazione di appli-
care la propria normativa tecnica ai prodotti originari
dialtri Stati membri, nel presupposto imprescindibile
che tali prodotti siano conformi alla normativa tecnica
dello Stato membro d’origine e siano pertanto ivi legal-
mente fabbricati e commercializzati. Questo presup-
posto mancherebbe qualora la normativa tecnica di
quest'ultimo Stato non potesse essere applicata ai pro-
dotti destinati all’esportazione, perché considerata
come una misura d’effetto equivalente all’esportazione
e dunque vietata ai sensi dell'articolo 33.

L’esclusione dal campo d'applicazione dell'arti-
colo 33 non sarebbe invece sempre giustiticata nel
caso di misure sulle modalita di vendita dei prodotti.
Una normativa che vietasse o limitasse determinate
modalita di vendita o di promozione delle vendite,
benché applicabile sia per le vendite all’interno del
mercato nazionale sia per quelle destinate ad acqui-
renti di altri Stati membri, potrebbe, di fatto, risul-
tare maggiormente penalizzante in questo sccondo
caso ¢ pertanto restringere le correnti di esportazione
piu di quelle destinate al mercato nazionale.

Le deroghe al divieto di restrizioni
quantitative

Come si ¢ visto, il TFUE prevede all’articolo 36 che
i provvedimenti nazionali necessari per proteggere
determinati obiettivi considerati di interesse generale

(moralita pubblica, ordine pubblico, pubblica sicu-
rezza, tutela della salute e della vita delle persone e
degli animali, preservazione dei vegetali, protezione
del patrimonio artistico, storico o archeologico nazio-
nale, tutela della proprieta industriale ¢ commerciale)
sono ammissibili nonostante siano qualificabili come
restrizioni quantitative o come misure d’effecto equi-
valente ai sensi degh articoli 34 0 35.

In quanto permette un’eccezione al principio fon-
damentale della libera circolazione delle merci, la Corte
ha sempre affermato che 'articolo 36 deve essere
oggetto di una interpretazione restrittiva (per es.,
25.1.1977, Bauhuis, causa 46/76, punti 12-13). In par-
ticolare la seconda frase dell’articolo chiarisce che gli
Stati membri non godono di un potere illimitato per
quanto riguarda la scelta delle misure necessarie per
salvaguardare gli interessi generali menzionati nella
prima frase. Al contrario le loro scelte in proposito
sono soggette al controllo della Commuissione ¢ al giu-
dizio della Corte di giustizia.

L’interpretazione restrittiva adottata dalla Corte
I’'ha portata a escludere che articolo 36 possa essere
invocato per giustificare misure di tipo diverso da
quelle espressamente contemplate dalla norma: ad es.
la riscossione di tasse d'efferto equivalente a dazi doga-
nali non pud mai beneticiare di una deroga ai sensi del-
larticolo 30 (25.1.1977, Bawhuis, cit., punti [2-13).

Parimenti, secondo la Corte, I'articolo 36 non pud
essere invocato riguardo a misure miranti a tutelare
esigenze nazionali di carattere economico, quali i prov-
vedimenti destinati a risanare la bilancia dei paga-
menti (7.2.1984, Duphar, causa 238/82, punto 23).

Va infine ricordato che la Corte considera l'elen-
cazione degli interessi generali contenuta nell’articolo
306 come tassativa. Gli Stati membri non possono
quindi invocare tale norma per giustificare misure
restrittive che perseguano obiettivi, pur qualificabili
come interessi d’ordine generale, ma diversi da quelli
espressamente menzionati (ad es. la tutela dei con-
sumatori: 17.6.1981, Commissione c. Irlanda, causa
113/80, punto 8).

L lecito pensare che proprio il rifiuto di estendere
I'articolo 36 in maniera da coprire la protezione di
altri interessi d’ordine generale abbia indotto la Corte
a elaborare la (per molti versi simile) giurisprudenza
delle ‘esigenze imperative’.

E pertanto necessario interrogarst sul rapporto tra
'articolo 36 e la richiamata giurisprudenza. In realta
le condizioni d'applicazione dell’articolo 36, da un
lato, e della giurisprudenza delle ‘esigenze impera-
tive’, dall’altro, presentano importanti analogie.

Come per la citata giurisprudenza, anche ai fini
dell’applicazione dell’articolo 36 occorre infatti dimo-
strare che la misura restrittiva:

a) ¢ necessaria per proteggere uno degli interessi d'or-

dine generale elencati nell’articolo 36;
by rispetta il principio di proporzionalita (10.7.198+4,

Campus Oil, causa 72/83, punto +4).
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[noltre tanto nel caso dell’articolo 36 quanto nel-
I'ambito della giurisprudenza delle esigenze impera-
tive, la possibilita di giustificare una misura nazionale
restrittiva e esclusa quando esistono sutficienti misure
adottate a livello comunitario per proteggere 1 mede-
simi interessi (3.4.1979, Ratt:, causa 148/78, punto 36).

D’altronde, alcune condizioni di applicazione della
citata giurisprudenza, da un lato, e quelle necessarie
perché possa essere invocata la deroga di cui all’arti-
colo 36, dall’altro, restavano inizialmente ben distinte
dal punto di vista concettuale.

Nella sua formulazione originaria, la giurispruden-
za delle ‘esigenze imperative’ dettava infatti criteri utili
per stabilire se una determinata misura costituisse o
meno una misura d’effetto equivalente all’'importa-
zione ai sensi dell’articolo 34; Marticolo 36 entrava
invece in gioco nel caso di misure la cui contrarieta
all’articolo 34 (o all’art. 35) & stata gia accertata.

Soprattutto la giurisprudenza delle ‘esigenze impe-
rative’ aveva una portata assai circoscritta. Inizialmente
essa valeva soltanto nel caso di normative indistinta-
mente applicabili sia ai prodotti importati sia ai pro-
dotti corrispondenti di origine nazionale (in questo
senso s1 vedano le sentenze 17.6.1981, Commissione c.
[rlanda, causa 113/80, punti 10-11). Invece la deroga
prevista dall’articolo 36 trova applicazione indipen-
dentemente dal carattere discriminatorio o meno della
misura in esame (con l'esclusione soltanto di quelle
arbitrariamente discriminatorie: art. 36 seconda frase).

Il descritto tratto distintivo € tuttavia divenuto
meno netto con il passare del tempo. La Corte ha
infatti occasionalmente accettato di verificare 'esi-
stenza di un’esigenza imperativa tale da giustificare
una misura restrittiva anche nel caso di misure discri-
minatorie (28.4.1998, Decker, C-120/95, punti 33-36).

Cio spiega come, al giorno d'oggi, accada con una
certa frequenza che la Corte, nel domandarsi se una
misura gia giudicata come restrittiva possa nondimeno
non essere considerata vietata, afferma che una misura
del genere «puo essere giustificat[a] da uno dei motivi
di interesse generale indicati nell'art. [36] oppure da
una ragione imperativar (10.2.2009, Commissione ¢.
[talia, cit., punto 39).

Va tuttavia osservato che tale modo di procedere
sembra per ora limitato a casi in cui, essendo le misure
in questione indistintamente applicabili, sarebbero
comundue invocabili sia 1 motivi previsti dall’articolo
30 sia quelli corrispondenti alle esigenze (o ragioni)
imperative di cui alla giurisprudenza Cassis de Dijon
(19.6.2003, Commussione ¢. Ialia, C-+20/01, punto 29).

Nell’ambito della giurisprudenza delle esigenze
imperative, la Corte ha riconosciuto un novero molto
ampio e vario di interessi di ordine generale come capaci
di giustificare I'applicazione ai prodotti importati della
normativa in vigore nello Stato d'importazione.

Oltre a quelli espressamente richiamati nella sen-
tenza Cassis de Dijon, la giurisprudenza ha ricono-
sciuto come interessi d’ordine generale la promozione
della produzione cinematografica (sentenza [1.7.1985,
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Cinéthéque, cause riunite 60/84 e 61/84, punto 21), la
tutela dell’'ambiente (sentenza 7.2.19835, ADBHU,
causa 240/83, punto 13), la tutela dei consumatori
(206.6.1980, Gilli, causa 788/79, punto 7).

Molto ricea € poi la giurisprudenza che si & occu-
pata det motivi di interesse d'ordine generale espres-
samente previsti dall’articolo 36. Non potendo pas-
sarla tutta in rasscgna per motivi di spazio (si veda
Amadeo, 2014, p. 588), ci si limitera a richiamare
alcuni dei molti celebri esempi:

a) 1n materia di moralita pubblica: 1.3.1986, Cone-
gate, causa 121/85; 14.12.1979, Henn, causa 34/79,
e 11.7.1990, Quietlynn, C-23/89;

in materia di salute pubblica, in particolare sul pro-
blema dell’aggiunta del prodotti contenenti ingre-
dienti o additivi non consentiti dal Paese di impor-
tazione: 12.3.1987, Commissione c. Germania, causa
178/84, nota come purezza della birra;

in materia di protezione della proprieta industriale
e commerciale: 23.6.1978, Hoffmann-La Roche,
causa 102/77; 10.10.1978, Centrafarm, causa 3/78.

b)

Conclusioni

La giurisprudenza della Corte di giustizia é per-
venuta a interpretare le norme in materia di libera cir-
colazione delle merci in una maniera estremamente
ampia. Cio vale per il divieto di dazi doganali e tasse
d’eftetto equivalente, per quello delle imposizioni
interne discriminatorie ¢ protezionistiche e soprat-
tutto per il divieto di restrizioni quantitative e misure
d’effetto equivalente.

Lampiczza con cul sono stati ricostruiti tali divieti
ha portato con sé varie conseguenze.

La giurisprudenza Cassis o delle ‘esigenze impera-
tive', con I'implicito principio del mutuo riconosci-
mento delle normative tecniche degli altri Stati mem-
bri (paragrafo 7), ha reso meno necessaria 'adozione a
livello europeo di misure per il ravvicinamento di tali
normative. Dal momento che, in linea di principio, le
differenze tra le normative degli Stati membri non pos-
sono ostacolare la libera circolazione delle merci, la
competenza normativa di ogni Stato membro & salva-
guardata e il legislatore dell’Unione deve intervenire
soltanto nei casi eccezionali, in cui 'applicazione della
normativa di uno Stato membro ai prodotti importati
sld necessaria e proporziondta per proteggere interessi
di ordine generali conformi al trattato.

L’approccio liberistico seguito dalla Corte nell'in-
terpretare le norme sulla circolazione delle merci si &
moltre molto presto riverberato sulle altre liberta di
circolazione.

In particolare 1l test Cassis ha trovato riscontro,
nella giurisprudenza riferita agli ostacoli non discri-
minatori, in materia di libera prestazione di servizi (a
partire da [7.12.1981, Webb, causa 279/80), in mate-
ria di diritto di stabilimento (a partire da 30.11.1995,
Gebhard, C-35/94), in materia di libera circolazione det
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lavoratori (a partire da 15.12.1993, Bosman, C-+15/93)
e in materia di libera circolazione dei capitali (a par-
tire da 4.6.2002, Commissione ¢. Portogallo, C-367/98).

E lecito pertanto parlare di approccio globale per
qualificare come ostacoli alle Liberta di circolazione
in generale quelli derivanti da normative indistinta-
mente applicabili (Daniele 2016, p. 198). In questo sen-
so, la giurisprudenza in materia di libera circolazione
delle merci ha dato un contributo fondamentale alla
liberalizzazione degli scambi all'interno del mercato
unico europeo, indicando una strada che & stata poi
generalizzata.
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