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1. 11 21 agosto 2025, I’Unione europea (UE) e gli Stati Uniti (USA) hanno
rilasciato una dichiarazione comune su un Accordo quadro sul commercio
reciproco, equo ed equilibrato (cosi il titolo originale del comunicato stampa
della Commissione: Joint Statement on a United States-European Union
framework on an agreement on reciprocal, fair and balanced trade; la stessa
dichiarazione ¢ stata pubblicata sul sito della Casa bianca). In essa, vengono
illustrati i punti chiave dell’intesa (I’ Accordo quadro) frutto del compromesso
raggiunto tra le Parti come soluzione allo scontro commerciale tra loro in atto
a seguito dell’aggressiva politica sui dazi commerciali intrapresa
dall’amministrazione Trump nei mesi precedenti (per un primo commento, R.
MAGNAGHLI, Il multilateralismo dell’OMC di fronte all’intesa Ue—Usa e alla
sua implementazione europea, in SIDIBlog, 31 ottobre 2025; T. VERELLEN,
The EU-US Trade Deal: Informalization in Action, in Thomas Verellen, 16
August 2025).

Il presente contributo intende affrontare alcune delle perplessita suscitate
dal compromesso e dalle modalita del suo conseguimento. In particolare,
ricostruiti sinteticamente gli eventi che hanno portato alla dichiarazione
comune e illustrato il contenuto dell’ Accordo quadro (sezione 2), I’analisi si
soffermera sulla difficile qualificazione giuridica dell’atto (sezione 3) e, di
seguito, sulle sue conseguenze, dalla duplice prospettiva del diritto
internazionale (sezione 4) e del diritto dell’UE (sezione 5). Infine, si
svolgeranno brevi considerazioni conclusive (sezione 6).
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2. Le recenti tensioni commerciali tra ’'UE e gli USA (sul tema, M.
BUCCARELLA, Dall’altalena dei dazi alla minaccia in copia conoscenza:
[’Unione europea nel crocevia del nuovo (dis)ordine commerciale globale, in
Unione europea e Diritti, 2025, p. 425 ss.; ID., L’altalena dei dazi di Trump e
il preludio di una nuova epoca (instabile) del commercio internazionale.
Quale ruolo per I’Unione europea?, ivi, 2025, p. 7 ss.) trovano un precedente
risalente agli anni della prima presidenza Trump, quando gli USA avviarono
quella politica commerciale unilaterale ostile nei confronti del resto del
mondo successivamente acutizzatasi con la seconda presidenza Trump e mai
davvero sopita, per quanto attenuatasi, durante I’era della presidenza Biden
(G. SACERDOTI, [l sistema multilaterale degli scambi e [’Organizzazione
Mondiale del Commercio. Il WTO alla sfida di Trump, in DPCE online, 2025,
p. 969 ss.; A. LIGUSTRO, Biden Foreign Trade Policy: A New Deal for
Protectionism, ivi, 2024, p. 399 ss.; M. BUCCARELLA, A. LIGUSTRO,
L’Organizzazione Mondiale del Commercio (OMC) condanna i dazi di Trump
su acciaio e alluminio, ma Biden condanna I’"OMC, ivi, 2023, p. 1529 ss.; G.
ADINOLFIL, Le misure USA per la protezione dei mercati nazionali dell’acciaio
e dell’alluminio: Un nuovo capitolo della crisi dell’ Organizzazione mondiale
del commercio?, in SIDIBlog, 13 aprile 2018; A. LIGUSTRO, La politica
commerciale del Presidente Trump: bilancio dei primi cento giorni, in
DPCE online, 2017, p. 165 ss.). A farne le spese, all’epoca, era stata in
particolare la Cina (M. VELLANO, The European Union's Involvement in the
Trade War between the United States and China, in Diritto del commercio
internazionale, 2021, p. 115 ss.), ma anche paesi considerati tradizionalmente
“amici” degli USA ne furono bersaglio, inclusa I’'UE. Nel 2018 e nel 2020, gli
USA adottarono misure che portarono a un incremento tariffario sulle
importazioni di determinati prodotti di acciaio e di alluminio originari dell’UE
(con soglie del 25% e del 10 % ad valorem; si tratta dei ¢.d. dazi “Sez. 2327,
adottati sulla base della Sezione 232 del Trade Expansion Act del 1962),
motivandole sulla base dell’eccezione di sicurezza nazionale ex art. XXI
dell’ Accordo generale sulle tariffe doganali e sul commercio del 1994 (GATT
1994).

In risposta, ’UE avvio una procedura di ricorso (DS548) nell’ambito del
meccanismo di risoluzione delle controversie dell’Organizzazione Mondiale
del Commercio (OMC). Contestualmente, aumento in misura corrispondente
i dazi su determinati prodotti di acciaio e di alluminio provenienti dagli USA
(regolamento di esecuzione 2018/886), sotto forma di misure di riequilibrio di
risposta a misure di salvaguardia ex art. XIX GATT 1994, sulla base del
regolamento 654/2014, art. 3, lett. ¢). Secondo I’UE, infatti, quelle statunitensi
non sarebbero qualificabili come misure di sicurezza nazionale ma, piuttosto,
come misure di salvaguardia — ingiustificate — ai sensi del diritto OMC. Di
conseguenza, fallito il tentativo di consultazioni di rito tra le parti, I’'UE si ¢
ritenuta legittimata a sospendere a sua volta le concessioni tariffarie sui
prodotti originari negli USA (ex art. 8, par. 2, dell’ Accordo OMC sulle misure
di salvaguardia), finché questi ultimi non avessero revocato le proprie misure.
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Pur senza rinnegare la politica commerciale di Trump, I’amministrazione
Biden si mostro incline a un riavvicinamento con I’UE e alla ricerca di una
soluzione condivisa (si veda la dichiarazione congiunta del 17 maggio 2021).
La procedura di risoluzione della controversia in corso fu sospesa
consensualmente e, a fronte di un sostanziale ridimensionamento delle misure
protezionistiche degli USA nei confronti dei prodotti dell’UE, quest’ultima
sospese le proprie misure di riequilibrio fino a marzo 2025 (regolamento di
esecuzione 2023/2882). Tuttavia, non si giunse mai al perfezionamento
dell’accordo definitivo auspicato.

Come noto, ’avvio della seconda presidenza Trump ha segnato un
rinvigorimento delle misure protezionistiche statunitensi verso tutti i partner
commerciali degli USA. Per quanto riguarda 1’UE, gli USA hanno reintrodotto
e ampliato i dazi su acciaio e alluminio, e aggiunto dazi su prodotti del settore
automobilistico. Inoltre, I’UE ¢ rientrata tra i destinatari delle c.d. “reciprocal
tariffs” (Executive Order 14257 del 2 aprile 2025), consistenti in un aumento
dei dazi ad valorem su tutti i prodotti importati (del 20% per i prodotti
dell’UE) dai paesi colpiti (oltre 50, dalla Cina al Lesotho), con il dichiarato
scopo di rimediare a presunti squilibri nella bilancia commerciale sfavorevoli
agli USA. Come riscontrato in dottrina, tali provvedimenti appaiono
evidentemente in contrasto con svariati obblighi del diritto OMC (M.
BUCCARELLA, L altalena dei dazi di Trump e il preludio di una nuova epoca
(instabile) del commercio internazionale, cit.,), come il divieto di inalzare i
dazi oltre le soglie concordate in sede multilaterale (art. II GATT 1994), e il
principio della nazione piu favorita (NPF), secondo cui ogni beneficio
commerciale concesso a un membro dell’OMC deve essere immediatamente
esteso a tutti gli altri membri (art. | GATT 1994; in sostanza, il principio vieta
la discriminazione di trattamento sulla base dell’origine dei prodotti
importati).

L’UE ha reagito riattivando le misure di riequilibrio precedentemente
sospese e introducendone di nuove, in relazione ai dazi nel settore dell’acciaio
e dell’alluminio e in quello automobilistico (regolamento di esecuzione
2025/778). Non sono state invece adottate risposte immediate alle reciprocal
tariffs, mentre le stesse misure adottate sono state subito sospese per
permettere un negoziato con gli USA (regolamento di esecuzione 2025/786),
a fronte dell’apertura di Trump (sospensione del dazio orizzontale del 20%,
sostituito da uno del 10%). La situazione & pero precipitata quando, con una
lettera indirizzata alla Presidente della Commissione, Trump ha annunciato
I’imposizione di un nuovo dazio del 30% su tutte le merci dell’lUE per
controbilanciare le barriere tariffarie e non tariffarie dell’UE alle importazioni
dagli USA. A sua volta, ’'UE ha adottato nuove misure di riequilibrio che
sostituiscono le precedenti e si estendono a tutte le categorie di merci colpite
dai nuovi dazi statunitensi (regolamento di esecuzione 2025/1446).

Questi ultimi eventi hanno rappresentato il culmine dell’escalation. Pochi
giorni dopo, il 27 luglio, le Parti hanno raggiunto il compromesso consistente
nell’ Accordo quadro, i cui termini sono stati resi pubblici con la dichiarazione
comune del 21 agosto.
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La dichiarazione contiene un elenco per punti degli impegni assunti dalle
parti. In particolare, gli USA si sono impegnati ad applicare un dazio del 15%
su tutti 1 prodotti del’UE oggetto delle reciprocal tariffs (invece del 20%
originale), a meno che I’aliquota applicata al prodotto in base al principio NPF
non sia piu alto, e di applicare solo quest’ultima aliquota (anche se inferiore
al 15%) a determinati prodotti (risorse naturali, farmaci generici e prodotti del
settore aeromobile). Inoltre, gli USA hanno espresso 1’intenzione di ridurre al
15% anche i dazi “Sez. 232” sui prodotti nel settore automobilistico
(attualmente oltre al 25%), e mantenere entro tale soglia anche eventuali futuri
dazi “Sez. 232” sui prodotti farmaceutici, semiconduttori e legname. Quanto
al settore dell’acciaio e dell’alluminio, 1’accordo non fissa una soglia
tariffaria: le Parti si sono dette intenzionate a considerare la possibilita di
cooperare per proteggere le proprie industrie domestiche dai rischi di
sovraproduzione a livello mondiale.

Da parte sua, I’'UE ha dichiarato 1’intenzione di ridurre a zero i dazi su tutti
1 prodotti industriali di origine statunitense, nonché di garantire un accesso
privilegiato al mercato dell’UE per prodotti ittici e prodotti agricoli non
sensibili. A cio si aggiunge una serie di impegni commerciali non tariffari lato
UE. Tra questi, vi ¢ quello di acquistare dagli USA prodotti del settore
energetico (gas, petrolio ed energia nucleare) fino al 2028, per un valore di
750 miliardi di dollari, e chip per 40 miliardi di dollari, nonché quello di
incrementare in modo considerevole gli acquisti di armi dagli USA. Inoltre,
I’UE ha annunciato nuovi investimenti negli USA da parte delle proprie
imprese, per un ammontare di 600 miliardi di dollari fino al 2028. Da ultimo,
vi ¢ I’'impegno dell’UE a semplificare e rendere maggiormente flessibile nei
confronti delle imprese statunitensi 1’applicazione di strumenti unilaterali che
hanno un impatto restrittivo sull’ingresso di merci e servizi nel mercato unico
dell’UE, quali il regolamento 2023/1115 sulla deforestazione, il regolamento
2023/956 che istituisce il Meccanismo di adeguamento del carbonio alle
frontiere, la direttiva 2024/1760 sul dovere di diligenza delle imprese e la
direttiva 2022/2464 sulla sostenibilita aziendale.

Alcuni punti della dichiarazione sono poi dedicati ad impegni di
cooperazione tra le Parti per ridurre o eliminare le rispettive barriere non
tariffarie, lavorando allo sviluppo di standard comuni in settori chiave di
comune interesse. Nel caso del settore alimentare, in particolare, le Parti si
dicono intenzionate a snellire i1 requisiti per le certificazioni sanitarie per la
carne di maiale e i prodotti agricoli. Si parla poi di mutuo riconoscimento degli
standard nel settore automobilistico e della cybersecurity. Benché
formalmente reciproci, tali impegni risultano sostanzialmente rivolti all’UE.
Come emerge anche nella lettera di Trump, infatti, 1’abbassamento di tali
barriere da parte dell’UE risulta proprio tra gli obiettivi perseguiti dall’attuale
politica commerciale d’oltreoceano.

Infine, ’'UE e gli USA si impegnano a collaborare su temi relativi ai
rapporti con i Paesi terzi, come la risposta alle restrizioni alle esportazioni di
materie prime critiche, il rispetto dei diritti dei lavoratori riconosciuti a livello
internazionale, la protezione della proprieta intellettuale, il rischio di
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technology leakage, il supporto alle iniziative multilaterali sulla non
imposizione di dazi sul commercio digitale, il controllo sugli investimenti e
sulle esportazioni e il contrasto a pratiche commerciali e di concorrenza sleali.

Per quanto riguarda i passaggi successivi all’Accordo quadro, la
dichiarazione comune risulta vaga. Il titolo Joint Statement on a United States-
European Union framework on an agreement on reciprocal, fair and balanced
trade lascia intendere che 1’intesa raggiunta, di cui vengono riportati i
contenuti, funga da cappello per un ulteriore accordo da concludersi tra le Parti
(similmente all’intesa tra USA e Regno Unito sui termini generali di un futuro
“US-UK Economic Prosperity Deal”). Cio potrebbe forse spiegare il
significato dell’ultima frase della dichiarazione, secondo cui le Parti “will
promptly document the Agreement on Reciprocal, Fair, and Balanced Trade
to implement this Framework Agreement”. Tuttavia, la dichiarazione non
specifica su cosa dovrebbe vertere tale futuro accordo, limitandosi a
descrivere il presente Accordo quadro come un primo passo in un possibile
processo di ulteriori liberalizzazioni commerciali. Le Parti non sembrano
quindi aver stabilito un preciso impegno in questo senso.

Maggiormente incisiva ¢, invece, 1’attuazione dell’Accordo quadro a
livello interno. Per quanto attiene all’UE, la Commissione ha prontamente
sospeso 1 dazi previsti nel regolamento di esecuzione 2025/1446 (tramite il
regolamento di esecuzione 2025/1727) e ha sottoposto a Consiglio e
Parlamento una proposta di regolamento (COM (2025) 471 del 28 agosto
2025) che elimina i dazi sui prodotti industriali e agro-alimentari statunitensi
(per parte dei prodotti agroalimentari I’aliquota a zero ¢ limitata a determinati
contingenti quantitativi).

3. La qualificazione giuridica dell’Accordo quadro non ¢ di immediata
evidenza. La dichiarazione comune non specifica se si tratti di un accordo
vincolante sul piano del diritto internazionale, oppure di un’intesa prettamente
politica.

Secondo la Commissione, si tratterebbe di un accordo politico, non
giuridicamente vincolante (come si evince dalla relazione in COM (2025) 471
e dalla sessione “Domande e risposte” del 21 agosto 2025), mentre non risulta
una posizione in merito espressa dagli USA. Gli aspetti formali sembrerebbero
confermare la versione della Commissione. Dal lato dell’UE, infatti, non sono
state applicate le procedure previste dagli articoli 207 ¢ 218 del TFUE per la
conclusione degli accordi commerciali. L’iter di raggiungimento dell’accordo
¢ stato (ufficialmente) seguito dalla sola Commissione, ¢ il testo ¢ stato diffuso
sotto forma di dichiarazione tramite il sito della stessa Istituzione (sezione
notizie), senza venire pubblicato in gazzetta ufficiale.

Secondo il diritto internazionale, pero, gli elementi di forma non bastano,
da soli, a qualificare un accordo come non giuridicamente vincolante. E
necessario esaminarne anche i termini, il contenuto e il contesto (sentenza
della Corte internazionale di giustizia del 1 luglio 1994, Qatar v. Bahrain,
punti 21-30). In quest’ottica, I’analisi dei termini utilizzati non porta a una
risposta netta. Dalla denominazione “Framework Agreement” si potrebbe
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desumere di essere in presenza di un accordo vincolante. Tuttavia, il fatto che
il testo sia stato rilasciato col titolo “Joint Statement” sembra andare nella
direzione opposta. Nella dichiarazione, le Parti affermano di aver raggiunto
un accordo (“they have agreed”) e utilizzano espressioni come “intend” o
“commit” in riferimento agli impegni oggetto dell’Accordo quadro. Questi
termini potrebbero essere indicatori della presenza del consenso delle Parti ad
essere vincolate dagli impegni elencati. D’altro canto, se le Parti avessero
voluto esprimere tale volonta in maniera inequivocabile, avrebbero potuto fare
ricorso a termini riconosciuti come piu forti (ad esempio “shall”).

Per quanto riguarda 1’oggetto dell’accordo, invece, ¢ possibile fare una
distinzione. Molti dei “key terms” convenuti dalle parti, in particolare quelli
di cooperazione, riflettono impegni vaghi nei contenuti o programmatici,
inidonei a creare precisi obblighi giuridici. Altri, invece, sono decisamente piu
dettagliati, individuando finanche il valore economico di acquisti o
investimenti da realizzarsi. Tuttavia, essi non si prestano a vincolare le Parti
(I’UE, nello specifico) al raggiungimento del risultato indicato, nella misura
in cui riguardano il comportamento di soggetti privati (nel caso degli
investimenti, I’UE chiarisce espressamente di stare riportando 1’intenzione
delle imprese). Tuttalpiu, si potrebbe delineare un obbligo di best effort a
carico dell’UE, laddove essa disponga di strumenti volti a indirizzare 1’azione
dei privati (per esempio in ambito energetico, tramite un meccanismo di
aggregazione della domanda di cui al regolamento 2022/2576). Sarebbe
tuttavia difficile tracciare la reale portata prescrittiva di tali obblighi di diritto
internazionale e, soprattutto, individuare meccanismi che ne assicurino
I’eseguibilita.

Quanto agli impegni concernenti le reciproche concessioni tariffarie,
invece, essi sembrano corrispondere a precise prestazioni e controprestazioni
e, quindi, a obblighi a cui le Parti si starebbero reciprocamente vincolando, in
un rapporto di tipo sinallagmatico. Non si puo pertanto escludere che, almeno
rispetto a questi ultimi impegni, I’ Accordo quadro rappresenti un trattato ai
sensi della Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati (comtra, R.
MAGNAGHI, op. cit.). In effetti, se ¢ vero che la Commissione ha subito
affermato che si tratterebbe di un’intesa priva di valore giuridico, si osserva al
contempo come essa, con la proposta legislativa sopra menzionata, si sia
subito mossa per attuare proprio quelle parti dell’Accordo quadro
potenzialmente qualificabili come obblighi di diritto internazionale pattizio a
carico dell’UE. La condotta successiva dell’UE parrebbe quindi coerente con
I’ipotesi di un accordo (parzialmente) vincolante (sulle intenzioni degli USA
quanto all’attuazione dell’accordo, si veda I’ordine esecutivo del 5 settembre
2025).

A ben guardare, pero, la definizione della natura giuridica dell’accordo
non incide in maniera sostanziale sulle conseguenze che discendono dall’atto,
né sul piano del diritto internazionale, né su quello del diritto dell’UE, come
si osservera nelle seguenti sezioni. Piuttosto, I’ambiguita riscontrata riflette un
atteggiamento di insofferenza (specie lato USA) o di imbarazzo (lato UE)
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rispetto alla necessita di inquadrare la propria azione secondo le categorie del
diritto internazionale dei trattati.

4. Nella prospettiva del diritto internazionale, stabilire la vincolativita
dell’ Accordo quadro avrebbe ricadute in tema di eseguibilita degli impegni ivi
contenuti e di responsabilita delle Parti in caso di mancato adempimento. In
particolare, se I’accordo fosse vincolante, una parte potrebbe giungere a
adottare contromisure, cio¢ azioni altrimenti illegittime per il diritto
internazionale, nei confronti della controparte inadempiente. Eppure, il tema
sembra rilevare solo su un piano teorico ¢ formale. A fronte delle circostanze
particolari che hanno portato al compromesso sancito dall’Accordo quadro,
I’inadempimento di una parte porterebbe agli stessi esiti a prescindere dalla
natura giuridica dell’atto. Esso, infatti, arriva al termine di una serie di misure
unilaterali adottate da una parte, gli USA, avverso ’altra, I’'UE, a cui questa
seconda ha risposto con altrettante misure unilaterali. Il compromesso serve
ad evitare 1’escalation. In risposta al mancato rispetto degli impegni assunti,
ci si puo ragionevolmente aspettare che le Parti sospenderebbero i benefici per
la controparte previsti dalle misure di implementazione (come stabilito dalla
proposta di regolamento presentata dalla Commissione in COM (2025) 471,
cit., all’articolo 3), ed eventualmente riattiverebbero le misure unilaterali
preesistenti sospese. Si tornerebbe, pertanto, allo status quo ante. Da questo
punto di vista, dunque, poco conta sapere se 1’accordo comporti 0 meno veri
e propri obblighi giuridici e corrispettivi diritti per le parti. Il risultato
materiale sarebbe lo stesso, a prescindere dall’eventuale classificazione come
contromisure delle azioni intraprese in seguito al fallimento del compromesso.

Lo stesso puo dirsi se si contestualizza la relazione bilaterale tra I’'UE e gli
USA instauratasi tramite 1’Accordo quadro nell’ambito del diritto
internazionale multilaterale. A questo proposito, bisogna partire da una
duplice premessa. Da un lato, come gia menzionato nella sezione precedente,
le misure di aumento dei dazi adottate dagli USA (sia i dazi “Sez. 232” che le
“reciprocal tariffs”) sulle merci importate dall’UE sono illegittime ai sensi del
dirito OMC. Dall’altro, anche alcuni dei benefici per I’UE previsti
dall’accordo sono in realta incompatibili con le norme dell’OMC, nella misura
in cui I’aliquota concordata (del 15% ad valorem) ¢ superiore alle soglie
massime concesse dagli USA nei round negoziali in ambito OMC e alle
aliquote applicate dagli USA in base al principio NPF (come ammesso
nell’Accordo quadro stesso). A tal proposito, gli effetti dell’ Accordo quadro
sono gli stessi, sia esso vincolante o meno: ’accordo non sana, in via di
principio, I’illegittimita dei dazi statunitensi sul piano multilaterale, ma, al
contempo, sembrerebbe sancire una rinuncia da parte dell’UE a fare valere
tale illegittimita (quantomeno quella riguardante I’aliquota concordata), anche
in seno all’OMC. Se pure si trattasse di un accordo non vincolante, infatti, nel
comportamento dell’UE si potrebbe ravvisare una forma di acquiescenza (D.
THURER, Soft Law, in Max Planck Encyclopedia of Public International Law,
2009; I’istituto € riconosciuto dai panel nell’ambito dell’Organo di risoluzione
delle controversie dell’OMC, per esempio nel report del panel del 24 ottobre
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2000, Guatemala — Definitive Anti-Dumping Measures on Grey Portland
Cement from Mexico, DS156/R, punto 8.24).

Con I’Accordo quadro, quindi, I’UE parrebbe di fatto accettare
I’approccio statunitense, nonostante I’atteggiamento non certo ispirato ad un
canone di buona fede dimostrato dalla controparte. Come si evince da quanto
esposto nella sezione precedente, infatti, gli USA hanno negoziato ricorrendo
a (o minacciando) misure illegittime peggiori di quelle poi concordate, con il
pretesto dell’iniquita delle relazioni commerciali attuali. Tale pretesto si rivela
essere infondato sia giuridicamente, perché il diritto dell’OMC non prevede
che la bilancia commerciale sia necessariamente in equilibrio, sia
economicamente, perché il presunto squilibrio contestato dagli USA non tiene
conto dell’esistenza di uno squilibrio a loro favorevole nell’ambito dello
scambio dei servizi (come si evince dai dati forniti dal Consiglio).

Tutto cio non va a detrimento della sola UE (la quale ha evidentemente
optato per quello ritenuto essere il male minore), ma anche della credibilita di
un sistema commerciale mondiale fondato sul rispetto delle regole, stabilite in
sede multilaterale. Da un lato, infatti, le Parti hanno risolto lo scontro al di
fuori del circuito dell’OMC, visto che I’UE non ha contestato I’illegittimita
dei dazi statunitensi tramite il sistema di risoluzione delle controversie
dell’OMC (diversamente da Brasile, Cina e Canada in DS640, DS638,
DS637). In termini pratici, fare ricorso a tale meccanismo non avrebbe portato
a una pronuncia vincolante, vista la sua paralisi dovuta alla crisi dell’Organo
d’appello causata proprio dagli USA (C. D. CREAMER, Can International
Trade Law Recover? From the WTO's Crown Jewel To Its Crown of Thorns,
in American Journal of International Law, 2019, p. 51 ss.). Tuttavia, avrebbe
contribuito a riaffermare la centralita delle norme multilaterali in un momento
in cui viene minacciata, in particolare da parte degli USA (Y. S. LEE,
‘Unmaking’ of International Trade Law?: A Crisis of the Rule-Based
International Trading System, in Journal of World Trade, 2024, p. 1 ss.; G.
VIDIGAL, The GATTification of the WTO — Regime Change and Thinning
Legality in International Trade Relations, in Legal Issues of Economic
Integration, 2024, p. 305 ss.; G. SACERDOTI, La crisi dell’ Organizzazione
mondial del Commercio — WTO, in Diritto del Commercio Internazionale,
2022, p. 595 ss.). Inoltre, sarebbe stato comunque possibile raggiungere il
compromesso tramite le procedure di consultazione e conciliazione pure
previste nell’ambito del sistema dell’OMC (artt. 4-5 del Dispute Settlement
Understanding).

Dall’altro lato, si nota che, oltre ai dazi accordati dagli USA, anche gli
impegni adottati dall’UE appaiono incompatibili con gli obblighi dell’OMC,
in particolare con il principio NPF (R. MAGNAGHI, op. cit.; J. PAUWELYN,
How the US Reciprocal Tariff Plan May Save the Global Trading System, in
Journal of World Trade, 2025, p. 1 ss., spec. p. 4; G. SACERDOTI, [/ sistema
multilaterale degli scambi e ’Organizzazione Mondiale del Commercio, cit.,
p. 973), che richiederebbe all’UE di estendere i benefici concessi agli USA a
tutti i membri del’OMC. II contrasto con questo principio sarebbe
teoricamente sanato se 1’Accordo quadro fosse un accordo commerciale
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preferenziale ex art. XXIV GATT 1994 (A. MITCHELL, N. J. S. LOCKHART,
Legal requirements for PTAs under the WTO, in C. LESTER ET AL. (eds.),
Bilateral and Regional Trade Agreements, Cambridge, 2016, p. 81 ss.). Tale
istituto rappresenta infatti un’eccezione al principio NPF, permettendo ai
membri dell’OMC di concludere accordi bilaterali o plurilaterali con altri
membri, volti a liberalizzazioni commerciali ulteriori rispetto a quelle gia
concesse a tutti 1 membri in sede multilaterale, tramite la creazione di unioni
doganali o aree di libero scambio. Ebbene, se pure si intendesse 1’Accordo
quadro come trattato (anche solo in parte) vincolante, questo non rispetterebbe
comunque i requisiti per essere un accordo commerciale preferenziale (J.
PAUWELYN, op. cit., p. 4), a causa del forte squilibrio degli impegni reciproci
(per analogia, si veda il report del panel dell’11 febbraio 1994, EEC-Import
Regime for Bananas, DS38/R, punto 159). Mentre I’UE ha effettivamente
concordato per le merci statunitensi benefici notevoli sia qualitativamente
(azzeramento dei dazi) che quantitativamente (per molte categorie
merceologiche), gli USA hanno semplicemente ridotto 1’incremento di dazi
gia previsto, mantenendo alcune aliquote al di sopra delle soglie che sarebbero
consentite dal diritto OMC. L’ Accordo quadro, quindi, non instaura un’unione
doganale né un’area di libero scambio tra UE e USA (e neppure sembra
configurare un accordo ad interim volto all’istituzione futura di una di queste
due fattispecie ex art. XXIV, par. 5, GATT 1994, vista la vaghezza
dell’impegno previsto con riguardo a nuovi negoziati). D’altronde, il suo
scopo non ¢ quello di facilitare gli scambi tra le due Parti contraenti, come
invece richiede ’art. XXIV GATT 1994, ma di invertire il flusso degli scambi
in corso tra di loro (“rebalancing the economic relationship”, come dichiarato
dal Presidente degli USA) e porre fine al conflitto commerciale (“bring back
[...] stability and predictability in transatlantic trade”, come dichiarato dalla
Commissione).

In definitiva, con I’ Accordo quadro I’UE segue gli USA e si posiziona, sia
formalmente che sostanzialmente, al di fuori del diritto OMC. Le due Parti
creano un rapporto parallelo e svincolato dal diritto commerciale multilaterale
e, sulla scorta di quanto osservato sopra, lo fanno tramite uno strumento che
evade persino la necessita di essere inquadrato secondo le categorie del diritto
dei trattati.

5. Per quanto concerne il diritto dell’UE, le conseguenze giuridiche
dell’Accordo quadro attengono sia a questioni di merito, sia agli aspetti
formali. In entrambi i casi, esse prescindono dalla qualificazione della natura
dell’accordo.

Quanto alle prime, si ricorda che il diritto dell’OMC, quale diritto pattizio
vincolante per I’UE, rappresenta una fonte dell’ordinamento sovraordinata al
diritto derivato (art. 216, par. 2, TFUE; sentenza della Corte del 6 ottobre
2020, causa C-66/18, Commissione/Ungheria, punti 69-70). Ne consegue che,
dando attuazione agli impegni previsti dall’Accordo quadro che siano in
contrasto con tale diritto e, in particolare, con il principio NPF, "UE
violerebbe non solo il diritto internazionale (nei confronti di tutti gli altri
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membri dell’OMC ai quali non estendesse i1 benefici concessi agli USA), ma
anche il proprio diritto interno (tale violazione rimarrebbe tuttavia difficile da
far valere da parte di eventuali soggetti interessati, vista I’assenza di efficacia
diretta del diritto del’OMC all’interno dell’ordinamento dell’UE stabilita
nella sentenza della Corte del 23 novembre 1999, causa C-149/96,
Portogallo/Consiglio, punto 47).

Venendo poi ai problemi di forma, come anticipato, I’ Accordo quadro non
¢ stato concluso secondo le procedure previste dal diritto primario, con
potenziali ricadute negative sul rispetto del principio di attribuzione e di
equilibrio istituzionale (P. KOUTRAKOS, Institutional Balance and Sincere
Cooperation in Treaty-making under EU Law, in International &
Comparative Law Quarterly, 2019 p. 1 ss.; C. HILLION, Conferral,
Cooperation and Balance in the Institutional Framework of EU External
Action, in M. CREMONA (ed.), Structural Principles in EU External Relations
Law, Portland, 2020, p. 117 ss.). In base all’articolo 17, par. 1, TUE, la
Commissione ha potere di rappresentanza esterna e pud, quindi, condurre i
negoziati (come solitamente avviene), ma non dispone del potere di ratifica di
un accordo (vale a dire, non puo decidere di esprimere il consenso dell’UE sul
piano internazionale). In caso di accordo vincolante, sarebbe stata certamente
necessaria I’autorizzazione del Consiglio per I’apertura dei negoziati, la firma
e la conclusione dell’accordo, quest’ultima con [D’approvazione del
Parlamento, ex articolo 218, parr. 2 e 6, lett. a), TFUE. Le due Istituzioni non
hanno invece partecipato ufficialmente al processo che ha portato all’ Accordo
quadro. Inoltre, data I’informalita dell’operazione, non vi ¢ stata la possibilita
di chiedere un parere alla Corte di giustizia dell’lUE (CGUE) su un testo
definitivo (ex articolo 218, par. 11, TFUE) prima della sua conclusione.

Considerazioni simili si potrebbero svolgere, poi, anche qualora si
trattasse di un accordo meramente politico. Infatti, come affermato dalla
CGUE, la procedura di adozione di accordi internazionali non vincolanti non
puo pregiudicare la ripartizione delle competenze, I’equilibrio istituzionale e
la leale cooperazione tra le Istituzioni dell’UE, le cui prerogative devono
essere in ogni caso rispettate (sentenza della Corte del 23 marzo 2004, causa
C-233/02, Francia/Commissione, punto 40; del 28 luglio 2016, causa C-
660/13, Consiglio/Commissione, punti 36-43; T. VERELLEN, On Conferral,
Institutional Balance and Non-binding International Agreements: The Swiss
MoU Case, in EP, 2016, p. 1225 ss.). Anche se la pronuncia citata verte in
particolare sul ruolo del Consiglio, il principio giurisprudenziale ricavatone
dovrebbe estendersi anche alla tutela delle prerogative del Parlamento (P.
GARCIA ANDRADE, The role of the European Parliament in the adoption of
non-legally binding agreements with third countries, in J. SANTOS VARA, S.
RODRIGUEZ SANCHEZ-TABERNERO (eds.), The Democratisation of EU
International Relations Through EU Law, London, 2018, p. 115 ss., spec. pp.
122-123). L’informalita e la natura politica dell’accordo non sarebbero
pertanto idonee, di per sé, a giustificare 1’esclusione di Consiglio e Parlamento
dal processo di raggiungimento dell’accordo.
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Cio detto, bisogna nondimeno osservare che il Consiglio non ha protestato
e, anzi, stando a quanto riportato dalla Commissione: “Member States have
been duly involved throughout the process and endorse the outcome”. Sul
piano materiale, quindi, I’avvallo degli Stati membri (una sorta di consensus),
seppur informale, potrebbe compensare la mancata partecipazione del
Consiglio. Piu significativa ¢, invece, 1’esclusione del Parlamento, viste le
ricadute sulla legittimazione democratica del compromesso. Tuttavia, neppure
quest’ultimo sembra aver avanzato rimostranze in merito (diversamente da
quanto recentemente avvenuto per il regolamento 2025/1106, verso cui ha
avviato un ricorso di annullamento). L’obiezione ¢ avvenuta, piuttosto, sul
piano politico e di merito, tanto che dai gruppi di opposizione (di schieramento
opposto) sono state avviate due mozioni di censura (dall’esito sfavorevole)
contro la Commissione, a € stato contestato, tra 1’altro, il contenuto
dell’ Accordo quadro (si vedano le mozioni B10-0402/2025 e B10-0400/2025;
in quest’ultima, si lamenta anche una violazione dell’equilibrio istituzionale,
ma si menziona espressamente solo 1’esclusione del Consiglio). Non sarebbe
quindi peregrino ipotizzare 1’avvenuta acquiescenza del Parlamento circa il
suo mancato coinvolgimento. Quanto poi alla possibilita di chiedere un parere
alla CGUE, nessuno, tra Stati membri e Istituzioni, sembra aver sollevato la
questione.

A fronte di un’evidente violazione procedurale, 1’impatto sull’equilibrio
istituzionale in relazione al caso di specie parrebbe dunque ridimensionarsi.
D’altronde, come la Commissione stessa si € premurata di specificare, gli atti
interni di implementazione degli impegni concordati saranno adottati in linea
con le procedure rilevanti. Consiglio ¢ Parlamento avranno quindi modo di
esercitare a pieno le proprie prerogative, cosi come, eventualmente, la CGUE.
Pertanto, si potrebbe essere portati a soprassedere alla violazione delle norme
procedurali verificatasi nel caso di specie, almeno se si guardasse all’ Accordo
quadro come vicenda isolata.

Tuttavia, il potenziale impatto sistemico di quanto emerso dall’analisi non
puo essere trascurato.

Quello in esame, infatti, non € un caso del tutto eccezionale, ma trova
precedenti. Allargando lo sguardo, ¢ possibile collocare I’ Accordo quadro in
una piu ampia prassi di “informalizzazione” delle relazioni internazionali
dell’UE, fondata su un crescente utilizzo di atti di soft law (R. A. WESSEL,
Normative transformations in EU external relations: the phenomenon of ‘soft
international agreements, in West European Politics, 2021, p. 72 ss.; A. OTT,
Informalization of EU Bilateral Instruments: Categorization, Contestation,
and Challenges, in Yearbook of European Law, 2020, p. 569 ss.) e che,
sovente, si pone in attrito con I’assetto costituzionale dell’UE. Tale tendenza
¢ stata ampiamente studiata (e criticata) soprattutto nell’ambito della politica
migratoria dell’UE (E. KASSOTI, N. IDRIZ (eds.), The Informalisation of the
EU's External Action in the Field of Migration and Asylum, The Hague, 2022;
F. CASOLARI, The unbearable ‘lightness’ of soft law: on the European Union's
recourse to informal instruments in the fight against irregular immigration, in
F. IPPOLITO ET AL. (eds.), Bilateral Relations in the Mediterranean,

>
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Cheltenham, 2020, p. 215 ss.; J. SANTOS VARA, Soft international agreements
on migration cooperation with third countries: a challenge to democratic and
judicial controls in the EU, in S. CARRERA ET AL. (eds.), Constitutionalising
the External Dimensions of EU Migration Policies in Times of Crisis,
Cheltenham, 2019, p. 21 ss.).

A tal proposito, ¢ di particolare interesse la vicenda riguardante la
Dichiarazione UE-Turchia del 2016 (inter alia, M. GATTI, A. OTT, The EU-
Turkey statement: legal nature and compatibility with EU institutional law, in
S. CARRERA ET AL. (eds.), op. cit., p. 175 ss.; F. CASOLARI, La crisi siriana,
I’esodo dei rifugiati e la Dichiarazione UE-Turchia, in N. RONZITTI, E. SCISO
(a cura di), [ conflitti in Siria e Libia. Possibili equilibri e le sfide al diritto
internazionale, Torino, 2018, p. 219 ss.; C. FAVILLI, La cooperazione UE-
Turchia per contenere il flusso dei migranti e richiedenti asilo: obiettivo
riuscito?, in DUDI, 2016, p. 405 ss.), che presenta importanti analogie con
quella in esame. Anche in quel caso si trattava di un atto informale contenente
precisi impegni reciproci, rilasciato come dichiarazione a mezzo comunicato
stampa, dall’incerta natura giuridica (per esempio, su posizioni opposte, E.
CANNIZZARO, Disintegration Through Law?, in EP, 2016, p. 3 ss.; S. PEERS,
The Draft EU/Turkey Deal on Migration and Refugees: is it Legal?, in EU
Law Analysis, 16 March 2021).

A prima vista, se paragonato alla Dichiarazione UE-Turchia, 1’ Accordo
quadro sembrerebbe in realta meno problematico. Della Dichiarazione UE-
Turchia, infatti, era discusso anche chi tra Consiglio europeo e Stati membri
ne fosse autore. La CGUE ha poi riconosciuto la paternita dell’atto in capo a
questi secondi (ordinanza del Tribunale del 28 febbraio 2017, causa T-192/16,
NF/Consiglio europeo), con conseguenze negative per il rispetto del principio
di attribuzione (M. GATTI, A. OTT, op. cit., pp. 184-186), nonché per
I’autonomia dell’ordinamento dell’UE (sul punto E. CANNIZZARO, op. cit., p.
5, ¢ F. CASOLARI, The unbearable ‘lightness’ of soft law, cit., pp. 226-228).
L’ Accordo quadro, in effetti, ssmbrerebbe andare nella direzione opposta, cioe
quella di una convergenza degli Stati membri verso un’azione unitaria a livello
dell’UE (nel rispetto della sua competenza esclusiva in materia di politica
commerciale) e la valorizzazione della Commissione quale istituzione a
vocazione sovranazionale, nonché voce unica nell’interlocuzione con la
controparte. In chiave di integrazione, tutto cio sembrerebbe positivo.

D’altra parte, se ¢ vero che 1’urgenza della crisi commerciale provocata
dagli USA e la necessita di reagire alle minacce di Trump hanno richiesto una
risposta pronta e compatta da parte dell’UE, rimane I’evidenza di come tale
risposta sia arrivata tramite una forzatura dell’ ordinamento, per di piu tollerata
(nei termini sopra esposti) dalle Istituzioni e dagli Stati membri. Cosi come
nel caso della Dichiarazione UE-Turchia, anche la vicenda presente mostra
una dinamica di accentramento del potere in capo alla Commissione, con
conseguente esautorazione del Parlamento. Se mantenuto nel tempo, un simile
approccio rischia di minare la tenuta delle norme scavalcate e, piu in generale,
di erodere lo Stato di diritto dell’ordinamento dell’UE, soprattutto ove dovesse
farsi piu frequente la necessita di confrontarsi con pratiche aggressive, nonché
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irrispettose del diritto internazionale, da parte di Paesi terzi. Dinanzi a una
simile prospettiva, I’'UE non puo permettersi di cedere alla tentazione di
eludere le regole su cui ¢ stata edificata.

Infine, neppure si pud escludere il sospetto che la delega de facto alla
Commissione sia stata strumentalizzata da parte degli Stati membri, i quali
potrebbero aver utilizzato 1’Istituzione come paravento per un accordo
ampiamente criticato da parte delle opinioni pubbliche nazionali, scaricando
su di essa il biasimo. A conti fatti, la Commissione e I’UE potrebbero uscirne
screditati, anziché rafforzati.

6. Con I’intesa sancita dall’Accordo quadro, la Commissione ritiene di
aver ottenuto “I’accordo migliore” (si veda il Discorso della Presidente Von
der Leyen sullo stato dell’Unione del 10 settembre 2025). L obiettivo dell’UE
era quindi quello di limitare i danni provocati dal protezionismo degli USA e
di salvaguardare il rapporto di partnership tra le due sponde dell’ Atlantico.

A prescindere da qualsivoglia valutazione sull’opportunita politica ed
economica del compromesso, I’analisi svolta porta a concludere che le Parti
sono pervenute a questo risultato agendo al di fuori, o addirittura in violazione,
delle norme internazionali e sovranazionali preposte.

In un editoriale del 2016 sulla vicenda della Dichiarazione UE-Turchia (E.
CANNIZZARO, op. cit), Cannizzaro metteva in luce il rischio di
“disintegrazione”  (dell’ordinamento  dell’UE)  tramite il  diritto
(internazionale). Casi come quello dell’Accordo quadro impongono una
riflessione sul pericolo di una tendenza alla disintegrazione del diritto.
Allineandosi alle modalita di conduzione delle relazioni internazionali
dell’attuale amministrazione statunitense, I’UE si pone in contraddizione con
il proprio stesso ordinamento e, al contempo, rischia di contribuire allo
scivolamento verso un ordine internazionale basato sulla coercizione e sulla
forza, non piu sulle regole. Nel lungo termine, questo potrebbe portare a
conseguenze peggiori della guerra commerciale evitata con I’ Accordo quadro.
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ABSTRACT (ITA)

Con I’ Accordo quadro reso pubblico il 21 agosto 2025, I’'UE e gli USA hanno
raggiunto un compromesso che ha posto fine allo scontro commerciale dei
mesi precedenti. A seguito di una breve illustrazione degli eventi e del
contenuto dell’intesa, il presente contributo intende soffermarsi su alcune
delle implicazioni dell’ Accordo quadro, dalla duplice prospettiva del diritto
internazionale e del diritto dell’UE. In particolare, dalla disamina si evince
che la dubbia qualificazione della natura giuridica dell’atto non incide
significativamente sui suoi effetti e sulle sue conseguenze. Con riguardo a
queste, si sostiene che il compromesso raggiunto sia problematico dal punto
di vista del rispetto del diritto dell’OMC e, al contempo, si ponga in contrasto
con I’ordinamento dell’UE, specialmente sotto il profilo dell’informalita che
lo caratterizza. Con 1’Accordo quadro, ’'UE sembra quindi allinearsi
all’approccio statunitense, incurante dei vincoli normativi sia di sostanza che
di forma. Cio genera apprensione sia sul piano del diritto multilaterale sia su
quello del diritto sovranazionale.

ABSTRACT (ENG)

With the Framework Agreement released on August 21, 2025, the EU and the
US reached a compromise that ended the trade dispute from the previous
month. After providing a brief overview of the events leading up to the
Framework Agreement and its content, this paper focuses on its implications
from the dual perspectives of international law and EU law. The analysis
shows that the ambiguous legal nature of the act does not significantly affect
its effects and consequences. Regarding the latter, it is argued that the
compromise reached raises concerns about compliance with WTO law and, at
the same time, conflicts with EU law, particularly due to its informality. With
the Framework Agreement, it seems that the EU is following the US approach
of disregarding both substantive and formal normative constraints. This is
alarming under both multilateral and supranational law.
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