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1. Mercoledi 17 settembre 2025, la Commissione europea ha presentato
una proposta di decisione del Consiglio “relativa alla sospensione di alcune
disposizioni sulle questioni commerciali dell’accordo euromediterraneo che
istituisce un’associazione tra le Comunita europee e i loro Stati membri, da
una parte, e lo Stato di Israele, dall’altra” (COM/2025/890 final).

Il presente contributo intende, pertanto, prendere in considerazione la
suddetta proposta, al fine di comprendere se possa essere 0 meno ritenuta una
risposta adeguata da parte dell’Unione europea al protrarsi in Palestina, e
segnatamente nella Striscia di Gaza, di quello che piu autorevoli voci hanno
qualificato come un genocidio da parte dello Stato di Israele (come si vedra
meglio infra).

Per rispondere a tale domanda, preliminarmente, si esaminera 1’accordo
di associazione UE-Israele, con particolare riferimento alle disposizioni di
interesse per la presente trattazione e alle problematiche gia emerse in passato.
Successivamente, si procedera a un’analisi della proposta di sospensione
parziale del suddetto accordo, in relazione sia al suo background che al suo
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contenuto. Dopo aver rilevato come la proposta di cui sopra sia stata
presentata con un ritardo difficilmente giustificabile, ci si soffermera poi piu
prettamente sui limiti delle misure ivi contenute: a tal riguardo, si cerchera di
comprendere i motivi da cui essi dipendono, ma si esporranno anche le ragioni
per cui — a detta di numerosi e autorevoli attori — tali limiti rendono la proposta
insufficiente, sicché sarebbero state auspicabili misure piu incisive. In seguito,
si illustreranno le cause per cui tale proposta rischia di non vedere mai la luce,
nonché le criticita di una eventuale mancata adozione. Infine, sara possibile
svolgere alcune considerazioni conclusive circa la condotta complessiva
tenuta dall’UE nell’ambito della vicenda presa in esame.

Giova precisare che altre misure sanzionatorie nei confronti di Israele
ipotizzate dalla Commissione, come le sanzioni contro i ministri estremisti e
1 coloni violenti, nonché la proposta di decisione del Consiglio sulla
sospensione parziale dell’accordo sulla partecipazione di Israele al
programma Horizon Europe (COM/2025/620 final), non saranno invece
oggetto di trattazione in questa sede.

2. L’accordo UE-Isracele ¢ entrato in vigore nel giugno del 2000 e ha
istituito “‘un’associazione” tra le parti (sugli accordi di associazione dell’UE,
v. inter alios: P. VAN ELSUWEGE, M. CHAMON, The meaning of ‘association’
under EU law: a study on the law and practice of EU association agreements,
Bruxelles, 2019), avente gli scopi di “costituire un ambito adeguato per il
dialogo politico”, “promuovere [...] 1’armonioso sviluppo delle relazioni
economiche”, “incentivare la cooperazione regionale” e “promuovere la
cooperazione in altri campi di reciproco interesse” (art. 1).

Ancor piu precisamente, esso disciplina le seguenti materie: dialogo
politico (Titolo I); libera circolazione delle merci (Titolo II); diritto di
stabilimento e servizi (Titolo III); movimenti di capitali, pagamenti, appalti
pubblici, concorrenza e proprieta intellettuale (Titolo IV); cooperazione
scientifica e tecnologica (Titolo V); cooperazione economica (Titolo VI);
cooperazione in materia di audiovisivi, affari culturali, informazione e
comunicazione (Titolo VII); nonché questioni sociali (Titolo VIII). Sono
presenti, in chiusura, alcune disposizioni istituzionali, generali e finali (Titolo
IX). Seguono vari allegati e protocolli.

Di particolare rilievo, ai fini della trattazione, sono poi due disposizioni.
Laprima ¢ I’art. 2, il cui tenore letterale ¢ il seguente: “Le relazioni tra le parti,
cosi come tutte le disposizioni del presente accordo, si fondano sul rispetto dei
diritti umani e dei principi democratici, cui si ispira la loro politica interna e
internazionale e che costituisce elemento essenziale dell’accordo”; dunque,
essendo il rispetto dei diritti umani qualificato come “elemento essenziale”, la
sua violazione costituisce una material breach, invocabile dall’UE per
sospendere o persino terminare 1’applicazione dell’accordo medesimo (in tal
senso v., inter alios: L. BARTELS, 4 Legal Analysis of Human Rights Clauses
in the European Union’s Euro-Mediterranean Association Agreements, in
Mediterranean Politics, 2004; N. HACHEZ, ‘Essential Elements’ Clauses in
EU Trade Agreements Making Trade Work in a Way that Helps Human
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Rights?, in Cuadernos Europeos De Deusto, 2015; L. BARTELS, Assessment
of the implementation of the human rights clause in international and sectoral
agreements, Bruxelles, 2023).

La seconda, invece, ¢ I’art. 79, par. 2 (facente parte delle disposizioni
istituzionali, generali e finali), che recita come segue: “Qualora una delle parti
ritenga che [’altra parte non abbia adempiuto a un obbligo previsto dal
presente accordo, essa puo adottare le misure appropriate [...] Nella scelta
delle misure, si privilegiano quelle meno lesive per il funzionamento del
presente accordo [...]".

Non si puo tuttavia tacere come 1’accordo di associazione UE-Israele
avesse, gia in passato, sollevato rilevanti obiezioni, ad esempio in relazione
all’esportazione dei beni prodotti nei territori palestinesi occupati (sul punto
v., inter alios: C. HAUSWALDT, Problems under the EC-Israel Association
Agreement: The Export of Goods Produced in the West Bank and the Gaza
Strip under the EC—Israel Association Agreement, in European Journal of
International Law, 2003, pp. 591-611).

Ancor piu nello specifico, sono vari i soggetti che ne richiedono proprio
la sospensione gia da tempo — da ben prima del 7 ottobre 2023 — in ragione tra
le altre cose dell’occupazione illegale del Territorio palestinese e della
discriminazione sistematica contro i Palestinesi da parte di Israele (v. infer
alios: M. VIEGAS, Human rights in Israel. Parliamentary question— E-
006776/2014, 10 September 2014; J. FERREIRA, I. C. ZUBER, M. VIEGAS,
Suspension _of the EU-Israel Association Agreement. Parliamentary
question — E-008366/2014, 23 October 2014), che accreditate ONG per la
tutela dei diritti umani ritengono possa integrare il crimine contro 1’umanita
di apartheid (v. inter alios: AMNESTY INTERNATIONAL, Israel’s apartheid
against Palestinians: a cruel system of domination and a crime against
humanity, 1° February 2022).

3. Come anticipato, tuttavia, il presente contributo intende concentrarsi su
un aspetto piu specifico e recente: la proposta di sospensione parziale del
suddetto accordo, presentata dalla Commissione nel settembre 2025
conformemente alle disposizioni poc’anzi menzionate.

Quanto al background di tale proposta, non si pudé omettere come essa sia
stata presentata in ragione del protrarsi fin dall’ottobre 2023 — in Palestina e
segnatamente nella Striscia di Gaza — di quello che, appena pochi giorni
prima, anche la “Commissione internazionale indipendente d’inchiesta sul
territorio palestinese occupato, compresa Gerusalemme Est, e Isracle” —
istituita dal Consiglio per i diritti umani delle Nazioni Unite (UNHRC) —
aveva qualificato come genocidio (In tal senso v.. INDEPENDENT
INTERNATIONAL COMMISSION OF INQUIRY ON THE OCCUPIED PALESTINIAN
TERRITORY, INCLUDING EAST JERUSALEM, AND ISRAEL, Report, A/80/337,
14 August 2025; HUMAN RIGHTS COUNCIL, Legal analysis of the conduct of
Israel in Gaza pursuant to the Convention on the Prevention and Punishment

of the Crime of Genocide, A/HRC/60/CRP.3, 16 September 2025).
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Quanto alla proposta in sé e per sé, essa ricostruisce, nella Relazione
accompagnatoria e nei considerando, il contesto in cui la medesima ¢ stata
presentata. Viene ribadita la condanna — da parte dell’UE — degli attacchi di
Hamas del 7 ottobre 2023 e si ricorda come 1’Unione abbia ripetutamente
chiesto un cessate il fuoco immediato a Gaza e la liberazione incondizionata
di tutti gli ostaggi (considerando n. 1).

Al contempo, si rammenta che 1’Alta Rappresentante UE per gli affari
esteri e la politica di sicurezza, Kaja Kallas, ha presentato al Consiglio “Affari
esteri” del 23 giugno 2025 un esame da cui sono emerse indicazioni della
violazione da parte di Israele dei suoi obblighi in materia di diritti umani ai
sensi del citato art. 2 dell’accordo di associazione UE-Israele (considerando
n. 6).

Infatti, ricorda la proposta, “[c]on il suo intervento nella Striscia di Gaza
e la conseguente catastrofe umanitaria, con decine di migliaia di vittime civili
e il numero in rapido aumento di casi di malnutrizione estrema, in particolare
tra 1 bambini, Israele viola 1 diritti umani e 1l diritto internazionale umanitario
e viola pertanto uno degli elementi essenziali della cooperazione UE-Israele
nel quadro dell’accordo” (considerando n. 9).

Pertanto, la proposta ritiene opportuno — conformemente all’art. 79, par.
2, anch’esso gia menzionato — sospendere parzialmente, e con particolare
urgenza, I’accordo a causa di una violazione sostanziale da parte di Israele del
suo art. 2 (considerando n. 10).

Per I’adozione di una simile misura vengono dunque individuate due basi
giuridiche. Una ¢ Dl’art. 218, par. 9, TFUE, secondo cui il Consiglio, su
proposta della Commissione (o dell’Alto Rappresentante, ma non ¢ questo il
caso), “adotta una decisione sulla sospensione dell’applicazione di un
accordo”. L’altra, invece, ¢ ’art. 207, par. 4, primo comma, TFUE, che
prevede una deliberazione del Consiglio a maggioranza qualificata (e, dunque,
non all’unanimita).

Alla luce di quanto sopra, la proposta di decisione prevede, all’art. 1, par.
1, quanto segue: “E sospesa 1’applicazione del titolo II [Libera circolazione
delle merci], del titolo III [Diritto di stabilimento e servizi] e del titolo IV,
capitoli 2, 3 e 4 [Appalti pubblici, Concorrenza e Proprieta intellettuale],
dell’accordo che istituisce un’associazione tra le Comunita europee e i loro
Stati membri, da una parte, e lo Stato di Israele, dall’altra, nonché di tutti gli
allegati e i protocolli pertinenti di cui all’allegato della presente decisione”.

At sensi dell’art. 1, par. 2, poi, “[1]a sospensione di cui al paragrafo 1 ha
effetto decorsi trenta giorni dalla data della notifica al consiglio di
associazione istituito dall’accordo”.

E infine presente una sola altra disposizione, I’art. 2, in base alla quale
“[1]a presente decisione entra in vigore il giorno dell’adozione”.

4. La prima criticitd che non si pud non rilevare — in riferimento alla
proposta di cui sopra — ¢ il ritardo con cui la stessa ¢ stata presentata. Tale
ritardo appare ancor piu evidente se si pensa alla rapidita con cui ’UE ¢
riuscita ad adottare vari pacchetti di sanzioni nei confronti della Russia subito
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all’indomani dell’escalation del conflitto russo-ucraino nel febbraio 2022
(sull’asimmetria della risposta dell’UE tra le due situazioni, v. inter alios: A.
OLEART, J. ROCcH, The Colonial Imaginary of ‘Europe’ in the EU's
Asymmetrical Response to the Russian and Israeli Aggressions: Ukraine as a
Member of the ‘Family’ Whilst ‘Othering’ Palestine, in Journal of Common
Market Studies, 2025, pp. 1685-1709).

Si ricordi che, gia in data 26 gennaio 2024, la Corte internazionale di
giustizia (CIG) aveva adottato — nell’ambito della causa per genocidio
intentata dal Sud Africa contro Israele — un’ordinanza in cui si riteneva
plausibile che a Gaza fossero in corso atti di genocidio e si indicavano sei
misure cautelari urgenti per impedirlo (INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE,
Application of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime
of Genocide in the Gaza Strip (South Africa v. Israel), Order of 26 January
2024); provvedimento a cui avevano fatto seguito — a stretto giro — ulteriori
ordinanze, rispettivamente in data 28 marzo 2024 (INTERNATIONAL COURT
OF JUSTICE, Application of the Convention on the Prevention and Punishment
of the Crime of Genocide in the Gaza Strip (South Africa v. Israel), Order of
28 March 2024) e 24 maggio 2024 (INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE,
Application of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime
of Genocide in the Gaza Strip (South Africa v. Israel), Order of 24 May 2024).

La commissione del crimine di genocidio, inoltre, era gia stata da tempo
denunciata da esperti delle Nazioni Unite (v. inter alios: SPECIAL
RAPPORTEUR ON THE SITUATION OF HUMAN RIGHTS IN THE PALESTINIAN
TERRITORIES OCCUPIED SINCE 1967, Anatomy of a genocide, A/HRC/55/73,
25 March 2024; SPECIAL RAPPORTEUR ON THE SITUATION OF HUMAN RIGHTS
IN_THE PALESTINIAN TERRITORIES OCCUPIED SINCE 1967, Genocide as
colonial erasure, A/79/384, 1° October 2024), nonché dai report di accreditate
ONG per 1 diritti umani, quali Amnesty International (AMNESTY
INTERNATIONAL, ‘You Feel Like You Are Subhuman’: Israel’s Genocide
Against Palestinians in Gaza, 5 December 2024) e Human Rights Watch
(HUMAN RIGHTS WATCH, Extermination and Acts of Genocide: Israel
Deliberately Depriving Palestinians in Gaza of Water, 19 December 2024).

Peraltro, alla Commissione europea erano state indirizzate richieste
esplicite di attivarsi — anche con specifico riferimento all’accordo di
associazione UE-Israele — pure da alcuni governi di paesi UE: si cita, in
particolare, la lettera scritta a Ursula von der Leyen da Irlanda e Spagna,
risalente addirittura al febbraio 2024 (L. VARADKAR, P. SANCHEZ, Letter to
Commission President Ursula von der Leyen, 14 February 2024).

Eppure, nonostante quanto appena esposto, la proposta di cui trattasi ha
tardato quasi due anni a essere presentata. Una delle ragioni sovente addotte
per giustificare I’inazione dell’UE di fronte alle condotte israeliane ¢ stata
quella consistente nella necessita di raggiungere I’unanimita tra i 27 Stati
membri dell’UE in Consiglio per adottare sanzioni nei confronti di Israele; un
argomento utilizzato anche dalla stessa Alta Rappresentante Kaja Kallas, che
in data 18 giugno 2025, di fronte al Parlamento europeo, ha affermato: “And
of course, there are violations of international law. I agree. I try to do as much
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as possible to help. And when it comes to the parallels with Ukraine, the
difference is that there we have 27 Member States all agreeing, and that’s why
we can’t do these things. But sanctions need unanimity, they need everybody
on board, and we don’t have 27 Member States on board and that’s the
reality” (KAJA KALLAS, Remarks at the EP Plenary Session for topical
debate. 18 June 2025).

Orbene, ¢ certamente vero che talune sanzioni, quali le misure restrittive
PESC, richiedono I'unanimita in Consiglio, ai sensi del Titolo V TUE e
segnatamente del suo Capo 2, dedicato a “Disposizioni specifiche sulla
politica estera e di sicurezza comune”. Al contempo, misure lato
sensu sanzionatorie possono essere adottate nel quadro della politica
commerciale (Parte Quinta, Titolo II, TFUE), nell’ambito della quale il
Consiglio vota a maggioranza qualificata. Tale soluzione, che era gia stata
autorevolmente sostenuta in dottrina (in tal senso v., infer alios: M. GATTIL, La
mancata sospensione dell’accordo di associazione UE-Israele, in SIDIBlog,
30 giugno 2025), ¢ stata poi effettivamente praticata nel caso in esame: come
si ¢ visto, la proposta si basa sull’art. 207, par. 4, primo comma, TFUE, che
prevede una deliberazione del Consiglio proprio a maggioranza qualificata.

Cio ovviamente non significa che, qualora presentate prima, le misure
sarebbero state necessariamente adottate: sarebbe stata invece assai concreta
la possibilita di formazione di una minoranza di blocco ex art. 16, par. 4, TUE,
vista la contrarieta di paesi membri anche assai popolosi, come Germania e
Italia, ma anche Ungheria e Repubblica Ceca (sul punto v., inter alios: S. DE
LA FELD, Israel, EU proposes sanctions on two ministers and trade tariffs.
Now it is up to member states, in eunews.it, 17 September 2025). Al tempo
stesso, il fatto che le misure oggetto del presente contributo siano state
proposte solo in data 17 settembre 2025, e non prima, non puo certo trovare
giustificazione nell’argomento dell’unanimita.

5. 1l secondo aspetto della proposta del 17 settembre 2025 su cui ¢
necessario concentrarsi sono i limiti delle misure ivi contenute. Come gia
illustrato, la Commissione ha proposto esclusivamente una sospensione
parziale dell’accordo di associazione UE-Israele, confinata nello specifico al
Titolo II, sulla libera circolazione delle merci, al Titolo III, su diritto di
stabilimento e servizi, e al Titolo IV: quest’ultimo, peraltro, non ¢ interessato
per intero, ma solo in relazione al Capitolo 2, sugli appalti pubblici, al
Capitolo 3, sulla concorrenza, e al Capitolo 4, su proprieta intellettuale,
industriale e commerciale.

In buona sostanza, le misure proposte possono essere descritte come
segue. Innanzitutto, sospensione dell’area di libero scambio UE-Israele
(Titolo II): cido non comporterebbe un divieto fout court di scambi commerciali
tra UE e Israele; tali scambi, semplicemente, non beneficerebbero piu di un
trattamento tariffario preferenziale: i beni commerciati tra le parti, pertanto,
sarebbero soggetti a dazi applicati a paesi terzi privi di accordo commerciale.
In secondo luogo, possibilita per gli Stati membri di limitare lo stabilimento
di imprese israeliane e la fornitura transfrontaliera di servizi (Titolo III). In
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terzo luogo, sospensione delle disposizioni che promuovono I’accesso
reciproco ai mercati pubblici e il ravvicinamento delle norme in materia di
tutela della libera concorrenza e dei diritti di proprieta intellettuale (Titolo IV,
Capitoli 2-4).

Non ¢ invece coinvolto il Capitolo 1 del Titolo IV, su movimenti di
capitali e pagamenti: il che significa che gli investimenti israeliani e i
trasferimenti finanziari continuerebbero a essere tutelati ai sensi della
normativa vigente (sul punto v., inter alios: SIMMONS & SIMMONS, European
Commission asks for partial suspension of EU-Israel trade, in simmons-
simmons.com, 22 September 2025).

Inoltre, rimangono totalmente escluse dalla proposta non solo le
disposizioni sul dialogo politico (Titolo 1), ma anche quelle sulla cooperazione
scientifica e tecnologica (Titolo V); sulla cooperazione economica (Titolo
VI); sulla cooperazione in materia di audiovisivi, affari culturali,
informazione e comunicazione (Titolo VII); nonché quelle sulle questioni
sociali (Titolo VIII).

Occorre ovviamente interrogarsi sui motivi che hanno indotto la
Commissione stessa a non optare per misure piu radicali. Un simile approccio
¢ stato seguito in ossequio al gia citato art. 79, par. 2, dell’accordo, in base a
cui, nella scelta delle “misure appropriate” da adottare in caso di
inadempimento della controparte, si devono privilegiare quelle “meno lesive
per il funzionamento” dell’accordo medesimo. In tale ottica, dunque, la
Commissione ha esplicitato la propria intenzione di proporre misure
prettamente di natura commerciale, che incidessero il meno possibile su
aspetti quali il dialogo politico tra UE e Israele, nonché la cooperazione con
la societa civile e con le istituzioni di ricerca e culturali (sul punto v., inter
alios: DPA GERMAN PRESS AGENCY., Von der Leyen proposes partial
suspension of EU-Israel Association Agreement, in europeannewsroom.com,
10 September 2025).

La sospensione parziale dell’accordo, come sopra descritta, viene pertanto
definita dalla Commissione europea come “misura appropriata e
proporzionata in risposta alle violazioni” (considerando n. 12).

6. Orbene, compresi i limiti della proposta e i motivi da cui essi
dipendono, deve essere altresi sottolineato che — secondo numerose e
autorevoli voci — tali limiti rendono la proposta insufficiente, sicché sarebbero
state auspicabili misure piu incisive (sul punto v., inter alios: N. VINOCUR
EU unveils plan to hit Israel with tariffs, sanctions amid Gaza war outcry, in
politico.eu, 17 September 2025).

Nello specifico, varie ONG per i diritti umani si dimostrano assai critiche
nei confronti della semplice sospensione parziale dell’accordo, rilevando
come misure selettive — che sospendono alcune forme di sostegno
mantenendone altre — non possano esercitare una reale pressione su Israele
affinch¢ ponga fine alle proprie violazioni e siano pertanto prive del
necessario effetto deterrente (in tal senso v., inter alios: EURO-MED HUMAN
RIGHTS MONITOR, EU measures against Israel are limited, selective, and
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perpetuate impunity, 10 September 2025). Ancor piu in particolare, la
normalizzazione politica e la continuazione della cooperazione in ambiti quali
la ricerca finirebbe per rafforzare e legittimare ulteriormente le azioni
israeliane (in tal senso v., inter alios: THE EUROPEAN TRADE JUSTICE
COALITION, Open Letter: Suspend the EU-Israel Association Agreement!, 14
July 2025).

Per tali motivi, era stata ampiamente sostenuta la necessita di
provvedimenti piu incisivi, tra cui, a titolo esemplificativo, la sospensione
integrale dell’accordo, il divieto totale di scambi commerciali e investimenti
che potrebbero contribuire a gravi violazioni, nonché la sospensione con
effetto immediato di tutte le esportazioni di armi e di prodotti dual use verso
Israele (in tal senso v., inter alios: HUMAN RIGHTS WATCH, EU: Suspend
Trade Agreement with Israel, 20 June 2025; AMNESTY INTERNATIONAL,
EU/Israel: Anything short of suspending the EU-Israel association agreement
a ‘greenlight to Israel’s genocide’, 9 June 2025). Simili auspici, peraltro,
erano stati formulati non solo da ONG, ma anche da figure di spicco (si veda,
ad esempio, la lettera aperta di 58 ex ambasciatori del’UE), nonché da alcuni
Stati membri, tra cui ancora una volta la Spagna (sul punto v., inter alios: C.
G1IS, Spain’s Sanchez urges Brussels to suspend trade deal with Israel, in
politico.eu, 14 October 2025).

In buona sostanza, la proposta rappresenterebbe un compromesso al
ribasso, fortemente influenzato dall’opposizione alle sanzioni di quegli Stati
che hanno con Israele i legami piu saldi, tra cui Italia e, ancor di piu,
Germania: come noto, infatti, quest’ultima ¢ il paese europeo che intrattiene
con Israele i legami piu stretti, anche dopo il 7 ottobre 2023, tanto da essere
stata citata davanti alla CIG dal Nicaragua per complicita nel genocidio. In
ultima istanza, la proposta conterrebbe misure deboli (in tal senso v., inter
alios: A. DE LUCA, UE, sanzioni a Israele: too little too late?, in ispionline.it,
17 settembre 2025): considerando anche il ritardo con cui essa ¢ stata
presentata, di cui si € gia detto sopra, sarebbe stato lecito quantomeno
aspettarsi misure piu incisive.

7. Occorre, infine, soffermarsi su una problematica che appare forse ancor
piu rilevante, dal momento che finirebbe per assorbire le altre: il rischio che
le misure di cui trattasi possano non vedere mai la luce.

Come noto, in data 10 ottobre 2025 nella Striscia di Gaza € formalmente
entrato in vigore il cessate il fuoco, in conformita con il “Comprehensive Plan
to End the Gaza Conflict” promosso dall’amministrazione statunitense. Tale
piano sarebbe stato poi avallato dal Consiglio di Sicurezza delle Nazioni
Unite, con la risoluzione 2803 (2025), del 17 novembre 2025, la quale ¢ gia
stata oggetto di forti critiche: essa rischia, infatti, di pregiudicare il diritto del
popolo palestinese all’autodeterminazione, il quale (come ben noto)
costituisce una norma di jus cogens (in tal senso v., inter alios: M. BURGIS-
KASTHALA, UNSC Resolution 2803, in EJIL: Talk!, 28 November 2025. V.
anche: M. FRULLL T. MARINIELLO, Palestina, il Consiglio di Sicurezza Onu
legittima un’occupazione illegale, in 1l Manifesto, 22 novembre 2025).
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Orbene, nonostante la proposta non sia stata ritirata dalla Commissione,
in data 20 ottobre 2025 1’ Alta Rappresentante Kaja Kallas ha dichiarato che
“[t]he ceasefire has changed the context” e ha poi aggiunto, in riferimento
alle varie misure sanzionatorie ipotizzate, “/f]or now, we are not taking them
off the table, but we are not moving with them either, because the situation is
very fragile” (KAJA KALLAS, Foreign Affairs Council: press remarks after the
meeting, 20 October 2025). Non dissimili anche le parole sulla questione di
Paula Pinho, Chief Spokesperson della Commissione europea (sul punto v.,
inter alios: G. GAVIN, N. VINOCUR, EU unlikely to push sanctions on Israel
after Trump peace deal, in politico.eu, 17 October 2025). In buona sostanza,
la proposta sarebbe attualmente in stand-by, e i rischi che essa possa non
vedere mai la luce appaiono molto elevati.

La possibile mancata adozione delle misure sanzionatorie nei confronti di
Israele, tuttavia, presenterebbe considerevoli criticitd, per innumerevoli
motivi.

Si ricorda, innanzitutto, che uno dei presupposti alla base della proposta ¢
rappresentato dal fatto che “[c]on il suo intervento nella Striscia di Gaza e la
conseguente catastrofe umanitaria, con decine di migliaia di vittime civili e il
numero in rapido aumento di casi di malnutrizione estrema, in particolare tra
1 bambini, Israele viola 1 diritti umani e il diritto internazionale umanitario e
viola pertanto uno degli elementi essenziali della cooperazione UE-Israele nel
quadro dell’accordo” (considerando n. 9).

Orbene, a proposito di tale “catastrofe umanitaria” giova ricordare che, in
data 22 ottobre 2025 — al termine di un procedimento avviato su iniziativa
dell’ Assemblea generale ONU dopo la decisione di Isracle di impedire le
operazioni dell’Agenzia ONU per il soccorso e 1’occupazione dei profughi
palestinesi (UNRWA) — la Corte internazionale di giustizia ha pronunciato un
parere consultivo sugli obblighi di Israele in relazione alla presenza e alle
attivita delle Nazioni Unite, di altre organizzazioni internazionali e di Stati
terzi nel e in relazione al Territorio Palestinese Occupato (ICJ, Obligations of
Israel in relation to the Presence and Activities of the United Nations, Other
International Organizations and Third States in and in relation to the
Occupied Palestinian Territory, Advisory Opinion of 22 October 2025).
All’interno del medesimo, la Corte — oltre a rilevare che Israele non ha fornito
prove a sostegno delle sue affermazioni secondo cui una parte significativa
dei dipendenti del’UNRWA sarebbe composta da membri di Hamas o di altre
fazioni terroristiche (par. 118) — ha altresi ribadito 1’indispensabilita, nel
fornire assistenza umanitaria all’interno della Striscia di Gaza, del’UNRWA,
rispetto a cui non vi sono realistiche alternative (par. 124). Tuttavia, Israele
continua a imporre restrizioni alle attivita del’UNRWA (sul punto v., inter
alios: UNRWA, Situation Report #202 on the humanitarian crisis in the Gaza
Strip and the occupied West Bank, including East Jerusalem, 26 December
2025).

In definitiva, quanto appena esposto consente di dubitare non solo del fatto
che ci siano stati miglioramenti significativi rispetto alla “catastrofe
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umanitaria” di cui sopra, ma anche del fatto che Israele stia ottemperando ai
propri obblighi in relazione alla stessa.

A cio0 si puo aggiungere che la CIG, in un precedente parere consultivo
sulle pratiche e politiche isracliane nel Territorio Palestinese Occupato
pronunciato in data 19 luglio 2024, aveva altresi rilevato gli obblighi di Israele
di porre fine alla propria presenza illegale nel Territorio Palestinese Occupato
(Cisgiordania, Gerusalemme Est, Striscia di Gaza) il piu rapidamente
possibile, di cessare le nuove attivita di insediamento, evacuare tutti i coloni
e risarcire 1 danni causati (ICJ, Legal Consequences arising from the Policies
and Practices of Israel in the Occupied Palestinian Territory, including East
Jerusalem, Advisory Opinion of 19 July 2024). Trascorso ben oltre un anno
da tale pronuncia, non risultano tentativi da parte di Isracle nel senso di
conformarsi a simili obblighi.

Non si puo infine trascurare come non solo alcuni media (sul punto v.,
inter alios: L. TONDO, Israel has violated ceasefire 47 times and killed 38
Palestinians, says Gaza media office, in The Guardian, 18 October 2025;
AJLABS, How many times has Israel violated the Gaza ceasefire? Here are
the numbers, in aljazeera.com, 11 November 2025), ma anche esperti ONU,
denuncino violazioni da parte di Israele del cessate il fuoco entrato in vigore
il 10 ottobre 2025, il cui rispetto dovrebbe essere dunque monitorato con
attenzione.

Per riassumere, le violazioni dei diritti umani — il cui rispetto costituisce
elemento essenziale dell’accordo UE-Isracle — non risultano affatto cessate e
cio giustificherebbe ampiamente ’adozione di sanzioni. Il fatto che la
proposta sia stata messa in stand-by non pud dunque essere salutato con
favore, a maggior ragione in considerazione del fatto che le misure ivi
contenute erano gia di per sé assai blande.

8. Risulta ora possibile svolgere alcune considerazioni di carattere
conclusivo.

L’accordo di associazione UE-Israele, entrato in vigore nel 2000, afferma
all’art. 2 che le relazioni tra le parti si fondano sul rispetto dei diritti umani,
che costituisce elemento essenziale dell’accordo: una sua violazione &€ dunque
invocabile dall’UE per adottare misure appropriate ex art. 79, par. 2, tra cui
sospendere o persino terminare 1’applicazione dell’accordo medesimo. La
proposta di sospensione parziale presentata dalla Commissione europea il 17
settembre 2025 conformemente alle suddette disposizioni, tuttavia, presenta
indubbiamente innumerevoli criticita.

In primo luogo, per il ritardo con cui essa ¢ stata presentata. Gia da prima
del 7 ottobre 2023 erano state formulate richieste nel senso di sospendere il
suddetto accordo, in ragione dell’occupazione illegale israeliana e della
discriminazione contro i Palestinesi (qualificata anche come apartheid); dopo
il 7 ottobre 2023, poi, I’inazione dell’lUE appare ancor piu problematica,
specialmente alla luce dei provvedimenti della CIG, nonché dei report di
esperti ONU e di accreditate ONG, che fin dai primi mesi hanno fatto
riferimento quantomeno alla plausibilita di atti di genocidio. La necessita di
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raggiungere 1’'unanimita in seno al Consiglio non rappresenta una valida
giustificazione: come dimostra la proposta medesima, misure lato sensu
sanzionatorie possono essere adottate anche votando a maggioranza
qualificata.

In secondo luogo, per i limiti delle misure ivi contenute. La Commissione
ha infatti proposto una sospensione parziale dell’accordo, riguardante solo
aspetti di natura prettamente commerciale, al fine di incidere il meno possibile
su questioni quali il dialogo politico tra UE e Israele, nonché la cooperazione
con la societa civile e con le istituzioni di ricerca e culturali. Secondo
numerose e autorevoli voci, tuttavia, simili misure sarebbero prive del
necessario effetto deterrente e finirebbero per rafforzare e legittimare
ulteriormente le azioni israeliane. Sarebbero state pertanto auspicabili misure
piu incisive, quali la sospensione integrale dell’accordo, il divieto totale di
scambi commerciali e investimenti che potrebbero contribuire a gravi
violazioni, la sospensione delle esportazioni di armi e di prodotti dual use
verso Israele. La proposta si presenta, dunque, come un compromesso al
ribasso.

In terzo luogo, circostanza forse ancor piu rilevante, per il concreto rischio
che, nonostante tutto, le misure sanzionatorie non vedano mai la luce, in
ragione del cessate il fuoco entrato in vigore medio tempore: la catastrofe
umanitaria a cui la Commissione fa riferimento nella proposta ¢ tutto fuorché
cessata e Israele sta proseguendo nella violazione di vari obblighi di diritto
internazionale, ivi compreso il rispetto dei diritti umani di cui all’art. 2
dell’accordo.

In buona sostanza, dall’intera vicenda presa in esame emerge un evidente
“doppio standard” da parte dell’Unione, soprattutto se si considera come
termine di paragone la risposta sanzionatoria adottata nei confronti della
Russia (sul “doppio standard” dell’UE, v. inter alios: U. VILLANI, La Rule of
Law nel diritto europeo e internazionale e il dovere di coerenza, in Archivio
giuridico online, 2025, pp. 911-925): ci6 non solo per la rapidita con cui — nei
confronti di quest’ultima — sono stati adottati vari pacchetti di sanzioni, ma
anche per la ben diversa incisivita delle misure, non essendoci stata in tal caso
altrettanta attenzione a non impattare negativamente sulla societa civile e sulla
cooperazione in ambiti quali la ricerca (sul punto v., inter alios: J. RAVET, V.
D1 GIROLAMO, A. MITRA, O. PEIFFER-SMADIJA, E. CANTON, A. HOBzZA, EU
Research and innovation and the invasion of Ukraine Main channels of
impact, Bruxelles, 2022; A. HOFER, The EU’s ‘Massive and Targeted’
Sanctions in Response to Russian Aggression, a Contradiction in Terms, in
Cambridge Yearbook of European Legal Studies, 2023, pp. 19-39; T.
MAKKONEN, T. MITZE, Geopolitical conflicts, sanctions and international
knowledge flows: EU—Russia collaboration during the Ukraine crisis, in
World Economy, 2023, pp. 2926-2949). Inoltre, per I’adozione delle sanzioni
nei confronti della Russia, I’'UE ¢ riuscita a trovare soluzioni idonee a superare
le resistenze degli Stati membri contrari, quali I’Ungheria (sul punto v., inter
alios: J. LIBOREIRO, Hungary backs down from veto threat and allows renewal
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of EU sanctions on Russia, in euronews.com, 27 January 2025), cosa che non
sembra affatto all’orizzonte in riferimento alla vicenda qui in esame.

Appare pertanto chiaramente dimostrato come la Commissione e una parte
degli Stati membri abbiano attribuito una chiara priorita alle proprie esigenze
politiche rispetto ai diritti umani del popolo palestinese (in tal senso v.: M.
GATTI, op. cit.). Tutto cio, da un lato, ha impedito 1’adozione di misure che,
dal punto di vista pratico, erano — e rimangono — in grado di esercitare una
significativa pressione su Isracle: a questo proposito giova ricordare che,
anche a livello ONU, ¢ stata recentemente riaffermata I’importanza delle
sanzioni, nonché delle campagne di boicottaggio e disinvestimento (sul punto
v., inter alios: G. PANE, Il mito (sfatato) della neutralita: il ruolo delle imprese
nei crimini in corso nel territorio palestinese occupato alla luce dell ultimo
Rapporto Albanese, in SIDIBlog, 9 luglio 2025). Dall’altro lato, sul piano
strettamente giuridico, rappresenta una rinuncia all’applicazione non solo
dell’art. 2 dell’accordo di associazione UE-Israele, ma anche di alcune
importantissime norme di diritto primario dell’UE: tra queste, I’art. 3, par. 5,
TUE, secondo cui, nelle relazioni con il resto del mondo, I’'UE afferma e
promuove i suoi valori, contribuendo inter alia alla pace, alla tutela dei diritti
umani e alla “rigorosa osservanza [...] del diritto internazionale”; ma anche
I’art. 21 TUE, in base al quale I’azione dell’UE sulla scena internazionale si
fonda su principi tra cui universalita e indivisibilita dei diritti dell’uomo e
delle liberta fondamentali, nonché rispetto dei principi del diritto
internazionale.
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ABSTRACT (ITA)

Il contributo prende in considerazione la proposta di decisione del Consiglio
di sospensione parziale dell’accordo di associazione UE-Israele, presentata
dalla Commissione europea il 17 settembre 2025. In primis, viene svolta
un’analisi del testo della proposta. Successivamente, si rileva come essa sia
stata presentata con un ritardo difficilmente giustificabile e ci si sofferma sui
limiti delle misure ivi contenute: al riguardo, si cerca di comprendere i motivi
da cui essi dipendono, ma si espongono anche le ragioni per cui — a detta di
numerosi e autorevoli attori — tali limiti rendono la proposta insufficiente,
sicché sarebbero state auspicabili misure piu incisive. Poi, vengono illustrate
le cause per cui tale proposta rischia di non vedere mai la luce, nonché le
criticita di una eventuale mancata adozione, considerate le persistenti
violazioni del diritto internazionale da parte di Israele. Infine, vengono svolte
considerazioni di carattere conclusivo sulla condotta complessiva tenuta
dall’UE nella vicenda presa in esame.

ABSTRACT (ENG)

The contribution takes into consideration the Proposal for a Council Decision
on the partial suspension of the EU-Israel Association Agreement, presented
by the European Commission on 17 September 2025. Firstly, an analysis of
the text is carried out. Subsequently, the article emphasises that the
abovementioned Proposal was presented with a delay that is difficult to
justify, and attention is focused on the limitations of the measures included
therein: in this regard, the factors underlying those limitations are examined,
but it is also explained why — according to several authoritative voices — such
limitations render the Proposal inadequate, so that more far-reaching measures
would have been desirable. Then, the reasons why such Proposal risks never
seeing the light of day are outlined, as well as the critical issues that would
arise from its possible non-adoption, given Israel’s ongoing violations of
international law. Finally, the contribution offers some concluding remarks on
the overall conduct displayed by the EU in relation to the matter under
examination.

13



