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1 - La navigazione nel Trattato istitutivo  
  
Il Trattato istitutivo della Comunità economica europea, nell’art. 84 del testo originario

(corrispondente all’attuale art. 80), prevedeva l’unanimità nel Consiglio per l’adozione di
disposizione per la navigazione marittima ed aerea, sottraendo così tali materie all’applicazione
delle disposizioni del titolo IV (attuale titolo V), ma non, ai princìpi generali del Trattato, come
venne precisato dalla Corte di giustizia nella celebre decisione del 1974 sui marittimi francesi[1].
Con l’Atto Unico Europeo del 1986 venne introdotta la regola della maggioranza qualificata anche
per la navigazione marittima ed aerea, sia pure con esclusione delle materie coperte dall’art. 75,
comma 3 del testo originario (attuale art. 71), per le quali venne mantenuta la regola
dell’unanimità, costituendo così i presupposti sui quali si è sviluppata la successiva azione della
Comunità anche in materia di trasporti marittimi ed aerei. L’inizio della più incisiva politica
comune nella materia può essere fatto risalire alla comunicazione della Commissione sulla
sicurezza dei mari del 1993[2], che individuava alcuni capisaldi su cui basare l’azione
comunitaria, fra cui, una convergenza nell’applicazione delle regole internazionali esistenti e
nell’adozione di regole internazionali omogenee da parte degli Stati portuali, lo sviluppo di
sistemi di ausilio della navigazione e di sorveglianza del traffico e, infine, l’assunzione da parte
dell’Unione europea di un ruolo di promozione dell’attività di regolamentazione a livello
internazionale.  

Il recente allargamento dell’Unione europea induce a qualche considerazione specifica sul
quadro comunitario dei trasporti marittimi, tenuto conto del radicale mutamento del contesto nel
quale questo deve operare, rispetto a quello dell’originaria Comunità a sei membri, in cui i servizi
marittimi erano essenzialmente costituiti da relazioni con Stati terzi, con scarso rilievo,
viceversa, delle relazioni intracomunitarie[3]. 

Nel libro bianco della Commissione La politica europea de trasporti fino al 2010: il
momento delle scelte, si trova la constatazione che «La flotta europea si è ridotta per lasciare il
posto ad unità battenti bandiera ombra e le carriere marittime esercitano un’attrazione sempre
minore. La mancanza di marinai nell’Unione europea si fa sempre più sentire. Rispetto all’inizio
degli anni 80, l’Unione europea ha perduto il 40 % dei propri effettivi in marina e la mancanza di
ufficiali comincia a creare seri problemi alla marina mercantile. Entro il 2006 mancheranno
nell’Unione europea cerca 36 000 marinai. Disporre di marinai ben formati e competenti significa
una navigazione sicura, navi in buono stato e ben funzionanti, meno incidenti e quindi meno
morti nonché meno inquinamento. Esistono infine considerazioni strategiche legate
all’approvvigionamento petrolifero della Comunità, che ha bisogno di un know-how marittimo per
garantire uno stretto controllo della flotta petroliera nell’Unione europea. Al trasporto marittimo
fanno capo in ogni caso più di due terzi, ovvero il 70 %, degli scambi complessivi tra la
Comunità e il resto del mondo. Dai porti europei passano ogni anno circa 2 miliardi di tonnellate
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di merci diverse, input ed output dell’economia europea (idrocarburi, combustibili solidi e
minerali, prodotti manifatturieri)»[4].  

È stato correttamente osservato come fra le ragioni della contrazione della flotta sotto
bandiera comunitaria non sia stato indifferente l’approccio che ha caratterizzato una buona parte
dell’operato del legislatore comunitario, che, seguendo la suggestione del (non più così attuale)
tradizionale principio della libertà dei mari, ha erroneamente ritenuto «non necessarie particolari
misure di diritto comunitario secondarie atte a garantire che l’integrazione dei mercati degli Stati
membri avvenisse in modo armonico e, soprattutto senza dar luogo a fenomeni di opportunismo
da parte di soggetti sforniti di adeguati collegamenti con l’ordinamento comunitario»[5].  

  
  

2 - Riflessi dell’allargamento in campo marittimo  
  
Tre dei nuovi Stati membri dell'Unione europea (Malta, Cipro, Slovenia) sono Stati

mediterranei, il che, fra l’altro, dovrebbe consentire una più incisiva azione per la tutela
dell’area, nel quadro più generale del sistema della Convenzione di Barcellona del 1976 [6]. La
Slovenia ha uno sbocco sul mare di estensione piuttosto limitata, in cui insiste però il porto di
Capodistria; l'incidenza della bandiera slovena in campo marittimo non è invece particolarmente
rilevante. Malta e Cipro portano invece in dote, rispettivamente, la quinta e la sesta bandiera di
immatricolazione delle flotte mercantili mondiali, con un tonnellaggio complessivo di stazza
lorda, secondo gli ultimi dati disponibili, rispettivamente di 44 milioni di tonnellate e 36 milioni di
tonnellate. I registri di questi due nuovi Stati membri sono diventati così i due registri più
rilevanti in ambito comunitario, dopo quello greco, che, attualmente, a livello mondiale, con i
suoi 49 milioni di tonnellate, risulta essere il terzo, dopo quello di Panama (187 milioni di
tonnellate) e quello della Liberia (77 milioni di tonnellate). In ambito comunitario, la flotta più
consistente dopo quella greca, prima dell’allargamento, era quella norvegese (ottava a livello
mondiale, con i suoi 32 milioni di tonnellate)[7].  La flotta mercantile polacca non è altrettanto
importante, pur essendo comunque di un qualche rilievo; peraltro, è da considerare che, a
differenza di Malta e Cipro, la Polonia dispone di una certa consistenza di forza lavoro nel settore
marittimo[8]. 

Con l’allargamento, la flotta mercantile iscritta in registri di Stati dell’Unione rappresenta,
globalmente (in termini di tonnellate di stazza lorda) il 23 per cento della flotta mondiale,
rispetto al 13 per cento della flotta mondiale, che costituiva la consistenza percentuale rispetto
alla flotta mondiale (sempre in termini di stazza lorda) della flotta dell’Europa dei quindici.  Per
inciso, se si va a considerare la consistenza della flotta controllata, a prescindere dal registro di
iscrizione, l’incremento riscontrato appare alquanto più modesto. Secondo stime attendibili,
l’incremento della flotta controllata da soggetti stabiliti nell’Europa allargata, rispetto alla flotta
controllata da soggetti stabiliti nella Europa dei quindici, in termini di tonnellata complessive di
stazza lorda, è soltanto di due punti percentuali: dal ventinove al trentuno per cento (da 239,8
milioni di tonnellate a 260,3 milioni di tonnellate di stazza lorda[9]). Da questo dato, può ben
comprendersi come la politica di ammissione nei propri registri di alcuni dei nuovi membri, ed in
particolare di Malta e Cipro, sia stata caratterizzata da maglie alquanto larghe: in effetti, i
registri sia di Malta che di Cipro sono noti a livello internazionale per essere caratterizzati da un
sistema di “open registry”[10]. Il che, peraltro, non era di per sé illegittimo, perché, se è vero
che l’art. 91 della Convenzione di Montego Bay del 1982 sul diritto del mare richiede un genuine
link ai fini della ammissione nei propri registri, è altrettanto vero che precisa altresì che il
contenuto del genuine link debba essere determinato da ciascuno Stato[11]. Né ha avuto fino a
questo momento successo il tentativo, peraltro relativo, di stringere i freni con la Convenzione di
Ginevra sulle condizioni per l’iscrizione delle navi del 7 febbraio 1986, che lasciava comunque
agli Stati un ampio margine di discrezionalità, e che, ad ogni modo, non ha ottenuto il necessario
successo di ratifiche per entrare in vigore[12]. 

  
  

3 - Allargamento e politica marittima  
  
In ogni caso, le conseguenze dell’allargamento sull’incremento della flotta sotto bandiera

comunitaria comporta un risultato di per sé tutt'altro che irrilevante, anche sotto il profilo delle
implicazioni di politica marittima e dei trasporti. Al riguardo, sembra sufficiente richiamare
l'attenzione su quelle che sono le condizioni per l'entrata in vigore delle convenzioni multilaterali
in materia marittima. Infatti, è assai frequente la clausola che vincola l'entrata in vigore al



raggiungimento di una certa consistenza in assoluto od in percentuale nell’ambito del
tonnellaggio mondiale fra gli Stati che abbiano ratificato il testo.  

Un esempio significativo è proprio quello dell’art. 19 della menzionata Convenzione di
Ginevra del 1987 sulle condizioni per l’iscrizione delle navi[13]. Possono al riguardo citarsi, a
titolo di esempio, alcune fra le più recenti Convenzioni di diritto uniforme non ancora entrate in
vigore di particolare rilevanza per la sicurezza della navigazione o la tutela ambientale: la
Convenzione di Londra del 1996 sul risarcimento dei danni derivanti dal trasporto via mare di
sostanze nocive o pericolose [14]; la Convenzione di Londra del 23 marzo 2001 sulla
responsabilità civile per danni dovuti a inquinamento da idrocarburi usati per la propulsione della
nave[15]; la Convenzione di Londra del 5 ottobre 2001 sul controllo dei sistemi antivegetativi
pericolosi[16].  

Disposizioni di analoga ispirazione hanno del resto vincolato anche in passato l’entrata in
vigore di testi diritto uniforme. Fra i più significativi, possono menzionarsi: la Convenzione di
Bruxelles del 29 novembre 1969 sulla responsabilità per spandimento in mare di idrocarburi (c.d.
CLC  1969)[17] ed il suo più significativo protocollo di emendamento del 1992[18], nonché la
Convenzione di Londra del 20 ottobre 1972 sulla prevenzione degli abbordi in mare[19], la
Convenzione di Londra del 2 novembre 1973 sulla prevenzione dell’inquinamento da navi (c.d.
MARPOL), come emendata dal Protocollo di Londra del 17 febbraio 1978[20], la Convenzione di
Ginevra del 6 aprile 1974 sul codice di condotta della conferenze di linea[21]; della Convenzione
di Londra del 1° novembre 1974 sulla salvaguardia della vita umana in mare (c.d. SOLAS)[22]. 

Si comprende bene, quindi, quale possa essere il rilievo dell’ingresso nell’Unione di Malta
e Cipro, ai fini della determinazione e del consolidamento di una politica comune dei trasporti
marittimi. Peraltro, è da osservare come, anche nell’Europa dei 15, l’approccio rispetto alla
navigazione ed ai trasporti marittimi, non ha seguito integralmente le medesime linee, al di là di
quanto veniva richiesto dalle norme di liberalizzazione dei traffici[23], e delle (comunque
correlate) iniziative a tutela della sicurezza dei traffici e della salvaguardia ambientale[24], per lo
più seguite a vicende che, in qualche misura, avevano evidenziato l’inadeguatezza della
disciplina preesistente[25]. È da chiedersi se in progresso non sarebbe opportuno sviluppare una
politica comune in materia di trasporto, al di là di quanto non avvenga oggi, sulla base del
Trattato istitutivo. Appare in effetti quantomeno inopportuno, anche sotto il profilo della
determinazione di regole comuni per gli operatori economici in concorrenza fra loro[26], la
disuniformità delle regole di responsabilità a cui essi soggiacciono[27]. Si tratta, del resto, del
medesimo ordine di considerazioni che ha indotto il legislatore comunitario a stabilire regole
comuni per la responsabilità del vettore aereo, prima a proposito della sovraprenotazione (con il
regolamento (CEE) n. 295/91 del Consiglio del 4 febbraio 1991 che stabilisce norme comuni
relative ad un sistema di compensazione per negato imbarco nei trasporti aerei di linea), e poi
per i danni ai passeggeri, con il regolamento (CE) n. 2027/97 del Consiglio, del 9 ottobre 1997
sulla responsabilità del vettore aereo in caso di incidenti che comportino danni alla persona del
passeggero, poi modificato dal regolamento 889/2002 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 13 maggio 2002, che estende la disciplina comunitaria anche alla responsabilità per il
trasporto di bagagli. E, nella medesima ottica, può segnalarsi la sottoscrizione comunitaria della
Convenzione di Montreal del 28 maggio 1999. La Commissione ha peraltro evidenziato come il
medesimo ordine di esigenze dovesse essere soddisfatto anche con riferimento al trasporto
marittimo di passeggeri, a proposito della ratifica del Protocollo di emendamento di Londra del
2002 della Convenzione di Atene del 1974[28].  

L’allargamento ha comunque ulteriormente richiamato l’attenzione sui problemi connessi
alla sicurezza ed alla tutela dell’ambiente, tenuto conto del coinvolgimento delle bandiere di
Malta e di Cipro in alcuni recenti sinistri marittimi di particolare gravità, fra cui, è da ricordare il
caso della petroliera cipriota Haven dell’11 aprile 1991, che ha riguardato le acque italiane[29] e,
nelle acque francesi, quello della petroliera Erika, di bandiera maltese (ma sotto controllo
operativo italiano, e certificata dal RINA)[30] . Più in generale, qualche ragioni di preoccupazione
può provenire dalla constatazione della presenza di entrambi gli Stati nella Black List del Paris
MoU -  Port State Control, Annual Report 2002, del 9 luglio 2003 [31], in conseguenza,
verosimilmente, dell’inadeguatezza delle loro amministrazioni della marina mercantile rispetto
alle dimensioni delle flotte che battono le loro bandiere, e comunque della tendenziale
insussistenza di un effettivo collegamento ad essi delle navi immatricolate nei loro registri[32].
Tutto ciò potrebbe dovrebbe ad un’ulteriore intensificazione del criterio del controllo dello Stato
portuale, da affiancarsi al frequentemente solo virtuale controllo dello Stato della bandiera[33],
contrastando altresì l’insorgente fenomeno dei “porti di comodo”, in cui il controllo non venga
effettuato, o venga effettuato in maniera compiacente[34].
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flagging dai registri degli Stati membri. 
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