JOSEMANS

CONCLUSIONI DELLAVVOCATO GENERALE
YVES BOT
presentate il 15 luglio 2010"

I — Introduzione

A — Presentazione generale della causa

1. Il principio della libera prestazione dei ser-
vizi garantito dal Trattato sul funzionamento
dell'Unione europea é applicabile alla vendi-
ta di sostanze stupefacenti? In altri termini,
il responsabile di un coffeeshop puo invocare
tale principio per legittimare la sua attivita e il
cittadino di uno Stato membro puo avvalersi
di tale liberta per fare uso di droga in un altro
Stato membro?

2. Dietro tali semplici questioni se ne profi-
lano altre, pitt delicate. Intendiamo costruire
un’Europa nell'ambito della quale produt-
tore, distributore o destinatario possano li-
beramente avvalersi delle liberta di circo-
lazione garantite dal Trattato per coltivare,

1 — Lingua originale: il francese.

trasportare, offrire oppure consumare droga?
Lo spazio di liberta, sicurezza e giustizia che
stiamo costruendo oggi ambisce a servire gli
interessi del commercio della droga?

3. Sono queste, in sostanza, le questioni sol-
levate dal presente rinvio pregiudiziale.

4. La causa in esame si colloca nel quadro
dellinasprimento della politica di tolleranza
adottata dal Regno dei Paesi Bassi riguardo
alla vendita di cannabis nei coffeeshop. Il Bur-
gemeester van Maastricht (sindaco di Maa-
stricht), consapevole delle ripercussioni tran-
sfrontaliere di tale politica e delle numerose
turbative arrecate all'ordine pubblico a causa
della massiccia e crescente frequentazione di
tali locali, ha deciso di riservare l'accesso a
questi ultimi ai soli residenti olandesi (in pro-
sieguo: il «provvedimento controverso»). Un
siffatto provvedimento, ove riguardasse un
comune locale di ristorazione destinato uni-
camente alla vendita di prodotti di consumo
legali, costituirebbe un palese ostacolo alle
liberta di circolazione garantite dal Trattato.
Orbene, tale ipotesi non ricorre nel caso di
specie, poiché, a sostanziale differenza degli
snack-bar e degli altri locali di ristorazione
rapida, nei quali vengono vendute bevan-
de analcoliche e panini da asporto, lattivita
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principale dei coffeeshop consiste nella ven-
dita di sostanze stupefacenti la cui commer-
cializzazione e vietata dallinsieme degli

Stati membri.

5. 1l Raad van State (Consiglio di Stato) dei
Paesi Bassi chiede pertanto alla Corte se un
provvedimento di questo tipo rientri nell'am-
bito di applicazione ratione materiae del di-
ritto dell'Unione e, in particolare, dei principi
e delle liberta fondamentali garantiti dal Trat-
tato. Esso chiede alla Corte, se del caso, se
tale provvedimento possa essere giustificato
da motivi di lotta al turismo della droga e ai
disturbi da esso provocati.

6. Nelle presenti conclusioni sosterro, in pri-
mo luogo, che la misura emanata da un ente
locale, nelliambito del suo regolamento ge-
nerale di polizia, che riserva l'accesso ai cof-
feeshop ai soli residenti olandesi non rientra
nell’ambito di applicazione del Trattato e, se-
gnatamente, della libera prestazione dei ser-
vizi. Spieghero a tal proposito che la liberta di
cui all’art. 56 TFUE non puo in nessun caso
legittimare il commercio di sostanze stupefa-
centi, le quali, anche se tollerate da uno degli
Stati membri dell'Unione, non possono bene-
ficiare dei vantaggi del mercato comune.

7. In secondo luogo, suggeriro alla Corte di
esaminare la conformita del provvedimento
controverso anche da un’altra prospettiva,
in uno spirito di cooperazione con il giudice
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nazionale. Infatti, tenuto conto dell'oggetto
della controversia e dellinsieme degli ele-
menti forniti dal giudice nazionale, ritengo
indispensabile un’interpretazione delle di-
sposizioni del diritto dell'Unione che riguar-
dano specificamente la tutela dell'ordine pub-
blico e la lotta contro la domanda illecita di
stupefacenti.

8. In esito a questo esame, sosterrod che tale
provvedimento, che & diretto a combattere
il turismo della droga e le attivita criminali
ad esso conseguenti, costituisce per lo Stato
l'espressione non soltanto del diritto ad esso
riconosciuto di mantenere l'ordine pubblico
interno ai sensi degli artt. 4 TUE e 72 TFUE,
ma altresi del dovere di quest’ultimo di con-
tribuire alla salvaguardia dell'ordine pub-
blico europeo ai sensi dell’art. 71, n. 5, della
convenzione di applicazione dell'accordo di
Schengen .

B — La cannabis

9. Attualmente, circa 4 milioni di giovani eu-
ropei consumano quotidianamente cannabis
e la coltivazione di tale sostanza stupefacente

2 — Convenzione di applicazione dell'accordo di Schengen del
14 giugno 1985 tra i governi degli Stati dell'Unione econo-
mica Benelux, della Repubblica federale di Germania e della
Repubblica francese relativo alleliminazione graduale dei
controlli alle frontiere comuni (GU 2000, L 239, pag. 19), fir-
mata a Schengen il 19 giugno 1990 (in prosieguo: la «conven-
zione di applicazione dell'accordo di Schengen»).
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¢ un fenomeno che concerne 19 Stati mem-
bri. Il modello di consumo ad essa relativo e
in evoluzione e stanno comparendo sul mer-
cato nuove forme di cannabis; ritengo pertan-
to importante ricordare di che tipo di droga si
tratta e quali sono i suoi effetti sulla salute dei
consumatori.

1. Un'ampia varieta di cannabis

10. La marijuana, o erba, ¢ il nome che viene
dato alle foglie e ai frutti della cannabis i quali,
tagliati e triturati, vengono fumati puri o me-
scolati al tabacco. L'hashish, invece, & la resina
prodotta dalle foglie e dalle cime mature della
pianta. Quest’ultima ¢ dalle quattro alle otto
volte pit attiva della marijuana. Le sostan-
ze psicotrope contenute nell’hashish sono
cannabinoidi, il pitt importante dei quali & il
delta 9-tetraidrocannabinolo (in prosieguo: il
«THC»). Gli effetti della cannabis si manife-
stano con una dose assorbita di 0,05 mg/kg
di THC, e una sigaretta o uno spinello di ma-
rijuana, per fare un esempio, ne contiene da
2a5mg.

11. Il tenore di THC varia in misura notevole
in ragione dell'origine dei prodotti, delle sta-
gioni e dei metodi di produzione. Oltre alle
varieta classiche provenienti dall’Africa del
Nord (in particolare dal Marocco), dall’Asia e
dal Medio Oriente, i venditori o gli spaccia-
tori propongono oggi nuove preparazioni di

cannabis a consumatori ancora scarsamente
informati in merito allaumento della tossici-
ta delle stesse®. Secondo gli studi realizzati,
mentre il tasso medio di concentrazione di
THC della marijuana e dell’hashish importati
é rispettivamente del 7% e del 18,2%, quello
della marijuana di origine olandese (neder-
wiet o hennep) ¢ pari a circa il 20,4 % e quello
dell’hashish derivato dalla marijuana olande-
se (nederhasj) & dell'ordine del 39,3 %*.

12. Analogamente, sono comparsi sul merca-
to nuovi prodotti a base di marijuana, ai qua-
li sono stati aggiunti cannabinoidi di sintesi
o tagliati con sostanze nocive quali piombo,
cera, polvere di vetro, medicinali o persino
sabbia®. Cid consente di aumentarne il peso

3 — Nel gennaio 2009, il governo britannico ha deciso di raffor-
zare le misure repressive applicabili fino a quel momento
all'offerta e al traffico di cannabis a causa della comparsa
sul mercato dello «skunk», una varieta di cannabis che, gra-
zie alle tecniche orticole utilizzate, ha una concentrazione
di THC da quattro a cinque volte superiore a quella delle
preparazioni classiche (v. circolare 001/2009 del Ministero
dell'Interno britannico intitolata «Controlled drugs: reclas-
sification of cannabis», disponibile sul sito Internet: http://
www.homeoffice.gov.uk/about-us/home-office-circulars/
circulars-2009/?showall=true).

4 — V.Pijlman, FT.A,, Rigter, S.M., Hoek, J., Goldschmidt, H.M.J.
e Niesink, R.J.M., «Strong increase in total delta-THC in can-
nabis preparations sold in Dutch coffee shops», Addiction
Biology, giugno 2005, vol. 10, pag. 171. V., inoltre, relazione
n. 321 della commissione d'inchiesta sulla politica nazionale
di lotta contro le droghe illecite, creata con una risoluzione
adottata dal Senato il 12 dicembre 2002, disponibile sul sito
Internet del Senato francese; «An overview of cannabis
potency in Europe», European Monitoring Centre for Drugs
and Drug Addiction, Lisbona, 2004, e «2006 World Drug
Report», United Nations Office on Drugs and Crime, vol. 1:
Analysis, pag. 27.

5 — V. relazione annuale resa congiuntamente dall'Osservatorio
europeo delle droghe e delle tossicodipendenze (OEDT) e
dall’Europol, pubblicata il 23 aprile 2010, disponibile sul sito
Internet dell'Osservatorio.
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in funzione della vendita e di potenziare gli
effetti dell'ebbrezza.

2. Un consumo che comporta rischi per la sa-
lute umana

13. Se e vero, come vedremo, che la politica
di tolleranza adottata dal governo olandese si
basa su una distinzione tra il consumo e i ri-
spettivi pericoli delle «droghe leggere» e delle
«droghe pesanti», tale dicotomia &, a mio av-
viso, ormai priva di pertinenza alla luce delle
nuove forme di cannabis presenti sul mercato
e dei rischi che il loro consumo comporta per
la salute umana.

14. La pericolosita e gli effetti nocivi della
cannabis sui consumatori e sul tessuto sociale
sono ormai appurati. Se & vero che gli effet-
ti psichici legati al consumo di tale sostanza
sono, in linea di principio, temporanei e re-
versibili nel caso di un consumatore occasio-
nale, essi compaiono, tuttavia, sin dal primo
spinello, potenziano gli effetti dell'alcool e del
tabacco e possono indurre uno stato di eb-
brezza da cannabis che, associato alla guida
dell’'auto, puo dar luogo a conseguenze dram-
matiche. I quattro ministri olandesi incarica-
ti della politica in materia di droga lo hanno
espressamente riconosciuto nella loro lettera
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dell'll settembre 2009 indirizzata al Parla-
mento olandese®.

15. Come dimostrato da numerosi studi
scientifici’, un uso intenso e prolungato del-
la cannabis pud comportare ripercussioni
fisiche e psichiche particolarmente danno-
se. Poiché la cannabis contiene una quantita
di catrame e di monossido di carbonio sette
volte superiore rispetto al tabacco, un uso
cronico di tale sostanza espone il fumatore
a maggiori rischi di tossicita polmonare e di
cancro delle vie aerodigestive superiori®. Il
consumo di cannabis determina una fatica
fisica e intellettuale che riduce le capacita di
concentrazione, di memorizzazione e di ap-
prendimento, a detrimento dell’attivita pro-
fessionale o scolastica. Il consumo abituale

6 — «Letter outlining drugs policy», che conferma la relazione
del comitato di esperti sulla politica in materia di droga
«New emphasis in Dutch drugs policy», disponibile sul sito
Internet del Ministero olandese della Sanita, del Benessere
e dello Sport: http://english.minvws.nl/en/kamerstukken/
vgp/2009/letter-outlining-drugs-policy.asp. V., in partico-
lare, punto 3 di tale lettera.

7 — V., in particolare, prima parte, II, A., punto 2, della relazione
n. 321 della commissione d’inchiesta menzionata alla nota
4, intitolata «Gli effetti della cannabis: la fine del mito delle
droghe “leggere”»; Yiicel, M., Solowij, N. e a., «Regional
brain abnormalities associated with long-term heavy can-
nabis use», Arch Gen Psychiatry, giugno 2008, vol. 65, n. 6,
pag. 694; van Ours, J.C. e Williams, J., «Cannabis use and
mental health problems», Center Discussion Paper n. 2009-
60, luglio 2009; Solowij, N., Stephens, R.S., Roffman, R.A.
e a., «Cognitive functioning of long-term heavy cannabis
users seeking treatment», JAMA, marzo 2002, vol. 287, n. 9,
pag. 1123, e Karila, L., Cazas, O., Danel, T. e Reynaud, M.,
«Conséquences a court et long terme d’une exposition préna-
tale au cannabis», Journal de gynécologie obstétrique et bio-
logie de la reproduction, gennaio 2006, vol. 35, n. 1, pag. 62.
V., inoltre, il quadro espressamente delineato dal Consiglio
dell’'Unione europea nel suo progetto di risoluzione sulla
cannabis adottato il 7 luglio 2004 al fine di definire la nuova
strategia dell'Unione europea in materia di droga, disponi-
bile sul sito Internet del registro pubblico dei documenti del
Consiglio: http://register.consilium.europa.eu.

8 — V. «Cannabis: quels effets sur le comportement et la santé?»,
Institut National de la Santé et de la Recherche Médicale
(INSERM), Parigi, 2001, pag. 429. V., inoltre, aggiornamenti
di tale analisi sul sito Internet dellINSERM: http://www.
inserm.fr.
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di tale sostanza puo quindi portare a fratture
sociali che si traducono, nell'adulto, in mag-
giori difficolta ad occupare un posto di lavoro
regolare e stabile mentre, nei pitt giovani, in
assenteismo scolastico, causa di marginaliz-
zazione e di depressione per taluni di essi.
Inoltre, I'uso di cannabis pud determinare
sintomi psichiatrici quali allucinazioni, oltre
ad essere parimenti imputato della comparsa
di alcuni tipi di schizofrenia. In questo caso,
il collegamento della schizofrenia all’abuso
di cannabis va rinvenuto nella presenza di
disturbi piu precoci e piu frequenti, nel mag-
giore disinserimento sociale e nei maggiori
rischi di depressione e di propensione al sui-
cidio. E evidente che tali rischi aumentano in
base alla modalita di assunzione, alla durata,
alla vulnerabilita personale dell'utilizzatore e
alla quantita di prodotto inalato.

16. Infine, il consumo di cannabis espone co-
loro che ne fanno uso a droghe piu potenti.
Se & vero che la teoria cosiddetta «della droga
ponte» o «della scalata» & criticata da taluni,
resta comungque il fatto che una persona che
abbia gia sperimentato gli effetti allucinogeni
della cannabis sara piu facilmente disposta a
provare droghe dalle proprieta pitt intense.

17. E proprio in considerazione della perico-
losita e degli effetti nocivi della cannabis che
essa viene oggi stigmatizzata da numerose
convenzioni internazionali ed europee.

II — Contesto normativo

A — Il diritto dell'Unione

1. La lotta contro la droga

a) Il Trattato sull'Unione europea e il Trattato
sul funzionamento dell'Unione europea

18. Conformemente all’art. 3, n. 1, TUE,
«[1J’Unione si prefigge di promuovere la pace,
i suoi valori e il benessere dei suoi popoli».

19. In forza dell’art. 3, n. 2, TUE, «[l]’Unione
offre ai suoi cittadini uno spazio di liberta,
sicurezza e giustizia senza frontiere inter-
ne, in cui sia assicurata la libera circolazio-
ne delle persone insieme a misure appro-
priate per quanto concerne i controlli alle
frontiere esterne, l'asilo, immigrazione, la
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prevenzione della criminalita e la lotta contro
quest’ultiman.

20. In forza dell’art. 4, n. 2, TUE, I'Unione
«[r]ispetta le funzioni essenziali dello Stato,
in particolare le funzioni (...) di mantenimen-
to dell'ordine pubblico».

21. Il benessere, la coesione sociale, la salute
e la sicurezza delle persone costituiscono al-
trettanti obiettivi che guidano I'azione dell'U-
nione nella lotta contro la droga e nella rea-
lizzazione dello spazio di liberta, sicurezza e
giustizia di cui all’art. 67 TFUE.

22. In tale contesto, l'azione dell'Unione ¢ es-
senzialmente rivolta alla riduzione dell'offerta
e della domanda, e riunisce, da un lato, misu-
re di prevenzione e di lotta contro il traffico
illecito di stupefacenti e la criminalita orga-
nizzata e, dall’altro, misure di prevenzione
della tossicodipendenza.

i) La lotta contro il traffico illecito di stupefa-
centi e la criminalita organizzata

23. Conformemente all’art. 67, n. 3, TFUE, la
lotta contro il traffico illecito di stupefacenti
e la criminalita organizzata si traduce in un
maggior coordinamento e cooperazione tra
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forze di polizia e autorita giudiziarie degli
Stati membri, nonché in un ravvicinamento
delle legislazioni penali di questi ultimi.

24. Cid nondimeno, in conformita dell’art.
72 TFUE, gli Stati membri continuano ad es-
sere responsabili per il mantenimento dell’'or-
dine pubblico e la salvaguardia della sicurezza
interna.

25. 1l traffico illecito di stupefacenti e la cri-
minalita organizzata figurano espressamente
tra gli «eurocrimini» contemplati dall’art. 83,
n. 1, TFUE. Tale disposizione consente al
Parlamento europeo e al Consiglio di stabili-
re norme minime relative alla definizione dei
reati e delle sanzioni in sfere di criminalita
particolarmente grave che presentano una
dimensione transnazionale derivante dal ca-
rattere o dalle implicazioni di tali reati o da
una particolare necessita di combatterli su
basi comuni.

ii) La prevenzione della tossicodipendenza

26. La prevenzione della tossicodipendenza
rientra nell'ambito dell’art. 168, n. 1, TFUE e
dell’art. 35 della Carta dei diritti fondamentali
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dell'Unione europea’, ai termini dei quali nel-
la definizione e nell’attuazione di tutte le poli-
tiche ed attivita dell'Unione é garantito un li-
vello elevato di protezione della salute umana.

27. Aisensi dell’art. 168 TFUE, tali azioni de-
vono, in particolare, completare le politiche
nazionali volte a ridurre gli effetti nocivi per la
salute umana derivanti dall’'uso di stupefacen-
ti, comprese l'informazione e la prevenzione.

b) L'acquis di Schengen

28. La convenzione di applicazione dell’ac-
cordo di Schengen prevede, al suo art. 71,
quanto segue:

«1. Le Parti contraenti si impegnano, rela-
tivamente alla cessione diretta o indiretta di
stupefacenti e di sostanze psicotrope di qual-
siasi natura, compresa la cannabis, nonché
alla detenzione di detti prodotti e sostanze
allo scopo di cederli o di esportarli, ad adot-
tare, conformemente alle vigenti convenzioni
delle Nazioni Unite (...), tutte le misure ne-
cessarie a prevenire ed a reprimere il traffi-
co illecito degli stupefacenti e delle sostanze
psicotrope.

9 — GU 2010, C 83, pag. 389.

2. Le Parti contraenti si impegnano a preve-
nire ed a reprimere, mediante provvedimenti
amministrativi e penali, 'esportazione ille-
cita di stupefacenti e di sostanze psicotrope,
compresa la cannabis, nonché la cessione, la
fornitura e la consegna di detti prodotti e so-
stanze (...).

3. Allo scopo di lottare contro I'importazione
illegale di stupefacenti e di sostanze psicotro-
pe, compresa la cannabis, le Parti contraenti
potenziano i controlli della circolazione del-
le persone e delle merci nonché dei mezzi di
trasporto alle frontiere esterne (...).

4. Al fine di assicurare l'osservanza delle di-
sposizioni del presente articolo, le Parti con-
traenti opereranno una sorveglianza specifica
dei luoghi notoriamente usati per il traffico di
droga.

5. Per quanto riguarda la lotta contro la do-
manda illecita di stupefacenti e di sostanze
psicotrope di qualsiasi natura, compresa la
cannabis, le Parti contraenti si adopereranno
con ogni mezzo per prevenire e lottare contro
gli effetti negativi della domanda illecita. Cia-
scuna Parte contraente & responsabile delle
misure adottate a tal fine».
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29. All'atto finale della convenzione di ap-
plicazione dell'accordo di Schengen é stata
allegata una dichiarazione comune relativa
all'art. 71, n. 2, della convenzione medesima.
Tale dichiarazione ha il seguente tenore:

«Se una Parte contraente deroga al principio
di cui all’'articolo 71, paragrafo 2 nel quadro
della sua politica nazionale di prevenzione e
di trattamento della tossicodipendenza, tutte
le Parti contraenti prendono le misure ammi-
nistrative e penali necessarie per prevenire
e reprimere l'importazione e lesportazione
illegali di stupefacenti e di sostanze psicotro-
pe in particolare verso il territorio delle altre
Parti contraenti».

¢) Il diritto derivato

30. La risoluzione del Consiglio 29 novem-
bre 1996 '° ha identificato in maniera chiara il
problema del turismo della droga all'interno
dell'Unione e ha previsto i primi provvedi-
menti per fronteggiare tale fenomeno.

10 — Risoluzione sui provvedimenti da adottare per fronteggiare
il problema del turismo della droga all'interno dell’'Unione
europea (GU C 375, pag. 3).
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31. Gli Stati membri hanno poi riaffermato,
nell'ambito di un‘azione comune del 17 di-
cembre 1996, la loro determinazione ad
eliminare il traffico illecito di droga lottando
in particolare contro la domanda illecita di
stupefacenti, gli enormi guadagni derivanti
da tale traffico e il turismo della droga . Essi
si sono inoltre impegnati a qualificare come
reato, qualora l'atto sia stato compiuto in-
tenzionalmente, il fatto di incitare o indurre
pubblicamente dei terzi, con qualsiasi mezzo,
all'uso o alla produzione illecita di prodotti
stupefacenti e, al riguardo, vigilano in parti-
colare sull'uso di Internet .

32. In seguito, in forza dell’art. 2, n. 1, lett. a),
della decisione quadro del Consiglio 25 ot-
tobre 2004, 2004/757/GAI", ciascuno Stato
membro si &€ impegnato a provvedere affinché
siano punite la produzione, la fabbricazione,
lestrazione, la preparazione, lofferta, la com-
mercializzazione, la distribuzione, la vendita,
la consegna a qualsiasi condizione, la media-
zione, la spedizione, la spedizione in transito,

11 — Azione comune 96/750/GAI adottata dal Consiglio sulla
base dell’art. K. 3 del Trattato sull’'Unione europea, relativa
al ravvicinamento delle legislazioni e delle prassi degli Stati
membri dell'Unione europea ai fini della lotta contro la tos-
sicodipendenza e della prevenzione e lotta contro il traffico
illecito di droga (GU L 342, pag. 6).

12 — Art. 3 di tale azione.

13 — Art. 9 di tale azione.

14 — Decisione quadro riguardante la fissazione di norme
minime relative agli elementi costitutivi dei reati e alle san-
zioni applicabili in materia di traffico illecito di stupefacenti
(GU L 335, pag. 8).
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il trasporto, importazione o lesportazione
di stupefacenti qualora tali condotte siano in-
tenzionali allorché non autorizzate *°.

33. 1l programma di Stoccolma, adottato dal
Consiglio il 2 dicembre 2009, prevede, per
quanto riguarda la strategia di sicurezza in-
terna dell'Unione, che l'intensificazione delle
azioni a livello europeo, unitamente ad un
migliore coordinamento con le azioni con-
dotte a livello regionale e nazionale, ¢ essen-
ziale per garantire la protezione da minacce
transnazionali. Tale programma precisa, inol-
tre, che la criminalita organizzata e il traffico
di stupefacenti sono tra le altre sfide persi-
stenti alla sicurezza interna dell'Unione e che
la criminalita transfrontaliera é diventata una
problematica urgente che esige una risposta
chiara e globale .

34. Infine, il quadro d’azione dell'Unione &
costituito da vari piani volti ad applicare la
strategia da essa definita in materia di lot-
ta contro la droga per il periodo 2005-2012.
Il piano d’azione attuale' stabilisce cinque
obiettivi prioritari, ossia il coordinamento
a livello nazionale ed europeo delle politi-
che antidroga*, la riduzione della domanda

15 — In forza dell’art. 2, n. 2, della decisione quadro 2004/757/
GAL, dette condotte sono escluse dal campo di applicazione
della stessa se tenute dai loro autori soltanto ai fini del loro
consumo personale quale definito dalle rispettive legisla-
zioni nazionali.

16 — Programma di Stoccolma — Un’Europa aperta e sicura al
servizio e a tutela dei cittadini (GU 2010, C 115, pag. 1).

17 — V. punto 4.1 di tale programma.

18 — Piano d'azione dell'UE in materia di lotta contro la droga
(2009-2012), del 20 dicembre 2008 (GU C 326, pag. 7).
19 — Al riguardo, la Commissione si & impegnata a presentare,

nel corso del 2010, una comunicazione sulla coerenza tra gli
aspetti interni ed esterni dell'azione antidroga.

di stupefacenti, la riduzione e la repressione
dell'offerta di stupefacenti, la cooperazione
internazionale e il miglioramento della ricer-
ca in questo ambito.

2. Le liberta fondamentali riconosciute ai cit-
tadini dell'Unione

35. La cittadinanza dell'Unione conferisce
a ciascun cittadino degli Stati membri di-
ritti fondamentali ed individuali. Ogni cit-
tadino dellUnione puod pertanto avvalersi
dell'art. 18 TFUE, che vieta qualsivoglia di-
scriminazione fondata sulla nazionalita, in
tutte le situazioni che ricadono nella sfera
di applicazione rationae materiae del diritto
dell'Unione *.

36. Tali situazioni comprendono, anzitutto,
quelle che ricadono nell’ambito dell’art.
21 TFUE?.

37. Tale disposizione enuncia, in maniera ge-
nerale, il diritto, per ogni cittadino dell’'Unio-
ne, di circolare e di soggiornare liberamente
nel territorio degli Stati membri, fatte salve le
limitazioni e le condizioni previste dai Trat-
tati e le disposizioni adottate in applicazione

20 — V. sentenze 20 settembre 2001, causa C-184/99, Grzelczyk,
Racc. pag. 1-6193, e 1° ottobre 2009, causa C-103/08,
Gottwald, Racc. pag. I-9117, punto 24 e giurisprudenza ivi
citata.

21 — V. sentenza 13 aprile 2010, causa C-73/08, Bressol e a. e
Chaverot e a. (Racc. pag. I-2735, punto 31 e giurisprudenza
ivi citata).
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degli stessi. Si tratta di una liberta fondamen-
tale, sancita all'art. 45 della Carta dei diritti
fondamentali dell'Unione europea, che i
cittadini dell'Unione possono esercitare in-
dipendentemente dall'esercizio di un’attivi-
ta economica. Pertanto, un cittadino di uno
Stato membro che circola o soggiorna nel
territorio dell’'Unione puo avvalersi del diritto
sancito all’art. 18 TFUE, di non subire discri-
minazioni in ragione della sua nazionalita.

38. Tali situazioni comprendono anche quel-
le rientranti nell'esercizio della libera presta-
zione dei servizi sancita all'art. 56 TFUE .

39. Secondo una giurisprudenza costante, da
un lato, il diritto alla libera prestazione dei
servizi® puod essere invocato da unimpresa
nei confronti dello Stato in cui essa € stabilita,
qualora essa fornisca servizi a destinatari sta-
biliti in un altro Stato membro. Dall’altro, tale
diritto comprende la liberta per i destinatari

22 — V,, inoltre, sentenze 5 marzo 2009, causa C-222/07,
UTECA, Racc. pag. 1-1407, punti 37 e 38, nonché giuri-
sprudenza ivi citata, e 13 aprile 2010, causa C-91/08, Wall
(Racc. pag. 1-2815, punto 32 e giurisprudenza ivi citata).

23 — Ai sensi dell’art. 57 TFUE, «sono considerate come servizi
le prestazioni fornite normalmente dietro retribuzione, in
quanto non siano regolate dalle disposizioni relative alla
libera circolazione delle merci, dei capitali e delle persone».
Tali servizi comprendono in particolare attivita di carattere
commerciale.
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dei servizi, fra i quali i turisti, di recarsi in un
altro Stato membro per fruire ivi di un servi-
zio, senza essere ostacolati da restrizioni**. Ai
sensi dell’art. 52, n. 1, TFUE, al quale rinvia
lart. 62 TFUE, tale liberta puo, tuttavia, for-
mare oggetto di restrizioni fondate su motivi
relativi alla tutela dell'ordine pubblico, della
pubblica sicurezza e della sanita pubblica.

40. Infine, il principio di non discriminazio-
ne di cui all’art. 18 TFUE e stato attuato e reso
concreto nel settore della libera circolazione
delle merci. Gli artt. 34 TFUE e 35 TFUE vie-
tano rispettivamente le restrizioni quantitati-
ve allimportazione e le restrizioni quantita-
tive all'esportazione, nonché qualsiasi misura
di effetto equivalente fra gli Stati membri.
Tuttavia, ai sensi dell'art. 36 TFUE, alcune
restrizioni possono essere giustificate anche,

24 — V., in particolare, sentenze 19 gennaio 1999, causa
C-348/96, Calfa (Racc. pag. I-11, punto 16 e giurispru-
denza ivi citata); 29 aprile 1999, causa C-224/97, Ciola
(Racc. pag. 1-2517, punto 11 e giurisprudenza ivi citata);
3 giugno 2010, causa C-203/08, Sporting Exchange
(Racc. pag. I-4695, punto 23 e giurisprudenza ivi citata), e
causa C-258/08, Ladbrokes Betting & Gaming e Ladbrokes
International (Racc. pag. I-4757, punto 15 e giurisprudenza
ivi citata).. E anche importante ricordare che, secondo una
giurisprudenza costante, la libera prestazione dei servizi
costituisce unapplicazione specifica del diritto, per ogni cit-
tadino dell’'Unione, di circolare e soggiornare nel territorio
degli Stati membri (v., a tal proposito, sentenza 20 maggio
2010, causa C-56/09, Zanotti, Racc. pag. [-4517, punto 24 e
giurisprudenza ivi citata).
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segnatamente, da motivi di ordine pubblico,
di pubblica sicurezza o di tutela della salute e
della vita delle persone.

B — Gli impegni internazionali

41. La convenzione delle Nazioni Unite con-
tro il traffico illecito di stupefacenti e di so-
stanze psicotrope, conclusa a Vienna il 20 di-
cembre 1988 %, rafforza ed integra le misure
previste dalla convenzione unica delle Nazio-
ni Unite sugli stupefacenti, conclusa a New
York il 30 marzo 1961%, e dalla convenzione
delle Nazioni Unite sulle sostanze psicotrope,
conclusa a Vienna il 21 febbraio 1971 7.

42. Tutti gli Stati membri e I'Unione sono
parti della convenzione delle Nazioni Unite
del 1988%.

25 — Raccolta dei Trattati delle Nazioni Unite, 1990, vol. 1582,
n. 1-27627, in prosieguo: la «convenzione delle Nazioni
Unite del 1988».

26 — Convenzione come modificata dal Protocollo del 1972 (Rac-
colta dei Trattati della Nazioni Unite, vol. 520, n. 7515). La
cannabis rientra tra le sostanze ritenute particolarmente
soggette ad abuso e in grado di produrre effetti nocivi.

27 — Raccolta dei Trattati della Nazioni Unite, vol. 1019,
n. 14956.

28 — Per quanto riguarda I'Unione, v. decisione del Consiglio
22 ottobre 1990, 90/611/CEE, relativa alla conclusione, a
nome della Comunita economica europea, della Conven-
zione delle Nazioni Unite contro il traffico illecito di stupe-
facenti e di sostanze psicotrope (GU L 326, pag. 56).

43. Lart. 3, n. 1, di tale convenzione & cosi
formulato:

«Ciascuna Parte adotta i provvedimenti ne-
cessari per attribuire il carattere di reato, nella
sua legislazione interna, qualora l'atto sia sta-
to commesso intenzionalmente:

a) 1i)alla produzione, alla fabbricazione,
all'estrazione, alla preparazione, all'of-
ferta, alla messa in vendita, alla distri-
buzione, alla vendita, alla consegna a
qualsiasi condizione, alla mediazione,
alla spedizione, alla spedizione in tran-
sito, al trasporto, all'importazione o
allesportazione di qualsiasi sostanza
stupefacente o psicotropa in violazione
delle disposizioni della Convenzione
del 1961 cosi come emendata o della
Convenzione del 1971;

(...)

¢) iii) all'incitamento o all'induzione in forma
pubblica con qualsiasi mezzo, a com-
mettere uno [di tali] reati o a fare illeci-
tamente uso di sostanze stupefacenti o
psicotrope».

44. La cannabis figura nell'elenco delle so-
stanze stupefacenti di cui alla convenzione
delle Nazioni Unite del 1988.
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C — La normativa olandese

45. Conformemente alla legge sugli stupe-
facenti del 1976 (Opiumwet, in prosieguo:
la «legge sugli stupefacenti»), sono vietati la
detenzione, il commercio, la coltivazione, il
trasporto, la fabbricazione, I'importazione e
l'esportazione di stupefacenti. Tali atti sono
punibili con sanzioni penali avuto riguardo a
tutti i tipi di droghe, ivi compresa la canna-
bis e i suoi derivati, a meno che queste non
siano utilizzate per scopi medici, scientifici o
educativi, e a condizione di averne ricevuto
previa autorizzazione.

46. La politica di tolleranza adottata dal Re-
gno dei Paesi Bassi relativamente alla vendita
e al consumo di «droghe leggere» & il risulta-
to di un lungo processo di elaborazione, i cui
orientamenti sono stati definiti, segnatamen-
te, nel rapporto del 1972 della commissione
Baan® e nella relazione del 1995 «Politica in
materia di droga nei Paesi Bassi: continuita e
cambiamento» *°.

47. Questa politica si basa sulla distinzione
tra droghe cosiddette «pesanti», che compor-
tano rischi inaccettabili per la salute, come gli
oppiacei, la cocaina, la codeina, l'eroina, l'e-
stasi, l'olio di cannabis o le anfetamine e 'LSD

29 — V. relazione governativa della commissione Baan
[werkgroep Verdovende Middelen, Achtergronden en risi-
co’s van druggeebruik (Baan rapport), Den Haag, Staatsse-
cretaris van Sociale Zaken en Volksgezondheid en van de
Minister van Justicie, 1972].

30 — Larelazione ¢ stata pubblicata dal governo olandese (Mini-
stero degli Affari esteri e a., 1995).
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(lista I), e droghe cosiddette «leggere», che
comprendono la cannabis e i suoi derivati e
non suscitano le stesse preoccupazioni, ben-
ché siano comunque considerate «a rischio»
(lista II)*.

48. Poiché i rischi collegati al consumo delle
«droghe leggere» sono «accettabili», la stra-
tegia seguita dal legislatore e piut sfumata
rispetto a quella adottata nei confronti delle
droghe pesanti. La detenzione di «droghe
leggere» per uso personale ¢ depenalizzata e
la loro vendita, sebbene in quantita rigorosa-
mente limitate e in circostanze controllate, &
tollerata. Lintento del legislatore & quello di
evitare di stigmatizzare ed emarginare i con-
sumatori di «droghe leggere» e quello di tene-
re separato il mercato delle «droghe leggere»
da quello delle «droghe pesanti», creando in
tal modo una barriera sociale al passaggio
dalle prime alle seconde.

49. La politica di tolleranza ¢ stata attua-
ta, segnatamente, nellambito delle direttive
emanate dal collegio dei procuratori gene-
rali. Tali direttive, che hanno forza di legge,
fissano le priorita del pubblico ministero
per quanto riguarda le inchieste e i proce-
dimenti penali per violazioni alla legge sugli

31 — Idem.
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stupefacenti®. Le autorita giudiziarie si sono
quindi fondate sul principio dellopportunita
dell'azione penale per condurre una politica
di repressione selettiva, senza esercitare siste-
maticamente tale azione in caso di spaccio al
minuto di stupefacenti e accordando priorita
alla repressione del traffico di stupefacenti e
della criminalita organizzata.

50. Le autorita olandesi hanno pertanto
tollerato la vendita di modiche quantita di
prodotti derivati dalla canapa nei centri gio-
vanili da parte di rivenditori accreditati (hui-
sdealer). Esse hanno successivamente esteso
tale politica ai coffeeshop che vendevano su
base commerciale (op commerciéle basis) agli
adulti.

51. Ai sensi della normativa olandese, i cof-
feeshop sono locali accessibili al pubblico
che rientrano nella categoria dei fast food
(horeca), come snack bar o friggitorie, dove
si possono consumare alimenti, ma nei quali
¢ vietata la vendita di bevande alcoliche. Le
autorita locali, vale a dire il sindaco, il pubbli-
co ministero e il capo della polizia, possono
autorizzare l'apertura di tali coffeeshop alle
seguenti condizioni.

32 — V, in particolare, direttive del pubblico ministero olan-
dese in materia di indagini e di procedimenti penali per le
violazioni di cui alla legge sugli stupefacenti (Nederlandse
Staatscourant 1980, n. 137); del 21 ottobre 1994, (Neder-
landse Staatscourant 1994, n. 203), e del 10 settembre 1996
(Nederlandse Staatscourant 1996, n. 187).

52. Anzitutto, l'apertura dei coffeeshop &
subordinata al rilascio di una licenza. I cof-
feeshop devono soddisfare gli stessi requisiti
di gestione e di igiene applicabili ai locali di
ristorazione. Per contro, come & stato sotto-
lineato in udienza, tale licenza non copre la
vendita di cannabis, la quale, ricordiamolo,
resta tecnicamente un reato.

53. Inoltre, le condizioni alle quali la vendita
di cannabis nei coffeeshop puo essere tolle-
rata sono definite dalle direttive del pubblico
ministero. Tali condizioni, note come «criteri
AHOQOJ-G», sono:

— A (affichering): nessuna pubblicita nel lo-
cale. Solo indicazioni sommarie;

— H (harddrugs): divieto di proporre e/o
vendere droghe pesanti;

— O (overlast): il locale non deve arrecare
disturbo; per disturbo deve intendersi
quello derivante dalla circolazione e dal-
la sosta nelle vicinanze del coffeeshop,
il rumore e l'inquinamento che questo
comporta, nonché la presenza dei clienti
o di tossicodipendenti che si aggirano nei

paraggi;
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— ] (jeugdigen): i minori (di eta inferio-
re agli anni 18) non sono ammessi nei
coffeeshop, ed & vietato vendere loro
stupefacenti;

— @G (grote hoeveelheden): il gestore non
puo vendere alla stessa persona piu di
5 grammi di cannabis al giorno, quantita
normalmente venduta per uso personale.

54. Infine, la «scorta commerciale» di can-
nabis tollerata in un coffeeshop non puo in
alcun caso eccedere i 500 grammi.

55. Lattuazione di tale politica ¢ affidata alle
autorita locali. 11 sindaco, il procuratore e il
capo della polizia, nell'ambito di una concer-
tazione tripartita, fissano le priorita della citta
per quanto riguarda la vendita di «droghe leg-
gere» sul territorio comunale. I criteri AHOJ-
G rappresentano le condizioni essenziali
minime di detta politica e le autorita locali
possono emanare una normativa pitt rigorosa
attraverso la fissazione di ulteriori condizio-
ni, come si & verificato nella causa principale.
Dette norme sono soggette al controllo del
giudice amministrativo.

56. Lart. 13b della legge sugli stupefacenti
conferisce numerosi poteri alle amministra-
zioni comunali affinché i disturbi e le turba-
tive causati in violazione delle disposizioni di
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tale legge siano sanzionati®. Il sindaco pud
quindi ordinare la chiusura di un coffeeshop,
in via provvisoria o definitiva, se il gestore
non ha rispettato i criteri summenzionati.

57. 1l Burgemeester van Maastricht ha per-
tanto deciso di tollerare un numero limitato
di coffeeshop nel suo comune, contrariamen-
te ad altri comuni che non stabiliscono alcun
limite oppure applicano la tolleranza zero.

58. Dal 2004, come ricordato nel settembre
2009 dai ministri competenti, il Regno dei
Paesi Bassi mira a rafforzare la propria legi-
slazione relativa all’apertura dei coffeeshop,
nonché ad intensificare le misure destinate a
contrastare la criminalitd organizzata. Tale
Stato, di concerto con i comuni interessati,
tenta anche di fornire una risposta ai proble-
mi causati dalle ripercussioni transfrontalie-
re della sua politica e di ridurre le turbative
allordine pubblico e alla pubblica sicurezza
causate dal rilevante e crescente afflusso di
turisti della droga sul suo territorio. Oltre a
problemi di circolazione e sosta, le numerose
denunce presentate dai residenti riguardano
non solo il rumore e il disagio arrecati dagli

33 — V, inoltre, art. 174a della legge sui comuni (Gemeentewet),
legge sulle zone urbane (misure speciali) (Wet bijzondere
maatregelen grootstedelijke problematiek) e art. 16 della
legge relativa all'edilizia (Woningwet).

34 — V. lettera sulla cannabis (cannabisbrief) che i tre ministri
responsabili della politica in materia di droga hanno inviato
al parlamento olandese il 23 aprile 2004 e che quest'ultimo
ha approvato il 30 giugno 2004, nonché lettera dell'11 set-
tembre 2009 citata alla nota 6.
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assembramenti dei consumatori di canna-
bis che assumono stupefacenti in pubblico,
ma altresi i disturbi causati dalle reti di cri-
minalitd organizzata collegate ai coffeeshop
e occasionati dalla presenza di spacciatori e
tossicodipendenti che, in taluni casi, abban-
donano siringhe usate o si introducono negli
androni degli edifici®. Tali difficolta si con-
centrano segnatamente nelle zone di confi-
ne con la Germania, la Francia e il Belgio. In
particolare, secondo le informazioni fornite
in udienza dal Burgemeester van Maastricht,
i 14 coffeeshop di tale comune attirerebbero
circa 10000 visitatori al giorno, 74000 alla
settimana e poco pit di 3,9 milioni l'anno.
Inoltre, il 70% di tali visitatori non sarebbe
residente nei Paesi Bassi.

59. Secondo il governo olandese, le misure
proposte devono consentire di tornare allo
scopo originario dei coffeeshop, concepi-
ti come punti vendita ad uso dei residenti,
nei quali questi ultimi possono acquistare e,
eventualmente, consumare cannabis, in un
contesto sicuro e tranquillo. Su invito del go-
verno olandese, le autorita pubbliche hanno
quindi rafforzato la propria normativa, limi-
tando il numero di coffeeshop nelle rispettive
localita e optando per una politica di estinzio-
ne, come sembra essere il caso del comune di

35 — Come il Burgemeester van Maastricht ha aggiunto in
udienza, 1'82% degli abitanti del comune di Maastricht
subisce notevoli disturbi a causa dell’afflusso dei turisti
della droga.

Maastricht *. Altri hanno deciso di ridurre gli
orari di apertura del locale (chiusura nel fine
settimana o di sera) o di limitare la quantita
di cannabis venduta o tenuta in magazzino.
Infine, alcuni hanno stabilito un criterio di
distanza, il quale vieta che i coffeeshop sia-
no aperti nelle vicinanze di alcune istituzioni,
come scuole od ospedali psichiatrici. Secon-
do il Burgemeester van Maastricht, sembra
che tali misure non abbiano consentito di di-
minuire in modo significativo il turismo della
droga.

60. La misura controversa si inserisce in tale
contesto. Essa, vietando l'accesso ai coffe-
eshop ai non residenti, rappresenta una misu-
ra pilota® tramite la quale il comune tenta di
ridurre il turismo della droga e l'insieme dei
disturbi da esso provocati.

61. La misura controversa, fondata sul cri-
terio della residenza, ¢ stata adottata il 20 di-
cembre 2005 dal Gemeenteraad (Consiglio
comunale) del comune di Maastricht ed &
entrata in vigore il 13 gennaio 2006. Come
ha osservato il Burgemeester van Maastricht
in udienza, l'applicazione della stessa ¢ stata

36 — Osservazioni formulate dal Burgemeester van Maastricht
in udienza.
37 — Cio risulta chiaramente dalle lettere dei ministri compe-

tenti del 23 aprile 2004 e dell'11 settembre 2009 menzionate
alla nota 34, nonché dai dibattiti in udienza.
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sospesa in considerazione del rinvio pregiu-
diziale proposto dinanzi alla Corte.

62. Ai sensi dell’art. 2.3.1.3 e, n. 1, del rego-
lamento generale locale di Maastricht (Alge-
mene plaatslijke verordening), nella versione
del 2006 (in prosieguo: '«APV»), al titolare
di un locale di cui all’art. 2.3.1.1, n. 1, lett. a),
punto 3, APV é vietato ammettere o far so-
stare nel locale persone diverse dai residenti.
La nozione di locale & definita da quest'ul-
tima disposizione come uno spazio acces-
sibile al pubblico in cui vengono forniti cibi
e/o bevande analcoliche a fini professionali,
eventualmente per mezzo di un distributo-
re automatico, che i clienti non sono tenuti
a consumare sul posto®. La nozione di resi-
dente si riferisce, ai sensi dell’art. 2.3.1.1, n. 1,
lett. d), APV, alle persone che hanno effettiva
residenza nei Paesi Bassi.

63. Lart. 2.3.1.3 e, n. 2, APV prevede che il
Burgemeester puo stabilire che il disposto del
primo comma di tale articolo non si appli-
chi ad uno o piu tipi di locali di cui allAPV,
nell'intero comune o in una o piu parti del
medesimo, da esso stesso indicati.

38 — Come emerge dalle osservazioni orali fornite in udienza dal
Burgemeester van Maastricht e dal governo olandese.
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64. Con decisione 13 luglio 2006, il Burge-
meester van Maastricht ha stabilito che la
misura controversa non valeva per i locali del
comune di cui l'art. 2.3.1.1, n. 1, lett. a), pun-
to 3, APV, ad eccezione dei coffeeshop, delle
sale da té e simili, indipendentemente dalla
loro denominazione.

65. Ai sensi dell'art. 2.3.1.5 a, lett. f), APV,
il Burgemeester puo decidere di chiudere, in
via provvisoria o definitiva, uno dei locali di
cui all'art. 2.3.1.1, n. 1, lett. a), punto 3, APV
qualora il titolare del medesimo agisca in vio-
lazione della misura controversa.

III — Fatti e procedimento principale

66. Con decisione 7 aprile 1994, il sig. Jose-
mans otteneva l'autorizzazione per gestire, a
Maastricht, il coffeeshop «Easy Going», loca-
le in cui, oltre a bevande analcoliche e a spun-
tini, venivano vendute e consumate «droghe
leggere». Tale autorizzazione era stata rila-
sciata a condizione che fossero rispettate le
condizioni fissate dal’APV.

67. Nel corso di due controlli in data 16 feb-
braio e 8 maggio 2006, le autorita di polizia
del comune di Maastricht constatavano che
in tale locale erano stati ammessi cittadini
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dell'Unione non residenti nei Paesi Bassi, in
violazione del criterio della residenza fissato
dalla misura controversa.

68. Con decisione 7 settembre 2006, il Bur-
gemeester van Maastricht ha pertanto deciso,
in applicazione dellAPV, di chiudere in via
provvisoria detto locale.

IV — Il rinvio pregiudiziale

69. 1l Raad van State ha deciso di sospendere
il procedimento e di sottoporre alla Corte le
seguenti questioni pregiudiziali:

«1) Se una regolamentazione come quel-
la di cui trattasi nella causa principale,
vertente sull'accesso di non residenti ai
coffeeshop, rientri integralmente o par-
zialmente nell'ambito di applicazione del
Trattato CE e, in particolare, della libe-
ra circolazione delle merci o della libera
prestazione dei servizi oppure del princi-
pio di non discriminazione di cui all’art.
12[CE], in combinato disposto con l'art.
18 CE.

2) Nei limiti in cui siano applicabili le di-
sposizioni del Trattato CE relative alla
libera circolazione delle merci o alla li-
bera prestazione dei servizi, se il divieto

di ammissione dei non residenti ai cof-
feeshop costituisca un mezzo idoneo e
proporzionato per ridurre il turismo del-
la droga e il disturbo da esso provocato.

3) Se il divieto di discriminazione tra citta-
dini in base alla nazionalita, di cui all’art.
12 CE, in combinato disposto con lart.
18 CE, sia applicabile alla regolamen-
tazione dell'accesso di non residenti ai
coffeeshop qualora non trovino applica-
zione le disposizioni del Trattato CE sulla
libera circolazione delle merci e la libera
prestazione dei servizi.

4) In caso di risposta affermativa, se la re-
lativa discriminazione indiretta tra resi-
denti e non residenti sia giustificata e se
il divieto di ammissione di non residenti
ai coffeeshop rappresenti un mezzo ido-
neo e proporzionato per ridurre il tu-
rismo della droga e il disturbo da esso
provocato».

V — Analisi

70. Le questioni pregiudiziali sollevate dal
giudice del rinvio comprendono due interro-
gativi, che esaminero nel seguente ordine.

71. 1l primo concerne la questione se un
provvedimento adottato da una pubblica
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autorita locale nell'ambito del suo regolamen-
to generale di polizia, che riserva l'accesso ai
coffeeshop ai soli residenti olandesi, rientri
nell'ambito di applicazione ratione materiae
del diritto dell'Unione e, in particolare, del
principio di non discriminazione, della libera
circolazione delle persone, della libera pre-
stazione dei servizi e della libera circolazione
delle merci ai sensi dell’'art. 35 TFUE.

72. 1l secondo riguarda la questione se, even-
tualmente, un provvedimento di questo tipo
costituisca una restrizione all'uno o all’altro di
detti principi fondamentali che possa giustifi-
carsi in base a ragioni di lotta al turismo della
droga e ai disturbi da esso provocati.

A — Osservazioni preliminari

73. Prima di procedere all'esame delle que-
stioni pregiudiziali sottoposte dal giudice
del rinvio, desidero svolgere un'osservazio-
ne preliminare riguardo alle disposizioni
comunitarie che a mio avviso richiedono
un’interpretazione.

74. Nella sua decisione, il giudice del rinvio
identifica quattro disposizioni del Trattato
che potrebbero, a suo giudizio, ostare al prov-
vedimento controverso. Al riguardo, esso
prende in considerazione il principio di non
discriminazione enunciato all’art. 18 TFUE,
il principio della libera circolazione del-
le persone riconosciuto all’art. 21 TFUE, il
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principio della libera circolazione delle merci
ai sensi dell'art. 35 TFUE e, infine, il princi-
pio della libera prestazione dei servizi di cui
all'art. 56 TFUE.

75. A mio parere, rispetto ai quattro prin-
cipi invocati dal giudice nazionale, occorre-
ra, eventualmente, esaminare la conformita
del provvedimento controverso soltanto alla
luce della libera prestazione dei servizi di cui
all'art. 56 TFUE.

76. Infatti, tale provvedimento riguarda
principalmente una prestazione di servizi.
Ai sensi dell’APV, i coffeeshop sono locali di
ristorazione, accessibili al pubblico, nei quali
vengono venduti alimenti e bevande analco-
liche, conformemente alla licenza rilasciata
dal comune per la gestione degli stessi. Tali
merci possono essere consumate in loco op-
pure portate via. Se anche vi sono situazioni
in cui i clienti esportano la merce acquistata,
tale attivita si configura comunque come ac-
cessoria e non separabile dalla vendita stessa,
e pertanto non giustifica l'esame del provve-
dimento controverso con riguardo al princi-
pio della libera circolazione delle merci e, in
particolare, all'art. 35 TFUE®,

77. Peraltro, poiché il principio della libera
prestazione dei servizi & espressione speci-
fica del principio di non discriminazione e

39 — Sentenza 10 marzo 2005, causa C-491/03, Hermann
(Racc. pag. 1-2025, punti 21 e 27).
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costituisce altresi un'applicazione particolare
del diritto per ogni cittadino dell'Unione di
circolare e di soggiornare nel territorio degli
Stati membri, non sara necessario che la Corte
si pronunci sugli artt. 18 TFUE e 21 TFUE*.

78. Per contro, suggerisco alla Corte di inter-
pretare un complesso di norme che il giudice
del rinvio non ha espressamente menzionato
nelle sue questioni pregiudiziali.

79. La circostanza che formalmente il giu-
dice del rinvio abbia formulato la questione
pregiudiziale facendo riferimento a talune
disposizioni del diritto dell'Unione non osta
a che la Corte fornisca al giudice nazionale
tutti gli elementi di interpretazione che pos-
sono essere utili per la soluzione della causa
di cui & investito, anche qualora tali disposi-
zioni non siano espressamente indicate nelle
questioni pregiudiziali sottoposte ad essa dal
detto giudice. A tal proposito la Corte & tenu-
ta a trarre dallinsieme degli elementi forniti
dal giudice nazionale e, in particolare, dalla
motivazione della decisione di rinvio gli ele-
menti di diritto dell'Unione che richiedano
un'interpretazione tenuto conto dell'oggetto
della controversia*.

40 — V. giurisprudenza cit. alla nota 22.

41 — Sentenze 11 marzo 2008, causa C-420/06, Jager
(Racc. pag. 1-1315, punti 46 e 47); 5 marzo 2009, causa
C-350/07, Kattner Stahlbau (Racc, pag. I-1513, punti 24-26),
e 27 ottobre 2009, C-115/08, CEZ (Racc. pag. 1-10265,
punto 81 e giurisprudenza ivi citata).

80. Nella fattispecie, va subito detto che la
questione sollevata dal giudice nazionale
non riguarda tanto la vendita di prodotti di
consumo legali quanto invece quella di so-
stanze stupefacenti. La causa principale verte
sulle conseguenze di una tale tolleranza e, in
particolare, sui provvedimenti che possono
essere adottati al fine di preservare l'ordine
pubblico dalle turbative causate dal turismo
della droga. Orbene, tali preoccupazioni
sono espressamente sottese agli artt. 4 TUE
e 72 TFUE e, a mio avviso, sono oggetto spe-
cifico dell’art. 71, n. 5, della convenzione di
applicazione dell'accordo di Schengen. Pro-
pongo pertanto alla Corte di interpretare le
dette disposizioni al fine di dare al giudice
nazionale una risposta utile che gli consenta
di valutare la conformita del provvedimento
di cui e causa e di dirimere la controversia per
cui é stato adito.

B — Sullesclusione del provvedimento con-
troverso dallambito di applicazione dellart.
56 TFUE

81. In pratica, l'attivita principale dei coffe-
eshop consiste nella vendita e nel consumo
di cannabis, differendo in tal modo sensibil-
mente dagli snack-bar e dagli altri locali di
ristorazione rapida, nei quali i clienti acqui-
stano bevande analcoliche e panini da aspor-
to. Si tratta della loro funzione precipua e
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I'impostazione che devo seguire nel presente
procedimento dev’essere credibile e realistica.

82. 1l principio della libera prestazione dei
servizi garantito dal Trattato e applicabile
alla vendita di sostanze stupefacenti? In altri
termini, il responsabile di un coffeeshop puo
invocare tale principio per legittimare la sua
attivita? Il cittadino di uno Stato membro puo
avvalersi di detta liberta per fare uso di droga
in un altro Stato membro?

83. A mio avviso tali questioni vanno tutte
risolte in senso negativo.

84. Linstaurazione del mercato interno e l'e-
manazione della relativa normativa pongono
senza dubbio alcune difficolta relativamente
agli stupefacenti. Sebbene gli impegni inter-
nazionali siano chiari, sono stati comunque
necessari diversi interventi della Corte per
fissare il principio secondo cui gli stupefacen-
ti, compresa la cannabis, non sono una merce
come le altre e non sono soggetti alla norma-
tiva prevista per il mercato interno quando la
loro commercializzazione & illecita*.

85. Alla luce delle norme del mercato inter-
no, gli stupefacenti non rientrano tutti nella

42 — V., in proposito, in riferimento alla giurisprudenza citata ai
punti 85-90 delle presenti conclusioni, la tesi di V. Havy «La
politique de I'Union européenne en matiére de stupéfiants»,
Collection droit de I'Union européenne, Bruylant, Bruxelles,
2008, pag. 406.
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medesima categoria. Si tratta di una differen-
za riconducibile non alla natura delle merci,
bensi all’utilizzo finale delle stesse. Pertanto,
secondo una giurisprudenza costante, gli stu-
pefacenti che hanno applicazioni mediche o
scientifiche sono regolati dalla normativa del
mercato interno ®.

86. Orbene, cosi non ¢ per gli stupefacenti
importati illegalmente ovvero destinati a fini
illeciti. Questo principio & stato sancito dalla
Corte dopo che alcuni Stati membri hanno
tentato di applicare la normativa doganale e
fiscale a tali prodotti.

87. Questa, adita da trafficanti di droga tede-
schi condannati a pesanti sanzioni doganali
per traffico di stupefacenti (eroina), enuncia,
nella sentenza Horvath®, il principio dell’i-
napplicabilita della tariffa doganale comune
ai prodotti che ricadono sotto un divieto as-
soluto di importazione e di messa in circola-
zione in tutti gli Stati membri dell'Unione. La
Corte afferma che l'«istituzione della tariffa
doganale comune fa venir meno la compe-
tenza del singolo Stato membro ad applicare
dei dazi doganali agli stupefacenti importati
di contrabbando (...), pur lasciandogli pie-
na facolta di reprimere penalmente i reati
commessi, con tutte le conseguenze che essi
implicano, anche nel campo pecuniario».

43 — V., in particolare, sentenza 28 marzo 1995, causa C-324/93,
Evans Medical e Macfarlan Smith (Racc. pag. I-563).

44 — Sentenza 5 febbraio 1981, causa 50/80 (Racc. pag. 385). La
causa in questione riguardava la determinazione del dazio
doganale da applicare ad una partita di eroina acquistata sul
mercato nero di Amsterdam e scoperta al passaggio della
frontiera olandese-tedesca.
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Secondo la Corte, gli stupefacenti introdotti
in contrabbando giustificano non la riscossio-
ne di dazi doganali, bensi soltanto 'adozione
di misure nazionali strettamente repressive.

88. Tale giurisprudenza é stata confermata e
precisata. Nelle sentenze Wolf* ed Einber-
ger*, la Corte afferma che il divieto di riscuo-
tere dazi doganali sugli stupefacenti discende
dal fatto che questi ultimi non sono idonei ad
essere inseriti nel circuito economico dell’'U-
nione. La Corte ha precisato, infatti, che «nes-
sun debito doganale sorge all’'atto dell'impor-
tazione degli stupefacenti che non fanno
parte del circuito economico strettamente
sorvegliato dalle competenti autorita per es-
sere destinati ad uso medico e scientifico» V.
Essa stabilisce in tal modo la distinzione tra
stupefacenti importati in vista di un uso au-
torizzato a scopo medico e scientifico e quel-
li importati illegalmente, di contrabbando.
Inoltre, la Corte rileva che le importazioni di
sostanze stupefacenti nell'Unione sono del
tutto estranee agli scopi perseguiti dalla nor-
mativa doganale. Quest’ultima contribuisce
agli obiettivi di cui all'art. 3 TUE e parteci-
pa in tal modo allo sviluppo del commercio
internazionale e alla riduzione degli intralci

45 — Sentenza 26 ottobre 1982, causa 221/81 (Racc. pag. 3681),
relativa alla determinazione dei dazi doganali applicabili a
partite di eroina e di cocaina comperate al mercato nero in
Germania e nei Paesi bassi dall’attore nella causa principale
e da lui rivendute in violazione della legge tedesca sugli
stupefacenti.

46 — Sentenza 26 ottobre 1982, causa 240/81 (Racc. pag. 3699),
relativa alla determinazione dei dazi doganali da applicare
a partite di morfina che, dopo essere state illegalmente
importate in Germania, sono state vendute in Svizzera, tra-
sgredendo la legge tedesca sugli stupefacenti.

47 — Citate sentenze Horvath (punto 16) e Einberger (punto 16).

per gli scambi®. Pertanto, la normativa do-
ganale é intesa ad essere applicata agli stu-
pefacenti soltanto nei limiti in cui essi sono
compresi nel circuito economico dell'Unione,
cioé quando sono importati legalmente. Per
quanto riguarda gli altri stupefacenti, la tarif-
fa doganale comune, base giuridica della valu-
tazione in valore delle merci, & inapplicabile,
poiché si tratta di un’attivita illecita che non
si pone in concorrenza con le attivita lecite.

89. Qualche anno pit tardi tale soluzione
sara trasposta dalla Corte all'imposta sul valo-
re aggiunto (in prosieguo: I'«IVA»). Sebbene
secondo la Corte il principio della neutralita
fiscale su cui la direttiva in materia d'IVA si
fonda non consenta una differenziazione ge-
neralizzata tra le transazioni lecite e quelle
illecite, esiste una deroga a tale principio, vale
adire quella del caso in cui il divieto che grava
su un’attivita e talmente assoluto che non puo
instaurarsi alcuna concorrenza con un’attivita
lecita.

90. La circolazione illecita di stupefacenti
all'interno dell'Unione & estranea agli sco-
pi perseguiti dal sistema comune dellTVA
e costituisce oggetto di un divieto assolu-
to. Per tale ragione, essa non puo entrare in

concorrenza con nessun’altra attivita lecita e

48 — Citate sentenze Horvath (punto 13) e Einberger (punto 13).
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nemmeno dar luogo alla percezione di tribu-
ti**. Tale soluzione sara applicata a piu ripre-
se a situazioni diverse, quali importazione
nell'Unione di morfina e la sua rivendita in
uno Stato terzo™ o la vendita di anfetamine
sul territorio dell'Unione®. Infine, nella sen-
tenza Vereniging Happy Family Rustenbur-
gerstraat®, la Corte ha dichiarato che tale
ragionamento vale del pari per la cessione il-
legale di stupefacenti a base di canapa, i quali,
«anche se in taluni Stati membri sono qualifi-
cati droghe “leggere’, sono colpiti da un divie-
to legale assoluto d'importazione e di smercio
nel[l'Unione] **».

91. Tale giurisprudenza, che si fonda sulle
caratteristiche specifiche degli stupefacen-
ti e sugli obiettivi perseguiti dall'Unione, mi
sembra perfettamente trasponibile al caso in
esame.

92. Infatti, come la normativa doganale e fi-
scale europea, il principio della libera presta-
zione di servizi &€ uno strumento che consente
all'Unione di raggiungere gli obiettivi che essa
si € posta. In particolare, tale principio deve
contribuire alla realizzazione di uno spazio
di liberta, di sicurezza e di giustizia fondato

49 — Cio vale altresi per I'ipotesi del denaro falso. V., a tal pro-
posito, sentenza 6 dicembre 1990, causa C-343/89, Witze-
mann (Racc. pag. 1-4477).

50 — Sentenza 28 febbraio 1984, causa 294/82, Einberger
(Racc. pag. 1177).

51 — Sentenza 5 luglio 1988, causa 269/86, Mol (Racc. pag. 3627).

52 — Sentenza 5 luglio 1988, causa 289/86 (Racc. pag. 3655).

53 — Punto 25.
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sulla promozione della pace, dei suoi valori e
del benessere dei suoi popoli®. A tal fine, la
libera prestazione dei servizi deve contribu-
ire a migliorare la qualita di vita dei cittadini
dell'Unione dando loro la possibilita di acce-
dere ad una scelta di prodotti e di servizi di
migliore qualitd e con modalita piu econo-
miche. Essa deve altresi consentire loro di
vivere in una societa in cui sia garantito un
progresso economico e sociale equilibrato e
duraturo. Inoltre, come emerge chiaramente
dall’art. 168 TFUE, la libera prestazione dei
servizi deve poter garantire un livello elevato
di protezione della salute umana e il suo eser-
cizio deve consentire, in particolare, di ridur-
re gli effetti nocivi per la salute dei cittadini
dell'Unione derivanti dall'uso di stupefacenti.

93. In questi termini, lattivita di vendita
di cannabis non gode di alcuna legittimita.
Tale attivita, vietata da tutti gli Stati membri,
banalizza un consumo di prodotti che sono
sempre piu diversificati, nonostante il raf-
forzamento delle legislazioni. Laddove tolle-
rata, essa tende a «democratizzare» 'uso di
sostanze stupefacenti la cui nocivita per la
salute umana ¢ riconosciuta. Essa incide sul-
le funzioni sociali e cognitive vitali delle per-
sone, come la concentrazione e l'attenzione,
aggrava alcuni problemi di salute mentale,
quali ansia e depressione, e comporta per tale
motivo un costante aumento delle richieste di
trattamento legate al suo consumo.

54 — Art.3 TUE.
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94. Peraltro, siffatta attivita, che avrebbe do-
vuto essere mantenuta entro limiti rigorosa-
mente definiti, causa le turbative all'ordine
pubblico sopra descritte. Tali disturbi, colle-
gati al turismo della droga, costituiscono al-
trettante minacce alla sicurezza e al benessere
dei cittadini dell'Unione e giustificherebbero,
conformemente alle direttive del pubblico
ministero olandese, la chiusura pura e sem-
plice dei coffeeshop.

95. Dette turbative sono peraltro alimentate
da ulteriori fenomeni, anchessi contrari a tali
direttive.

96. In tal senso, sebbene in linea di princi-
pio la pubblicita nei coffeeshop sia vietata,
essa ha trovato, grazie ad Internet, un nuovo
canale, piti dinamico e di portata mondiale.
Se pure tale strumento consente di progre-
dire nell'ambito della comunicazione e dello
scambio di informazioni, esso tuttavia serve
anche a pubblicizzare questo tipo di locali,
agevolando in tal modo la vendita e il con-
sumo di droghe illecite. Un certo numero di
coffeeshop dispone di un proprio sito Inter-
net sul quale figura il «menu» proposto dal
locale, ma in cui viene altresi offerto un ser-
vizio di consegna a domicilio di cannabis o di
semi di cannabis. Il catalogo & dettagliato, il
pagamento avviene in modo sicuro e la con-
segna & discreta. E chiaro che una pubblici-
ta di questo tipo non solo ¢ un incitamento
a consumare cannabis, ma anche a coltivarla
illegalmente in totale contraddizione, a mio
avviso, con gli impegni sottoscritti dagli Stati
membri nel quadro della Convenzione delle

Nazioni Unite del 1988 e dell'azione comune
96/750/GAI >,

97. Inoltre, sebbene la vendita di droghe pe-
santi nei coffeeshop sia vietata, questi ultimi
rappresentano comunque un polo di attra-
zione per gli spacciatori, in tal modo favo-
rendo, anziché impedendo, il passaggio dalle
«droghe leggere» alle «droghe pesanti». A
tal proposito, mi chiedo in quale misura un
uso intenso e prolungato di cannabis di tipo
forte e tagliata con sostanze nocive come il
piombo, la cera o medicinali scaduti non co-
stituisca una minaccia altrettanto grave del
consumo di LSD per la salute e il benessere
dell'individuo.

98. Infine, seppure il gestore in linea di prin-
cipio non possa vendere alla stessa persona
pitt di 5 grammi di cannabis al giorno, (secon-
do il governo olandese si tratta della quantita
normalmente prevista per uso personale), mi
sembra che un individuo possa liberamente
recarsi presso gli altri 13 coffeeshop del co-
mune di Maastricht al fine di acquistarvi una
quantita di gran lunga superiore a quella nor-
malmente consentita per il suo uso personale.

55 — Ricordo che, in forza dellart. 3, n. 1, lett. ¢) punto iii), della
Convenzione delle Nazioni Unite del 1988 e dell'art. 9
dell'azione comune 96/750/GAl, gli Stati membri si sono
impegnati a qualificare come reato il fatto, fra l'altro, di inci-
tare o di indurre pubblicamente dei terzi a produrre o a fare
illecitamente uso di cannabis, nonché ad essere particolar-
mente vigili per quanto riguarda l'uso di Internet.
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99. La delimitazione di tale attivita presenta,
inoltre, contraddizioni.

100. Infatti, sebbene la vendita di cannabis sia
tollerata entro i limiti posti dalle direttive del
pubblico ministero olandese, la coltivazione,
il trasporto, la fabbricazione, I'importazione e
l'esportazione di stupefacenti restano attivita
vietate dalla legge sugli stupefacenti, suscet-
tibili di sanzioni penali, con la conseguenza
che, come indicato dal governo olandese in
udienza, il gestore di un coffeeshop si riforni-
sce a suo rischio e pericolo. Tale governo, nel
rispondere alle domande della Corte, ha fini-
to con il convenire che il sistema in questione
era «giuridicamente (...) pressoché inspiega-
bile». Tale politica, quindi, non disciplinando
tali «concatenazioni di attivita» facilita la di-
versione verso circuiti illeciti e accresce il ri-
schio che la cannabis venduta nei coffeeshop
sia di pessima qualita e tagliata.

101. Infine, conformemente allAPYV, i clienti
dei coffeeshop non sono tenuti a consumare
la cannabis in loco*, possono infatti portarla
via. Se & vero che taluni acquistano modiche
quantita di cannabis destinata al loro uso per-
sonale, e anche vero che altri ne acquistano
di piu e, contrariamente ai residenti olan-
desi, sono passibili di procedimenti penali
per esportazione o importazione illecita di
stupefacenti.

56 — V.art.2.3.1.1, n. 1, lett. a), punto 3, APV.
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102. Secondo quanto ci € stato spiegato in
udienza, i limiti della politica di tolleranza
adottata dal Regno dei Paesi Bassi sono per-
fettamente illustrati nel processo del 3 no-
vembre 2009, intentato dalle autorita olandesi
contro il coffeeshop «CheckPoint» ubicato a
Terneuzen, al confine con il Belgio. Detto cof-
feeshop disponeva di uno stock di oltre 200 kg
di cannabis e accoglieva piu di 3000 clienti al
giorno, essenzialmente belgi e francesi, i qua-
li venivano serviti dopo essersi muniti di un
biglietto numerato. I 17 imputati sono perse-
guiti per appartenenza ad un gruppo crimi-
nale organizzato e per traffico di stupefacenti
nonché, segnatamente, per esportazione di
cannabis, poiché hanno venduto cannabis a
stranieri.

103. Tali elementi dimostrano, se ve ne fosse
bisogno, che l'attivita di vendita di cannabis
non contribuisce in alcun modo al benessere
dei cittadini dell'Unione, provoca gravi turba-
tive all'ordine pubblico e mina le basi di un
sistema economico legale consentendo alle
organizzazioni criminali di penetrare il mer-
cato. Chiunque coltivi, produca, fabbrichi,
trasporti, importi, esporti, offra ovvero ceda
per qualsiasi finalita sostanze stupefacenti si
pone cosi palesemente al di fuori del contesto
economico legalizzato del mercato interno
che non puo che essere perseguito penalmen-
te, anziché beneficiare dei vantaggi derivanti
da tale mercato comune.
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104. Tale attivita, ancorché tollerata da uno
Stato membro, non pud quindi assoluta-
mente rientrare nell'ambito di applicazione
della libera prestazione di servizi garantita
dall’art. 56 TFUE.

105. Se si dovesse ammettere il contrario e
corroborare la tesi sostenuta dal sig. Jose-
mans, cid equivarrebbe ad affermare che le
liberta di circolazione garantite dal Trattato
sono in definitiva applicabili a tutti i prodot-
ti che possono essere valutati sul mercato e
a tutti i servizi che possono essere offerti
nellambito dello stesso, indipendentemen-
te dalla loro legalita e dagli impegni assunti
dagli Stati membri. In tal modo, avvalendo-
si dell’esercizio delle liberta fondamentali, si
finirebbe col legittimare il commercio di so-
stanze stupefacenti. Tale ragionamento deve
essere respinto poiché potrebbe applicarsi
allo stesso modo alla tratta degli esseri uma-
ni, alla prostituzione minorile o alla porno-
grafia pedofila e cio costituirebbe una brec-
cia inammissibile nella costruzione di uno
spazio di liberta, sicurezza e giustizia fondato
sullo Stato di diritto e sul rispetto dei diritti
fondamentali.

106. Ritengo pertanto che il provvedimento
controverso, che riserva l'accesso ai coffe-
eshop ai soli residenti olandesi, non rientri
nell’ambito di applicazione della libera pre-
stazione dei servizi di cui all’art. 56 TFUE.

107. A mio parere, questa conclusione
non puo essere rimessa in discussione dalla

circostanza che i coffeeshop vendono anche
prodotti di consumo legali, quali alimenti e
bevande analcoliche.

108. Limpostazione che devo seguire nel
presente procedimento dev’essere credibile e
realistica. La questione sollevata dal giudice
nazionale non riguarda tanto la vendita dei
prodotti accessori, quanto quella di sostanze
stupefacenti ai fini, in linea di principio, del
consumo personale. Infatti, i coffeeshop non
nascono come locali di consumo come gli al-
tri, dove le persone si recano per bere bevan-
de analcoliche o per acquistare panini; essi
rappresentano invero luoghi molto partico-
lari in cui & possibile acquistare e consumare
cannabis. Tale specificita, che non ¢ possibile
ignorare, si evince molto chiaramente da due
constatazioni.

109. La prima riguarda la natura del proble-
ma che si pone nel caso di specie. Esso & infat-
ti riconducibile ad una politica penale fondata
sulla valutazione del principio dell'opportuni-
ta dell’'azione penale che, alle condizioni sta-
bilite dalle autorita giudiziarie del Regno dei
Paesi Bassi, giustifica, sul piano nazionale,
l'atteggiamento di tolleranza adottato. Orbe-
ne, tale valutazione riguarda unicamente la
vendita di cannabis poiché non risulta che
ad oggi la vendita di te abbia mai occasionato
attivitd criminose, né che sia oggetto di re-
pressione penale. Il commercio di prodotti di
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consumo legali mi pare dunque irrilevante e
costituisce, a mio avviso, un falso problema.

110. La seconda constatazione riguarda il
locale stesso dei coffeeshop. Contrariamen-
te agli altri locali del settore della piccola ri-
storazione, per l'apertura di un coffeeshop &
necessario non soltanto ottenere una licenza
di esercizio, ma soprattutto soddisfare l'insie-
me dei criteri AHOJ-G. Al fine dell'apertura
e del mantenimento dell’attivita di questo
tipo di locali rileva soltanto il rispetto di tali
criteri. Orbene, ciascuno dei suddetti criteri,
presi isolatamente, consente di comprende-
re la specificita di tali locali e di concludere
che lattivita dei coffeeshop risulta, in prati-
ca, esclusivamente dedicata alla vendita e al
consumo di cannabis. I risultati finanziari
forniti dal sig. Josemans dimostrano tale re-
alta. Mentre per quanto riguarda la vendita di
cannabis il fatturato realizzato dal coffeeshop
Easy Going ¢ stato, per il primo trimestre del
2010, di EUR 10 milioni, la vendita di prodotti
di piccola ristorazione ha generato un fattu-
rato di EUR 552400°. Come confermato dal
governo olandese in udienza, quest’'ultima at-
tivita rappresenta in genere tra il 2,5eil 7,1%
del fatturato totale realizzato dai coffeeshop
del comune di Maastricht (nella fattispecie,
per Easy Going, il 5,5%), ossia una quota
abbastanza trascurabile. Mi sembra eviden-
te che un turista che abbia percorso decine

57 — In udienza il sig. Josemans ha ulteriormente precisato che
il fatturato medio annuo di una sala da té sita a Maastricht
era, nel 2007, dell'ordine di EUR 200000.
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ovvero centinaia di chilometri per recarsi a
Maastricht entrera in un coffeeshop per ac-
quistare hashish o marijuana piuttosto che
per bere un te, considerato che il comune di
Maastricht dispone di oltre 500 locali di risto-
razione rapida*®.

111. Di conseguenza, considerata la percen-
tuale alquanto trascurabile e accessoria rap-
presentata dalla vendita dei prodotti di con-
sumo legali, ritengo che sarebbe artificioso
dissociare l'esame della conformita del prov-
vedimento controverso in funzione di questi
due tipi di attivita. Infatti, con il pretesto che
siffatto provvedimento potrebbe costituire
una restrizione alla libera prestazione di un
servizio accessorio, si corre il rischio che le
disposizioni del Trattato finiscano per tutela-
re gli interessi del commercio della droga.

112. In considerazione dell'insieme di questi
elementi, invito pertanto la Corte a rispon-
dere che un provvedimento adottato da una
pubblica autorita locale nell'ambito del suo
regolamento generale locale, che riserva l'ac-
cesso ai coffeeshop ai soli residenti olandesi,
non rientra nell'ambito di applicazione della
libera prestazione dei servizi di cui all’art. 56
TFUE.

58 — E su tale fondamento che il comune di Maastricht ha, a mio
avviso, disposto un divieto di accesso al locale. Infatti, non
sarebbe coerente né efficace autorizzare I'accesso a migliaia
di persone per poi rifiutare loro la vendita una volta entrate
nel locale; sarebbe, anzi, addirittura pericoloso.
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C — Sulla conformita del provvedimento con-
troverso alla luce degli obblighi incombenti
allo Stato membro in forza del mantenimen-
to dellordine pubblico nazionale e dellordine
pubblico europeo

113. Vista limportanza di tale causa per il
funzionamento dell'Unione e in uno spirito di
cooperazione con il giudice nazionale, riten-
go sia ora necessaria un'interpretazione delle
disposizioni del diritto dell'Unione che ri-
guardano specificamente la tutela dell'ordine
pubblico e la lotta contro la domanda illecita
di stupefacenti.

114. 11 provvedimento controverso si pro-
pone di contrastare un fenomeno nevralgico
quale il turismo della droga. Tale turismo si
¢ sviluppato con la soppressione dei controlli
alle frontiere intracomunitarie e si € amplia-
to grazie alla politica liberale praticata dal
Regno dei Paesi Bassi in materia di uso e di
vendita di cannabis.

115. Tale fenomeno causa importanti tur-
bative ai Paesi Bassi e, in particolare, alle sue
regioni di confine, al punto da rappresentare
un’«inammissibile violazione alle condizioni
abitative e di vita» dei residenti®. Il provve-
dimento controverso intende ridimensionare

59 — V. punto 5 della lettera dei tre ministri incaricati della poli-
tica in materia di droga del 2004, menzionata alla nota 34.

i problemi di circolazione e di sosta, nonché
ridurre il rumore e il disagio arrecati dagli
assembramenti di fumatori e dalla loro in-
trusione negli androni degli edifici. Esso si
propone inoltre di dare una risposta ai distur-
bi e alle violenze urbane che possono essere
occasionati dalla presenza in citta di spac-
ciatori, tossicodipendenti e gruppi criminali
organizzati®.

116. Al riguardo, l'adozione del provvedi-
mento controverso s'impone sulla base degli
artt. 4 TUE e 72 TFUE. Ricordo che, in forza
di tali disposizioni, gli Stati membri rimango-
no responsabili del mantenimento dell'ordine
pubblico nel loro territorio e che, secondo
una giurisprudenza costante, restano liberi di
determinare le misure idonee a mantenerlo,
conformemente alle loro necessita naziona-
1i®. Se & pacifico che la nozione di ordine pub-
blico dev’essere interpretata restrittivamente
e puo essere invocata solamente in caso di
minaccia effettiva e sufficientemente grave ad
uno degli interessi fondamentali della socie-
ta, non vi & dubbio che il turismo della droga,

60 — Riferimento alla medesima lettera.

61 — Ai sensi di una costante giurisprudenza, il diritto dell'U-
nione non vincola gli Stati membri ad osservare una «scala
uniforme di valori» in merito alla valutazione dei com-
portamenti che possono considerarsi contrari all'ordine
pubblico (v., in proposito, sentenza 20 novembre 2001,
causa C-268/99, Jany e a., Racc. pag. 1-8615, punto 60 e
giurisprudenza ivi citata). Infatti, secondo la Corte, gli
Stati membri sono gli unici in grado di valutare i rischi
di minaccia all'ordine pubblico sul proprio territorio. Tali
circostanze non solo variano da un paese all’altro e da
un'epoca all’altra, ma parimenti in funzione del contesto
sociale dello Stato in questione nonché dellimportanza
che quest’ultimo attribuisce ad un obiettivo legittimo con
riguardo al diritto dell'Unione (v, in tal senso, sentenze
4 dicembre 1974, causa 41/74, van Duyn, Racc. pag. 1337,
punto 18; 9 dicembre 1997, causa C-265/95, Commis-
sione/Francia, Racc. pag. I-6959, punto 33; 15 giugno 1999,
causa C-394/97, Heinonen, Racc. pag. 1-3599, punto 43,
e 14 marzo 2000, causa C-54/99, Eglise de scientologie,
Racc. pag. I-1335, punto 17 e giurisprudenza ivi citata).
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con riferimento alle turbative che da esso
causate, rientri in tale nozione .

117. Tuttavia, il turismo della droga cau-
sa gravi disturbi anche all'ordine pubblico
dell'Unione. Infatti, questa denominazione
ingannevole nasconde, in realtd, il traffico
internazionale di stupefacenti e alimenta
attivitd criminali organizzate che, come ri-
conosciuto dal Consiglio nel programma di
Stoccolma, minacciano la sicurezza interna
dell'Unione®. Tali ripercussioni sono anco-
ra piu gravi in quanto compromettono l'effi-
cacia delle misure maggiormente repressive
adottate dagli Stati membri confinanti. Tale
fenomeno ricomprende incontestabilmente
una dimensione europea ed internazionale e
I'impegno di contrastarlo assunto dagli Stati
membri va ricercato in quella direzione.

118. Se & vero che non esiste, come in-
dicato dalla giurisprudenza, una «scala
uniforme di valori in merito alla valuta-
zione dei comportamenti che possono con-
siderarsi contrari all'ordine pubblico» ®,

62 — V., in proposito, sentenze Calfa, cit., e 29 aprile 2004, cause
riunite C-482/01 e C-493/01, Orfanopoulos e Oliveri
(Racc. pag. 1-5257), nelle quali la Corte ha ammesso che
la lotta contro il traffico di stupefacenti rientra nell'ambito
del mantenimento dell'ordine pubblico. V., inoltre, sentenza
Heinonen, cit., in cui la Corte ha ritenuto che la lotta contro
le diverse forme di criminalita legate al consumo di alcol
mira a proteggere la sicurezza interna dello Stato. In quel
caso il governo finlandese aveva giustificato il proprio prov-
vedimento restrittivo in materia di importazione di bevande
alcoliche col fatto che il consumo di detto prodotto, che era
sensibilmente aumentato, aveva comportato, in particolare,
la diffusione della guida in stato di ubriachezza, l'aumento
e l'aggravamento della violenza, nonché la comparsa e la
moltiplicazione di mercati illegali.

63 — V. punto 4.1 del programma di Stoccolma, cui fa riferi-
mento la nota 16.

64 — V. sentenza Jany e a., cit. (punto 60 e giurisprudenza ivi
citata).
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cio non toglie che uno degli obiettivi dell'U-
nione consista nella costituzione di uno
spazio di liberta, sicurezza e giustizia in cui
sia garantito, conformemente allart. 3, n. 2,
TUE un livello elevato di sicurezza dei citta-
dini dell'Unione. A tal fine, gli Stati membri
hanno deciso di combattere il turismo della
droga in tutti i suoi aspetti e mediante diversi
approcci.

119. Oltre alla conclusione di accordi bila-
terali e multilaterali, incoraggiata dalla riso-
luzione del 1996, e al ravvicinamento delle
prassi dei servizi di polizia e doganali di cui
allazione comune 96/750/GAI%, gli Stati
membri si sono impegnati ad adottare tut-
te le misure necessarie a prevenire il traffico
illecito degli stupefacenti nell'ambito della
convenzione di applicazione dell'accordo di
Schengen.

65 — V. nota 10. In detta risoluzione, il Consiglio ha invitato gli
Stati membri a concludere accordi bilaterali o multilaterali
al fine di sviluppare lo scambio di informazioni e di buone
pratiche nonché di migliorare la cooperazione nell'ambito
della lotta contro il turismo della droga. A prescindere che
sia a livello bilaterale ovvero multilaterale, il Regno dei Paesi
Bassi e gli Stati membri confinanti devono quindi delineare
strategie efficaci per risolvere i problemi di ordine pubblico
e di sicurezza che hanno in comune e organizzare la loro
cooperazione. Pertanto, nell'ambito del loro Accordo bila-
terale di cooperazione tra polizie, firmato all’Aia il 20 aprile
1998, il Regno dei Paesi Bassi e la Repubblica francese
hanno deciso di coordinare le loro azioni per combattere
il turismo della droga e le strutture che esso cela [Accordo
sulla cooperazione nellambito della polizia e della sicu-
rezza tra il governo della Repubblica francese e il governo
dei Paesi Bassi (decreto 29 aprile 1999, n. 99-350, recante
pubblicazione di tale accordo, JORF del 6 maggio 1999,
pag. 6797) nonché akkord bettreffende samenwerking op
het gebied van politie en veiligheid tussen de regering van
de France Republiek en de regering van Nederland (Neder-
landse Staatscourant 1998, n. 81)].

66 — V. nota 11. In forza degli artt. 1-3 di tale azione comune,
ricordo che gli Stati membri si sono impegnati a ravvici-
nare le loro legislazioni e le prassi dei loro servizi di polizia,
doganali e giudiziari al fine di lottare contro i flussi illeciti
intracomunitari di prodotti stupefacenti e, segnatamente,
contro il turismo della droga.
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120. In particolare, ai sensi dell’art. 71, n. 5,
di tale convenzione, in cui la cannabis &
espressamente menzionata, gli Stati membri
hanno l'obbligo di adoperarsi con ogni mezzo
per prevenire e lottare contro la domanda il-
lecita di stupefacenti e gli effetti negativi della
stessa. Conformemente a tale disposizione,
«ciascuna Parte contraente & responsabile»
delle misure adottate a tal fine. Orbene, &
giocoforza constatare che il provvedimento
controverso € pienamente in linea con tale
impegno ®.

121. In un contesto in cui il turismo del-
la droga ¢ in continua crescita e scardina le
basi su cui deve fondarsi lo spazio di liberta,
sicurezza e giustizia, il provvedimento con-
troverso mira a limitare le conseguenze sopra
menzionate. Esso & pertanto conforme agli
obblighi che incombono allo Stato membro
ai sensi degli artt. 4 TUE e 72 TFUE nonché
ai sensi dell’art. 71, n. 5, della convenzione di
applicazione dellaccordo di Schengen. E sol-
tanto in questo che va rinvenuta la ragione
giuridica della sua necessaria conformita.

122. E innegabile che il turismo della droga
generi e, comunque, favorisca il traffico illeci-
to transfrontaliero degli stupefacenti e che, al
contempo, da esso conseguano anche altre at-
tivita criminali. La lotta contro tali fenomeni
deve, quindi, costituire contemporaneamente
uno scopo primario che il diritto dell’'Unio-
ne persegue nonché un problema condiviso
da ciascuno degli Stati membri. II legislato-
re dell'Unione ne ha preso atto: lentrata in

67 — Art. 75 di detta convenzione.

vigore del Trattato di Amsterdam® e quella
del Trattato di Lisbona danno infine un’altra
dimensione alla lotta contro il traffico illecito
di stupefacenti e la criminalitd organizzata.
Consapevole del fatto che si tratta di sfere di
criminalitd particolarmente gravi, che pre-
sentano una dimensione transnazionale deri-
vante dal loro carattere o dalle loro implica-
zioni o dalla necessita di combatterle su basi
comuni, il legislatore dell'Unione riconosce la
necessita di garantire un'armonizzazione mi-
nima delle legislazioni nazionali per quanto
riguarda la definizione di dette attivita e delle
sanzioni ad esse applicabili®. Tali disposizio-
ni hanno inserito il traffico illecito di stupe-
facenti tra quelli che oggi sono definiti «eu-
rocrimini», i quali, ai sensi del programma di
Stoccolma, minacciano la sicurezza interna
dell'Unione e pertanto, ricordiamolo, costitu-
iscono una «problematica urgente, che esige
una risposta chiara e globale» 7. Tale ¢ il mo-
tivo per cui, a mio avviso, il provvedimento
controverso sarebbe valido anche in assenza
di turbative all'ordine pubblico interno, sulla
base del solo obbligo di contribuire alla salva-
guardia dell'ordine pubblico europeo.

123. Nella presente causa detto provvedi-
mento deve pertanto essere considerato le-
gittimo ai sensi delle disposizioni summen-
zionate, poiché esso rappresenta non soltanto
lesplicitazione del diritto riconosciuto ad uno
Stato di tutelare il proprio ordine pubblico
interno, ma altresi dell'obbligo dello stesso,

68 — V., in particolare, art. 31 UE nonché la decisione-quadro
2004/757/GAL

69 — Art.83,n.1, TFUE.

70 — V.nota 63.
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nei confronti degli altri Stati membri, di con-
tribuire alla salvaguardia dell'ordine pub-
blico europeo conformemente agli impegni
sottoscritti.

124. In considerazione dell'insieme di questi
elementi, propongo alla Corte di indicare al

VI — Conclusione

giudice del rinvio che gli artt. 4 TUE, 72 TFUE
e 71, n. 5, della convenzione di applicazione
dell'accordo di Schengen non ostano ad un
provvedimento, adottato da una pubblica
autorita locale nell'ambito del suo regola-
mento generale locale, che riserva l'accesso
ai coffeeshop ai soli residenti olandesi, qua-
lora tale misura costituisca per detta autorita
l'espressione del diritto ad essa riconosciuto
di preservare l'ordine pubblico interno dal-
le turbative causate dal turismo della droga
e/o I'adempimento del suo dovere di contri-
buire alla salvaguardia dellordine pubblico
europeo.

125. Alla luce alle considerazioni che precedono, propongo alla Corte di rispondere
come segue alle questioni pregiudiziali sollevate dal Raad van State:

«1) Un provvedimento adottato da una pubblica autorita locale nell'ambito del suo
regolamento generale locale, che riserva l'accesso ai coffeeshop ai soli residenti
olandesi, non rientra nell'ambito di applicazione della libera prestazione dei ser-

vizi di cui all’'art. 56 TFUE.
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2) Gliartt. 4 TUE, 72 TFUE e 71, n. 5, della convenzione di applicazione dell’accor-
do di Schengen del 14 giugno 1985 tra i governi degli Stati dell'Unione economi-
ca Benelux, della Repubblica federale di Germania e della Repubblica francese
relativo all'eliminazione graduale dei controlli alle frontiere comuni, firmata a
Schengen il 19 giugno 1990, non ostano ad un siffatto provvedimento qualora
esso costituisca per l'autorita pubblica l'espressione del diritto ad essa ricono-
sciuto di preservare l'ordine pubblico interno dalle turbative causate dal turismo
della droga e/o I'adempimento del suo dovere di contribuire alla salvaguardia
dell'ordine pubblico europeo».
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