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Sempre più spesso le Corti europee e nazionali sono chiamate a pronunciarsi su

casi che coinvolgono persone sospettate di terrorismo. La principale difficoltà incontrata

dai giudici sta nel trovare un giusto equilibrio tra le esigenze in gioco, da un lato la

sicurezza, dall’altro la protezione dei diritti fondamentali della persona interessata.

La Corte di giustizia e il Tribunale di primo grado hanno affrontato più volte tali

questioni, soprattutto in casi che riguardavano persone o enti legati ad Osama Bin

Laden, alla rete di Al-Quaeda e ai Talebani. Nella maggioranza dei casi si è trattato di

individui iscritti nelle liste di persone i cui fondi dovevano essere congelati sulla base di

posizioni comuni e di regolamenti comunitari adottati in applicazione di risoluzioni del

Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite.

La giurisprudenza del Tribunale di primo grado ha subito una certa evoluzione.

Nella prima sentenza pronunciata in tale ambito il Tribunale ha respinto il ricorso di

annullamento proposto da Segi1 contro una posizione comune del terzo pilastro, poiché

nell’ambito del titolo VI TUE non era previsto alcun ricorso per risarcimento dei danni

derivanti dall’iscrizione nell’elenco delle persone/gruppi/entità sottoposte a misure

specifiche per la lotta al terrorismo. Pur avendo riconosciuto che la ricorrente non aveva

a disposizione nessuna tutela giurisdizionale effettiva, né dinanzi ai giudici comunitari,

né dinanzi ai giudici nazionali -perché mancava l’atto interno di applicazione- ha

concluso che «l’assenza di tutela giurisdizionale non può costituire, di per sé, un titolo

di competenza comunitaria autonomo in un sistema giuridico basato sul principio delle

competenza di attribuzione»2. Sul caso è poi intervenuta la Corte di giustizia, la quale

ha confermato la tesi del Tribunale, dichiarandosi incompetente a giudicare su di un

ricorso per risarcimento del danno nell’ambito del terzo pilastro. Pur avendo ammesso

che le proprie competenze giurisdizionali risultano meno estese nei settori rientranti nel

titolo VI TUE, ha sostenuto che i ricorrenti non potevano fondatamente dirsi privi di

tutela giurisdizionale effettiva. Quest’ultima è stata loro garantita da un’interpretazione

estensiva dell’art. 35 par. 1 TUE, che individua gli atti idonei a formare oggetto di un

ricorso pregiudiziale nell’ambito del terzo pilastro3. Tra questi ultimi la Corte ha fatto
1 La Segi aveva presentato un ricorso alla Corte europea dei diritti dell’uomo lamentando la violazione

della presunzione d’innocenza, del diritto ad un equo processo, del diritto ad un ricorso giurisdizionale

effettivo, della libertà di espressione e della libertà di associazione. La Corte di Strasburgo ha però

dichiarato il ricorso irricevibile perché aveva ad oggetto una violazione potenziale dei diritti garantiti

dalla CEDU.

2 Tribunale di primo grado, ordinanza del 7 giugno 2004, causa T-338/02, Segi e altri, in Racc., 2004,

II-01647.

3 L’Avvocato generale aveva invece ritenuto ingiustificata la valutazione circa l’assenza di una tutela

giurisdizionale effettiva nell’ambito del terzo pilastro, attribuendo al giudice nazionale il potere di

assicurare tale tutela.

rientrare anche le posizioni comuni che, in forza del loro contenuto, hanno una portata

che supera quella attribuita dal Trattato UE, producendo effetti nei confronti di terzi4.

Il Tribunale di primo grado è stato poi chiamato nei casi Yusuf e Kadi a

pronunciarsi su regolamenti comunitari adottati in attuazione di decisioni PESC che

recepivano disposizioni contenute in risoluzioni del Consiglio di Sicurezza. A

differenza del caso Segi, ad essere impugnati erano atti del primo pilastro, la cui base

giuridica per comminare sanzioni a persone sospettate di terrorismo è stata individuata

negli artt. 60, 301 e 308 TCE. In entrambe le cause i ricorrenti affermavano che i

regolamenti impugnati violavano i loro diritti fondamentali in quanto consentivano al

Consiglio dell’UE di congelare a tempo indeterminato i loro capitali senza fornire la

possibilità di essere previamente informati e ascoltati ed avere la possibilità di

contestare davanti ad un organo giurisdizionale il loro inserimento nelle liste redatte dal

Comitato delle Sanzioni.

Dopo aver svolto una lunga analisi dei rapporti tra l’ordinamento internazionale

e quello comunitario, il Tribunale è giunto alla conclusione che gli obblighi assunti in

base dalla Carta delle Nazioni Unite, pur essendo rivolti agli Stati, vincolano anche la

Comunità europea. Tale considerazione è servita al Tribunale per affermare che le

Istituzioni comunitarie, nell’adottare i regolamenti che danno esecuzione alle risoluzioni

del Consiglio di Sicurezza, agiscono in base ad una competenza vincolata e non

dispongono di alcun poter discrezionale. Come conseguenza di tale assunto il Tribunale

ha ritenuto che non fosse possibile effettuare un controllo sulla legittimità dei

regolamenti perché questo avrebbe comportato un inammissibile controllo sulle

risoluzioni del Consiglio di Sicurezza. Tale conclusione è stata fortemente criticata dalla

dottrina la quale ha evidenziato come il Tribunale avrebbe potuto affermare che la

Comunità non era competente ad adottare tali regolamenti. L’utilizzo dell’art. 308 TCE

congiuntamente agli artt. 60 e 301 TCE appare infatti discutibile poiché gli atti

impugnati non perseguono obiettivi comunitari. Altrettanto criticabile è apparsa

l’affermazione del Tribunale secondo la quale l’assenza di un rimedio giurisdizionale

effettivo non è contraria allo ius congens perché tale diritto non è assoluto, ma può

essere derogato in caso di pericolo pubblico eccezionale. Anche se il Tribunale ha

cercato di temperare questa conclusione richiamando la possibilità per l’interessato di

rivolgersi al Comitato delle Sanzioni, non sembra ammissibile escludere in toto un tale

diritto fondamentale.

Nel successivo caso Hassan il giudice comunitario, pur ribadendo quanto

affermato nei casi Yusuf e Kadi, ha fatto affidamento sulle giurisdizioni nazionali per

assicurare la tutela dei diritti fondamentali in assenza di disposizioni comunitarie. Nel

caso Ayadi, invece, il Tribunale ha affermato che gli Stati membri, nell’esaminare la

richiesta di riesame presentata dagli interessati per attivare la procedura davanti al
4 Corte di giustizia, sentenza del 27 febbraio 2007, Segi, C-355/04 P, in Racc., 2007, I-01657.

Comitato delle sanzioni sono tenuti a rispettare i diritti fondamentali poiché il rispetto di

tali diritti non sembra atto ad ostacolare la buona esecuzione dei loro obblighi a titolo

della Carta delle Nazioni Unite. Un’ulteriore apertura è riscontrabile nel passo della

sentenza in cui si prevede che gli Stati debbano provvedere, per quanto possibile, a che

gli interessati abbiano la possibilità di far valere utilmente il loro punto di vista dinanzi

alle autorità nazionali competenti nell’ambito di una domanda di riesame. Ne deriva

pertanto che il rifiuto da parte di uno Stato membro di attivare la procedura diplomatica

per ottenere dal Comitato delle Sanzioni la cancellazione dell’interessato dalla lista è

passibile di sindacato da parte dei giudici nazionali sulla base del diritto comunitario.

Nel caso Organisation des Modjahedines5 il Tribunale ha annullato la decisione

che attuava il regolamento relativo a misure restrittive specifiche nella parte in cui

riguardava la ricorrente perché, a differenza dei casi Yusuf e Kadi, spettava alla

Comunità identificare concretamente le persone/entità i cui fondi dovevano essere

congelati. La decisione impugnata quindi non rientrava nell’ambito di una competenza

vincolata, ma era il frutto di una valutazione discrezionale della Comunità. Il rispetto

dei diritti fondamentali doveva quindi essere assicurato dalle istituzioni comunitarie.

Anche nei casi Stichting Al Aqsa6 e Sison7 il Tribunale ha annullato le decisioni

del Consiglio contenenti la lista delle entità soggette al congelamento dei beni, nella

parte in cui aveva inserito le ricorrenti. Secondo i giudici di Lussemburgo il Consiglio

non aveva rispettato e garantito i diritti di difesa e di protezione giurisdizionale effettiva

nell’adozione di tali decisioni. Il Tribunale ha infatti affermato che gli interessati

avrebbe dovuto essere posti nella condizione di ricevere informazioni che giustificavano

il loro inserimento nella lista dei soggetti sottoposti al congelamento dei beni, facendo

valere il loro punto di vista davanti al Consiglio prima dell’adozione dell’atto, e davanti

al Tribunale una volta che l’atto era stato adottato.

Infine, nel caso Möllendorf8, la Corte di giustizia ha per la prima volta

considerato i diritti dei terzi che entrano in contatto con persone o enti oggetto di misure

restrittive specifiche previste da regolamenti comunitari. Nella fattispecie in questione,

la Corte è stata chiamata a stabilire se la trascrizione definitiva del trasferimento di

proprietà nel registro fondiario, condizione necessaria per l’acquisto della proprietà di

un bene immobile in Germania, significasse mettere una risorsa economica direttamente

o indirettamente a disposizione di persone fisiche o giuridiche, di gruppi o di entità

designati dal Comitato per le Sanzioni ed elencati nell’allegato del regolamento
5 Tribunale di Primo Grado, sentenza del 12 dicembre 2006, Organisation des Modjahedines du

peuple d’Iran c. Consiglio, T-228/02, in corso di pubblicazione

6 Tribunale di Primo grado, sentenza del 11 luglio 2007, T-327/03, Stichting-Al Aqusa, in corso di

pubblicazione

7 Tribunale di Primo grado, sentenza del 11 luglio 2007, T-47/03, Jose Maria Sison c. Consiglio

dell’Unione europea, in corso di pubblicazione

8 Tribunale di Primo grado, sentenza dell’11 ottobre 2007, T-117/06, Möllendorf e Möllendorf-

Niehuus, in corso di pubblicazione.

comunitario, permettendo loro in tal modo di ottenere fondi, beni o servizi, ai sensi

dello stesso regolamento. La Corte ha ritenuto che il regolamento n. 881/2002 dovesse

essere interpretato nel senso che, in una situazione in cui tanto il contratto di

compravendita di un bene immobile quanto l’accordo sul trasferimento della proprietà

di tale bene sono stati conclusi prima della data di iscrizione dell’acquirente nell’elenco

di cui all’allegato di detto regolamento, e in cui il prezzo di vendita è stato del pari

pagato prima di tale data, vieta la trascrizione definitiva, in esecuzione del contratto

summenzionato, del trasferimento di proprietà nel registro fondiario successivamente a

tale data. I giudici di Lussemburgo hanno tuttavia aggiunto che spetta al giudice

nazionale valutare se, in considerazione delle peculiarità della causa principale, un

eventuale rimborso delle somme percepite dalle venditrici rappresenti un pregiudizio

sproporzionato al diritto di proprietà di queste ultime e, in tal caso, applicare la

normativa nazionale in questione, per quanto possibile, nel rispetto dei detti precetti

derivanti dal diritto comunitario.

A sua volta, la Corte europea dei diritti dell’uomo si è pronunciata in vari

occasioni su casi riguardanti persone sospettate di aver commesso atti terroristici. I

giudici di Strasburgo hanno sottolineato che in situazioni estremamente difficili, come

quelle relative alla lotta contro il terrorismo, la CEDU vieta in maniera assoluta la

tortura, le pene e i trattamenti inumani e degradanti9. L’art. 3 CEDU infatti non ammette

eccezioni e non è soggetto ad alcuna deroga ai sensi dell’art. 15 par. 2 CEDU.

Occorre inoltre constatare che, a differenza di alcune corti nazionali, la

personalità del ricorrente e la necessità di lottare efficacemente contro il terrorismo non

hanno determinato, nei confronti della Corte europea, un ammorbidimento delle

garanzie processuali dell’accusato. Il caso Ocalan c. Turchia appare a questo riguardo

emblematico10. La Grande Camera è giunta infatti ad affermare che la condanna del

ricorrente si era fondata sulle dichiarazioni rese nel corso della garde à vue senza che

fosse presente un avvocato, in violazione della CEDU.

La ricerca del giusto equilibrio tra le esigenze di sicurezza e quelle di protezione

dei diritti fondamentali ha interessato anche le Corti costituzionali nazionali. Il Conseil

Constitutionnnel français11 ha giudicato parzialmente illegittima la legge relativa alla

lotta contro il terrorismo nella parte in cui attribuisce alla polizia amministrativa non

solo funzioni di prevenzione, ma anche di repressione di atti terroristici. Sono risultate

invece compatibili con il diritto al rispetto della vita privata le disposizioni della
9 Cfr. Corte europea dei diritti dell’uomo, sentenza dell’11 luglio 2006, Jalloh c. Germania; Corte

europea dei diritti dell’uomo, sentenza del 21 settembre 2006, Söyelemez c. Turchia; cfr. Corte europea

dei diritti dell’uomo, sentenza del 4 luglio 2006, Ramirez Sanchez c. Francia.

10 Corte europea dei diritti dell’uomo, sentenza del 12 maggio 2005, Ocalan c. Turchia.

11 Conseil Constitutionnel français, sentenza del 19 gennaio 2006.
medesima legge relative alla raccolta di dati su veicoli e passeggeri in determinate

arterie stradali.

A sua volta, la House of Lords12 ha dichiarato illegittima la legge sulla lotta al

terrorismo che permetteva la detenzione di stranieri sospettati di aver compiuto atti

terroristici senza garantire loro un giusto processo. Ed ancora, la Corte costituzionale

tedesca13 ha ritenuto incostituzionale la legge sulla sicurezza aerea che autorizzava

l’aviazione militare ad abbattere un aereo con passeggeri civili a bordo ostaggio di un

terrorista, per violazione del diritto alla dignità e del diritto alla vita.

Infine, la Corte costituzionale belga14 ha giudicato compatibile con il principio

di eguaglianza la normativa nazionale di applicazione della decisione-quadro sul

terrorismo, ritenendo che il legislatore nazionale avesse giustamente deciso di punire 

più severamente coloro che hanno compiuto atti di terrorismo.
12 House of Lords, sentenza del 16 dicembre 2004.

13 Bundesverfassungsgericht, sentenza del 15 febbraio 2006.

14 Cour d’arbitrage belge, sentenza del 13 luglio 2005.
