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TERRORISMO, LISTING E DIRITTI UMANI

1. Era inevitabile, ed era stato infatti ampiamente previsto, che la politica globale di contrasto al terrorismo internazionale entrasse in rotta di collisione con i diritti fondamentali.
Come già accaduto nei sistemi nazionali durante le ondate di terrorismo interno dei decenni passati, il fenomeno eversivo determina nei governanti e nei legislatori un riflesso repressivo istintivo. Per quanto tale riflesso possa essere sincero e condurre a una risposta efficace, invariabilmente esso comporta un arretramento sul piano delle garanzie individuali e – ciò che è più grave – si accompagna alla tendenza a utilizzare le norme emanate nel clima emergenziale per cospicui spostamenti di competenze e poteri, a scapito degli organismi preposti al controllo di legalità. Più libertà di azione per le forze di polizia, minori garanzie individuali.
La vicenda del c.d. listing è in tal senso esemplare.

Il meccanismo introdotto all’indomani dell’11 settembre prevede che le Nazioni unite e l’Unione europea predispongano – sia pur con atti normativi aventi diversa efficacia, che per l’Unione assumono la forma particolarmente cogente del regolamento –  liste di persone e organizzazioni sospettate di terrorismo. I nominativi di tali soggetti sono forniti alle predette organizzazioni internazionali dai governi degli Stati membri sulla base di informazioni giudiziarie, di polizia e di intelligence. Per effetto dell’inclusione nelle liste, i beni e le risorse finanziarie dei soggetti in questione vengono congelati, cioè sottratti alla loro disponibilità: ciò avviene per effetto della semplice notificazione del regolamento e delle liste allegate agli interessati, in caso di beni nella loro diretta disponibilità, e a soggetti terzi (quali ad esempio gli istituti bancari) che, come nella specie, eventualmente li detengano per conto dell’interessato. Periodicamente, sulla base delle informazioni trasmesse dai governi nazionali, nuovi individui e organizzazioni vengono inserite nelle liste, adottate con specifico regolamento comunitario. 

 Il meccanismo appena descritto suscita più di una perplessità, soprattutto quando si pretende – come talvolta ha fatto la giurisprudenza italiana anche di legittimità – di utilizzare l’inserimento nelle liste onusiane ed europee come base, indizio o addirittura prova dell’appartenenza ad organizzazioni terroristiche. Rischia infatti di avviarsi un circolo vizioso, giacché l’inserimento negli elenchi è frutto di comunicazioni che gli organismi nazionali fanno ai comitati internazionali, anche sulla base di notizie di intelligence e informative di polizia, sottratte a un preventivo controllo giudiziario e però destinate a ritornare, “confezionate” nelle liste, all’attenzione dell’autorità giudiziaria in una forma apparentemente non lontana dalla prova legale.
Ma a parte queste pur importanti considerazioni, rispetto alle quali la nostra Corte di cassazione ha dato segni di resipiscenza, ai nostri fini la domanda fondamentale riguarda gli strumenti di tutela, interna e internazionale, utilizzabili per ottenere l’annullamento di eventuali decisioni errate o la revisione delle liste o ancora il risarcimento dei danni eventualmente subiti dai soggetti inseriti ingiustamente negli elenchi.

Guardando ai giudici comunitari, l’interrogativo più forte riguardava la capacità dei giudici di Lussemburgo di sindacare, in una materia così delicata, atti normativi di contrasto al terrorismo emanati dalle stesse istituzioni comunitarie o da queste, con riferimento alle risoluzioni del Consiglio di sicurezza Onu , fatti integralmente propri. Il tutto in un frangente storico nel quale la Corte di giustizia sta tentando di portare a compimento il suo processo di pieno riconoscimento dei diritti fondamentali, emancipandosi dalla CEDU,ma al tempo stesso evitando di chiamare in causa la Carta di Nizza.
2. Ora, il giudizio sull’operato della Corte di giustizia  e del Tribunale di I grado in questi primi tre anni di giurisprudenza sul listing non può essere definitivo.

Non vi è dubbio che la prima fase, caratterizzata da interventi del Tribunale di prima istanza di totale chiusura, abbia destato un notevole sconcerto.

Ci si riferisce alle due decisioni coeve concernenti l’inserimento di organizzazioni spagnole, Trib. I grado Ce 7 giugno 2004, causa T-338/02, Segi, e causa T-333-02, Gestoras Pro Amnistia e a. c. Consiglio, che hanno sancito la totale irricevibilità dei ricorsi presentati per l’annullamento degli atti di inclusione nelle liste e per il risarcimento del danno.

Ma soprattutto si allude alle sentenze, anch’esse coeve, del Trib. I grado Ce 21 settembre 2005, causa T-306/01, Ahmed Ali Yusuf e altro c. Consiglio dell’Unione europea, e causa T-315/01, Kadi c. Consiglio dell’Unione europea, con le quali si è affermata l’impossibilità, da parte degli organi di giustizia, di sindacare atti comunitari che avevano recepito le risoluzioni del Consiglio di sicurezza dell’Onu.

Secondo tale interpretazione, l’Unione europea, in virtù della sua adesione alla Carta Onu e del primato che ne deriva, non sarebbe tenuta a garantire i diritti di difesa, salvo il rispetto dello ius cogens, ogni volta che l’inserimento nelle liste allegate ai regolamenti comunitari è opera di quella organizzazione internazionale.

Tale indirizzo – confermato dal Tribunale di I grado nella sentenza 12 luglio 2006, causa T-253/02, Ayadi c. Consiglio Ue – è stato fortemente criticato in dottrina, criticandosi in particolare l’erroneità della nozione di ius cogens adottata.
3. La giurisprudenza successiva ha compiuto indubbiamente qualche passo avanti sul terreno della protezione dei diritti fondamentali.

3.1. La decisione più importante, che attende tuttavia di essere confermata dalla Corte di giustizia, è Trib. I grado 12 dicembre 2006, causa T-228/02, Organisation des Modjahedines du peuple d’Iran c. Consiglio Ue (OMPI). In tale sentenza il Tribunale ha per la prima volta annullato una decisione comunitaria di inserimento nelle liste, sul presupposto che nel corso del procedimento di listing fossero stati violati i diritti fondamentali di difesa dell’organizzazione ricorrente.

Pur senza mai menzionare la Carta di Nizza, ma sempre attraverso il canale costituito dall’art. 6 TUE, il Tribunale ha ritenuto che vi sia violazione dei diritti fondamentali di difesa qualora, in assenza di esigenze tassative riguardanti la sicurezza della Comunità europea o degli Stati membri o le reciproche relazioni internazionali, l’interessato non abbia avuto conoscenza degli elementi a suo carico, non sia stato ascoltato nel corso del procedimento e, per effetto di una motivazione del provvedimento priva degli elementi specifici e concreti che hanno giustificato il suo inserimento nell’elenco dei sospettati, non sia stato posto in grado di argomentare il suo ricorso davanti al tribunale.

Si tratta di affermazioni indubbiamente importanti, che per la prima volta introducono una nozione di garanzie difensive in un ambito così politicamente delicato.

Va peraltro avvertito che neanche la sentenza OMPI mette in discussione il presupposto principale della sentenza Yusuf. Le garanzie difensive devono essere pienamente rispettate, infatti, solo quando il soggetto ricorrente sia stato “listato” su iniziativa autonoma dell’Unione europea, come appunto nel caso OMPI. Il che introduce un elemento di ulteriore incertezza, in quanto equivale a un’abdicazione dell’Unione europea rispetto alle risoluzioni del consiglio di sicurezza, riducendo la prima a semplice esecutrice delle decisioni del secondo anche quando siano in gioco i diritti fondamentali dei cittadini europei quali riconosciuti dalle tradizioni costituzionali degli Stati membri (art. 6 Tue): diritti che evidentemente i giudici comunitari ritengono possibile proteggere a corrente alternata, a seconda del ricorrere di un presupposto esterno ed incontrollabile, quale una risoluzione del consiglio di sicurezza.

3.2. Meno incisive, ma più incoraggianti sul piano delle affermazioni di principio, sono poi le due decisioni della Corte di giustizia 18 gennaio 2007, causa C-229/05, Ocalan e altro c. Consiglio Ue e 27 febbraio 2007, causa C-354/04, Gestoras Pro Amnistia c. Consiglio Ue.

Con la prima è stata accolta un’interpretazione non formalistica della normativa in materia di listing e di ricorsi difensivi. La Corte ha infatti affermato che, qualora, per effetto di una decisione comunitaria, un’organizzazione sia stata inserita nelle liste dei soggetti sospettati di terrorismo e i suoi beni siano stati congelati, sussiste il diritto della stessa organizzazione e dei suoi rappresentanti a contestare la legittimità del provvedimento, anche quanto vi siano dubbi circa la perdurante esistenza di tale organizzazione ad altri fini. Il diritto a chiedere di essere cancellati dalle liste perdura, ricorrendone i presupposti, anche dopo l’estinzione dell’organizzazione, così come si ha diritto a chiedere di cancellare ogni macchia dalla reputazione di una persona cara defunta.

Con la seconda sentenza, la Corte ha affermato un principio generale ancor più rilevante. Di fronte al dubbio sulla competenza della Corte rispetto ad atti formalmente sottratti, in base alle norme del Trattato, a controllo giurisdizionale, la sentenza Gestoras Pro Amnistia ha affermato che la competenza dei giudici di Lussemburgo a pronunciarsi in via pregiudiziale si estende a tutte le disposizioni adottate dal Consiglio dirette a produrre effetti nei confronti dei terzi, a prescindere dalla loro natura o dalla loro forma, e pertanto anche su una questione concernente la validità o l'interpretazione di una posizione comune relativa al listing.

La sentenza non si è limitata a ribadire la necessità di far prevalere la sostanza sulla forma nell’interpretazione degli atti comunitari, ma, attraverso questa via, ha esteso la propria competenza ad atti di natura politica, capaci di incidere profondamente sulle garanzie individuali e sui diritti fondamentali, dal momento che è proprio l’adozione di una posizione comune il presupposto per l’inserimento nelle liste terroristiche.


4. In conclusione, il percorso di protezione dei diritti fondamentali nell’ambito del listing non può dirsi concluso. 

Bisogna tuttavia riconoscere che i giudici comunitari hanno cominciato a comprendere la necessità di mantenere anche tale procedimento negli argini della legalità e della giurisdizione, nonostante (anzi, proprio per) la delicatezza della materia e la vitalità degli interessi coinvolti. 
Rispetto ad altre corti supreme nazionali (del Canada, d’Israele, degli stessi Stati Uniti), si riscontra ancora una certa timidezza nell’affermare l’importanza del rispetto dei diritti fondamentali e la rischiosità di certe scorciatoie sul terreno del garantismo.

Un certo ottimismo può essere tuttavia assicurato, non soltanto dalle ultime posizioni assunte in materia di listing, ma anche dal fatto che, in una materia non distante come quella del mandato europeo d’arresto, la Corte di giustizia (sent. 3 maggio 2007, causa C-303/05) abbia di recente riletto la legittimità di quella procedura alla luce dei principi garantistici sanciti nella Carta di Nizza.
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