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Introduzione 

 

 

Gli Stati hanno sempre manifestato un’attenzione 

particolare e un notevole impegno nel contrastare i fenomeni di 

terrorismo. Nel 1937 fu adottata la prima Convenzione per la 

repressione e prevenzione del terrorismo a cui seguirono a 

partire dagli anni ‘70 numerosi progetti di convenzioni 

internazionali. Queste, stipulate sotto la supervisione dell’ONU, 

miravano a reprimere le singole fattispecie criminose nel 

contesto di atti di natura terroristica senza, tuttavia, mai adottare 

un approccio sistemico ed integrato alla materia. Il risultato era 

che non esisteva una definizione giuridica di terrorismo, 

universalmente accettata da parte degli Stati contraenti, a partire 

dalla quale si potessero ipotizzare concretamente azioni di 

risposta mirate e non esisteva un identico inquadramento da un 

punto di vista giuridico normativo. 

Con la fine del II confitto mondiale, l’ONU diventa la 

principale organizzazione internazionale che ripudia lo 

strumento della guerra e si impegnata fermamente nel 

mantenimento della pace e della sicurezza internazionali. Gli 

Stati membri del Consiglio di Sicurezza contribuirono a 

generare quelle spinte decisive in seno all’organo che, a partire 

dagli anni ’90, in base ai poteri attribuiti dal Cap. VII dello 

Statuto, adottò la prassi di approvare delle risoluzioni vincolanti 

per combattere il terrorismo. Tali risoluzioni, in ossequio al 

combinato disposto degli artt. 25 e 103 della Carta, erano 

obbligavano per tutti gli Stati membri che dovevano darvi 

corretta attuazione. 

Dopo aver inquadrato il delitto di terrorismo nel diritto 

internazionale contemporaneo, nella seconda parte 
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dell’elaborato si tratterà nello specifico il ruolo del Consiglio di 

Sicurezza dell’ONU e l’impegno dell’organizzazione 

internazionale nel contrasto dei fenomeni terroristici che, 

destabilizzando l’ordine e la sicurezza pubblica, costituiscono 

una grave minaccia per la pace e la sicurezza mondiale. 

Analizzando le tipologie ed i vari criteri di classificazione delle 

sanzioni, si osserverà come l’applicazione delle sanzioni nei 

regimi generali, cioè nei confronti di uno Stato “target”, 

produceva effetti che gravavano essenzialmente sulla 

popolazione dello Stato generando profonde implicazioni e 

violazioni dal punto di vista dei diritti umani.  

L’attenzione principale si concentrerà sulla risoluzione 

1267 (1999) che, riproducendo il testo della Convenzione per la 

prevenzione e repressione dei fenomeni di terrorismo di New 

York, introduceva nel sistema ONU particolari sanzioni 

comminate dal cd. Comitato 1267 o Comitato delle Sanzioni. 

Tali sanzioni individualizzate, denominate “targeted sanctions”, 

consistenti principalmente nel congelamento di beni, nel blocco 

delle attività finanziarie o nella limitazione della libertà di 

movimento, erano e sono destinate a colpire individui ed entità 

determinate sospettati di favorire attività terroristiche. 

In particolar modo, dopo aver descritto le procedure di 

“listing” e “de-listing”, introdotte con la risoluzione 1267, si 

proseguirà con l’analisi di altre importanti decisioni adottate nel 

contesto ONU, ed in particolare la risoluzione 1373 (2001) 

come risposta immediata della comunità internazionale agli 

attacchi terroristici alle torri gemelle.  

Le esigenze contrapposte di tutela giurisdizionale, 

conseguenti all’applicazione delle “targeted sanctions”, hanno 

generato un profondo conflitto con i principi essenziali dello 

stato di diritto che il sistema sanzionatorio, così come elaborato 

dal Consiglio di Sicurezza dell’ONU, non era in grado di 

salvaguardare.  
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Dopo aver esaminato attentamente l’evoluzione del sistema 

onusiano e gli obblighi derivanti dal diritto consuetudinario, 

nell’ultimo capitolo si tratterà il recepimento delle risoluzioni 

ONU nel sistema dell’Unione europea in considerazione di due 

elementi fondamentali: l’UE, dotata di una propria personalità 

giuridica, non è contraente della Carta ONU; il sistema 

giuridico dell’UE è unico nel suo genere.  

L’Unione europea oggi rappresenta un importante attore a 

livello globale da un punto di vista economico, sociale e 

culturale, le cui istituzioni sono costantemente impegnate nella 

lotta e nel contrasto al terrorismo di matrice jihadista che ha 

minato la sicurezza degli spazi sociali nell’ambito comunitario. 

 In chiusura il focus si concentrerà sul ruolo chiave della 

Corte di Giustizia nell’applicazione delle sanzioni individuali 

tra quelle che sono le esigenze di repressione dei fenomeni di 

terrorismo, principalmente di natura preventiva, le questioni 

giuridiche inerenti al bilanciamento dei valori, la tutela dei 

diritti umani nell’ambito della CEDU e l’eventualità del danno 

risarcibile. 
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Capitolo I 

 

 

1.1 Brevi cenni storici sul terrorismo 

 

 

 Episodi di terrorismo, inteso come uno strumento di lotta 

politica volto a sovvertire o destabilizzare l’ordine costituito 

così come a restaurarlo o stabilizzarlo, si sono sempre verificati 

nel corso della storia. Dunque, il terrorismo non è un fenomeno 

tipico riconducibile alle democrazie moderne1. Tra questi eventi 

rientrano gli attacchi dinamitardi rivolti contro i sovrani 

autocratici fino alle azioni di guerriglia dei movimenti 

anticoloniali in tempi più recenti.  

Le prime manifestazioni terroristiche, che si ripeterono tra il 

XIX e il XX secolo, e che assunsero un certo rilievo 

internazionale2, furono gli attentati contro capi di Stato e di 

governo in Europa; azioni sovente di matrice rivoluzionaria, 

anarchica o irredentista che furono considerate come atti di 

terrorismo e generarono la dura repressione da parte dei regimi. 

La prima Convenzione internazionale che si occupò della 

repressione del reato di terrorismo internazionale, adottata a 

Ginevra il 16 novembre 1937, si proponeva di obbligare gli Stati 

aderenti a qualificare alla stregua di illeciti penalmente rilevanti 

una serie di atti criminosi3, indicati nell’art. 2, qualora questi 

 
1    Terrorismo: definizione e notizie storiche prese dal “Dizionario di Storia” (2011) 

www.treccani.it  sito consultato il 10/07/2021 
2 J. Habermas, “Storia e critica dell'opinione pubblica”, Bari, 2006, traduzione ad 

opera di A. Illuminati, F. Masini, W. Perretta. - Opinione pubblica: definizione – 

dizionario di storia (2010) https://www.treccani.it  
3 La Convenzione per la repressione e prevenzione del terrorismo fu adottata a 

Ginevra, nell’ambito della Società delle Nazioni, il 16 novembre 1937, ma non 

entrò mai in vigore. Sono definiti atti di terrorismo tutti i reati diretti contro uno 

Stato con il fine di provocare terrore (art. 1). L’art. 2 contiene un elenco di illeciti 

quali attentati contro Capi di Stato o persone che rivestono pubbliche funzioni o 

contro i membri delle rispettive famiglie, nonché contro beni pubblici o destinati 

http://www.treccani.it/
https://www.treccani.it/
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fossero stati commessi contro uno Stato allo scopo di provocare 

il terrore in persone determinate, in gruppi di persone o nel 

pubblico in genere4. 

 Nel secondo dopoguerra le nuove manifestazioni 

terroristiche sono state spesso collegate ai processi di 

decolonizzazione, principalmente nel continente africano, e alla 

mancata o incompleta realizzazione del principio di 

autodeterminazione dei popoli.  Le azioni cd. terroristiche in 

questi anni, tese a rovesciare o destabilizzare i governi 

nazionali, indirizzate principalmente contro obiettivi strategici 

dello Stato, iniziano a coinvolgere direttamente la gente 

comune.  

I principali atti terroristici sono rivolti al dirottamento 

forzato di aeromobili o di navi; il sequestro di persone soggette 

a speciale protezione internazionale; la presa in ostaggio di 

stranieri finalizzata ad esercitare pressioni sugli Stati interessati 

o, più in generale, ad azioni volte a “terrorizzare” l’opinione 

pubblica. 

 Durante gli anni ’60 si sviluppò il fenomeno del terrorismo 

transnazionale che vide emergere l’azione di gruppi miranti alla 

liberazione nazionale o gruppi appartenenti a popoli senza 

territorio, le cui azioni violente cercarono di attirare 

maggiormente l’attenzione dell’opinione pubblica e delle 

organizzazioni internazionali.  

 Il periodo compreso tra gli anni ’60 e gli anni ’80 del XX 

secolo è il frangente in cui si sviluppa il terrorismo su base 

etnica in seguito alle istanze indipendentiste dei radicali baschi e 

irlandesi mentre in altri Stati (per esempio in Germania e in 

 
ad uso pubblico o ancora reati concernenti il traffico di armi e sostanze nocive. 

Tali reati assumono la qualifica di atti terroristici a condizione che rivestano le 

caratteristiche di cui all’art.1 - https://files.studiperlapace.it sito consultato il 

16/08/2021 
4 F. Colò, “Terrore globale e terrori globali”, nr° 9 del 06/05/2015 in rivista di 

“Diritto pubblico italiano, comparato, europeo” - www.federalismi.it sito 

consultato il 10/07/2021 

https://files.studiperlapace.it/
http://www.federalismi.it/
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Italia), le azioni terroristiche fortemente di matrice ideologica, 

sono riferibili da gruppi di estrema destra sia da gruppi di 

estrema sinistra. 

Per quel che riguarda l’Italia, il periodo dei cd. anni di 

piombo5, vede il perpetrarsi di vere e proprie stragi sanguinose 

ma anche l’organizzazione e l’esecuzione materiale di omicidi e 

ferimenti di singole persone considerate come nemici politici6. 

 A partire dagli anni ’80 con la fine della cd. Guerra Fredda, 

si è affermato il terrorismo fondamentalista di matrice 

religiosa7.  

 

 

1.2 Le principali campagne terroristiche 

contemporanee 

 

 

Partendo dal presupposto che il terrorismo implica l’uso 

della violenza e si compone di azioni politicamente motivate 

dirette primariamente contro obiettivi civili, possiamo 

distinguere essenzialmente due obiettivi8:  

1) Nazionalistico, allorché la violenza mira al controllo di 

un territorio specifico creando una forza militare di opposizione 

alle forze di occupazione esterne o ad un regime che rivendica 

l’assoggettamento dello stesso territorio alla sua sovranità;  

 
5 La definizione “Anni di Piombo” è usata per descrivere un periodo storico molto 

tormentato della storia d'Italia un arco temporale che si concentrerebbe tra la 

strage di piazza Fontana (12 dicembre 1969) e la strage di Bologna (2 agosto 

1980). In particolare, in Italia negli anni ‘70 del XX secolo, si diffonde la teoria 

politica della strategia della tensione che, mediante un disegno eversivo, tendeva 

alla destabilizzazione o al disfacimento degli equilibri precostituiti. 
6 P. Ginsborg, “Storia d’Italia dal dopoguerra a oggi”, Torino, Piccola Biblioteca 

Einaudi, 1989 e 2006, pagg. 283 e ss. 
7 S.P. Huntington, “The Clash of Civilizations”, articolo in rivista “Foreign 

Affairs” “Lo scontro delle civiltà e il nuovo ordine mondiale”, 1993, pagg. 3-27. 
8   https://www.treccani.it/enciclopedia/terrorismo_%28Enciclopedia-Italiana%29/ 

sito consultato in data 17/08/2021 

https://www.treccani.it/enciclopedia/terrorismo_(Enciclopedia-Italiana)/
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2) Rivoluzionario, quando la violenza mira all’abbattimento 

di un regime e nella radicale trasformazione del rispettivo 

ordine politico e sociale.  

 

Con riferimento al terrorismo nazionalista9 distinguiamo 

due filoni principali, il primo a base prevalentemente etnica. 

Esempi di organizzazioni riferibili a questa tendenza sono: 

• Irgun Zvai Leumi, in lotta per l’indipendenza dello Stato 

d’Israele dalla Gran Bretagna tra l’inizio degli anni ’30 fino alla 

metà degli anni ’40 del secolo scorso; 

• Front de Libération Nationale (FLN), impegnato nella 

campagna di liberazione dell’Algeria dal controllo francese tra 

la metà degli anni ’50 e la metà degli anni ’60; 

• Organizzazione per la Liberazione della Palestina (OLP) a 

partire dalla metà degli anni ’60; 

• Irish Republican Army (Provisional IRA), milizia 

separatista impegnata in Irlanda del Nord contro il Governo 

britannico dalla fine degli anni ’60 fino al 1997; 

• Euskadi Ta Askatasuna (ETA), milizia separatista per 

l’indipendenza delle province basche dalla Spagna dalla fine 

degli anni ’50 fino al 2012; 

• Liberation Tigers of Tamil Eelam (LTTE), movimento 

separatista dello Sri Lanka dalla seconda metà degli anni ’70 

fino al 2009; 

• Partito dei Lavoratori Curdi (PKK), impegnato in Turchia 

dalla fine degli anni ’70. 

 
 

9 C. M. Polidori, “Terrorismo e Neoterrorimo. Aspetti giuridici e geopolitica”, in 

articolo tratto dalla conferenza tenuta dall’autore presso l’Istituto di Studi Militari 

Marittimi, l’Accademia Militare di Modena e la Scuola di Guerra dell’Esercito in 

Civitavecchia 

https://www.difesa.it/InformazioniDellaDifesa/periodico/IlPeriodico_AnniPreced

enti/Documents/Terrorismo_e_neoterrorismo e https://www.treccani.it siti 

consultati in data 16/08/2021 

 

 

https://www.difesa.it/InformazioniDellaDifesa/periodico/IlPeriodico_AnniPrecedenti/Documents/Terrorismo_e_neoterrorismo
https://www.difesa.it/InformazioniDellaDifesa/periodico/IlPeriodico_AnniPrecedenti/Documents/Terrorismo_e_neoterrorismo
https://www.treccani.it/
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Il secondo filone del terrorismo nazionalista è quello a base 

etnico-religiosa10 le cui milizie, oggi11, sono espressioni del cd. 

jihadismo. Può farsi riferimento, per esempio, a: 

• Hezbollah, gruppo sciita impegnato per la liberazione del 

Libano dall’occupazione israeliana dall’inizio degli anni ’80 al 

2000 e successivamente nella guerra libanese del 2006; 

• Jihadismo Islamico Palestinese, organizzazione sunnita che 

dalla fine degli anni ’70 è in lotta contro Israele; 

• Hamas, organizzazione sunnita che dalla seconda metà 

degli anni ’80 è in lotta contro Israele; 

• Gruppi separatisti del Kashmir, dall’inizio degli anni ’90; 

• Gruppi separatisti ceceni, dalla metà degli anni ’90; 

• Talebani, coinvolti nella campagna di liberazione 

dell’Afghanistan dall’occupazione del 2001. 

Quando parliamo di terrorismo rivoluzionario dobbiamo 

necessariamente distinguere tra due forme d’identità, la prima di 

matrice ideologica o secolare nella quale possiamo far rientrare 

organizzazioni quali: 

• Brigate Rosse, in Italia dall’inizio degli anni ’70 alla fine 

degli anni ‘80 (cd. “anni di piombo”); 

• Rotee Arme Fraktion (RAF) in Germania dall’inizio degli 

anni ’70 alla fine degli anni ’90. 

 

La seconda identità rivoluzionaria12 è di matrice religiosa e 

 
10    ww.repubblica.it articolo pubblicato il 12/09/2001, sito consultato il 20/07/2021 
11 In questa classificazione occorre citare anche quei gruppi terroristici di 

ispirazione religiosa come la setta Aum Shinrikyo che il 20 marzo del 1995 si 

impose alle cronache nazionali giapponesi e internazionali, quando membri della 

setta rilasciarono del gas sarin nella metropolitana di Tokyo, uccidendo 13 

persone e ferendone migliaia. - https://www.ispionline.it sito consultato il 

16/08/2021 
12  E. C. Del Re, “Terrore e terrorismo internazionale. Breve excursus storico e 

tentativo di definire l'attualità”, in Rivista di Studi Politici Internazionali, Nuova 

Serie, Vol. 73, No. 4 (292) (2006) - L. Sipione, “Dal terrorismo politico alle 

nuove forme di terrorismo globale: strumenti di conoscenza e di contrasto in 

ambito nazionale ed europeo”, 2017, Documento consultato in 

http://culturaprofessionale.interno.gov.it sito consultato il 17/08/2021  

https://www.ispionline.it/
http://culturaprofessionale.interno.gov.it/
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comprende, tra l’altro, le seguenti organizzazioni: 

• Al-Jihad e al-Jamaah al-Islamiyyah, in Egitto dagli anni 

’70 agli anni ’90; 

• Gruppi Islamici Armati (GIA), in Algeria negli anni ’90; 

• Jemaah Islamiyyah, in Indonesia dall’inizio degli anni ’90; 

• Talebani, in Pakistan dal 2007. 

 

Rientrano nella definizione di terrorismo di matrice etno-

nazionalista anche tutte quelle azioni violente da parte di 

individui o gruppi di persone volte a difendere un determinato 

ordine politico dalla minaccia di altri gruppi sociali. Questo è il 

caso dei Gruppi paramilitari nordirlandesi contrapposti 

all’azione di rappresaglia dell’IRA come Ulster Volunteer 

Force, Red Hand Defenders, Loyalist Volunteer Force formatisi 

con l’obiettivo specifico del “vigilantismo13” di carattere etnico. 

In questa classificazione possiamo far rientrare il Ku Klux Klan, 

gruppo razzista americano dalla seconda metà del XIX secolo, 

una pluralità di organizzazioni neonaziste presenti sia negli Stati 

Uniti che in Europa e il movimento noto come Christian 

Identity che comprende gruppi che operano una sorta di 

vigilanza etnico religiosa.  

In questa identità specificatamente religiosa e segnatamente 

con un obiettivo simbolico possiamo ricomprendere le azioni 

compiute da parte di alcuni gruppi terroristici che tendono a 

concepire la loro lotta come una sorta di guerra cosmica tra le 

forze al servizio del male e del bene con le quali si identificano. 

 
 - Posizione Comune 2005/847/PESC del Consiglio del 29 novembre 2005 che 

aggiorna la posizione comune 2001/931/PESC relativa all'applicazione di misure 

specifiche per la lotta al terrorismo e che abroga la posizione comune 

2005/725/PESC; presenta un elenco aggiornato delle persone e principali 

organizzazioni terroristiche https://eur-lex.europa.eu sito consultato il 17/08/2021 

https://www.treccani.it/enciclopedia/terrorismo_%28Enciclopedia-Italiana%29/ 

sito consultato in data 17/08/2021 
13   Per vigilantismo si intende la tendenza a delegare il controllo dell’ordine pubblico 

a corpi di polizia privata - www.garzantilinguistica.it – P. Gheda, “I cristiani 

d'Irlanda e la guerra civile (1968-1998)”, Milano, 2006 

https://eur-lex.europa.eu/
https://www.treccani.it/enciclopedia/terrorismo_(Enciclopedia-Italiana)/
http://www.garzantilinguistica.it/
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1.3 Il Terrorismo nel Diritto Internazionale 

   

 

 In primo luogo, è necessario chiarire il concetto stesso di 

“Terrorismo”. Non esiste, infatti, attualmente, una definizione di 

terrorismo comunemente accettata a livello internazionale14, e 

ben si comprende come elaborarne una sia tutt’altro che facile.  

Prendendo spunto dal glossario del “Diritto Internazionale 

Umanitario”15 si definisce terrorismo16 il complesso di 

numerose azioni ed attività legate al terrorismo e, nello 

specifico, tutti quegli atti quali gli attentati contro la 

popolazione civile e i beni civili, gli attacchi indiscriminati e la 

presa di ostaggi, che sono esplicitamente proibiti nei conflitti 

armati. Inoltre, il diritto internazionale umanitario proibisce e 

ripudia esplicitamente tutti quegli atti e/o quelle minacce che 

hanno lo scopo specifico di spargere il “terrore17” nella 

popolazione inteso come quel sentimento e quello stato psichico 

di forte paura incontrollabile per un pericolo imminente anche 

non necessariamente reale. 

 Possiamo quindi affermare che il fenomeno del terrorismo 

 
14 M.A. Di Lazzaro, “Reati di terrorismo internazionale. Prospettive di 

repressione”, 2001 - www.studiperlapace.it sito consultato il 22/07/2021 
15 Il diritto internazionale umanitario (DIU) è l'insieme delle norme di diritto 

internazionale che riguarda la protezione delle cosiddette vittime di guerra o 

vittime dei conflitti armati. Costituisce una parte molto importante del diritto 

internazionale pubblico e include le regole che, in tempo di conflitto armato, 

proteggono le persone che non prendono, o non prendono più, parte alle ostilità e 

pongono limiti all'impiego di armamenti, mezzi e metodi di guerra. - 

https://www.difesa.it e https://cri.it siti consultati il 16/08/2021 
16  La nozione di «terrorismo» non è stata definita dal diritto internazionale. Il diritto 

internazionale, i diritti dell’uomo e il diritto internazionale umanitario vietano 

però numerose azioni e attività legate al terrorismo. Infatti, in virtù del diritto 

internazionale umanitario, gli atti generalmente considerati come atti terroristici, 

quali gli attentati contro la popolazione civile e i beni civili, gli attacchi 

indiscriminati e la presa di ostaggi, sono proibiti sia nei conflitti armati 

internazionali che non internazionali. Inoltre, il diritto internazionale umanitario 

proibisce esplicitamente gli atti o le minacce che hanno lo scopo di spargere il 

terrore. –  

      “ABC del diritto internazionale umanitario” sul sito 

https://www.eda.admin.ch/dam/eda/it/documents/publications/GlossarezurAussen

politik/ABC-Humanitaeren-Voelkerrechts_it.pdf consultato il 30/09/2021 
17 Carli, R., & Paniccia, R.M., “Paura [Fear]. Rivista di Psicologia Clinica”, 

articolo in rivista di Psicologia Clinica, vol. XV n° 1-2020, pagg. 128-147 

http://www.studiperlapace.it/
https://www.difesa.it/
https://cri.it/
https://www.eda.admin.ch/dam/eda/it/documents/publications/GlossarezurAussenpolitik/ABC-Humanitaeren-Voelkerrechts_it.pdf
https://www.eda.admin.ch/dam/eda/it/documents/publications/GlossarezurAussenpolitik/ABC-Humanitaeren-Voelkerrechts_it.pdf
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presenta tre caratteristiche che lo rendono decisamente diverso 

da tutte le altre fattispecie criminose18.  

In primo luogo, sul piano soggettivo, si contraddistingue 

per una prospettiva assolutamente nemicale19: il terrorista non si 

pone come il criminale che contraddice un valore espresso dalla 

norma e che mediante il compimento del reato si realizza, ma si 

pone come un nemico che vuole abbattere totalmente un 

determinato sistema di valori per sostituirlo con uno alternativo.  

In secondo luogo, sul piano oggettivo, il terrorismo 

internazionale realizza fatti che possono raggiungere un 

elevatissimo livello offensivo.  

Infine, sul piano modale, l'attività terroristica internazionale 

presuppone l'esistenza di un'organizzazione deterritorializzata20, 

ossia di un gruppo di persone che si associa per compiere atti di 

violenza finalizzati al sovvertimento di un sistema ed opera in 

più Stati.  

 Quest'ultimo elemento ha determinato, in tempi recenti, una 

notevole trasformazione del terrorismo internazionale a livello 

organizzativo, per quel che riguarda la ricerca dei membri stessi 

dell'organizzazione, nella ricerca dei fondi, ma soprattutto il 

nesso strumentale che lega le condotte violente alle finalità 

sovversive e destabilizzanti. Si è passati infatti da attacchi ad 

obiettivi che hanno qualche legame con le finalità 

 
18 M. Pelissero, “Contrasto al terrorismo internazionale e il diritto penale al 

limite”, 2016 -  www.questionegiustizia.it sito consultato il 22/07/2021 
19 R. Bartoli, “Legislazione e prassi in tema di contrasto al terrorismo 

internazionale: un nuovo paradigma emergenziale?”, marzo 2017, articolo in 

rivista di Diritto penale contemporaneo http://www.ristretti.it sito consultato in 

data 17/08/2021 
20 “La tendenza, come si evince dalla relazione al Parlamento sulla politica 

dell’informazione per la sicurezza relativa all’anno 2019 concernente l’azione del 

Comparto intelligence italiano, vede l’IS avviare la ridefinizione dei propri assetti 

organizzativi principalmente per recuperare capacità di proiezione esterna. Il 

recente attacco al London Bridge (29 novembre 2019), ha ribadito l’insidiosità di 

una minaccia che resta prevalentemente endogena e che ha visto, in linea di 

continuità con gli ultimi anni, l’attivazione di cosiddetti lone wolves (“lupi 

solitari”), il ricorso a mezzi offensivi facilmente reperibili e l’affidamento a piani 

d’azione poco sofisticati”. - F. Marone, “Terrorismo ed estremismi: la prospettiva 

dell’intelligence italiana”, articolo online del 03 marzo 2020 – 

https://www.ispionline.it sito consultato il 16/08/2021 

http://www.questionegiustizia.it/
http://www.ristretti.it/
https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/terrorismo-ed-estremismi-la-prospettiva-dellintelligence-italiana-25307
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destabilizzatrici, ad attacchi del tutto imprevedibili contro 

vittime innocenti e indeterminate al solo fine di spargere il 

“terrore” nella popolazione. 

 Tutti questi presupposti fanno sì che lo stato democratico 

minacciato dal terrorismo, avverta come inderogabile il dovere 

non solo di reprimere ma anche di prevenire fatti così altamente 

offensivi dei valori democratici. 

La risposta concreta degli Stati per cercare di arginare il 

fenomeno terroristico si è esplicata attraverso la conclusione di 

una serie di accordi internazionali diretti a istituire forme di 

cooperazione e di collaborazione nella prevenzione e nella 

repressione delle singole fattispecie terroristiche. 

 

Tra le principali Convenzioni internazionali in materia di 

terrorismo, adottate in seno al Consiglio di Sicurezza delle 

Nazioni Unite vi sono:  

1. Convenzione per la repressione dell'illecito sequestro di 

aeromobili (Aja, 16 dicembre 1970); 

2. Convenzione per la repressione di atti illeciti diretti contro la 

sicurezza dell'aviazione civile (Montreal, 23 settembre 1971); 

3. Convenzione sulla prevenzione e repressione dei reati contro le 

persone che godono di protezione internazionale, compresi gli 

agenti diplomatici (adottata dall'Assemblea Generale delle 

Nazioni Unite a New York il 14 dicembre 1973); 

4. Convenzione internazionale sulla tutela del materiale nucleare 

(Vienna, 26 ottobre 1979); 

5. Convenzione internazionale contro la cattura di ostaggi 

(adottata dall'Assemblea Generale delle Nazioni Unite a New 

York il 17 dicembre 1979);  

6. Protocollo per la repressione di atti illeciti di violenza negli 

aeroporti utilizzati dall'aviazione civile internazionale, 

complementare alla Convenzione per la repressione di atti 
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illeciti diretti contro la sicurezza dell'aviazione civile (Montreal, 

24 febbraio 1988); 

7. Convenzione per la repressione di atti illeciti diretti contro la 

sicurezza della navigazione marittima (Roma, 10 marzo 1988);  

8. Protocollo per la repressione di atti illeciti contro la sicurezza 

delle piattaforme fisse situate sulla piattaforma continentale 

(Roma, 10 marzo 1988); 

9. Convenzione internazionale per la repressione di attentati 

terroristici perpetrati con esplosivo (adottata dall'Assemblea 

Generale delle Nazioni Unite a New York il 15 dicembre 1997); 

10. Convenzione per la repressione del finanziamento al terrorismo 

(adottata dall'Assemblea Generale delle Nazioni Unite a New 

York il 9 dicembre 1999); 

11. Convenzione internazionale per la repressione di atti di 

terrorismo nucleare (adottata dall'Assemblea Generale delle 

Nazioni Unite a New York il 13 aprile 2005); 

12. Nuova Convenzione sulla repressione di atti illeciti relativi 

all'aviazione civile internazionale (Pechino, 10 settembre 2010).  

 

Le principali convenzioni adottate in seno all’ONU mirano 

a reprimere il fenomeno terroristico in maniera efficace e, al 

contempo, a promuovere relazioni amichevoli e 

istituzionalizzare il regime della cooperazione tra gli Stati 

attuando gli scopi e i principi della Carta ONU come condizioni 

essenziali per il mantenimento della pace internazionale21.  

Con l’adozione della Convenzione di New York del 9 

dicembre 1999 per la repressione del finanziamento del 

terrorismo, applicabile al finanziamento di qualsiasi atto 

terroristico e, quindi, non soltanto alle fattispecie specifiche 

contemplate dalle singole convenzioni settoriali si è cercato di 

 
21 Preambolo delle Convenzioni internazionali in materia di terrorismo - 

https://fedlex.data.admin.ch sito consultato il 27/07/2021 

 

https://fedlex.data.admin.ch/
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contrastare l’azione di quegli Stati o organizzazioni attive nel 

sostegno degli atti di terrorismo.  

In particolare, all’art. 1 della Convenzione vengono fornite 

le definizioni di “fondi” intesi come l’insieme di quei beni 

materiali o immateriali acquisiti con qualsiasi mezzo e di 

“proventi” intesi come tutti quei fondi ricavati direttamente o 

indirettamente attraverso la perpetrazione di reati.  

Ai sensi dell’art. 2 della Convenzione, viene accusato del 

reato di finanziamento al terrorismo ogni persona che con 

qualsiasi mezzo fornisce direttamente o indirettamente, 

illecitamente e deliberatamente fornisce o raccoglie fondi 

nell’intento di vederli utilizzati, o sapendo che saranno 

utilizzati, in tutto o in parte, al fine di commettere reati con 

finalità di terrorismo22. 

Nell’ambito del continente europeo, un’importanza 

fondamentale assume l’azione del Consiglio d’Europa quale 

organizzazione internazionale23 che, volta a promuovere lo stato 

di diritto e i valori democratici, la tutela dei diritti umani e delle 

libertà fondamentali, si impegna attivamente attraverso progetti 

di convenzioni24 tra gli Stati al fine di sostenere e rafforzare la 

lotta contro il terrorismo, sia attraverso un sistema di misure 

comuni da adottare a livello nazionale, sia attraverso azioni che 

incoraggiano la cooperazione internazionale. 

 Pertanto, unitamente alle principali Convenzioni 

internazionali promosse nell’ambito dell’ONU, a livello del 

continente europeo possiamo citare:  

 Convenzione europea per la repressione del terrorismo del 27 

gennaio del 1977; 

 
22   “Convenzione internazionale per la repressione del finanziamento del terrorismo” 

- https://fedlex.data.admin.ch – sito consultato il 17/07/2021 
23 Statuto del Consiglio d’Europa - https://rm.coe.int sito consultato in data 

11/08/2021 
24 Convenzioni del Consiglio d’Europa - www.coe.int/it/web/conventions/full-list 

sito consultato il 05/08/2021 

https://fedlex.data.admin.ch/
https://rm.coe.int/
http://www.coe.int/it/web/conventions/full-list
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 Protocollo di emendamento alla Convenzione europea per    la 

repressione del terrorismo del 15 maggio 2003; 

 Convenzione del Consiglio d’Europa per la prevenzione del 

terrorismo del 16 maggio 2005; 

 Convenzione del Consiglio d’Europa sul riciclaggio, la ricerca, 

il sequestro e la confisca dei proventi di reato e sul 

finanziamento del terrorismo del 16 maggio 2005; 

 Protocollo addizionale alla Convenzione del Consiglio 

d’Europa per la prevenzione del terrorismo del 22 ottobre 

2015. 

 

L’obiettivo del Consiglio d’Europa, orientato a raggiungere 

e perseguire l’unità tra gli Stati membri, seguendo le linee 

d’azione tracciate dalle principali Convenzioni internazionali, si 

concentra, a partire dalla Convenzione del 1977, nell’adottare 

una serie di misure efficaci con lo scopo di perseguire gli autori 

di atti terroristici.  

L’intenzione del Consiglio d’Europa è di favorire 

l’introduzione di un efficace sistema sanzionatorio per punire 

adeguatamente gli autori dei reati di terrorismo permettendone 

l’estradizione fermo il rispetto dovuto ai diritti umani25 anche 

per quel che riguarda i terroristi (o sospetti tali).  

Nella fattispecie, il disegno giuridico è improntato a punire 

tutti gli atti di grave violenza diretti contro la vita, l’integrità 

fisica o la libertà delle persone; atti che non vengono più 

considerati dagli Stati come reati politici o reati connessi a un 

reato politico, o reati ispirati da ragioni politiche.  

 
25  Sentenze CEDU: Lawless c. Irlanda, 332/57, 14 novembre 1960 - Leander c. 

Svezia, 9248/81, 26 marzo 1987 - Öcalan c. Turchia [GC], 46221/99, § 179, 

CEDU 2005-IV  

      https://www.echr.coe.int/Documents/COURTalks_Terr_Talk_ITA.PDF sito e 

documento consultati il 05/08/2021 

https://www.echr.coe.int/Documents/COURTalks_Terr_Talk_ITA.PDF


18 

 

Dopo gli attacchi terroristici dell’11 settembre 2001 emerge 

in generale la necessità da parte degli Stati di “depoliticizzare26” 

alcune tipologie di reati per evitare che vengano giudicati a 

guisa di reati politici non passibili di estradizione27. 

La Convenzione del Consiglio d’Europa per la prevenzione 

del terrorismo approvata il 16 maggio 2005, mira a rafforzare la 

cooperazione tra gli Stati, adottare misure di protezione e di 

sostegno per le vittime di attentati terroristici e improntare un 

sistema di misure efficaci per prevenire il terrorismo e per 

contrastare, in particolare, la pubblica provocazione per 

commettere reati di terrorismo, nonché a punire altre fattispecie 

criminose come il reclutamento e l'addestramento a fini 

terroristici28. 

 Gli Stati contraenti, ricordando la necessità di intensificare 

la lotta al terrorismo in tutte le sue forme, hanno ribadito che 

tutte le misure adottate per prevenire e reprimere i reati di 

terrorismo devono rispettare lo stato di diritto ed i valori 

democratici, i diritti umani e le libertà fondamentali. In questa 

parte, nel contesto delle politiche nazionali di prevenzione, un 

ruolo fondamentale è svolto dalla cultura, dall'istruzione, dai 

mezzi di informazione, dai mezzi di comunicazione e da quelli 

di sensibilizzazione dell'opinione pubblica, dalle associazioni 

che promuovono il dialogo interreligioso e interculturale con lo 

scopo ultimo di prevenire l'insorgere di tensioni che possano 

portare alla commistione di reati di terrorismo. 

 Le novità introdotte dalla Convenzione29 riguardano 

principalmente l'art. 5 dove per “pubblica provocazione a 

commettere reati di terrorismo” si intende la diffusione in forma 

 
26  M.A. Di Lazzaro, “Reati di terrorismo internazionale. Prospettive di repressione”, 

luglio 2001, www.diritti.it sito consultato in data 17/08/2021 
27 “Protocollo di emendamento alla Convenzione europea per la repressione del 

terrorismo” - Strasburgo 15/05/2003 - https://www.coe.int sito consultato il 

05/08/2021 
28 https://rm.coe.int e https://eur-lex.europa.eu siti consultati il 05/08/2021 
29 https://rm.coe.int e https://eur-lex.europa.eu siti consultati il 17/07/2021 

http://www.diritti.it/
https://www.coe.int/
https://rm.coe.int/
https://eur-lex.europa.eu/
https://rm.coe.int/
https://eur-lex.europa.eu/
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pubblica di qualsiasi messaggio con l'intento di incitare la 

commissione di un reato di terrorismo; l'art. 6 ai sensi del quale 

con “reclutamento ai fini terroristici” si intende l'induzione a 

commettere un reato di terrorismo o a prendervi parte unendosi 

a un'associazione o ad un gruppo per la commissione di reato di 

terrorismo; e l'art. 7 che identifica come “addestramento ai fini 

terroristici” qualsiasi atto, consistente anche solo nel fornire 

istruzioni, volto alla fabbricazione di esplosivi, armi da fuoco, 

altre armi, sostanze nocive o pericolose nella consapevolezza di 

contribuire alla commissione di un reato di terrorismo.  

 Il testo della Convenzione di Varsavia riprende i concetti 

introdotti precedentemente a livello internazionale in materia di 

garanzie30, giurisdizione e cooperazione internazionale in 

materia penale31, ma, all'art. 21 nella “clausola di 

discriminazione” esprime un concetto molto importante, ovvero 

che l'estradizione del reo non è obbligatoria da parte di uno 

Stato aderente qualora la persona oggetto della domanda di 

estradizione rischi di essere sottoposta a tortura, trattamenti o 

pene inumane o degradanti, pena di morte o ergastolo senza 

possibilità di liberazione condizionale, ovvero in tutte quelle 

circostanze in cui la richiesta di estradizione sia stata presentata 

al fine di punire la persona per motivi legati alla razza, alla 

religione, alla nazionalità o etnia o per il contenuto delle proprie 

opinioni politiche. 

 Il successivo Protocollo addizionale alla Convenzione del 

Consiglio d’Europa per la prevenzione del terrorismo32 adottato 

a Riga il 22 ottobre del 2015 ha quale obiettivo principale quello 

di ricomprendere nell’ambito dei reati terroristici e quindi 

 
30 Convenzione del Consiglio d’Europa per la “Prevenzione del terrorismo” - 

Varsavia, 16 maggio 2005 - Art. 12 Condizioni e garanzie - https://www.coe.int e 

https://eur-lex.europa.eu siti consultati in data 17/08/2021 
31 Convenzione del Consiglio d’Europa per la “Prevenzione del terrorismo” - 

Varsavia, 16 maggio 2005 - Art. 17 Cooperazione internazionale in materia 

penale – Art. 18 Aut dedere aut judicare – Art. 19 Estradizione - 

https://www.coe.int e https://eur-lex.europa.eu siti consultati in data 17/08/2021 
32  In seguito all’adozione della risoluzione 2178 (2014) del Consiglio di Sicurezza 

delle Nazioni Unite sui combattenti terroristi stranieri. 

https://www.coe.int/
https://eur-lex.europa.eu/
https://www.coe.int/
https://eur-lex.europa.eu/
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perseguibili da parte degli Stati contraenti, alcuni atti quali la 

partecipazione intenzionale a un gruppo terroristico, la ricezione 

di un addestramento per il terrorismo, il fatto di recarsi 

all’estero per scopi terroristici e il finanziamento o 

l’organizzazione di tali viaggi. 

 

 

1.4 Il terrorismo come minaccia contro la pace 

 

   

La comunità internazionale ha percepito la portata globale 

del fenomeno terroristico fin dagli anni ’90, come dimostrano 

sia l’azione del Consiglio di Sicurezza dell’ONU nel caso 

Lockerbie33, sia la Dichiarazione sulle misure per eliminare il 

terrorismo internazionale adottata il 9 dicembre 1994 

dall’Assemblea Generale dell’ONU, che condanna come 

criminali e ingiustificabili tutti gli atti, i metodi e le pratiche di 

terrorismo, dovunque e da chiunque commessi.  

Altro momento centrale sotto questo punto di vista è 

rappresentato dagli attacchi terroristici dell’11 settembre 2001 

contro gli Stati Uniti anche se, in precedenza, Osama Bin Laden 

e l’organizzazione da lui guidata, al-Qā‘ida, avevano già 

rivendicato i gravissimi attacchi di Nairobi in Kenya e Dar es 

Salaam in Tanzania34.  

Il Consiglio di Sicurezza dell’ONU, in risposta a questi 

tragici avvenimenti emanava la risoluzione 1267 (1999) che 

aveva come principali destinatari i talebani e l’organizzazione 

 
33 Attentato compiuto da terroristi libici a un aereo Pan Am che esplose il 21 

dicembre del 1988 sopra il villaggio di Lockerbie, in Scozia, provocando la morte 

di 270 persone. 
34 La mattina del 7 agosto 1998, quasi simultaneamente, intorno alle 10:45 ora 

locale, gli attacchi terroristici di Nairobi e Dar es Salaam perpetrati ai danni delle 

ambasciate statunitensi che furono gravemente colpite dalla deflagrazione di 

ordigni esplosivi. Il numero complessivo delle vittime accertato fu di 224 morti e 

circa 4000 feriti. - https://www.limesonline.com sito consultato il 06/08/2021 

https://www.limesonline.com/
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terroristica Al-Qaeda, introducendo una lista nera di soggetti 

che erano collegati a tali entità a cui venivano comminate le 

sanzioni di carattere finanziario per impedire tutte quelle forme 

illecite di finanziamento che incentivavano e favorivano la 

commissione di atti terroristici35. 

Il 29 settembre 2001 a New York con quindici voti 

favorevoli il Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite varò la 

risoluzione 1373.  

 La risoluzione sollecitava l'intera comunità internazionale 

ad attivarsi nella ricerca e nell’individuazione di persone e 

organizzazioni sospettate di attività terroristiche e a perseguirli 

senza quartiere; vietava di concedere loro rifugio, anche se 

coinvolti in attentati soltanto sotto il profilo dell'appoggio 

logistico o a titolo di favoreggiamento.  

Così come già evidenziato dalla risoluzione 1267 (1999), 

emergeva chiaramente l’intenzione a livello internazionale di 

contrastare attivamente tutte quelle forme di finanziamento delle 

attività terroristiche. Pertanto, la risoluzione 1373 (2001) che 

sanciva altresì formalmente l'illegalità assoluta di finanziare 

qualsiasi forma di attività o atti del genere ad essi riconducibili 

inaspriva ulteriormente il sistema della black-list36 ampliando la 

portata del sistema delle liste di congelamento ed estendendola 

ad ulteriori liste di persone sospettate di appartenere o sostenere 

organizzazioni terroristiche gestite direttamente dagli Stati 

membri. 

Le linee strategiche della lotta al finanziamento del 

 
35  https://www.altalex.com/documents/news/2021/01/09/terrorismo-regimi-onu-

per-contrasto-finanziamento sito consultato il 06/08/2021 
36 La definizione di black list o lista nera deriva dall’informatica dove si intende 

generalmente una lista compilata per controllare gli accessi ad una certa risorsa 

usufruibile da tutti, e di conseguenza limitare tale diritto ad alcune categorie di 

entità (utenti, programmi, indirizzi IP). Con lo stesso criterio, nel finanziamento 

al terrorismo le black list contengono una serie di nominativi (Stati, entità non 

statuali, associazioni o singole persone) sospettati di avere legami con le 

organizzazioni terroristiche e finanziarne le operazioni. 

 A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 30-42 - https://uif.bancaditalia.it sito consultato in data 17/08/2021 

https://www.altalex.com/documents/news/2021/01/09/terrorismo-regimi-onu-per-contrasto-finanziamento
https://www.altalex.com/documents/news/2021/01/09/terrorismo-regimi-onu-per-contrasto-finanziamento
https://uif.bancaditalia.it/
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terrorismo internazionale sono state tracciate, nei principi guida, 

attraverso la Convenzione ONU di New York del 1999, con la 

quale per la prima volta è stata riconosciuta un'autonoma 

rilevanza alla materia. Attraverso la stipula della Convenzione, 

sono state poste le basi a livello internazionale per la 

repressione penale del fenomeno e per l'estensione al medesimo 

del sistema di presidi già esistente per la prevenzione e il 

contrasto del riciclaggio. 

Nello stesso anno, con la risoluzione 1267 (1999) il 

Consiglio di Sicurezza dell'ONU ha introdotto come ulteriore 

misura, specifica per la lotta al terrorismo, una procedura di 

"congelamento" dei fondi e delle risorse economiche detenuti da 

persone collegate alla rete terroristica Al-Qaeda, sulla base di 

una black-list gestita da un apposito comitato (Comitato per le 

Sanzioni). 

 Molte di queste contromisure, in realtà, erano già 

contemplate nei singoli trattati37 stilati sotto l'egida delle stesse 

Nazioni Unite, che i singoli Stati avevano già ratificato o che 

erano in procinto di adottare. La novità della risoluzione 

consisteva nel richiamo esplicito del contenuto del Capitolo VII 

della Carta ONU, che rendeva vincolante per tutti i 189 Paesi 

aderenti l'attuazione immediata di tali misure da parte dei 

governi degli Stati.  

Nel testo della risoluzione ONU si precisa che il terrorismo 

è definito come una minaccia per la pace e la sicurezza 

internazionale, un inciso che - assieme al riferimento al Capitolo 

VII38 della Carta delle Nazioni Unite - autorizza l'uso della forza 

 
37  In particolare, nel contesto assume un’importanza fondamentale e strategica la 

“Convenzione internazionale per la soppressione del finanziamento del 

terrorismo”, adottata dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite a New York il 

9 dicembre 1999, ed entrata in vigore il 10 aprile 2002. 
38 Capitolo VII – Azione rispetto alle minacce alla pace, alle violazioni della pace 

ed agli atti di aggressione – Articolo 39 - Il Consiglio di Sicurezza accerta 

l’esistenza di una minaccia alla pace, di una violazione della pace, o di un atto di 

aggressione, e fa raccomandazioni o decide quali misure debbano essere prese in 

conformità agli articoli 41 e 42 per mantenere o ristabilire la pace e la sicurezza 

internazionale. – 
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per applicare le relative clausole. Tra queste ce n'è anche una 

che, oltre a imporre di "prevenire ed eliminare il finanziamento 

degli atti terroristici", detta agli Stati membri il contenuto di 

massima di disposizioni penali da adottare, ciascuno nel 

rispettivo ordinamento. 

 La volontà generale di dare una risposta concreta agli 

attacchi terroristici espressa tramite questi atti spronò gli Stati 

ad attivarsi mediante l’introduzione di provvedimenti sul piano 

legislativo nazionale. 

 Tra questi, sicuramente degno di nota è l’intervento del 

Congresso degli Stati Uniti d’America che il 26 ottobre del 

2001 approvò lo USA Patriot Act. Si tratta di un provvedimento 

legislativo che, nell’ottica di innalzare il livello di difesa e di 

sicurezza interna, consente  un  maggiore scambio di 

informazioni tra le agenzie di intelligence Usa e le autorità 

investigative; elimina una serie di restrizioni al potere dello 

Stato di accedere e trattare i dati personali, con particolare 

riguardo alle fonti elettroniche; allenta i vincoli alle 

perquisizioni; espande i poteri federali nella regolamentazione 

delle istituzioni finanziarie americane, e nel modo in cui queste 

ultime intrattengono rapporti con cittadini stranieri; crea nuovi 

reati e pene conseguenti in relazione ad atti terroristici. 

 Tale provvedimento legislativo, seppur molto importante da 

un punto di vista concreto della lotta al terrorismo, appare molto 

controverso perché legittima gli organi e le agenzie statali che 

esercitano il potere sovrano ad un utilizzo dei dati personali dei 

soggetti interessati al limite della legalità, sottoponendo 

 
 Articolo 51 - Nessuna disposizione del presente Statuto pregiudica il diritto 

naturale di autotutela individuale o collettiva, nel caso che abbia luogo un attacco 

armato contro un Membro delle Nazioni Unite, fintantoché il Consiglio di 

Sicurezza non abbia preso le misure necessarie per mantenere la pace e la 

sicurezza internazionale. Le misure prese da Membri nell’esercizio di questo 

diritto di autotutela sono immediatamente portate a conoscenza del Consiglio di 

Sicurezza e non pregiudicano in alcun modo il potere e il compito spettanti, 

secondo il presente Statuto, al Consiglio di Sicurezza, di intraprendere in qualsiasi 

momento quell’azione che esso ritenga necessaria per mantenere o ristabilire la 

pace e la sicurezza internazionale.  
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arbitrariamente gli individui ad un controllo che, se da un lato è 

funzionale all’esercizio dei pubblici poteri e alla necessità di 

garantire la difesa degli spazi dalle minacce esterne, dall’altro 

lato comporta la frequente violazione dei principi e delle libertà 

garantite dal dettato costituzionale impedendo ai cittadini 

l’accesso ad un adeguato sistema di tutela giuridica39. 

 In generale si può sostenere che la portata filosofica, ancor 

prima che operativa40, delle risoluzioni adottate in seno all'ONU 

diventeranno molto presto, anche in seguito all'escalation degli 

attentati che coinvolgeranno principalmente gli Stati europei41, 

una traccia fondamentale per tutti gli atti che saranno adottati 

dal Consiglio dell'UE impegnato nella lotta e nel contrasto del 

fenomeno terroristico di matrice jihadista nei territori 

dell’Unione europea. 

  

 

1.5 Principi giuridici del delitto di terrorismo. 

La Decisione quadro 2002/475/GAI 

 

 

 La volontà di portare la pace in Europa, dopo i tragici 

avvenimenti della Seconda guerra mondiale, vide i padri 

fondatori dell’Unione europea puntare sulla cooperazione 

economica per ricostruire il clima di fiducia tra gli Stati42.  

 
39   L. Mariani, “Lotta al terrorismo e tutela dei diritti nell’ordinamento degli Stati 

Uniti d’America: un gioco di pesi e contrappesi”, in rivista “Cammino Diritto” 

nr°8 pubblicata il 12/08/2019 
40 L'amministrazione Bush ha giustificato l'invasione dell'Afghanistan, nell'ambito 

della guerra al terrorismo, seguita agli attentati dell'11 settembre 2001, con lo 

scopo di distruggere Al-Qaeda e di catturare o uccidere Osama Bin Laden. 
41 Il maxi-attentato dell’11 marzo 2004 a Madrid, a pochi mesi dall'inizio del 

Campionato Europeo di calcio in Portogallo, è tra i più efferati e noti avvenuti in 

Europa. Dieci le esplosioni organizzate da Al-Qaeda su quattro treni diversi che 

uccidono 191 persone e ne feriscono 2000; il 7 luglio 2005 quattro kamikaze si 

fanno esplodere su bus e convogli a Londra uccidendo 56 persone. 
42  G. Mammarella, P. Cacace, “Storia e politica dell'Unione Europea (1926-2013)”, 

Bari, 2013 
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La crescita e la stabilità economica raggiunti grazie ai 

processi di integrazione europea, consentirono agli Stati di poter 

rilanciare i loro obiettivi, tanto che l’UE ha saputo ritagliarsi un 

ruolo sempre più importante negli affari globali.  

La cooperazione e la collaborazione tra gli Stati promossa 

dalle istituzioni europee sono diventati successivamente uno dei 

più grandi esperimenti politici dell’era moderna che, 

moltiplicando l’effetto di spillover, ha prodotto risultati positivi 

in altri contesti. La genesi dell’unione tra gli Stati che si 

percepisce sul piano strettamente economico, con il tempo, ha 

fatto emergere una dimensione politica nell’ambito della quale 

si mira a realizzare uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia43. 

In considerazione del fatto che gli obiettivi primari 

dell’Unione europea44 sono di promuovere i suoi valori45 e il 

benessere dei cittadini offrendo uno spazio di libertà, sicurezza e 

giustizia senza frontiere interne, assume particolare importanza 

il ruolo assunto dalle istituzioni dell’UE nel contesto della lotta 

al terrorismo globale come grave minaccia per la pace e la 

sicurezza internazionali. 

 Dalla dichiarazione del Consiglio europeo del 19 ottobre 

2001 emerge chiaramente l'attenzione dell'UE al problema 

relativo al terrorismo, in ossequio alla risoluzione ONU 1373, e 

la determinatezza delle istituzioni a combattere il terrorismo in 

tutte le sue forme attraverso il rafforzamento della cooperazione 

tra i servizi operativi incaricati della lotta al terrorismo quali 

l'Europol46, l'Eurojust47, i servizi di informazione, le forze di 

 
43 M. Brunazzo, V. Della Sala, “La politica dell’Unione europea”, Milano, 2019, 

pagg. 228-268 
44 Art. 3 del T.U.E. e https://eu-lex europa.eu sito consultato il 16/07/2021 
45 Art. 2 del T.U.E e https://eur-lex.europa.eu sito consultato il 16/07/2021 
46 L'Europol (abbreviazione dell'inglese European Police Office, "Ufficio di polizia 

europeo") è l'agenzia finalizzata alla lotta al crimine nell'Unione Europea, 

divenuta operativa il 1º luglio 1999.  
47 L'idea di Eurojust nasce a Tampere (FIN) dove il 15 e il 16 ottobre 1999 si riunì il 

Consiglio Europeo, composto dai capi di Stato e di governo dei 15 Stati allora 

membri dell'Unione, per tenere una riunione straordinaria esclusivamente 

dedicata alle problematiche degli affari interni e della giustizia. In quella sede 

venne deciso di creare l'unità di cooperazione giudiziaria permanente, denominata 

https://eur-lex.europa.eu/
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polizia e le autorità giudiziarie. 

Il 13 giugno 2002 con la Decisione quadro 2002/475/GAI 

sulla “Lotta contro il Terrorismo” il Consiglio dell’UE ripudiò 

il ricorso agli atti di terrorismo come grave violazione dei 

principi suddetti e come minaccia dei valori democratici, del 

libero esercizio dei diritti dell'uomo e del libero sviluppo 

economico e sociale.  

 In particolare, con riferimento alla Convenzione del 

Consiglio d'Europa del 1977, il cui obiettivo fondamentale era 

assicurare il corretto esercizio dell’azione penale ai fini 

dell’applicazione della misura dell’estradizione tra gli Stati, fu 

stabilito che i reati terroristici potevano non essere considerati 

come dei reati politici, reati riconducibili ad un fatto politico o 

ispirati a motivazioni politiche da parte degli Stati contraenti.  

 Pertanto, sulla linea innovativa avviata dall’adozione della 

Convenzione, si considerarono perseguibili tutte quelle 

fattispecie di reato48 che, rientranti nel medesimo disegno 

criminoso e collegabili ad eventi terroristici, comportavano atti 

di violenza contro la vita, l'integrità fisica o la libertà delle 

persone e che in precedenza, per ragioni politiche, non venivano 

riconosciute dagli Stati come atti di puro terrorismo, affinchè 

possano essere considerati come tali49. 

 In particolare, nella Decisione quadro50 all'art. 1 vennero 

definiti quelli che erano considerati reati terroristici ossia tutti 

quegli atti intenzionali posti in essere dai soggetti agenti che per 

la loro natura, o il contesto, possono recare grave danno ad un 

Paese, o ad un'organizzazione internazionale, con particolare 

riguardo per il bene della vita umana, l'incolumità fisica e la 

 
Eurojust, con l'obiettivo di rafforzare la lotta contro le forme gravi di criminalità, 

in particolare di criminalità organizzata, che trascendendo la dimensione 

nazionale investono più di uno Stato membro.  
48 Art. 1 Convenzione europea per la repressione del terrorismo – Strasburgo 27 

gennaio 1977, https://rm.coe.int sito consultato il 07 /08/2021 
49  L. Ventura, L’estradizione e reato politico, in rivista Il Politico, Vol. 37, No. 1, 

1972, pagg. 217-230 
50 https://eur-lex.europa.eu sito consultato il 09/08/2021 

https://rm.coe.int/
https://eur-lex.europa.eu/
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libertà delle persone, e che per la loro gravità possano 

destabilizzare gravemente o distruggere le strutture politiche 

fondamentali, costituzionali, economiche o sociali di un Paese o 

un'organizzazione internazionale.  

 All'art. 2 fu definita come organizzazione terroristica 

l'associazione strutturata di due o più persone stabilita nel tempo 

allo scopo di commettere atti terroristici. Pertanto, si individuò 

come reato la semplice associazione formatasi con un fine 

specifico, al di là del ruolo funzionale svolto effettivamente 

all'interno della stessa organizzazione e, all'art. 3, definì una 

tipologia di reati connessi con crimini di natura terroristica che 

necessitano l'adozione di particolari protocolli operativi adottati 

dalle forze di polizia che operano sul territorio dell'UE volte a 

contrastare il fenomeno terroristico e garantire la sicurezza.   

 I tragici avvenimenti di Madrid, uno tra gli attentati più 

sanguinari della storia, verificatosi alla vigilia del Campionato 

Europeo di calcio in Portogallo, riportarono nuovamente 

all'attenzione delle istituzioni europee il tema della sicurezza nei 

territori dell'Unione e della prevenzione degli atti di terrorismo. 

In particolare, emergevano nuove tematiche come la 

provocazione51 a commettere reati di terrorismo, il 

reclutamento52 e l'addestramento a fini terroristici. 

 Il 20 settembre del 2005 il Consiglio dell'UE approvò la 

Decisione 2005/671/GAI concernente lo “Scambio di 

informazioni e cooperazione in materia di reati terroristici” 

 
51 La propaganda jihadista utilizza le nuove tecnologie e la rete internet attraverso i 

social network, le applicazioni e i forum che diventano il mezzo per raggiungere 

un pubblico sempre più vasto e parlare ai giovani andando a manipolare quei 

sentimenti di rabbia, di protesta e di confusione che serpeggiano tra i migranti di 

seconda generazione nelle periferie delle grandi metropoli occidentali.   
52 I Foreign fighters o combattenti stranieri (spesso definiti come volontari 

stranieri) tra le file dei miliziani ribelli che si oppongono alle truppe governative 

siriane, è un elemento caratterizzante della guerra civile siriana e ha permesso che 

la Siria diventasse "la prima mèta per i combattenti jihadisti e il più importante 

campo di battaglia del mondo per il jihad" nonché il più importante "punto di 

aggregazione e addestramento per i fondamentalisti islamici di altre nazioni". 

Cit. “Stranieri in Carcere e Proselitismo una Ricerca qualitativa” di Di Maria 

Cristina Bigi, Roberto Sbrana - Editore:  lulu.com (6 maggio 2019) 
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volta ad implementare ulteriormente la cooperazione tra gli stati 

membri nella creazione di squadra investigative comuni ma 

soprattutto a rafforzare l'Europol e l'Eurojust. 

 Con il fallimento dei processi di democratizzazione e con 

l'inizio della cd. “Primavera araba53” cominciarono a registrarsi 

flussi migratori importanti vero gli Stati membri dell’Unione. Si 

concedette protezione a quanti fuggono dal loro Paese di origine 

e non possono ritornarvi a causa di un fondato timore di 

persecuzione o del rischio di subire gravi danni. 

 Accanto alle azioni di rafforzamento dei controlli alle 

frontiere esterne e di miglioramento dello scambio di 

informazioni attraverso il Schengen Information System, in 

particolare con il rafforzamento del ruolo di Europol ed 

Eurojust, l’UE adottò come testo di riferimento la risoluzione 

2178 (2014)54 del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite sui 

combattenti stranieri, redatta con il supporto attivo dell’UE, del 

Coordinatore antiterrorismo55 e di alcuni Stati membri.  

 
53 M. Lynch, “The “Arab Spring”: Competing Analytical Paradigms”, in rivista 

Foreign Policy pubblicata il 6 gennaio 2011 
54 Il Protocollo addizionale alla Convenzione del Consiglio d'Europa per la 

prevenzione del terrorismo (STCE n. 17), fu firmato dall'Unione europea a Riga il 

22 ottobre 2015. Il Protocollo attua alcune disposizioni in materia di diritto penale 

previste dalla risoluzione UNSCR 2178 (2014). Il 28 aprile 2015 la Commissione 

ha adottato l'Agenda europea sulla sicurezza interna per il periodo 2015-2020 

(COM (2015) 185). Tra le principali azioni programmate possiamo citare: 

l'aggiornamento della decisione quadro sulla lotta al terrorismo, anche per poter 

disporre di un quadro efficace a partire dal quale affrontare il fenomeno dei 

combattenti stranieri e il miglioramento delle capacità di Europol, anche 

attraverso la creazione di un centro europeo antiterrorismo - https://www.senato.it 

sito consultato il 19/08/2021 
55 A seguito degli attentati terroristici dell'11 marzo 2004 a Madrid, i leader dell'UE 

hanno adottato una dichiarazione sulla lotta al terrorismo e hanno convenuto di 

istituire la carica di coordinatore antiterrorismo dell'UE. Il 19 settembre 2007 

Gilles de Kerchove è stato nominato coordinatore antiterrorismo da Javier Solana, 

l'allora alto rappresentante dell'UE per la politica estera e di sicurezza comune. Il 

coordinatore antiterrorismo è incaricato di: coordinare i lavori del Consiglio nella 

lotta al terrorismo; presentare raccomandazioni politiche e proporre al Consiglio 

settori prioritari d'azione; monitorare l'attuazione della strategia antiterrorismo 

dell'UE; mantenere una visione d'insieme di tutti gli strumenti dell'UE, riferire al 

Consiglio e assicurare il follow-up delle decisioni del Consiglio; coordinarsi con i 

competenti organi preparatori del Consiglio, la Commissione e il SEAE; 

assicurare che l'UE svolga un ruolo attivo nella lotta al terrorismo; migliorare la 

comunicazione tra l'UE e i paesi terzi. - https://www.consilium.europa.eu sito 

consultato in data 19/08/2021 

https://www.senato.it/
https://www.consilium.europa.eu/
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 La risoluzione ONU56 introduce, al par. 6, l’obbligo per 

tutti gli Stati membri delle Nazioni Unite di criminalizzare tutti 

quei comportamenti che potrebbero essere collegati o correlati 

al fenomeno dei foreign fighters. È stato infatti riconosciuto che 

il terrorismo non può essere sconfitto con la sola forza militare, 

le misure di contrasto e le operazioni di intelligence, ma è altresì 

necessario considerare le condizioni che favoriscono la 

diffusione del terrorismo, muovendo così dal piano della 

repressione a quello della prevenzione.  

 L’attuazione di tale risoluzione richiede la revisione della 

legislazione UE in materia di terrorismo, ed in particolare la 

decisione quadro sulla lotta al terrorismo 2002/475/GAI, al fine 

di criminalizzare anche a livello dell’Unione europea le attività 

di cui al paragrafo 6 della risoluzione 2178.  

  

 

1.6 La Direttiva (UE) 2017/541 

 

 

Il 15 marzo del 2017 il Parlamento Europeo ed il Consiglio 

dell'UE, in ossequio alle disposizioni di cui all'art. 83 (TFUE), 

hanno adottato la Direttiva (UE) 2017/541 sulla “Lotta contro il 

terrorismo” in sostituzione della Decisione quadro 

2002/475/GAI del Consiglio e che modifica la Decisione 

2005/671/GAI del Consiglio. 

L’intervento da parte delle istituzioni dell’UE è orientato al 

perseguimento di tre obiettivi fondamentali:  

1) l’esigenza di adeguare la normativa al nuovo volto della 

minaccia terroristica rappresentata dal sedicente Stato Islamico, 

contrastare efficacemente il finanziamento al terrorismo e 
 

56 http://rivista.eurojus.it/foreign-fighters-e-lattuazione-nellue-della-risoluzione-del-

consiglio-di-sicurezza-delle-nazioni-unite-2178-2015 sito consultato il 

22/07/2021 

http://rivista.eurojus.it/foreign-fighters-e-lattuazione-nellue-della-risoluzione-del-consiglio-di-sicurezza-delle-nazioni-unite-2178-2015
http://rivista.eurojus.it/foreign-fighters-e-lattuazione-nellue-della-risoluzione-del-consiglio-di-sicurezza-delle-nazioni-unite-2178-2015
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limitare le azioni di illecito utilizzo della Rete internet57;  

2) la necessità di improntare un sistema di tutela per le 

vittime di reati;  

3) dare concreta attuazione alla risoluzione ONU 2178 

(2014)58. 

 Nel testo della Direttiva59 oltre alla definizione dei reati e 

delle sanzioni nell'ambito dei reati di terrorismo assume 

un’importanza particolare la definizione di gruppo terroristico 

quale associazione strutturata di più di due persone, stabile nel 

tempo, che agisce in modo concertato allo scopo di commettere 

reati di terrorismo. Per associazione strutturata si intende 

un’associazione che non si è costituita casualmente per la 

commissione estemporanea di un reato e che non deve 

necessariamente prevedere ruoli formalmente definiti per i suoi 

membri, continuità nella composizione o una struttura articolata. 

 Gli artt. 3 e 4 ribadiscono il ruolo degli Stati membri 

impegnati a adottare tutte le misure necessarie volte a 

scongiurare la commissione di reati terroristi, in tutte le loro 

forme e manifestazioni, commessi con scopi ben precisi quali: 

a) intimidire gravemente la popolazione; 

b) costringere indebitamente i poteri pubblici o 

un'organizzazione internazionale a compiere o astenersi dal 

compiere un qualsiasi atto; 

 
57   Risoluzione del Parlamento europeo del 25 novembre 2015 sulla prevenzione 

della radicalizzazione e del reclutamento di cittadini europei da parte di 

organizzazioni terroristiche (2015/2063(INI) - https://www.europarl.europa.eu 

sito consultato il 10/08/2021 
58 Per fronteggiare la nuova minaccia dell'ISIL, il Consiglio di Sicurezza dell'ONU 

ha adottato la risoluzione 2178 (2014), con la quale ha imposto agli Stati membri 

l'adozione di specifiche misure volte a contrastare il nuovo fenomeno dei 

"combattenti terroristi stranieri" (foreign terrorist fighters), anche attraverso la 

criminalizzazione delle relative attività di sostegno materiale e finanziario. La 

risoluzione 2178 introduce, quale elemento di novità per quanto riguarda la 

risposta penale al fenomeno, la criminalizzazione di comportamenti passivi, 

come: l’essere reclutati, ricevere (non più quindi soltanto fornire) addestramento a 

fini terroristici, nonché viaggiare, sempre a scopo terroristico. - 

http://www.lalegislazionepenale.eu,  https://uif.bancaditalia.it e  

http://unscr.com/en/resolutions/doc/2178 siti consultati il 19/08/2021 
59 https://eur-lex.europa.eu sito consultato il 22/7/2021 

https://www.europarl.europa.eu/
http://www.lalegislazionepenale.eu/
https://uif.bancaditalia.it/
http://unscr.com/en/resolutions/doc/2178
https://eur-lex.europa.eu/
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c) destabilizzare gravemente o distruggere le strutture politiche, 

costituzionali, economiche o sociali fondamentali di un paese o 

di un’organizzazione internazionale. 

 Al Titolo III, dedicato ai “Reati connessi ad attività 

terroristiche”, viene previsto l’obbligo per gli Stati membri di 

introdurre nei loro ordinamenti alcune fattispecie di reato quali 

la pubblica provocazione per commettere reati di terrorismo, il 

reclutamento, la fornitura o la ricezione di addestramento, i 

viaggi compresa l'organizzazione o l'agevolazione di viaggi a 

fini terroristici, il finanziamento e la commissione di altri reati 

connessi ad attività terroristiche. All'art. 17 viene riconosciuta la 

responsabilità delle persone giuridiche ossia la responsabilità 

penale di chiunque, dotato di poteri in seno alla medesima 

persona giuridica, si adoperi a favorire la commissione dei reati 

di terrorismo sia in forma diretta che indiretta. 

 All'art. 20 si stabilisce che gli Stati membri dispongano di 

tutti gli strumenti di indagine efficaci come quelli utilizzati 

contro la criminalità organizzata o le altre gravi forme di 

criminalità e adottano tutte le misure necessarie in conformità 

alla Direttiva 2014/42/UE volte alla confisca ed al 

congelamento dei proventi derivati da attività illecite volte a 

commettere o contribuire alla commissione dei reati di 

terrorismo. 

 L'art. 21 contiene una previsione particolarmente innovativa 

dato che riconosce agli Stati membri la facoltà di adottare tutte 

le misure necessarie per assicurare la tempestiva rimozione dei 

contenuti online riconducibili alla pubblica provocazione 

ovvero qualora non fosse possibile rimuovere alla fonte tali 

contenuti la possibilità di adottare tutte le misure necessarie per 

bloccare l'accesso a tali contenuti agli utenti di internet sul loro 

territorio. All'art. 23 si ribadisce che la direttiva non pregiudica 

l’obbligo da parte degli Stati membri di rispettare l'art. 6 (TUE) 

quanto alla tutela dei diritti fondamentali. 
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Capitolo II 

 

 

2.1 Consiglio di Sicurezza e terrorismo internazionale 

 

 

 Dopo il fallimento della Società delle Nazioni, che non 

aveva saputo creare solide basi che impedissero lo scoppio del 

secondo conflitto mondiale ma comunque sulla strada da questa 

delineata, al termine della Conferenza di San Francisco - 

svoltasi tra il 25 aprile e il 26 giugno 1945 - 51 nazioni 

sottoscrissero la Carta delle Nazioni Unite60.  

Tra gli obiettivi di questa organizzazione internazionale, 

elencati all’art. 1 della Carta, vi sono: mantenere la pace e la 

sicurezza internazionale; sviluppare relazioni amichevoli fra le 

nazioni sulla base del rispetto dell’eguaglianza dei diritti e 

secondo il principio di autodeterminazione dei popoli; 

promuovere la cooperazione internazionale in materia 

economica, sociale e culturale nonché il rispetto dei diritti 

dell’uomo e delle libertà fondamentali61. 

Le Nazioni Unite, che non rappresentano un governo 

mondiale e non legiferano, forniscono però quei mezzi necessari 

per aiutare a risolvere i conflitti internazionali in quanto 

 
60    La Carta delle Nazioni Unite, oggi sottoscritto da 193 Stati, è il trattato istitutivo 

dell’O.N.U. che entrò definitivamente in vigore il 24 ottobre 1945. Preambolo: 

“Noi, popoli delle Nazioni Unite, decisi a salvare le future generazioni dal 

flagello della guerra, che per due volte nel corso di questa generazione ha 

portato indicibili afflizioni all'umanità, a riaffermare la fede nei diritti 

fondamentali dell'uomo, nella dignità e nel valore della persona umana, nella 

eguaglianza dei diritti degli uomini e delle donne e delle nazioni grandi e piccole, 

a creare le condizioni in cui la giustizia ed il rispetto degli obblighi derivanti dai 

trattati e dalle altri fonti del diritto internazionale possano essere mantenuti, a 

promuovere il progresso sociale ed un più elevato tenore di vita in una più ampia 

libertà, …” - https://www.treccani.it e https://www.difesa.it siti consultati il 

19/08/2021 
61  https://unric.org e https://www.treccani.it/enciclopedia/organizzazione-delle-

nazioni-unite siti consultati in data 11/08/2021 

https://www.treccani.it/
https://www.difesa.it/
https://unric.org/
https://www.treccani.it/enciclopedia/organizzazione-delle-nazioni-unite
https://www.treccani.it/enciclopedia/organizzazione-delle-nazioni-unite
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formulano politiche appropriate su questioni di interesse 

comune agli Stati sovrani. 

L’art. 7 della Carta ONU stabilisce che l’organizzazione 

internazionale si compone di sei organi principali di cui i primi 

cinque — Assemblea Generale, Consiglio di Sicurezza, 

Consiglio Economico e Sociale, Consiglio di Amministrazione 

Fiduciaria62 e Segretariato, si trovano presso il Quartier 

Generale di New York, mentre il sesto organo, la Corte 

Internazionale di Giustizia63, ha sede a L’Aia in Olanda. 

L’organo più rappresentativo dell’O.N.U., munito del 

potere di assumere delle Decisioni vincolanti64 per gli Stati 

membri è il Consiglio di Sicurezza. Il Consiglio si compone di 

15 membri, ognuno dei quali può esprimere un voto; di questi 

membri cinque sono permanenti: Cina, Stati Uniti d'America, 

Russia, Francia e Regno Unito, mentre gli altri 10 sono eletti 

 
62   Il Consiglio di Amministrazione Fiduciaria (formalmente ha cessato di funzionare 

nel 2005) è stato costituito per fornire un controllo internazionale agli 11 territori 

sotto amministrazione fiduciaria amministrati da 7 Stati Membri e garantire che 

vengano adottate tutte le misure necessarie a preparare questi territori 

all’autonomia od all’indipendenza. Nel 1994 tutti i Territori in questione avevano 

ottenuto l’autonomia o l’indipendenza, o costituendosi come Stati autonomi, o 

unendosi ad uno Stato sovrano loro confinante. - https://unric.org sito consultato 

il 19/08/2021 
63 La Corte Internazionale di Giustizia (ICJ), nota anche come Corte Mondiale, è il 

principale organo di giustizia delle Nazioni Unite. Il suo principale compito è 

quello di risolvere le controversie tra gli Stati e di dare opinioni su questioni 

rilevanti di diritto internazionale. La Corte si compone di 15 giudici, eletti per 9 

anni e rinnovabili. Secondo l’art. 36 dello Statuto della Corte, che è parte 

integrante della Carta ONU, si evince il carattere arbitrale della stessa intesa come 

un mezzo di risoluzione delle controversie che si basa sulla volontà delle parti di 

deferire una disputa insorta tra le stesse alla decisione arbitrale su questioni che 

riguardano: l’interpretazione di un trattato; qualsiasi questione di diritto 

internazionale; l’esistenza di qualsiasi fatto che, se accertato, costituirebbe la 

violazione di un obbligo internazionale; la natura o la misura della riparazione 

dovuta per la violazione di un obbligo internazionale. L’art. 59 dello Statuto 

stabilisce che le decisioni della Corte sono vincolanti e senza possibilità di 

appello per gli Stati parte della controversia. Secondo l’art 96 della Carta ONU, 

l’altro compito della Corte Mondiale è quello di emettere pareri consultivi non 

vincolanti, i quali giocano un ruolo importantissimo per l’ampliamento e lo 

sviluppo del diritto internazionale. - https://www.studiperlapace.it e 

https://www.iusinitinere.it/corte-internazionale-giustizia-lorgano-giurisdizionale-

delle-nazioni-unite siti consultati il 12/08/2021 
64 Art. 24 – Funzioni e poteri – “Al fine di assicurare un’azione pronta ed efficace 

da parte delle Nazioni Unite, i Membri conferiscono al Consiglio di Sicurezza la 

responsabilità principale del mantenimento della pace e della sicurezza 

internazionale, e riconoscono che il Consiglio di Sicurezza, nell’adempiere i suoi 

compiti inerenti a tale responsabilità, agisce in loro nome”. - 

https://www.miur.gov.it sito consultato in data 11/08/2021 

https://unric.org/
https://www.studiperlapace.it/
https://www.iusinitinere.it/corte-internazionale-giustizia-lorgano-giurisdizionale-delle-nazioni-unite
https://www.iusinitinere.it/corte-internazionale-giustizia-lorgano-giurisdizionale-delle-nazioni-unite
https://www.miur.gov.it/
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dall'Assemblea Generale per un periodo di due anni65. 

Il Consiglio di Sicurezza agisce in base al Cap. VI e al Cap. 

VII della Carta ONU i quali prevedono rispettivamente 

“Soluzione pacifica delle controversie” e “Azione rispetto alle 

minacce alla pace, alle violazioni della pace ed agli atti di 

aggressione”.    

Nel primo caso, al fine di perseguire l’obiettivo del 

mantenimento della pace e della sicurezza internazionali, 

l’intervento dell’organo si estrinseca, ex art. 33, nel senso di 

invitare le parti alla risoluzione della controversia tramite gli 

strumenti ordinari di conciliazione, intervenendo, se necessario, 

raccomandando quali procedimenti o metodi di sistemazione si 

ritengono adeguati alla soluzione pacifica della controversia. 

Nel secondo caso, il Consiglio di Sicurezza che accerta 

l’esistenza di una minaccia alla pace, di una violazione della 

pace o di un atto di aggressione, ha il potere, secondo gli artt. 39 

e 40, di fare raccomandazioni e di stabilire quali misure66, non 

implicanti l’uso della forza, debbano essere adottate al fine di 

mantenere o ristabilire la pace internazionale, prevenire un 

aggravarsi ulteriore della situazione. 

Nel caso in cui la gravità della situazione sia tale da 

richiedere l’intervento armato da parte dell’ONU, il Consiglio di 

Sicurezza, coadiuvato dal Comitato di Stato Maggiore (ex art. 

46), agisce sulla base degli artt. 43 e 44 senza pregiudicare 

 
65   Art. 23 Statuto ONU - https://www.miur.gov.it sito consultato in data 11/08/2021 
66 Articolo 41 - Il Consiglio di Sicurezza può decidere quali misure, non implicanti 

l’impiego della forza armata, debbano essere adottate per dare effetto alle sue 

decisioni, e può invitare i membri delle Nazioni Unite ad applicare tali misure. 

Queste possono comprendere un’interruzione totale o parziale delle relazioni 

economiche e delle comunicazioni ferroviarie, marittime, aeree, postali, 

telegrafiche, radio ed altre, e la rottura delle relazioni diplomatiche. 

 Articolo 42 - Se il Consiglio di Sicurezza ritiene che le misure previste 

nell’articolo 41 siano inadeguate o si siano dimostrate inadeguate, esso può 

intraprendere, con forze aeree, navali o terrestri, ogni azione che sia necessaria 

per mantenere o ristabilire la pace e la sicurezza internazionale. Tale azione può 

comprendere dimostrazioni, blocchi ed altre operazioni mediante forze aeree, 

navali o terrestri di Membri delle Nazioni Unite. - https://www.studiperlapace.it 

sito consultato il 12/08/2021 

https://www.miur.gov.it/
https://www.studiperlapace.it/
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comunque il diritto naturale di autotutela individuale67. 

Il Consiglio di Sicurezza dell’ONU nel corso degli anni ha 

più volte ribadito che il terrorismo costituisce una grave 

minaccia per la pace mondiale e la sicurezza internazionale. La 

lotta che vede l’ONU e gli Stati impegnati a contrastare il 

fenomeno terroristico, è una lotta, nell’ambito della quale i 

primi sono comunque tenuti a rispettare certi limiti risultanti dal 

diritto internazionale consuetudinario e dalle convenzioni 

internazionali per la tutela dei diritti dell’uomo, dei diritti dei 

rifugiati e del diritto internazionale umanitario68, oltre che dal 

diritto interno. 

A partire dagli anni ’90 il Consiglio di Sicurezza delle 

Nazioni Unite ha adottato circa un migliaio di risoluzioni che 

sono state accolte dagli Stati membri. Questa intensa attività 

denota l’acquisizione di una maggior capacità deliberativa in 

seno al Consiglio e di poteri non previsti perché non esplicitati 

chiaramente nella Carta della Nazioni Unite o semplicemente 

perché non ancora esercitati69. 

Il primo caso che va menzionato per quel che qui interessa 

riguarda la risoluzione 731 (1992) nel caso Lockerbie con la 

quale il Consiglio di Sicurezza intimava al governo libico di 

procedere ad estradare i due cittadini libici responsabili 

dell’esplosione del volo della Pan Am sopra il cielo della 

cittadina scozzese, e di consegnarli alle autorità internazionali 

per essere sottoposti a processo. Successivamente, sulla base del 

 
67  Articolo 51 - Nessuna disposizione del presente Statuto pregiudica il diritto 

naturale di autotutela individuale o collettiva, nel caso che abbia luogo un attacco 

armato contro un Membro delle Nazioni Unite, fintantoché il Consiglio di 

Sicurezza non abbia preso le misure necessarie per mantenere la pace e la 

sicurezza internazionale. Le misure prese da Membri nell’esercizio di questo 

diritto di autotutela sono immediatamente portate a conoscenza del Consiglio di 

Sicurezza e non pregiudicano in alcun modo il potere e il compito spettanti, 

secondo il presente Statuto, al Consiglio di Sicurezza, di intraprendere in qualsiasi 

momento quell’azione che esso ritenga necessaria per mantenere o ristabilire la 

pace e la sicurezza internazionale - https://www.studiperlapace.it sito consultato il 

12/08/2021 
68 https://www.eda.admin.ch sito consultato il 12/08/2021 
69 A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg.1-14 

https://www.studiperlapace.it/
https://www.eda.admin.ch/
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Cap. VII della Carta ONU, il Consiglio di Sicurezza con la 

risoluzione 748 (1992) applicava, nei confronti della Libia che 

non aveva risposto alle richieste di estradizione le sanzioni ex 

art. 41 dell’interruzione del traffico aereo e dell’embargo 

commerciale sulla vendita di armi e materiale militare diretti 

verso il Paese, fino a quando lo Stato non si fosse impegnato 

attivamente per contrastare e rinunciare al terrorismo 

internazionale.  

Sempre in tema di lotta al terrorismo rilievo fondamentale 

assume la risoluzione 1267 (1999) con la quale il Consiglio di 

Sicurezza intimava alle autorità talebane dell’Afghanistan di 

consegnare Osama Bin Laden, seguita poi dalla risoluzione 

1333 (2000), con la quale l’organo stabiliva che la mancanza di 

cooperazione costituiva una grave minaccia per la pace e la 

sicurezza internazionale, e applicava il congelamento dei beni 

unitamente a misure coercitive della libertà personale a carico di 

alcuni alti ufficiali afgani. 

Tra gli sviluppi più significativi, che hanno delineato un 

vero e proprio potere normativo, vi è la risoluzione 1373 (2001) 

con la quale il Consiglio di Sicurezza, per contrastare il 

fenomeno del terrorismo internazionale di matrice jihadista, ha 

imposto una serie di misure di sicurezza di carattere generale. Si 

trattava di uno sviluppo del tutto innovativo e riguarda decisioni 

con le quali il Consiglio di Sicurezza imponeva agli Stati di 

adottare sanzioni e misure nei confronti di individui70. 

L’orientamento, che si è delineato in seno al Consiglio di 

Sicurezza, a partire principalmente dagli anni ’90, è stato 

improntato a ricorrere sempre meno all’uso della forza, o a 

situazioni ad esse riconducibili, per fare costantemente ricorso 

alle sanzioni economiche globali71. Tuttavia, così facendo, si 

 
70  Ibidem, pagg. 1-14 - F. Salerno, “Sanzioni “individuali” del Consiglio di 

Sicurezza e garanzie processuali fondamentali”, Milano, 2008 
71  La sanzione è l’interruzione o la minaccia di interruzione delle relazioni 

finanziarie e commerciali, decisa a livello di governi nei confronti del Paese da 
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producono delle azioni molto più pesanti e gravose con un 

impatto indiscriminato sul Paese destinatario, i cd. effetti 

collaterali, che possono generare pesanti conseguenze 

umanitarie per la popolazione civile72. 

Questo nuovo paradigma concettuale, nasce dall’esigenza 

di ricostruire i limiti di azione dell’ONU principalmente in 

materia di diritti umani, e dal fatto che, le misure implicanti 

l’uso della forza di cui agli artt. 41 e 42 della Carta delle 

Nazioni Unite espongono maggiormente sia l’organizzazione 

stessa che gli Stati membri alla responsabilità derivante dalla 

violazione del diritto internazionale umanitario nel caso di gravi 

violazioni commesse dagli appartenenti alle forze di peace-

keeping73, peace-enforcement o peace-building nel corso delle 

 
colpire.  La sanzione deve provocare un danno al Paese colpito, ad esempio: 1) la 

perdita di un vantaggio di cui disponeva prima, secondo il principio MFN o della 

“nazione più favorita”; 2) il peggioramento della situazione economica. 

https://www.caritas.it/caritasitaliana/allegati/294/embargo.pdf sito consultato il 

21/08/2021 
72 Le sanzioni di embargo commerciale, in tempi di pandemia da Covid-19, hanno 

colpito duramente l’Iran e inflitto pesanti conseguenze all’economia del Paese, 

già fortemente provata dalle sanzioni statunitensi e da inefficienze strutturali. Le 

misure del distanziamento sociale, imposte dalle autorità iraniane nel mese di 

maggio 2020, non hanno prodotto gli effetti desiderati di controllare la diffusione 

del virus e, la mancanza di dispositivi medici e soprattutto di medicinali salvavita, 

hanno aggravato la già precaria situazione sanitaria dal Paese. – A. Petteghella, 

“Coronavirus e sanzioni, la doppia sfida dell’Iran”, Articolo del 23 maggio 2020 

sul sito https://www.ispionline.it consultato in data 20/08/2021 
73 “La fenomenologia del peacekeeping rappresenta per l’istituzione militare e per i 

membri che ad essa afferiscono, cioè coloro che concretamente preparano e 

realizzano gli scopi dell’organizzazione, un elemento di perturbazione per i 

propri codici di autoriconoscimento. Un’anomalia fenomenologica che 

costituisce una minaccia all’identità collettiva alla quale, la comunità militare 

non risponde con un ripensamento radicale della propria identità ma con una 

serie di aggiustamenti che consentono ai militari di mantenere viva la coscienza 

della propria identità collettiva e, allo stesso tempo, acquisire una «normalità» 

socialmente riconosciuta. Con la fine del mondo bipolare si è assistito alla fine 

della guerra fredda, ma non alla fine della guerra tout court. La guerra ha 

mutato il suo carattere: se la probabilità di uno scontro fra i paesi sviluppati 

dell’Europa o in generale dell’Occidente è altamente improbabile, sempre più 

intensi e frequenti sono i focolai di guerre intestine a carattere etnico e religioso 

e di attacchi terroristici. All’interno di questo contesto, le organizzazioni militari 

del mondo occidentale devono reinventarsi, se non vogliono soccombere, un 

nuova mission e, sulla scorta di essa, ridefinire la propria identità organizzativa. 

L’organizzazione militare si occuperà quindi di nuovi compiti, il più delle volte 

prescindendo dai confini e dall’autorità della propria nazione: missioni 

umanitarie, missioni di peacekeeping, missioni composte da contingenti 

internazionali per arginare tentativi palesi di aggressione di uno stato sull’altro; 

protezione civile, controllo del traffico di droga, lotta alla criminalità”. -   

 F. Battistelli, “Soldati. Sociologia dei militari italiani nell’era del Peace-

keeping”, Milano, 1996 - https://journals.openedition.org sito consultato in data 

30/08/2021 

https://www.caritas.it/caritasitaliana/allegati/294/embargo.pdf
https://www.ispionline.it/
https://journals.openedition.org/
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operazioni militari sotto l’egida dell’ONU74- 

Un altro dato consolidatosi nella prassi del Consiglio di 

Sicurezza è l’acquisita competenza ad istituire tribunali penali 

internazionali “ad hoc” per decidere in ordine alla responsabilità 

penale individuale75. 

 

 

2.2   Tipologie di sanzioni, criteri di classificazione e    

sanzioni individuali del Consiglio di Sicurezza 

 

 

Per sanzione76 si intende qualsiasi misura decisa, 

autorizzata o raccomandata dal Consiglio di Sicurezza, in 

conformità agli artt. 41 e 42 della Carta ONU ai fini del 

mantenimento o ristabilimento della pace e della sicurezza 

internazionale77.  

Materialmente la sanzione consiste nel “potere78” di attuare 

restrizioni o divieti imposti, applicabili da parte delle 

 
74 A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg.1-14 
75 L’istituzione da parte del Consiglio di Sicurezza dei Tribunali dell’O.N.U. per 

l’ex-Jugoslavia (TPIY S/RES/1993) e per il Ruanda (TPIR S/RES/955/1994) e la 

creazione della Corte penale internazionale permanente, costituiscono le tappe 

essenziali per l’affermazione del principio che quanti commettono crimini 

internazionali hanno una responsabilità penale individuale. – S. Zappalà, “La 

giustizia penale internazionale: dai Tribunali ad hoc dell'ONU alla Corte penale 

permanente”, articolo in rivista del 26/08/2008 sul sito 

https://www.italianieuropei.it sito consultato il 30/08/2021 
76 Le sanzioni internazionali sono collegate all’attuazione coercitiva delle norme del 

diritto internazionale. Il concetto di sanzione internazionale differisce da quello di 

sanzione nel diritto interno per il ruolo centrale che in esso riveste il ‘farsi 

giustizia da sé’, vale a dire la reazione, individuale o collettiva, degli Stati di 

fronte alla violazione di obblighi derivanti da norme internazionali. Ciò è una 

conseguenza della particolare struttura del sistema internazionale, in cui non 

esiste una entità sovraordinata agli Stati e agli altri soggetti internazionali, alla 

quale sia demandata l’attuazione coercitiva del diritto. Inoltre, nel diritto 

internazionale, le sanzioni non hanno carattere afflittivo o punitivo, ma hanno 

soltanto l’obiettivo di far cessare una condotta illecita. - https://www.treccani.it 

sito consultato il 03/09/2021 
77 A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 30-42 
78  F. Mazzei, “Relazioni Internazionali”, Milano, 2^ ediz. 2016 – Par. 1.3.1. “La 

natura del potere”, pagg. 21 e ss. 

https://www.italianieuropei.it/
https://www.treccani.it/
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organizzazioni internazionali o da parte degli Stati nei confronti 

di uno Stato, individui singoli, gruppi o entità con il fine di far 

desistere un comportamento, attuato da un regime, che si ritiene 

violare i principi dello stato di diritto o i diritti umani e, quindi, 

minacciare gravemente la pace e la sicurezza internazionali79. 

 Esistono diversi criteri di classificazione delle sanzioni; il 

più importante contrappone le sanzioni generali alle sanzioni 

individuali cd. targeted sanctions80.  

La contrapposizione tra le due categorie è netta. Le prime, 

principalmente di natura economica come per esempio 

l’embargo, si rivolgono indiscriminatamente allo Stato 

destinatario e gravano su tutta la popolazione, salvo i casi di 

applicazione di deroghe o di esenzioni umanitarie. Le seconde, 

invece, essendo rivolte a gruppi, enti o individui determinati, si 

manifestano principalmente in azioni negative che intaccano la 

sfera economica e/o personale dei destinatari.  

Nel caso delle sanzioni generali il Consiglio di Sicurezza 

mira ad ottenere da parte di uno Stato la cessazione di una 

determinata situazione che minaccia la pace e la sicurezza 

internazionale come il desistere dal compiere atti che 

costituiscono una grave violazione dei diritti umani81; ottenere 

la collaborazione nella lotta al terrorismo come, per esempio, 

favorire l’estradizione di un individuo verso uno Stato 

richiedente o un tribunale internazionale. Tali richieste se 

 
79 Financial Intelligence Agency, “Le sanzioni internazionali”, pubblicazione anno 

2020 - https://www.aif.sm sito consultato in data 16/098/2021 
80 Le “targeted sanctions” sono sanzioni selettive o mirate, indirizzate a individui 

prestabiliti. In inglese è stato coniato il termine “smart sanctions”. - A. Ciampi, 

“Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, pagg. 26-30 
81 Nella vicenda della ex-Jugoslavia, l’O.N.U. ha esercitato un importante ruolo nel 

cercare di porre fine al dramma della guerra con le risoluzioni 713 (1991), 757 

(1992) e 787 (1992) esercitando i poteri di cui agli art. 41 e 42 della Carta delle 

Nazioni Unite. Le misure adottate costituiscono il principale strumento di 

intervento pacifico del Consiglio di Sicurezza nell’ambito di un sistema di 

“sicurezza collettiva” istituito con l’Organizzazione delle Nazioni Unite. – L. 

Gentile, “Peace Keeping e Peace Enforcing nella ex Jugoslavia”, Rivista di Studi 

Politici Internazionali Vol. 63, No. 2 (1996), pagg. 210-218 – A. Pietrantuono, 

“Sanzioni internazionali individuali e compliance come strumento di lotta al 

terrorismo”, in Quaderni di C.R.S.T., Pisa, 2021 

https://www.aif.sm/
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puntualmente ottemperate, comportano la cessazione degli 

effetti negativi delle sanzioni adottate oltre a costituire 

un’esortazione che scoraggia altri Paesi dall’assumere tali 

condotte indesiderabili.  

Nel caso invece delle cd. targeted sanctions, le sanzioni 

sono indirizzate contro persone fisiche o giuridiche alle quali 

non è richiesto di adottare un determinato comportamento al 

fine di contrastare o far cessare gli effetti della sanzione 

adottata. Nello specifico, si intendono tutti quei provvedimenti 

che mirano a ostacolare la fruibilità di determinate libertà o 

impedire la materiale disponibilità di determinati beni, ovvero in 

azioni che agiscono in funzione di contrasto e deterrenza dei 

fenomeni associativi o per impedire tutte quelle forme di 

sostegno e di supporto alle organizzazioni che minano la 

sicurezza internazionale. 

Mentre nei casi di applicazione delle sanzioni nei regimi 

generali si segue un criterio di individuazione che si basa sul 

semplice collegamento con la cittadinanza o con lo 

stabilimento82; i criteri che sono alla base dell’individuazione 

dei destinatari delle cd. targeted sanctions possono variare.  

L’addebito delle violazioni passa dalla chiara 

individuazione del soggetto a cui vengono attribuite specifiche 

responsabilità, come la commissione di un atto terroristico o di 

gravi crimini internazionali, fino all’inclusione in una black list 

di terroristi (o presunti tali), sulla base di un semplice 

accostamento a categorie, gruppi o associazioni di individui83.  

Il problema, connesso alla violazione dei diritti umani e 

delle regole del due process, deriva proprio da questo sistema di 

 
82  La libertà di stabilimento e la libera prestazione dei servizi garantiscono la 

mobilità delle imprese e dei professionisti all'interno dell'UE. Con particolare 

riferimento agli artt. 26 (mercato interno), da 49 a 55 (diritto di stabilimento) e da 

56 a 62 (servizi) del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE). - 

https://www.europarl.europa.eu sito consultato il 30/09/2021 
83 A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 30-42 

https://www.europarl.europa.eu/
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attribuzione delle targeted sanctions e dall’inserimento dei 

nominativi nelle black list. Si può osservare come il regime 

sanzionatorio non sempre si basa sulla specifica attribuzione di 

una responsabilità penalmente rilevante per atti di terrorismo 

che contrastano le norme internazionali, ma spesso, l’addebito 

delle sanzioni, si basa su un presupposto associativo che non è 

sempre chiaro ed evidente. In tal caso, si dovrebbe parlare più di 

misure di sicurezza preventive atte a contrastare il fenomeno 

terroristico, più che di vere e proprie sanzioni individuali.  

In una posizione intermedia tra le prime due si collocano 

poi le sanzioni contro le leadership politiche o militari di uno 

Stato (o ente non statale), la cui individuazione si fonda nel 

rapporto organico che si viene a creare tra l’individuo, il gruppo 

o l’ente all’interno di un determinato Stato che, nel testo della 

risoluzione, vengono definiti come “government of” o 

“members of” con l’obiettivo specifico di mettere in risalto e di 

mantenere così il carattere selettivo delle sanzioni comminate 

dal Consiglio di Sicurezza84. 

Dopo questa prima classificazione, possiamo affermare che 

le sanzioni internazionali variano in considerazione del Paese 

consegnatario e della situazione circostanziale. I principali tipi 

di sanzioni includono:  

 

Restrizioni finanziarie – Sono le più impattanti in quanto si 

tratta di restrizioni relative a risorse e/o strumenti finanziari 

appartenenti, posseduti, detenuti o controllati da un soggetto di 

diritto pubblico internazionale, una persona fisica o giuridica, o 

più in generale da altri soggetti che sono presenti nelle liste 

delle Nazioni Unite. Si attuano attraverso il congelamento di 

fondi e altri beni patrimoniali, il divieto di transazioni o con 

vincoli di restrizioni agli investimenti; 

 
84  A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 30-42  
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Restrizioni civili – Si tratta di restrizioni relative a tutti i tipi di 

transazioni che riguardano risorse economiche, nei casi in cui 

tali transazioni comportano un cambiamento di proprietà, o lo 

scopo di tali transazioni è quello di rendere disponibili fondi in 

contanti o altri tipi di risorse di natura economica a soggetti che 

siano presenti nelle liste delle Nazioni Unite;  

Restrizioni all’ingresso – Si tratta dei cd travel ban che si 

concretizzano nel divieto di ingresso e di soggiorno, o di 

attraversamento in transito, in determinati Paesi, dei soggetti 

che siano stati inclusi nelle liste delle Nazioni Unite;  

Restrizioni alla circolazione di beni strategici e di altri beni – Si 

attuano attraverso il divieto di vendita, fornitura, trasferimento, 

esportazione di beni strategici (ad es. diamanti, legname, 

petrolio, armi cd. arms embargo) o altri beni specificati nella 

legislazione in materia di sanzioni o alienazione di tali beni o 

accesso ad essi;  

Restrizioni alla fornitura di servizi turistici – Si tratta del 

divieto di offrire servizi turistici che consentano di viaggiare 

verso aree specifiche;  

Restrizioni alla fornitura di servizi relativi a specifiche sanzioni 

– In questo caso, si parla del divieto di offrire servizi relativi 

alla vendita di armi, munizioni, veicoli militari e altro; o servizi 

relativi ad attrezzature e software per il monitoraggio delle 

comunicazioni via Internet e/o telefoniche85. 

 

Un altro principio di classificazione si basa sulla misura 

decisa dal Consiglio di Sicurezza, ovvero fondato su un criterio 

oggettivo per ratione materiae, in base al quale distinguiamo 

sanzioni commerciali e sanzioni finanziarie.  

Le prime possono essere misure generali che investono la 

 
85 AIF, “Le sanzioni internazionali”, gennaio 2020 – http://www.aif.sm sito 

consultato il 16/08/2021 

http://www.aif.sm/
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totalità delle relazioni commerciali di un Paese con gravi 

ripercussioni sulla popolazione. Spesso le restrizioni sono 

indirizzate a contrastare il commercio di determinati beni (per 

esempio diamanti grezzi, petrolio, beni di lusso o armi), 

attuando misure di embargo commerciale che cercano di colpire 

nello specifico tutte quelle attività, anche non necessariamente 

delittuose, e che mirano ad apportare dei risultati concreti 

nell’azione di contrasto dell’ONU quali condizioni utili ed 

essenziali per ristabilire la pace e la sicurezza internazionale. 

Nel caso dell’embargo ultradecennale dell’Iraq86 possiamo 

osservare come le sanzioni di natura commerciale riguardavano 

tutte le merci e quindi includevano la totalità dei rapporti 

commerciali con lo Stato che si era reso responsabile 

dell’invasione di un altro Stato. A partire dagli anni ’90 la ratio 

di queste misure, per ovviare ai cd. effetti collaterali, è stata 

sempre più indirizzata a colpire le élites dominanti87, ed 

eventualmente gli enti non statali, con riferimento alla 

disponibilità tout court di tutti quei beni che, costituenti la 

facoltà commerciale di tali soggetti, potevano rappresentare 

l’eventuale base finanziaria per le attività delittuose.  

In pratica, tali sanzioni mirano a reindirizzare il 

comportamento dei soggetti entro quel perimetro di liceità 

desiderato e, al tempo stesso, impediscono o rendono difficili 

tutte quelle attività che costituiscono una minaccia o violazione 

della pace e della sicurezza internazionale. In questo ambito 

 
86 Il prolungato embargo economico attuato nei confronti dell’Iraq a seguito 

dell’invasione del Kuwait tra gli anni 1990 e 2003. A. Ciampi, “Sanzioni del 

Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, pagg. 53-62 
87  La teoria delle élites si propone di spiegare scientificamente una delle tendenze 

indiscutibili della storia umana: il fatto che, in ogni società e in ogni epoca, una 

frazione numericamente ristretta di persone concentra nelle proprie mani la 

maggior quantità di risorse esistenti - ricchezza, potere e onori - e s'impone alla 

quasi totalità della popolazione. La teoria delle élites presenta due dimensioni 

principali: una sociologica e una più propriamente politologica. Come ha scritto 

Pareto, in quella che rimane la miglior formulazione sociologica della teoria, le 

élites si manifestano in parecchi modi, secondo le condizioni della vita economica 

e sociale: "La conquista della ricchezza presso i popoli commercianti e 

industriali, il successo militare presso i popoli bellicosi, [...] sono altrettanti modi 

coi quali si effettua la selezione degli uomini". - https://www.treccani.it sito 

consultato il 30/09/2021 

https://www.treccani.it/
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l’embargo di armi e di materiale militare è una delle misure 

adottata più frequentemente per prevenire o per risolvere i 

conflitti armati e nelle fasi in cui il Consiglio di Sicurezza non 

intenda ricorrere a misure implicanti l’uso della forza.  

Altre misure sono state adottate con la risoluzione 1718 

(2006) vs Corea del Nord e la risoluzione 1737 (2006) vs Iran 

per scongiurare il pericolo che tali Stati non propriamente 

democratici si possano dotare di armi di distruzione di massa88. 

Tali sanzioni non sempre sono misure effettive perché 

dipendono sempre dalla volontà e dalla capacità degli Stati nel 

darvi attuazione nel contesto dei notevoli interessi di natura 

commerciale sottesi89.  

Oltre alle sanzioni di natura economica, possiamo accostare 

anche le misure che riguardano il blocco, totale o parziale, delle 

vie di comunicazione, tra le quali rivestono un’importanza 

particolare i cd. aviation bans; misure che impediscono il 

decollo o atterraggio di aerei diretti verso lo Stato che si vuole 

sanzionare e isolare. Può giungersi all’istituzione delle “no-fly 

zone” o colpire solamente il trasporto di merci e passeggeri 

nazionale o internazionale.  

Quando invece le sanzioni, sono dirette a colpire delle 

entità non statuali90 all’interno dello Stato, emergono dei 

problemi quanto alla loro applicazione e al loro controllo. Il fine 

 
88 La locuzione arma di distruzione di massa viene usata per descrivere un'arma 

capace di uccidere indiscriminatamente una grande quantità di esseri viventi. 

Questa definizione comprende diversi tipi di armi, tra cui armi nucleari, armi 

biologiche, armi chimiche e armi radiologiche. – www.treccani.it sito consultato 

il 20/08/2021 
89  A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 53-62 
90 Si definiscono entità non statali gli attori che nel diritto internazionale non 

trovano una precisa definizione e collocazione. Nel 2002 il Consiglio di Sicurezza 

ha esteso l’ambito di applicazione della risoluzione 1267 (2002), inizialmente 

diretta contro i Talebani che controllavano una porzione del territorio afghano, nei 

confronti di tutti gli individui ritenuti a questi associati come Al Qaeda e Osama 

Bin Laden, ovunque si trovassero, facendo venire meno il presupposto del 

collegamento territoriale tra questi individui e lo Stato che era tenuto ad applicare 

le targeted sanctions. –  

      A. Pietrantuono, “Sanzioni internazionali individuali e compliance come 

strumento di lotta al terrorismo”, in Quaderni di C.R.S.T., Pisa, 2021 

http://www.treccani.it/
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perseguito si raggiunge generalmente attraverso l’adozione di 

altre misure come il sequestro di aeromobili, la mancata 

fornitura di pezzi di ricambio o di servizi come il carburante o 

l’equipaggiamento per le operazioni di terra. Tali sanzioni 

possono estendersi fino a colpire direttamente le compagnie di 

bandiera di uno Stato con l’obiettivo di cercare di sanzionare 

tutti quegli individui che possono farne uso per i loro 

spostamenti anche se, oggi, si è accertato l’uso frequente di 

velivoli in locazione o di compagnie aeree internazionali per gli 

spostamenti individuali. 

Le sanzioni finanziarie invece sono quelle che colpiscono 

direttamente i soggetti designati attraverso il congelamento e il 

sequestro di conti correnti bancari e altre risorse finanziarie. In 

particolare, queste sanzioni del Consiglio di Sicurezza, che 

vengono attuate nei territori degli Stati membri, pongono seri 

problemi relativi alla violazione dei diritti fondamentali degli 

individui91. 

La considerazione generale che non esiste un meccanismo 

internazionale di enforcement che si possa sostituire agli Stati 

che non abbiano implementato le sanzioni individuali decise dal 

Consiglio di Sicurezza è il motivo che ha condotto l’ONU ad 

alcune riforme di carattere istituzionale e procedurale al fine di 

ridurre la portata degli effetti negativi delle sanzioni sulle 

popolazioni civili ed implementare l’efficacia delle sanzioni 

individuali. 

Il risultato di questi processi ha condizionato la prassi del 

Consiglio di Sicurezza e condotto ad una serie di innovazioni 

come l’elaborazione e formalizzazione di un’unica procedura 

per l’inserimento e la cancellazione nelle black-list; la 

definizione di modelli di sanzioni finanziarie applicabili; la 

creazione di Comitati delle sanzioni addetti alla valutazione e 

 
91  A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 30-42 
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corretta applicazione delle sanzioni adottate; la formazione di un 

panel di esperti per il monitoraggio del regime sanzionatorio in 

conformità con le legislazioni degli Stati e con funzioni di 

sviluppo e sostegno delle competenze tecniche e giuridiche 

propedeutiche all’implementazione del regime sanzionatorio 

ma, principalmente, per la necessità di ottenere un livello 

diffuso ed uniforme di compliance con i regimi sanzionatori da 

parte di tutti i Paesi membri92. 

 

 

2.3 Comitati per le sanzioni e deroghe umanitarie 

 

 

I Comitati, secondo l’art. 29 della Carta ONU93, sono 

organi sussidiari, istituiti dal Consiglio di Sicurezza, sviluppati 

dall’esigenza consolidatasi nel tempo, di istituire organi ad 

“hoc” per ciascun specifico regime sanzionatorio.  

I membri del Comitati rispecchiano la composizione del 

Consiglio di Sicurezza ma, su invito dell’organo, può 

partecipare qualsiasi membro dell’ONU che presenti un 

interesse particolare verso lo Stato oggetto delle sanzioni. Le 

decisioni in seno all’organo sono assunte per “consensus94” e, 

qualora questo non sia raggiunto, si sottopone la questione 

all’attenzione del Consiglio di Sicurezza.  

Il ruolo dei Comitati è fondamentale e centrale 

 
92 A. Pietrantuono, “Sanzioni internazionali individuali e compliance come 

strumento di lotta al terrorismo”, in Quaderni di C.R.S.T., Pisa, 2021 
93  Art. 29 - Il Consiglio di Sicurezza può istituire gli organi sussidiari che ritenga 

necessari per l'adempimento delle sue funzioni - https://www.difesa.it sito 

consultato il 21/08/2021 
94 La partecipazione alle sedute del Consiglio è regolata dagli artt. 31, 32 della Carta 

O.N.U. e 39 del Regolamento interno. Il consensus è una delibera in cui si riflette 

l’accordo di tutti, preso senza voto formale, con una dichiarazione concertata dal 

Presidente. L’unica cosa che conta è la volontà, la ricostruzione della volontà 

secondo le maggioranze minime previste dalla Carta. https://www.unric.org sito 

consultato il 21/08/2021 

https://www.difesa.it/
https://www.tesionline.it/
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nell’applicazione delle sanzioni da parte del Consiglio di 

Sicurezza; svolgono funzioni tipiche di: 1) raccolta di 

informazioni provenienti dagli Stati membri sull’attuazione 

delle misure di attuazione; 2) vaglio delle informazioni 

concernenti eventuali violazioni; 3) elaborazione di rapporti 

periodici al Consiglio di Sicurezza sulle violazioni e l’identità 

dei responsabili; 4) esame di richieste di esenzioni umanitarie; 

5)  formulazione di linee guida per facilitare l’attuazione delle 

sanzioni; 6) informazione del pubblico attraverso gli adeguati 

mezzi di comunicazione95. 

Il Comitato è dotato altresì di poteri investigativi funzionali 

alla verifica dei corretti adempimenti da parte degli Stati per 

l’applicazione del regime sanzionatorio in ossequio alle linee 

guida e la sua efficacia nei confronti dei soggetti destinatari. 

Il Comitato è competente ad analizzare le questioni di cui è 

investito dal Consiglio di Sicurezza e può autorizzare 

comportamenti altrimenti vietati (cd. deroghe umanitarie).  

Un’altra funzione, assai delicata ed essenziale nel contesto del 

regime sanzionatorio, è la compilazione e il continuo 

aggiornamento (cd. updating) delle liste dei soggetti definiti 

“targeted”.  

Con riferimento alle deroghe umanitarie si fa riferimento a 

quei meccanismi di esenzione, previste dal Consiglio di 

Sicurezza, ovvero a tutte quelle situazioni di contesto che 

comportano delle eccezioni ai divieti generali di importazione o 

esportazione per talune categorie di beni commerciali come i 

medicinali, prodotti alimentari o prodotti di prima necessità, il 

cui mancato approvvigionamento potrebbe creare un grave 

nocumento alla popolazione civile dello Stato consegnatario.  

Si parla invece di vere e proprie esenzioni per bisogni 

umanitari a favore di soggetti “targeted” nel caso di travel bans 

 
95 A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 75-84 
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o visa bans, ossia quando gli stessi soggetti necessitino di 

urgenti cure o trattamenti di natura medica disponibili solo 

all’estero. In questo caso specifico, in ottica di bilanciamento 

dei valori, assume giuridicamente una valenza preminente la 

tutela del bene della vita o della salute.  

Generalmente la modalità di concessione di tali deroghe è 

affidata interamente agli Stati anche se la gestione dei fatti 

riguardanti le deroghe umanitarie è affidata ai Comitati delle 

Sanzioni. In tal senso opera il principio del silenzio-assenso96 

che determina una notifica al Comitato da parte dello Stato che 

riconosce la deroga in mancanza di risposta ovvero di 

determinazione in senso contrario da parte del Comitato. 

A titolo esemplificativo vale la pena soffermarsi sulle 

funzioni e attribuzioni del Comitato 1267 “Al-Qaida and 

Taliban Sanctions Committee” istituito dal par. 6 della 

risoluzione 1267 (1999). 

Il Comitato può rivolgersi sia agli Stati che a qualsiasi altra 

fonte per aprire una sorta di dialogo al fine di ottenere 

informazioni o di fornire informazioni adeguate relative ai casi 

di non attuazione delle misure ai governi interessati. Inoltre, il 

Comitato può effettuare visite negli Stati sottoposti a regime 

sanzionatorio per verificare la corretta attuazione delle misure 

per assolvere al suo compito di redigere regolari rapporti, con 

cadenza quadrimestrale, e informare così il Consiglio di 

Sicurezza sulla corretta attuazione delle sanzioni e sui casi di 

violazione da parte degli Stati.  

Il Comitato, con riferimento alle deroghe umanitarie, 

considera le richieste di esenzione in relazione alle misure di 

 
96  L’istituto del silenzio assenso si può considerare la più rilevante ipotesi di silenzio 

significativo, concretizzando uno strumento di semplificazione amministrativa. Il 

silenzio assenso ricorre nei casi in cui il legislatore attribuisce all’inerzia 

dell’amministrazione il valore di provvedimento di accoglimento dell’istanza 

presentata dal privato che ottiene implicitamente l’autorizzazione allo 

svolgimento della sua attività senza subire i ritardi dell’azione amministrativa. - 

https://www.altalex.com sito consultato il 21/08/2021 

https://www.altalex.com/
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congelamento dei beni, divieti di ingresso e di transito e di 

embargo di armi. 

Nel caso delle prime fattispecie le autorizzazioni sono 

valutate e rilasciate caso per caso; esistono poi deroghe ai 

divieti di ingresso e transito nel caso di obblighi di 

comparizione ai processi giudiziari, deroghe nel caso 

dell’utilizzo di armi per interventi a scopo umanitario che 

possono essere valutate dal Comitato. 

Ulteriori esenzioni sono poi previste con riferimento alle 

sanzioni finanziarie. Nel caso specifico, il Comitato viene 

informato da parte dello Stato dell’intenzione di autorizzare 

l’accesso ai fondi, beni finanziari o altri beni congelati per la 

copertura di spese di base. Anche in questo caso opera il 

principio del silenzio-assenso che comporta la tacita 

approvazione da parte del Comitato qualora nel termine di tre 

giorni non vi sia stata pronuncia in senso contrario da parte del 

Presidente del Comitato che ne informa direttamente lo Stato 

membro. Nel caso di esenzione per spese straordinarie, lo Stato 

deve informare il Comitato che deve autorizzare espressamente. 

Tramite le esenzioni per motivi umanitari si manifesta 

l’intenzione da parte del Consiglio di Sicurezza di limitare 

l’impatto sulla popolazione delle misure delle sanzioni dirette a 

colpire la leadership politica o militare al fine di mutarne il suo 

comportamento che comporta una grave minaccia per la pace e 

la sicurezza internazionali97.  

 

 

 

 

 
 

97  A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 75-84 
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2.4 Le procedure di “listing” e “de-listing” 

 

 

 Il Comitato 126798, che ha applicato le misure nei confronti 

di Al-Qaeda e del regime dei Talebani, ha operato in assenza di 

direttive specifiche concernenti i metodi di rilevazione e di 

individuazione dei soggetti da sottoporre alle misure previste 

dalla stessa risoluzione99.  

Emerge chiaramente che la qualifica di appartenente al 

regime o al gruppo terroristico deve essere oggetto di 

accertamento e trovare un reale riscontro per l’attribuzione delle 

misure previste dalle sanzioni. Pertanto, il Comitato così come il 

Consiglio di Sicurezza, non disponendo di poteri di indagine, 

per assumere le sue decisioni, non può che rimettersi 

necessariamente alle informazioni fornite dai servizi di 

intelligence100 degli Stati interessati per la compilazione e il 

costante aggiornamento delle cd. black list101.   

Gli Stati attraverso la compilazione di un formulario, 

predisposto dal Comitato 1267, devono presentare delle 
 

98 La risoluzione del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni unite 1267(1999) impone 

l’adozione di misure di congelamento nei confronti di soggetti ed entità associati 

o appartenenti ad Al-Qaeda ed ai talebani individuati dal Comitato delle Sanzioni 

1267 in apposita lista (poi scissa in due liste separate, Al-Qaeda e talebani, con le 

risoluzioni 1988 (2011) e 1989 (2011), sulla base di proposte di designazione 

provenienti dagli Stati membri, e prevedendo temperamenti ed esenzioni alle 

misure stesse. – http://www.dt.mef.gov.it sito consultato il 04/10/2021 
99 A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 96-109 
100  L’intelligence è lo strumento di cui lo Stato si serve per raccogliere, custodire e 

diffondere ai soggetti interessati, siano essi pubblici o privati, le informazioni 

rilevanti per la tutela della sicurezza delle Istituzioni, dei cittadini e delle imprese. 

L’intelligence svolge un ruolo fondamentale e imprescindibile per il quale si 

serve di professionalità provenienti da ambienti diversi che agiscono secondo 

peculiari procedure volte a salvaguardare la riservatezza degli operatori e delle 

loro attività. L’intelligence, dal punto di vista funzionale, può essere descritta 

come processo informativo definito da un ciclo di azioni articolato su tre fasi e 

finalizzato agli obiettivi generali individuati dalle Autorità di governo: 1) 

acquisizione della notizia; 2) gestione dell’informazione; 3) comunicazione 

all’Autorità di governo. - https://www.sicurezzanazionale.gov.it sito consultato il 

21/08/2021 
101 La procedura per l’inserimento dei nominativi nell’elenco è disciplinata nella 

sezione 6 delle linee guida emendate per la prima volta il 10 aprile del 2003 e ss. 

modificazioni, così come ribadite dalla risoluzione 1735 (2006) – A. Ciampi, 

“Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, pagg. 96-109 

http://www.dt.mef.gov.it/
https://www.sicurezzanazionale.gov.it/
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proposte di designazione, indicando in maniera specifica di 

quali informazioni si consenta o meno la diffusione agli Stati 

membri che ne facciano specifica richiesta, indicando altresì i 

riferimenti dei “point of contact”, ossia degli individui incaricati 

dagli Stati interessati per la risoluzione delle questioni che 

possano sorgere in relazione al caso oggetto di trattazione. 

Le questioni che riguardano il sistema di tutela si 

incrociano, da un lato, con gli Stati che, per questioni di 

sicurezza nazionale, sono piuttosto restii a condividere 

pienamente con gli altri Stati tutte le informazioni fornite dai 

propri servizi di intelligence, richiedendo procedure e forme di 

garanzia tali da non compromettere le proprie fonti di 

informazione. Dall’altro lato, invece, il Comitato delle Sanzioni 

necessiterebbe di una verifica indipendente delle fonti. In 

pratica, quella che viene generalmente definita con il concetto di 

“discrezionalità102” del Comitato, si tradurrebbe materialmente 

nel potere discrezionale degli Stati che trasmettono i nominativi 

delle persone e degli enti da inserire nelle liste103.  

La procedura di listing definita dalla risoluzione 1267 

prevedeva che ciascun Stato avesse la facoltà di designare un 

individuo o un gruppo o un ente da inserire nelle liste e che 

ciascun membro del Consiglio di Sicurezza potesse opporsi 

entro il termine perentorio di cinque giorni. Dopo, l’inserimento 

nelle black list diventava effettivo. Non si prevedeva che 

dovesse essere informato lo Stato che manteneva con il 

sospettato rapporti di cittadinanza o residenza104. 

 
102   Ibidem, pagg. 96-109 
103 Il Comitato delle sanzioni nel marzo 2001 conta 162 individui e 7 entità iscritte 

nelle black-list, mentre nel luglio 2010 i nomi dei sospettati di terrorismo arrivano 

a 443. La maggior parte dei nominativi è stata indicata su iniziativa degli Stati 

Uniti, e i soggetti inseriti in lista sono stati qualificati come presunti finanziatori 

di Al-Qaida nel periodo immediatamente successivo agli attentati dell’11 

settembre 2001 – B. Hayes, G. Sullivan, “Blacklisted: Targeted Sanctions, 

Preemptive Security and Fundamental Rights”, Study, 2010 - 

https://www.ecchr.eu/en/publication/blacklisted-targeted-sanctions-preemptive-

security-and-fundamental-rights/ sito consultato in data 04/10/2021 
104 F. Salerno, “Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie 

processuali fondamentali”, Milano, 2010, pagg. 165-166 

https://www.ecchr.eu/en/publication/blacklisted-targeted-sanctions-preemptive-security-and-fundamental-rights/
https://www.ecchr.eu/en/publication/blacklisted-targeted-sanctions-preemptive-security-and-fundamental-rights/
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Il Comitato svolge un ruolo meramente di carattere 

amministrativo e, pertanto, prende solo atto delle designazioni 

non operando una funzione di controllo sull’attendibilità delle 

informazioni fornite o sui criteri che stanno alla base 

dell’individuazione di tali soggetti da parte degli Stati 

proponenti. 

Una volta che il nominativo di una persona viene inserito 

nelle liste determina l’obbligatorietà del recepimento nella 

legislazione interna da parte di tutti i membri delle Nazioni 

Unite e vi rimane per una durata indefinita, ovvero fino a 

quando non si attiva il processo inverso di de-listing, procedura 

che affidata allo stesso Comitato delle Sanzioni.  

Più in generale possiamo affermare che le procedure di 

“listing”, in assenza di vero e proprio sistema che preveda il 

contraddittorio con lo Stato che ha fornito originariamente le 

informazioni, sono attivabili con estrema facilità. Tali 

procedure, quindi, non prevedono delle specifiche forme di 

tutela giuridica, come la tempestiva notifica all’interessato, 

nell’ottica di rendere attuabile la misura prevista dalla sanzione 

(per esempio il congelamento dei beni economici individuali).  

Gli effetti che si producono, in seguito all’inserimento del 

nominativo nella black list, in assenza di un contraddittorio o di 

idonee misure per la tutela giuridica, producono effetti 

devastanti sulle vite dei soggetti coinvolti in quanto tutte le loro 

attività finanziarie vengono bloccate immediatamente e sono 

poste forti restrizioni alla loro libertà di viaggiare e di muoversi; 

limitazioni che si traducono in un marcato peggioramento della 

qualità di vita del soggetto e dei suoi familiari. 

Risulta evidente che, da un punto di vista della tutela dei 

diritti umani, sia in fase di tutela preventiva che nelle fasi 

successive, la procedura risulti eccessivamente gravosa per tutti 

quei soggetti assegnatari che vengono ad essere assoggettati alle 

sanzioni senza la possibilità di poter conoscere né le 
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motivazioni che le hanno determinate, né tantomeno è concessa 

loro la facoltà di cambiare il proprio comportamento entro quei 

parametri di liceità prescritti dalle norme.  

Con la risoluzione 1904 (2009) il Consiglio di Sicurezza 

dell’ONU, per rispondere alle critiche emerse in seguito 

all’attuazione del regime sanzionatorio, ha previsto delle misure 

mirate ad assicurare la tutela dei diritti umani dei soggetti in 

lista, stabilendo che il Comitato debba affiancare alla 

pubblicazione del nominativo un narrative summary, ossia una 

motivazione nella parte in cui la stessa possa essere resa 

pubblica. Inoltre, si prevede che il Segretariato dell’ONU, entro 

tre giorni dall’inserimento in lista del nominativo, informa lo 

Stato di cittadinanza o dove si presume che il privato sia 

temporaneamente domiciliato105. 

La procedura del cd. updating, ovvero dell’aggiornamento 

delle liste, così come prevista dalla sez. 7 delle linee guida, 

prevede che il Comitato 1267 possa esigere di ricevere tutte 

quelle informazioni che siano ritenute necessarie per 

l’assunzione delle sue decisioni. Inoltre, lo stesso può avvalersi 

del sostegno di un Monitoring Team – un organo formato da un 

gruppo di esperti in materia di finanziamento, lotta e contrasto 

al terrorismo – il quale rilascia un parere che, anche se non 

vincolante, deve essere preso in considerazione dal Comitato ai 

fini di tale determinazione. Il Monitoring Team vigila altresì 

sulla corretta attuazione delle sanzioni e fornisce le informazioni 

utili ai fini di un aggiornamento periodico della lista.  

All’opposto, la procedura di “de-listing”, vede il Comitato 

delle Sanzioni procedere alla cancellazione del nominativo del 

soggetto, nei casi in cui per esempio lo stesso era stato 

erroneamente incluso nella lista; o perché, dalle informazioni 

fornite sul medesimo, sono venute meno le ragioni che avevano 

attivato la procedura dell’inserimento nella black-list. Si tratta di 
 

105 Ibidem, pagg. 166-167 
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una procedura assai lunga e complessa, molto difficile da 

realizzare, anche con il pieno appoggio delle autorità nazionali. 

Con riferimento al già citato Comitato 1267, la risoluzione 

1730 (2006) contiene gli specifici adempimenti per l’istituzione 

di un “Focal Point on de-listing106”, a cui successivamente si 

sono dovuti adeguare tutti i Comitati delle Sanzioni attivati dal 

Consiglio di Sicurezza, il cui obiettivo principale, è quello di 

riformare in senso più garantista la procedura di delisting 

creando un punto di contatto amministrativo presso il 

Segretariato Generale dell’ONU. 

La procedura, attivabile e contenuta nella sez. 8 delle linee 

guida, prevede che i soggetti, quindi non solo gli Stati, i quali 

intendono richiedere la cancellazione dalla lista, hanno l’onere 

di fornire tutte le informazioni rilevanti e rivolgere direttamente 

la richiesta al Comitato delle Sanzioni per il tramite del Focal 

Point. Tale procedura prevede che si potrebbe anche richiedere 

necessariamente una dichiarazione dello Stato di cittadinanza 

e/o residenza del soggetto interessato.  

In tal senso si prevede una sorta di petizione che può 

coinvolgere direttamente il Presidente del Comitato e gli Stati 

promotori della richiesta di iscrizione nelle liste e che, sulla base 

delle informazioni e dei presupposti forniti, devono approvare la 

procedura di cancellazione dalla lista. Si apre quindi una fase di 

consultazioni che può concludersi con una raccomandazione di 

“de-listing” ma, il voto sfavorevole anche solo di un membro 

del Comitato, comporta la mancata cancellazione del soggetto 

dalle liste. La prassi consolidatasi nel tempo, vedeva gli Stati 

Uniti - membro permanente del Consiglio di Sicurezza attivo in 

 
106 In tema di protezione dei diritti umani, riconoscimento delle libertà fondamentali 

nel contesto della lotta al terrorismo, l’Assemblea generale dell’ONU ha dedicato 

varie risoluzioni quali il World Summit Outcome Document (2005) con la quale i 

Capi di Stato e di governo degli Stati si impegnano a migliorare le procedure di 

attivazione in fase di listing e de-listing. In primis le proposte di Francia e USA 

che hanno portato all’adozione della risoluzione 1730 (2006) che ha istituito un 

apposito “Focal Point” – A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti 

umani”, Milano, 2007, pagg. 109-118 
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primis nella prevenzione, lotta e contrasto al terrorismo – 

esercitare un ruolo decisivo nella fase di inserimento dei 

nominativi nelle black list e un potere di veto determinante nella 

fase della successiva cancellazione107. 

In definitiva, assumeva una rilevanza fondamentale la fase 

originaria che portava all’inserimento del nominativo nelle liste 

e lo Stato, che aveva richiesto l’iscrizione del nome, svolgeva la 

funzione di “arbitro” decisivo nel giudicare sulla permanenza 

dello stesso nella lista o sulla sua cancellazione108.  

Si possono osservare anche casi in cui l’inserimento di un 

individuo nella lista sia dovuto a un mero errore sull’identità 

della persona; mentre rileva diversamente la questione del 

mutamento delle circostanze concrete, attinenti al soggetto 

inserito nelle black-list, che non sono sempre facilmente 

rilevabili e che sono sempre rimesse alle tempestive 

comunicazioni da parte degli Stati che effettuano le valutazioni 

per il tramite dei loro servizi di intelligence.  

Un importante passo avanti nel segno della tutela dei diritti 

umani e delle garanzie processuali è rappresentato dalla 

risoluzione 1904 (2009) che istituisce l’“Office of the 

Ombudsperson109”, autorizzato per un periodo iniziale di 18 

mesi e che sarà destinato a sostituire il “Focal Point”.  

Secondo la risoluzione, il Segretariato Generale dell’ONU, 

in consultazione con il Comitato 1267, procede alla nomina di 

una persona che si distingue per moralità e imparzialità, che si 

qualifica come esperto nel campo dei diritti umani e del diritto 

in generale, delle sanzioni e della lotta al terrorismo. Tale 

soggetto sarà incaricato di svolgere le funzioni a lui deferite in 

 
107  Ibidem, pagg. 109-118 
108 Ibidem, pagg. 109-118 
109  Il difensore civico, detto anche ombudsman, è una figura di garanzia a tutela del 

cittadino, che ha il compito di accogliere i reclami non accolti in prima istanza 

dall’ufficio reclami del soggetto che eroga un servizio. Il termine che deriva da un 

ufficio di garanzia costituzionale istituito in Svezia nel 1809 e letteralmente 

significa “uomo che funge da intermediario”. - https://www.diritto.it sito 

consultato il 04/10/2021 

https://www.diritto.it/
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modo imparziale e indipendente, ignorando qualsiasi istruzione 

proveniente dai governi degli Stati membri, e sarà incaricato di 

ricevere le richieste per la cancellazione dalla lista, della loro 

valutazione e dell’analisi con il fine ultimo di creare un 

collegamento tra gli individui, lo Stato e le Nazioni Unite. 

L’Ufficio dell’Ombudsperson è incaricato, con l’assistenza 

del Monitoring Team, di stilare un comprensive report - un 

riassunto delle attività svolte dall’ufficio che presenta una 

descrizione degli argomenti principali esposti dai soggetti 

intervenuti nella procedura ai fini della cancellazione dalla lista 

– e di inviarlo al Comitato delle Sanzioni.   

 Emerge chiaramente come l’Ufficio dell’Ombudsperson 

non formuli una soluzione che entra nel merito specifico della 

questione quindi se la richiesta debba essere rigettata o 

accettata. Tuttavia, il rapporto di un terzo imparziale, sulla base 

del quale saranno prese le successive decisioni, dovrebbe 

contribuire a depoliticizzare la natura di questa procedura110. 

La risoluzione 1989 (2011) apporta ulteriori modifiche al 

meccanismo di de-listing, e prevede che la raccomandazione 

favorevole alla cancellazione dell’Ombudsperson si considera 

accolta. Nel caso in cui, però, venga deciso dal Comitato delle 

Sanzioni, per consensus, che il nominativo debba restare nella 

lista, il Presidente del Comitato, su richiesta di uno dei membri, 

investe il Consiglio di Sicurezza della questione. Il Consiglio 

deve pronunciarsi nei 60 giorni successivi, periodo nel quale i 

soggetti rimangono iscritti in lista.  

Nel caso è sufficiente che uno solo degli Stati membri del 

Comitato si opponga alla cancellazione del nominativo inserito 

nelle liste per annullare la raccomandazione dell’Ombudsperson 

e restituire al Consiglio di Sicurezza la decisione sul de-listing, 

 
110  A. Ciampi, “Un Ombudsperson per gestire le richieste al Comitato 1267 per la 

cancellazione dalle liste”, in Rivista di diritto Internazionale, RDI vol. 9, n. 1, 

2010, pagg. 106-111 
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con le sue proprie regole di voto come il potere di veto dei 

membri permanenti111. 

Queste procedure, introdotte dalle risoluzioni ONU più 

recenti, intervengono a mitigare l’arbitrarietà del Comitato delle 

Sanzioni ma, tuttavia, non soddisfano pienamente l’esigenza di 

garanzie essenziali. Dovrebbe essere previsto un autonomo ius 

standi dell’individuo e il diritto a un contraddittorio sugli indizi 

posti alla base dell’inserimento del nominativo nella lista112. 

 

 

2.5 Art. 103 della Carta ONU: sanzioni e diritti 

umani. Una difficile interpretazione 

 

 

Dalla lettura dell’art. 103 della Carta ONU113 in combinato 

disposto con l’art. 25114, si evince l’importanza e la primazia dei 

vincoli assunti dagli Stati con la stipula dell’accordo 

internazionale.  Il rispetto dei principi della Carta è considerato 

ormai come una delle regole fondamentali della vita di relazione 

internazionale. In questo senso, quindi, la regola della 

prevalenza degli obblighi derivanti dalla Carta delle Nazioni 

Unite sugli altri obblighi di natura internazionale, finisce con 

l’apparire non più come una semplice disposizione di carattere 

pattizio, ma come una norma consuetudinaria cogente cui l’art. 

103 della Carta ha dato la spinta iniziale.  

 
111 M. Lugato, “Diritto alla tutela giurisdizionale, sanzioni individuali contro il 

terrorismo internazionale e giudici dell’Unione Europea”, in La legislazione 

penale, 2012, fasc. 2, pag.415-438 
112 F. Salerno, “Sanzioni “individuali” del consiglio di sicurezza e garanzie 

processuali fondamentali”, Milano, 2010, pagg. 186-187 
113   Art. 103 “In caso di contrasto tra gli obblighi contratti dai Membri delle Nazioni 

Unite con il presente Statuto e gli obblighi da esso assunti in base a qualsiasi 

altro accordo internazionale prevarranno gli obblighi derivanti dal presente 

Statuto”. https://www.difesa.it sito consultato in data 21/08/2021 
114 Art. 25 – “I Membri delle Nazioni Unite convengono di accettare e di eseguire le 

decisioni del Consiglio di Sicurezza in conformità alle disposizioni del presente 

Statuto”. - https://www.difesa.it sito consultato il 21/08/2021 

https://www.difesa.it/
https://www.difesa.it/
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Nei rapporti fra ordinamento internazionale e ordinamento 

nazionale, salvo alcune particolari eccezioni115, vi è la naturale 

tendenza a far prevalere il primo per la sua complessiva 

superiorità. Pertanto, gli obblighi scaturenti dal disposto dell’art. 

103 della Carta ONU, vengono generalmente invocati dalle 

Corti internazionali per assicurare la priorità formale degli 

obblighi derivanti dalle decisioni del Consiglio di Sicurezza su 

altri obblighi internazionali, e sono spesso richiamati per 

affermare la prevalenza di tali decisioni, anche sui principi 

costituzionali interni in tema di diritti fondamentali116. 

Analizzando accuratamente il metodo di individuazione e di 

applicazione delle sanzioni nel sistema ONU possiamo 

osservare come, in particolare per le targeted sanctions, vi sia la 

totale assenza del rispetto delle garanzie processuali 

fondamentali117 ma anche come spesso si verifichi l’elusione dei 

principi dei diritti umani affermatisi dopo il secondo conflitto 

mondiale di cui le organizzazioni internazionali sarebbero i 

principali promotori. 

Al fine della giusta attribuzione e della corretta 

applicazione delle sanzioni a livello internazionale, 

occorrerebbe stabilire un identico criterio di individuazione 

delle sanzioni e, soprattutto, la definizione di standards uniformi 

o comunque minimi per la definizione dei criteri di applicazione 

 
115 La teoria dei controlimiti, così come elaborata dalla Corte costituzionale con la 

sentenza del 31 maggio 2018, n. 115 (cd. regola Taricco), postula l’intangibilità 

dei principi supremi e dei diritti fondamentali dell’ordinamento costituzionale 

dello Stato, al fine di salvaguardare l’essenza dell’ordinamento interno nei suoi 

caratteri peculiari da qualunque forma di aggressione e/o interferenza che possa 

provenire dalle fonti interne o esterne all’ordinamento considerato. - 

https://www.altalex.com e https://www.treccani.it siti consultati il 30/09/2021 
116 F. Salerno, “Sanzioni “individuali” del Consiglio di Sicurezza e garanzie 

processuali fondamentali”, Milano, 2008, pagg. 45-68 
117 Gli assiomi che reggono le garanzie processuali fondamentali sono: 1) nulla 

poena sine crimine; 2) nullum crimen sine lege; 3) nulla lex sine necessitate; 4) 

nulla necessitas sine iniuria; 5) nulla iniuria sine actione; 6) nulla actio sine culpa; 

7) nulla culpa sine iudicio; 8) nullum iudicium sine accusatione; 9) nulla 

accusatio sine probatione; 10) nulla probatio sine defensione. – L. Ferrajoli, “Il 

paradigma garantista: filosofia e critica del diritto penale.”, Napoli, 2014 

https://www.altalex.com/
https://www.treccani.it/
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delle sanzioni118.  

Un'altra questione problematica attiene all’individuazione 

delle prove necessarie, e comunque sufficienti, al fine della 

definizione del sistema sanzionatorio in quanto gli Stati che 

applicano le cd. targeted sanctions si basano sulle indicazioni 

dei propri servizi di intelligence, per cui, senza entrare nel 

merito delle capacità dei medesimi, il Comitato 1267 - 

incaricato di attuare le sanzioni in seno al Consiglio di 

Sicurezza dell’ONU – non può svolgere gli opportuni 

accertamenti119 sulla veridicità delle informazioni e sulla 

fondatezza delle medesime in quanto le stesse sono 

generalmente coperte dal segreto di Stato120. 

Altri elementi che si configurano come violazioni dei diritti 

umani121 e delle regole del due process122 sono costituiti dalla 

procedura e dall’applicazione del regime sanzionatorio.  

L’individuo colpito da provvedimento non ha alcuna 

possibilità di intervento nel procedimento che porta 

all’inclusione del suo nominativo nelle liste delle targeted 

sanctions123 e, al contempo, nessuna informazione viene fornita 

 
118  A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 123-135 
119 Nel sistema delle Nazioni Unite raramente si osserva la formazione di apposite 

commissioni d’inchiesta come quella istituita per accertare la responsabilità 

dell’assassinio del primo ministro libanese Hariri. 
120 A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 123-135 
121 I Diritti Umani sono i diritti fondamentali e inalienabili dell’uomo, ossia quei 

diritti che devono essere riconosciuti ad ogni persona per il solo fatto di 

appartenere al genere umano, indipendentemente dalle origini, appartenenze o 

luoghi ove la persona stessa si trova. Dopo gli orrori della II guerra mondiale e le 

aberrazioni del nazismo si osserva la nascita e lo sviluppo di organizzazioni 

internazionali come l’ONU, il cui obiettivo fu quello di sensibilizzare l’intera 

popolazione mondiale, indipendentemente dallo Stato di appartenenza, al 

riconoscimento ed alla tutela dei Diritti Umani. https://www.altalex.com sito 

consultato il 30/08/2021 
122 Le norme del due process o cd. “giusto procedimento”, in Italia regolate dall’art. 

111 e ss. della Costituzione, si sostanziano principalmente nell’obbligo di notifica 

all’interessato, diritto alla difesa, diritto al contraddittorio, diritto ad un equo 

processo, diritto ad una buona amministrazione, diritto alla revisione del 

processo. - G. della Cananea, “Due Process of Law Beyond the State. 

Requirements of Administrative Procedure”, Oxford, 2016 - 

https://www.lacostituzione.info sito consultato il 30/08/2021 
123 Una lacuna evidente nel sistema delle Nazioni Unite è l’assenza di un sistema di 

protezione come la possibilità da parte dell’individuo, colpito da sanzione 

https://www.altalex.com/
https://www.lacostituzione.info/
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preliminarmente agli individui colpiti dalle targeted sanctions.  

Si può osservare come l’individuo o l’ente, che sia stato 

colpito da una misura che comporta una sanzione cd. targeted di 

cui si richieda la cancellazione, non beneficia di alcuna 

possibilità di difesa in quanto la sua presenza alla discussione e 

deliberazione all’interno del Comitato non è prevista, senza 

considerare il fatto che l’esame degli elementi fattuali e l’intero 

processo di valutazione finisce per basarsi su considerazioni 

meramente di carattere politico più che giuridiche124. 

Le linee guida adottate dal Comitato 1267 e dagli altri 

Comitati istituiti, così come i successivi aggiornamenti 

unitamente alle risoluzioni adottate dal Consiglio di Sicurezza, 

non si preoccupano minimamente di prendere in considerazione 

e di istituire forme di indennizzo per i danni eventualmente 

subiti dagli interessati nei casi di inserimento dei nominativi 

nella black list125.  

Nel secondo caso, invece, la volontà di infliggere un duro 

colpo alle organizzazioni terroristiche e di impedire agli 

individui affiliati di fornire i mezzi finanziari per il loro 

sostentamento, come nel caso delle sanzioni che attuano il 

congelamento dei beni, unito al cd. effetto a sorpresa, si sposano 

necessariamente con l’esigenza di eludere il sistema di garanzie 

processuali sia nelle fasi antecedenti che in quelle successive 

alle raccomandazioni del Consiglio di Sicurezza che decide in 

merito sull’applicazione delle sanzioni individuali126. 

L’attuale procedura, delineatasi in seno al Consiglio di 

Sicurezza, non rappresenta e non offre quel ricorso effettivo che 

 
individuale, di far valere il suo diritto alla cancellazione. - A. Ciampi, “Sanzioni 

del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, pagg. 123-135 
124 Ibidem, pagg. 123-135 
125 Ibidem, pagg. 123-135 
126 L’istituzione del Focal Point, così come previsto dalla risoluzione 1730 (2006), e 

di un Monitoring Team, istituito con la risoluzione 1526 (2004), che assiste il 

Comitato 1267 nei lavori, sarebbero orientati in tal senso anche se, nei casi di 

“de-listing”, assume rilievo fondamentale il consenso dello Stato richiedente per 

la cancellazione dalle black-list. – Ibidem, pagg. 123-135 
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dovrebbe essere assicurato a qualunque individuo nella tutela 

giuridica dei suoi diritti fondamentali127. 

Un altro elemento da non sottovalutare, nel contesto del 

sistema internazionale, è la totale assenza di uno strumento di 

controllo giuridico e sulla legittimità degli atti adottati che, di 

fatto, attribuisce al Consiglio di Sicurezza una certa libertà di 

azione in assenza di limiti all’esercizio dei poteri conferiti dalla 

Carta ONU – Tali limiti, che conducono al rispetto delle 

garanzie processuali individuali, costituiscono la base giuridica 

del moderno stato di diritto e fungono da importante strumento 

di ponderazione tra i poteri sovrani dello Stato in funzione di 

tutela e salvaguardia della pace e della sicurezza internazionale 

con il rispetto dei diritti umani e delle libertà fondamentali 

individuali. 

Tra gli obiettivi conclamati dell’ONU, art. 1 punto 3 della 

Carta128, vi è quello di incoraggiare e promuovere il rispetto dei 

diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali. La Carta delle 

Nazioni Unite, nel diritto internazionale, ha preceduto 

l’affermazione di tali diritti umani in quanto si trattava di diritti 

che dovevano essere costruiti ancor prima di essere tutelati. 

 

 

 

 

 

 

 
127   La tutela giuridica dei diritti fondamentali dovrebbe essere sempre assicurata in 

considerazione della natura erga omnes degli obblighi poste dalle norme 

internazionali sui diritti dell’uomo - Ibidem, pagg. 123-135 
128 Art. 1 – “I fini delle Nazioni Unite sono: […] 3. Conseguire la cooperazione 

internazionale nella soluzione dei problemi internazionali di carattere 

economico, sociale culturale od umanitario, e nel promuovere ed incoraggiare il 

rispetto dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali per tutti senza 

distinzioni di razza, di sesso, di lingua o di religione”. - https://www.miur.gov.it 

sito consultato il 01/09/2021 

https://www.miur.gov.it/
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2.6 Il rispetto delle garanzie processuali 

nell’attuazione delle misure del Consiglio di Sicurezza 

contro il terrorismo internazionale 

 

 

Le decisioni del Consiglio di Sicurezza e dei Comitati che 

portano all’applicazione delle sanzioni commerciali e delle 

sanzioni finanziarie comprimono i diritti di proprietà e di libera 

iniziativa economica; mentre tutte quelle misure che limitano la 

libertà individuale possono avere dei seri risvolti sui diritti 

primari della persona rappresentati dal diritto alla vita, alla 

salute e alla famiglia.  

Sempre restando in tema di targeted sanctions, le misure 

possono causare poi lesioni del diritto all’immagine, all’onore e 

alla reputazione, non solo ravvisabili sul piano strettamente 

personale ma anche su quello professionale.  

Quando si argomenta della tutela di tali diritti fondamentali, 

emergono i presupposti per cui la limitazione di un diritto deve 

essere pienamente giustificata sotto il duplice profilo della 

necessità e della proporzionalità.  

Sotto il profilo della proporzionalità delle misure, le 

eccezioni e le deroghe per motivi umanitari costituiscono un 

presupposto di legittimità delle misure medesime. Questa 

esigenza non è pienamente soddisfatta nelle ipotesi in cui le 

determinazioni spettano al Comitato competente, pertanto, in 

assenza di standards minimi uniformi da parte del Consiglio di 

Sicurezza che decide sull’applicazione delle sanzioni, le 

procedure vengono rimesse interamente alle scelte discrezionali 

effettuate dagli Stati.  

Sul piano della necessità, le sanzioni decise dal Consiglio di 

Sicurezza rappresentano delle risposte concrete a quelle 
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situazioni (guerra civile, gravi violazioni dei diritti umani, 

minaccia costituita dalla costruzione di armi di distruzione di 

massa, terrorismo internazionale etc.) che costituiscono una 

grave minaccia per la pace e la sicurezza internazionali129.  

La situazione di necessità, condizione legittimante 

l’intervento del Consiglio di Sicurezza che attribuisce all’organo 

specifici poteri secondo l’art. 41 e ss., comporta l’applicazione 

delle misure cd. targeted nei confronti di determinati individui o 

enti e trova la sua giustificazione nelle specifiche qualità 

attribuibili a tali soggetti. Questo ulteriore elemento di 

giustificazione, assente nei regimi generali di sanzioni, 

costituisce una specificità delle sanzioni selettive (o 

individualizzate) rispetto a quelle generali (o generalizzate), 

determinando l’insorgere delle questioni inerenti alla tutela 

processuale dei diritti fondamentali individuali dei soggetti 

colpiti dalle sanzioni. 

Per meglio descrivere il senso di tali affermazioni, si 

osserva che nel caso di regimi di sanzioni generali, non si 

necessita fornire particolari garanzie di tutela in considerazione 

della generalità e dell’astrattezza della norma rivolta a tutti i 

consociati o agli appartenenti di una determinata comunità 

territoriale di uno Stato che vengono ad essere assoggettati 

all’imperatività cogente della norma. Nel caso invece delle 

sanzioni individualizzate o intelligenti, in virtù del fatto che 

queste vengono a identificarsi con determinati individui o 

società in ragione di un comportamento o di un’attività illecita 

passata, presente o futura, si richiederebbe necessariamente il 

rispetto delle garanzie processuali in virtù della puntuale e 

precisa individuazione dei soggetti responsabili di aver violato 

la norma imperativa e, quindi, rientranti nel corretto addebito 

 
129  Capitolo VII: Azione rispetto alle minacce alla pace, alle violazioni della pace ed 

agli atti di aggressione – Articoli da 39 fino a 51 della Carta ONU -   

https://www.miur.gov.it sito consultato il 31/08/2021 

https://www.miur.gov.it/
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del profilo sanzionatorio130. 

Si può osservare come, nel caso dei regimi generali, quella 

che può essere definita come la “discrezionalità” del Consiglio 

di Sicurezza in questo caso sarebbe molto più ampia, con 

particolare riferimento a quella circostanza oggettiva, che 

farebbe ricadere l’applicazione della sanzione su tutti quei 

soggetti che fanno parte o intrattengono rapporti di natura 

relazionale (politica o commerciale) con lo Stato cd. “target”. – 

Nel caso invece delle targeted sanctions, il quadro giuridico 

afferente al profilo sanzionatorio e all’attribuzione delle relative 

garanzie processuali, principio cardine dello Stato di diritto, 

muterebbe completamente, determinando istantaneamente 

l'insorgere dei diritti in capo al soggetto individuato cd. 

“targeted”, come per esempio nel caso della risoluzione 1333 

(2000), che indicava nominativamente Osama bin Laden fra i 

destinatari dalle sanzioni poste a carico del regime dei Talebani 

ed Al-Qaida in virtù di una qualità, una situazione obiettiva o in 

ragione di una situazione personale.  

Con riferimento al terrorismo, il criterio di applicazione 

della misura da parte del Consiglio di Sicurezza o del Comitato, 

si basa su una nozione giuridica dai caratteri non ben definiti o, 

per certi versi evanescenti. Si pensi a quando nel testo della 

risoluzione si parla di appartenenza o associazione con una certa 

organizzazione, indipendentemente da qualunque attività svolta 

o progettata nell’ambito o per conto della medesima. In pratica 

si desume che anche il mero e semplice supporto ideologico 

potrebbe essere considerato idoneo a determinare il legame di 

associazione che giustificherebbe l’applicazione della misura131. 

Riassumendo si può affermare che nel caso di regimi 

sanzionatori generali non è previsto un sistema di tutela 

giuridica dei soggetti colpiti in quanto le sanzioni, essendo 
 

130 A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 85-96 
131  Ibidem, pagg. 85-96 
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totalmente riferibili a uno Stato “target” e, di conseguenza a tutti 

i cittadini, le misure attuate dal Consiglio di Sicurezza si 

preoccupano di assicurare il soddisfacimento di quei bisogni 

minimi essenziali dei soggetti colpiti dalle sanzioni, nonché la 

previsione di particolari forme di esenzione. In tali casi non 

ricorrono i presupposti per la richiesta da parte di tali soggetti di 

forme di indennizzo dei danni, eventualmente subiti o patiti, in 

virtù dell’applicazione sproporzionata di tali misure. 

Ben diverso, come già anticipato, è il caso delle cd. 

targeted sanctions, dove il problema connesso alle tutele 

giuridiche processuali emerge in maniera preponderante. In 

primis si può osservare come nell’applicazione delle decisioni 

del Consiglio di Sicurezza attraverso le risoluzioni, il Comitato 

adottati un sistema votato all’inserimento e alla cancellazione 

dei nominativi targeted in assenza di direttive specifiche.  

Un altro elemento, foriero di molte critiche, è determinato 

dall’assenza della dovuta pubblicità ai lavori dei Comitati, tanto 

che gli stessi sono stati obbligati a adottare autonomamente 

delle linee guida con l’obiettivo di attuare le procedure di listing 

e de-listing dei nominativi dei destinatari delle sanzioni previste 

dalle risoluzioni del Consiglio di Sicurezza132. 

Un ulteriore problema, ben più grave, attiene poi alla 

mancanza di una revisione dei provvedimenti innanzi ad un 

organo che sia giuridicamente indipendente, al fine di assicurare 

l’imparzialità nell’assunzione della decisione finale. I Comitati 

per le sanzioni, per definizione, sono organi politici che 

assumono la stessa composizione del Consiglio di Sicurezza e la 

cui procedura di voto si basa sul consensus.  

Si profilano questioni di natura strutturale e procedurale che 

evidenziano il carattere discriminatorio delle targeted sanctions 

in ragione del potere di veto dei membri permanenti e del 

 
132 Le risoluzioni 1731 e 1735 del 2006 hanno cercato di rendere compatibili le 

procedure adottate con le esigenze di garanzia. - Ibidem, pagg. 85-96 
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principio di uguaglianza133, almeno teorica, con particolare 

riguardo al divieto di discriminazione sulla base della 

nazionalità134.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
133  Carta ONU - Art. 2 – “L’Organizzazione ed i suoi Membri, nel perseguire i fini 

enunciati nell’articolo 1, devono agire in conformità ai seguenti princìpi: 1. 

L’Organizzazione è fondata sul principio della sovrana eguaglianza di tutti i suoi 

Membri. […]” - https://www.miur.gov.it sito consultato il 01/09/2021 
134 Il fatto che alcuni cittadini dei Paesi membri del Consiglio di Sicurezza sono stati 

“listed” rappresenta nella realtà un’eccezione nell’ambito di regimi che sono 

destinati per lo più a colpire cittadini di Stati diversi dai membri, perlomeno 

permanenti, del Consiglio di Sicurezza ONU - A. Ciampi, “Sanzioni del 

Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, pagg. 123-135 

https://www.miur.gov.it/
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Capitolo III 

 

 

3.1 L’Unione europea. Un nuovo attore  

nella scena politica internazionale 

 

 

 A oltre 70 anni dalla dichiarazione Schuman135, possiamo 

affermare che il processo di integrazione economica ha 

trasformato non solo le economie e le società degli Stati 

membri, ma anche la politica in generale. 

 La CEE, prima, e l’UE, ora, sono riuscite a ritagliarsi il 

ruolo di attore globale di primo piano sulla scena politica a 

livello mondiale, tanto da richiedere necessariamente lo 

sviluppo di strutture e di strumenti di politica estera.  

 Una politica estera136 che sia efficace richiede non solo la 

volontà di agire e di impegnarsi con gli altri attori del sistema 

internazionale, ma anche gli strumenti necessari per portare 

avanti delle azioni diplomatiche, definire quelli che sono gli 

interessi strategici e perseguirli con coerenza e lungimiranza137. 

 Si percepisce come la capacità delle istituzioni di saper 

proiettare il potere e di convogliare le singole istanze degli Stati 

 
135 La dichiarazione Schuman, rilasciata dall'allora ministro degli Esteri francese 

Robert Schuman il 9 maggio 1950, proponeva la creazione di una Comunità 

europea del carbone e dell'acciaio, i cui membri avrebbero messo in comune le 

produzioni di carbone e acciaio. La CECA (paesi fondatori: Francia, Germania 

occidentale, Italia, Paesi Bassi, Belgio e Lussemburgo) è stata la prima di una 

serie di istituzioni europee sovranazionali che avrebbero condotto a quella che si 

chiama oggi "Unione europea". - https://europa.eu sito consultato il 12/10/2021 
136 “Non esiste una definizione comunemente accettata di politica estera. Con 

politica estera si definisce generalmente l’insieme dei comportamenti che un 

governo adotta nelle interazioni con altri attori al di fuori dei propri confini. La 

politica estera è lo strumento con il quale lo Stato cerca di plasmare il suo 

ambiente politico internazionale allo scopo di realizzare interessi nazionali di cui 

essa è espressione ufficiale”.  – F. Mazzei, “Relazioni Internazionali”, in La 

politica estera, Milano, 2016, pag.73 
137 M. Brunazzo, V. Della Sala, “La politica dell’Unione europea”, Milano, 2019, 

pagg. 228-268 

https://europa.eu/
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membri per elaborare una posizione comune diventa essenziale 

nel contesto di un mondo in rapida evoluzione e sempre più 

instabile.  

Il tema, da un punto di vista politico, diventa molto più 

complesso in considerazione del fatto che la politica estera 

rappresenta una delle aree più importanti nel quale si esercita la 

sovranità nazionale138. Gli Stati membri sono tutt'oggi restii a 

manifestare la volontà di cedere ulteriori porzioni della propria 

sovranità, principalmente per ragioni connesse alla tutela degli 

interessi nazionali, anche se questo importante passaggio si 

tradurrebbe in un’azione molto più coesa e determinata, foriera 

di notevoli vantaggi per l’UE nel contesto globale. 

Le ragioni storiche e le vicende che portarono al fallimento 

degli ambiziosi progetti della CED139, e della connessa CPE140, 

 
138 M. Brunazzo, V. Della Sala, “La politica dell’Unione europea”, Milano, 2019, 

pagg. 228-268 
139 Sigla che indica la Comunità europea di difesa, che avrebbe dovuto essere creata 

con il trattato firmato il 27 maggio 1952 dai rappresentanti dei Paesi già aderenti 

alla CECA ai fini di una crescente integrazione militare europea. L’art. 38 del 

trattato prevedeva che l’Assemblea parlamentare della CECA, si costituisse in 

Assemblea costituente per redigere un progetto di costituzione federale o 

confederale per l’Europa dei Sei. Ma il trattato non entrò mai in vigore per la 

mancata ratifica da parte della Francia (1954) e i problemi della difesa europea 

furono affrontati con il Patto atlantico. - https://www.treccani.it sito consultato in 

data 11/10/2021. 
140 Il progetto della CPE nasce nel contesto degli accadimenti internazionali e con 

riferimento al ruolo di potenza egemone esercitato dagli USA dopo il II conflitto 

mondiale. Una delle fasi più acute della Guerra fredda si ebbe nel 1950 quando la 

Corea del Nord invase la Corea del Sud, in seguito al quale molte forze americane 

furono trasferite dalla Germania occupata, a sostegno della difesa della Corea. 

Nel contesto, gli Stati Uniti insistettero sul possibile riarmo tedesco sufficiente a 

mantenere l'equilibrio della forza con l'Unione sovietica in Europa. In Francia, per 

prevenire l'interruzione del nuovo rapporto tra Francia e Germania, che avrebbe 

dovuto nascere grazie alla Comunità, Jean Monnet persuase il primo ministro 

Réne Pleven a adottare l'iniziativa di creare un esercito europeo integrato nel 

quadro della CED. Nel luglio del 1951, i sei ministri degli Esteri elaborarono una 

relazione intermedia sulla preparazione di un trattato CED. Spinelli scrisse un 

memorandum, insistendo sul fatto che un esercito integrato di un gruppo di Stati 

democratici dovesse rispondere a istituzioni democratiche, e quindi federali, 

europee. De Gasperi, convinto del progetto di Spinelli, che agiva in veste di 

ministro degli Esteri, persuase gli altri cinque ministri che la CED avrebbe dovuto 

essere accompagnata da una Comunità politica europea (CPE), in grado di 

garantire il necessario controllo democratico. Nel trattato della CED, all’art.38, si 

prevedeva la creazione di un’assemblea ad hoc, incaricata della stesura dello 

statuto della CPE a cui sarebbe seguito la redazione del trattato. – D. Preda, “De 

Gasperi, Spinelli e l’art.38 della CED”, articolo in rivista Il Politico, Vol. 54, No. 

4 (152), 1989, pp. 575-595 - https://www.europarl.europa.eu sito consultato il 

03/11/2021 

       

https://www.treccani.it/
https://www.europarl.europa.eu/
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portarono con sé, nel corso dello sviluppo dei processi di 

integrazione, l’incapacità delle istituzioni europee di dotarsi di 

quegli strumenti che gli attori statali hanno sempre usato 

tradizionalmente nel contesto delle difficili relazioni 

internazionali. In particolar modo bisogna considerare l’assenza 

di una forza militare comune per la difesa dei confini esterni ma, 

anche e soprattutto, come strumento di hard power utile per 

influenzare gli altri Paesi141. 

Pertanto, emerge chiaramente come l’Unione europea non 

potendo essere una potenza militare, abbia dovuto trovare altri 

strumenti ai quali affidarsi sotto questo punto di vista. Al 

riguardo, deve sottolinearsi come, attraverso il ruolo esercitato 

dalla Commissione, responsabile della politica commerciale 

dell’UE e degli Stati membri, si utilizzi principalmente la leva 

del commercio come importante mezzo coercitivo nel contesto 

delle relazioni internazionali142. 

 
      Il principale sostenitore della Comunità Politica Europea (CPE) fu Altiero 

Spinelli; uomo politico italiano e massimo sostenitore dell'ideale europeista 

nell'Italia del secondo dopoguerra. Aderì giovanissimo al Partito comunista e 

partecipò all'attività clandestina antifascista. Nel 1927 fu arrestato a Milano e 

condannato a sedici anni di carcere. Nella primavera del 1937 fu inviato al 

confino di Ponza e, nel luglio 1939, a quello di Ventotene. Nel frattempo, nel 

1937, a causa degli orrori della politica staliniana, aveva abbandonato il partito. A 

Ventotene si convertì al federalismo e scrisse, insieme a Ernesto Rossi ed 

Eugenio Colorni, “Per una Europa libera e unita. Progetto d'un manifesto” 

(1941), noto anche come “Manifesto di Ventotene”, da cui emergeva come la 

migliore organizzazione politica per l'Europa democratica che stava per nascere 

dalla guerra fosse l'unità federale dei suoi popoli liberi. - https://www.treccani.it 

sito consultato in data 11/10/2021. 
141 Hard power è l’espressione propria delle relazioni internazionali che descrive 

l'utilizzo di mezzi militari ed economici da parte di un soggetto statuale per 

influenzare o determinare, con atteggiamenti aggressivi, il comportamento di altri 

organismi statuali o politici. È stata coniata negli anni ‘90 del XX secolo dallo 

scienziato politico statunitense Joseph Nye in contrapposizione al soft power, che 

fa invece riferimento al potere di attrazione e persuasione che deriva dal ricorso 

alle arti della diplomazia, ai valori culturali, alla storia. Gli Stati Uniti, maggiore 

potenza militare globale dalla fine della guerra fredda, nel primo decennio del 

XXI secolo, durante la presidenza di George W. Bush, si sono impegnati in 

campagne militari in Afghanistan (2001) e in Iraq (2003) distinguendosi per il 

peso predominante dato all’hard power nella conduzione della politica estera. - 

https://www.treccani.it sito consultato in data 11/10/2021 
142 M. Brunazzo, V. Della Sala, “La politica dell’Unione europea”, Milano, 2019, 

pagg. 228-268 - La politica commerciale è una competenza esclusiva dell'UE. 

Ciò significa che l'UE, e non gli Stati membri, legifera su questioni commerciali e 

conclude accordi commerciali internazionali. Agendo insieme con una sola voce 

sulla scena mondiale anziché attraverso varie strategie commerciali distinte, l'UE 

assume una posizione forte nell'ambito del commercio globale. L'UE gestisce le 

relazioni commerciali con i paesi terzi sotto forma di accordi commerciali, 

https://www.treccani.it/
https://www.treccani.it/
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Un altro importante strumento economico di politica estera 

è costituito dagli aiuti allo sviluppo e alla cooperazione; 

l'Unione europea è il maggior donatore di aiuti143, fermamente 

impegnata a favorire l’eliminazione della povertà, tutelare lo 

sviluppo dei diritti umani, e sottolineare la centralità dello 

sviluppo umano e sostenibile come parte integrante della 

strategia per la sicurezza umana dell'ONU144. 

A partire dal 2009 gli aiuti allo sviluppo da parte delle 

istituzioni dell'Unione europea si sono concentrati sui seguenti 

settori: 1) commercio e finanza, 2) cambiamento climatico145; 3) 

sicurezza alimentare; 4) migrazione funzionale allo sviluppo; 5) 

rafforzare i legami e le sinergie tra la sicurezza e sviluppo nel 

contesto di un'agenda globale per la costruzione della pace146. 

Riprendendo il tema della politica estera, dopo il fallimento 

della CED, la NATO assunse un ruolo guida nell'architettura di 

sicurezza europea nel lungo periodo della Guerra Fredda, anche 

se il sogno e la speranza di sviluppare una politica estera 

europea non tramontò mai definitivamente. La svolta si ebbe 

con il trattato di Maastricht (1992), che introdusse la Politica 

estera e di sicurezza comune (PESC147). Si trattò del primo 

 
concepiti per creare migliori opportunità di scambi e superare le barriere 

commerciali. La politica commerciale dell'UE è inoltre utilizzata come strumento 

per la promozione dei principi e dei valori europei, quali la democrazia, i diritti 

umani, l'ambiente e i diritti sociali. - https://www.consilium.europa.eu sito 

consultato il 03/11/2021. 
143 Il Fondo europeo di sviluppo rimane il principale strumento, non rientrante nelle 

normali procedure di bilancio dell'UE, per fornire gli aiuti economici di sostegno 

a favore dei Paesi delle regioni dell'Africa, dei Caraibi e del Pacifico. 
144 M. Brunazzo, V. Della Sala, “La politica dell’Unione europea”, Milano, 2019, 

pagg. 228-268 
145 L'UE ha svolto un ruolo centrale nella promozione e nell'approvazione del 

documento che vede una stretta correlazione tra gli obiettivi di sviluppo del 

millennio e l'Agenda ONU per lo sviluppo sostenibile. 
146 M. Brunazzo, V. Della Sala, “La politica dell’Unione europea”, Milano, 2019, 

pagg. 228-268 
147 La politica estera e di sicurezza comune (PESC) dell'Unione europea è stata 

istituita nel 1993 e da allora è stata rafforzata dai successivi trattati. Oggi il 

Parlamento esercita il controllo sulla PESC e contribuisce al suo sviluppo, in 

particolare sostenendo il Servizio europeo per l'azione esterna (SEAE), i 

rappresentanti speciali dell'UE (RSUE) e le delegazioni dell'Unione. I poteri di 

bilancio del Parlamento danno forma alla portata e all'ampiezza della PESC 

https://www.consilium.europa.eu/
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tentativo sistematico di inserire nei trattati quelle norme che 

avrebbero garantito all'UE il potere di promuovere la sua 

politica estera ed i suoi principi fondanti148. L'Unione europea 

mirava così a promuovere il multilateralismo, si impegnava a 

preservare la pace, promuoveva la cooperazione e lo sviluppo 

economico, i principi democratici sostenendo lo stato di diritto e 

i diritti umani fondamentali149.   

La PESC, che rappresentava il secondo pilastro della 

struttura a tre colonne delineatasi con il trattato di Maastricht, 

era caratterizzata da procedure intergovernative, ossia da 

decisioni che erano il risultato dell'accordo e del consenso 

unanime degli Stati membri i quali, si impegnavano attivamente 

a promuovere una cooperazione sistemica attraverso posizioni 

comuni e azioni comuni.  

Tuttavia, lo sviluppo e la crescita della PESC incontrarono, 

nel corso degli anni '90, diversi problemi. Primo fra tutti la 

dissoluzione dell'ex Jugoslavia e il conflitto dei Balcani che 

hanno denotato l'incapacità dell'UE di saper intervenire e di 

fornire una risposta coerente e tempestiva da parte delle 

istituzioni alla crisi internazionale ai confini dell'Europa150. 

In seguito, dopo un lungo periodo di riflessione, il trattato 

di Amsterdam (1997) e il trattato di Nizza (2001) hanno 

introdotto una serie di importanti riforme principalmente 

stabilendo norme che, aggirando il potere di veto degli Stati, 

consentissero da un lato la possibilità di astensione e dall'altro la 

possibilità di adottare decisioni strategiche comuni a 

 
nonché agli strumenti finanziari europei che sostengono le attività estere dell'UE. 

- https://www.europarl.europa.eu sito consultato in data 11/10/2021 
148 Art. 2 TUE - “L'Unione si fonda sui valori del rispetto della dignità umana, della 

libertà, della democrazia, dell'uguaglianza, dello Stato di diritto e del rispetto dei 

diritti umani, compresi i diritti delle persone appartenenti a minoranze. Questi 

valori sono comuni agli Stati membri in una società caratterizzata dal 

pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla 

solidarietà e dalla parità tra donne e uomini”. - https://eur-lex.europa.eu sito 

consultato in data 11/10/2021 
149   M. Brunazzo, V. Della Sala, “La politica dell’Unione europea”, Milano, 2019, 

pagg. 228-268 
150  Ibidem, pagg. 228-268 

https://www.europarl.europa.eu/
https://eur-lex.europa.eu/
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maggioranza qualificata. Un altro importante cambiamento, 

introdotto dal trattato di Amsterdam, è stata poi l'introduzione 

della figura dell'Alto rappresentante per la PESC al fine di 

attribuire “una voce e un volto” all'azione dell'UE nei rapporti 

diplomatici internazionali. 

 Con il successivo trattato di Lisbona (2007), la figura 

dell'Alto rappresentante della PESC ha ottenuto maggiori poteri 

e risorse divenendo il titolare dell'azione di politica estera 

dell'Unione europea nelle ordinarie relazioni diplomatiche, ma 

soprattutto, è divenuto un importante punto di riferimento per 

tutte quelle situazioni di natura emergenziale.  

 Il trattato di Lisbona rappresenta dunque una tappa molto 

importante nei processi di integrazione europea, sia per 

l'attribuzione degli strumenti amministrativi e politici necessari 

ma soprattutto perché si è arrivati all'istituzione di un corpo 

diplomatico permanente (SEAE151). 

 

 

3.2 L’attuazione delle sanzioni del Consiglio di 

Sicurezza da parte dell'Unione europea 

 

 

 L'impatto psicologico dei tragici avvenimenti dell'11 

settembre 2001 portò alla luce il tema della minaccia terroristica 

e la necessità di ribadire con fermezza l'impegno politico e 

istituzionale degli Stati nella prevenzione, nel contrasto e nella 

repressione dei fenomeni terroristici a livello internazionale.  

 Il Consiglio europeo, organo che definisce l’orientamento 
 

151  Il servizio europeo per l'azione esterna, istituito nel 2011 con sede a Bruxelles 

(B), gestisce le relazioni diplomatiche dell’UE con altri paesi al di fuori dell’UE e 

conduce la politica estera e di sicurezza dell’UE. Assiste l'Alto rappresentante 

dell'UE nella gestione della politica estera e di sicurezza dell'UE; gestisce le 

relazioni diplomatiche e i partenariati strategici con i Paesi extra UE; collabora 

con i servizi diplomatici nazionali dei paesi dell'UE, l'ONU e altre potenze 

mondiali. - https://europa.eu sito consultato in data 11/10/2021   

https://europa.eu/
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politico generale e le priorità dell’UE, riunitosi in sessione 

straordinaria per analizzare la situazione internazionale in 

seguito agli attacchi terroristici sferrati negli Stati Uniti, stabilì 

che la lotta al terrorismo avrebbe rappresentato un obiettivo 

prioritario per l'Unione europea152.   

 In seguito, la risoluzione ONU 1373 (2001) del 28 

settembre 2001, facendo seguito alle risoluzioni 1269 (1999)153 

e 1368 (2001)154, interveniva a definire l'agenda antiterrorismo 

degli Stati. L'azione del Consiglio di Sicurezza in queste fasi fu 

improntata all'armonizzazione delle legislazioni sul terrorismo.  

 Il testo della risoluzione, che riproduceva il contenuto della 

Convenzione di New York155, imponeva una serie di obblighi a 

carico degli Stati, i quali si dovevano impegnare ad attuare le 

misure del congelamento dei fondi come misura fondamentale 

da applicarsi nei confronti dei soggetti segnalati e introdurre il 

reato di finanziamento al terrorismo nei loro ordinamenti 

 
152 Nel corso della riunione del Consiglio europeo del 21 settembre del 2001 si 

ribadiva il concetto che il terrorismo rappresenta una vera sfida per il mondo e per 

l'Europa. L'istituzione manifestando la piena solidarietà e cooperazione nei 

confronti degli Stati Uniti decideva l'approvazione di un piano d'azione a livello 

europeo che verteva sui principali punti: 1)  rafforzare la cooperazione giudiziaria 

e di polizia; 2) sviluppare gli strumenti giuridici internazionali ; 3)  porre fine al 

finanziamento del terrorismo; 4) rafforzare la sicurezza aerea; 5) coordinare 

l'azione globale dell'UE - https://www.studiperlapace.it sito consultato il 

15/10/2021 
153 Con la risoluzione 1269 del 19 ottobre 1999 il Consiglio di Sicurezza delle 

Nazioni Unite decideva l'applicazione di sanzioni economiche e finanziarie nei 

confronti dei Talebani a decorrere dal 14 novembre 1999, a meno che essi non 

avessero consegnato immediatamente Osama bin Laden alle autorità competenti 

di un Paese. Lo scopo della risoluzione era quello di ottenere l'incriminazione, 

l'estradizione, la consegna ai fini dell'arresto e per sottoporre lo stesso a processo. 

- https://eur-lex.europa.eu e https://www.studiperlapace.it  siti consultati il 

15/10/2021 
154 Con la risoluzione 1368 del 12 settembre 2001, il Consiglio di Sicurezza delle 

Nazioni Unite condannava nei termini più forti gli orrendi attacchi terroristici 

avvenuti l'11 settembre 2001 a New York, Washington, D.C. ed in Pennsylvania, 

e considerava tali atti, al pari di ogni atto di terrorismo internazionale, come una 

minaccia alla pace ed alla sicurezza internazionali - https://www.studiperlapace.it 

sito consultato il 15/10/2021 
155 Le linee strategiche della lotta al finanziamento del terrorismo internazionale sono 

state tracciate, nei principi guida, dall'ONU nel 1999, attraverso la Convenzione 

di New York, con la quale per la prima volta è stata riconosciuta un'autonoma 

rilevanza della materia; con la stipula della Convenzione, sono state poste le basi 

a livello internazionale per la repressione penale del fenomeno e per l'estensione 

al medesimo del sistema di presidi già esistente per la prevenzione e il contrasto 

del riciclaggio. - https://uif.bancaditalia.it sito consultato il 15/10/2021 

https://www.studiperlapace.it/
https://eur-lex.europa.eu/
https://www.studiperlapace.it/
https://www.studiperlapace.it/
https://uif.bancaditalia.it/
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nazionali156. 

 Sulla traccia delineata dal Consiglio di Sicurezza dell'ONU 

con la risoluzione 1373 (2001), il 27 dicembre 2001 il Consiglio 

dell'Unione adottava la posizione comune 2001/931/PESC157 

relativa all'applicazione di misure specifiche per la lotta al 

terrorismo. In particolare, la posizione comune158 ordinava il 

congelamento dei capitali e delle altre risorse finanziarie o 

economiche di determinate persone, gruppi ed entità coinvolti in 

atti terroristici ed individuati in un elenco allegato alla posizione 

stessa. Tale elenco, soggetto ad un aggiornamento almeno 

semestrale, veniva redatto sulla base di informazioni precise o 

elementi del fascicolo di un'autorità competente che aveva preso 

una decisione nei confronti di tali persone o entità. Nel testo 

della posizione comune veniva fornita, inoltre, una definizione 

puntuale di "persone, gruppi ed entità coinvolti in atti 

terroristici" e di "atto terroristico".  

 L'UE, conformemente alla risoluzione 1373, applicava tutte 

le sanzioni previste; il regime delle sanzioni UNSCR 1267159 

veniva implementato imponendo asset freeze, travel ban ed 

embargo di armi contro i soggetti targeted inseriti nelle black 

list predisposte dal Comitato delle Sanzioni.  
 

156 A. Pietrantuono, “Sanzioni internazionali individuali e compliance come 

strumento di lotta al terrorismo”, in Quaderni di C.R.S.T., Pisa, 2001. 
157 La posizione comune 2001/931/PESC stabilisce i criteri per l'inserimento di 

persone, gruppi ed entità nell'elenco. Individua le azioni che costituiscono a tal 

fine atti terroristici e definisce le misure restrittive da applicare. Tali misure 

restrittive sono: a) misure connesse al congelamento dei capitali e delle attività 

finanziarie; b) misure connesse alla cooperazione di polizia e giudiziaria. Il 

regolamento 2580/2001 prevede il congelamento di tutti i capitali e altre attività 

finanziarie appartenenti a tali persone, gruppi ed entità. Inoltre, non possono 

essere messi a loro disposizione, direttamente o indirettamente, capitali, attività 

finanziarie e risorse economiche. - https://www.consilium.europa.eu sito 

consultato il 15/10/2021 
158 La base giuridica utilizzata per l'adozione dell'atto consiste in una "posizione 

comune PESC", ex artt. 15 e 34 del TUE, e quindi, uno strumento con il quale le 

politiche degli Stati membri si conformano all'approccio dell'Unione sul tema 

oggetto dell'atto. - https://eur-lex.europa.eu sito consultato il 15/10/2021 
159 La risoluzione 1267 (1999) del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite 

impone l’adozione di misure di congelamento nei confronti di soggetti ed entità 

associati o appartenenti ad Al-Qaeda ed ai talebani individuati dal Comitato delle 

Sanzioni 1267 in apposita lista (poi scissa in due liste separate, Al-Qaeda e 

talebani, con le risoluzioni 1988 (2011) e 1989 (2011), sulla base di proposte di 

designazione provenienti dagli Stati membri, e prevedendo temperamenti ed 

esenzioni alle misure stesse. - www.dt.mef.gov.it sito consultato il 16/10/2021 

https://www.consilium.europa.eu/
https://eur-lex.europa.eu/
http://www.dt.mef.gov.it/
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 L'UE, che puntava molto sulla natura preventiva e 

amministrativa delle misure restrittive, per attuare il regime di 

sanzioni 1267 adottava la posizione comune 2002/402/PESC160 

e il regolamento (CE) n. 881/2002161 con l'obiettivo di imporre, 

nell’ambito degli Stati membri, sanzioni autonome contro 

individui sospetti o entità162. 

  

 

  3.3 Il caso Kadi tra le principali sentenze della Corte 

di giustizia dell'Unione europea 

 

 

 La causa C-402/05 Yassin Abdullah Kadi e Al Barakaat 

International Foundation contro Consiglio dell'Unione europea e 

Commissione delle Comunità europee è una vicenda assai lunga 

e molto nota negli ambienti giuridici a livello internazionale.  

 Il signor Kadi cittadino saudita, e altri individui, sospettati 

di essere legati alla rete terroristica di Osama Bin Laden e 

 
160 Il Consiglio in data 27 maggio 2002 adotta la posizione comune 2002/402/PESC 

concernente misure restrittive nei confronti di Osama bin Laden, dei membri 

dell'Organizzazione Al-Qaida e dei Taliban e di altri individui, gruppi, imprese ed 

entità ad essi associate e che abroga le posizioni comuni 96/746/PESC, 

1999/727/PESC, 2001/154/PESC e 2001/771/PESC - www.dt.mef.gov.it sito 

consultato il 16/10/2021 
161 Il Consiglio in data 27 maggio 2002 approvava il regolamento n. 881/2002 che 

imponeva specifiche misure restrittive nei confronti di determinate persone ed 

entità associate a Osama bin Laden, alla rete Al-Qaeda e ai Talebani e abrogava il 

regolamento (CE) n. 467/2001 che vietava l'esportazione di talune merci e servizi 

in Afghanistan, inaspriva il divieto dei voli e estendeva il congelamento dei 

capitali e delle altre risorse finanziarie nei confronti dei Talebani - 

www.dt.mef.gov.it sito consultato il 16/10/2021 

      Nell’ambito del III pilastro, Giustizia e Affari Interni, il 13 giugno del 2002, con 

l'adozione della Decisione quadro 2002/475/GAI, il Consiglio europeo procedeva 

ad armonizzare la normativa penalistica comunitaria in materia di contrasto al 

terrorismo. La Decisione, nel tipizzare i reati terroristici, richiedeva agli Stati 

membri di allineare le loro normative nazionali con l'obbligo di introdurre pene 

adeguate. - La Decisione quadro 2002/475/GAI è stata in seguito modificata 

attraverso la Decisione quadro 2008/919/GAI, che ne ha ampliato la portata 

definendo nuove condotte terroristiche. Successivamente, in risposta alle azioni 

terroristiche degli ultimi anni, l'UE ha adottato la nuova Direttiva 2017/541/UE 

sulla lotta contro il terrorismo, che sostituisce la Decisione quadro 2002/475/GAI. 

- https://www.studiperlapace.it sito consultato il 15/10/2021 
162 A. Pietrantuono, “Sanzioni internazionali individuali e compliance come 

strumento di lotta al terrorismo”, in Quaderni di C.R.S.T., Pisa, 2001. 

http://www.dt.mef.gov.it/
http://www.dt.mef.gov.it/
https://www.studiperlapace.it/
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colpiti dall’attuazione delle sanzioni individuali per la lotta al 

terrorismo, reagirono impugnando il regolamento UE 

contenente le sanzioni, per le parti che li riguardavano 

direttamente163. L'intenzione dei ricorrenti era quello di ottenere 

l'annullamento di tutti quegli atti normativi che recepivano nel 

diritto comunitario il sistema sanzionatorio approntato dal 

Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite.  

 Nei motivi proposti per il ricorso si contestava la base 

giuridica degli atti ritenuta insufficiente ad attribuire una 

competenza in capo alle istituzioni UE e si denunciavano le 

violazioni dei diritti fondamentali garantiti nel sistema 

dell’Unione e dalla Convenzione CEDU e ribadite nei dettati 

costituzionali degli Stati membri. In particolare, si menzionava 

il fatto che non sarebbero stati rispettati il diritto di essere 

ascoltati, i diritti alla difesa, il diritto a un ricorso giurisdizionale 

effettivo, il diritto di proprietà e il principio di proporzionalità 

nell'attuazione delle sanzioni.  

 Con la prima sentenza, il Tribunale dell’Unione europea 

rigettava l'istanza dei ricorrenti e statuiva la prevalenza, sulla 

base degli artt. 25 e 103164, degli obblighi imposti dalla Carta 

ONU sui diritti fondamentali, ritenendo quindi, che le misure 

restrittive imposte non erano ritenute lesive di quei diritti 

 
163 Con il ricorso di annullamento, il ricorrente chiede l'annullamento di un atto di 

un'istituzione, di un organo o di un organismo (in particolare regolamento, 

direttiva, decisione). Alla Corte di giustizia sono riservati i ricorsi proposti da 

uno Stato membro contro il Parlamento europeo e/o contro il Consiglio (fatta 

eccezione per gli atti di quest'ultimo in materia di aiuti di Stato, di dumping e di 

competenze di esecuzione) o presentati da un'istituzione dell'Unione contro 

un'altra istituzione. Il Tribunale è competente a conoscere, in primo grado, di 

tutti gli altri ricorsi di questo tipo, in particolare dei ricorsi proposti dai singoli. - 

https://curia.europa.eu sito consultato il 27/10/2021 
164 Art. 25 - I Membri delle Nazioni Unite convengono di accettare e di eseguire le 

decisioni del Consiglio di Sicurezza in conformità alle disposizioni del presente 

Statuto.  

 Art. 103 - In caso di contrasto tra gli obblighi contratti dai Membri delle Nazioni 

Unite con il presente Statuto e gli obblighi da esso assunti in base a qualsiasi 

altro accordo internazionale prevarranno gli obblighi derivanti dal presente 

Statuto. - https://www.difesa.it sito consultato il 22/10/2021 

https://curia.europa.eu/
https://www.difesa.it/
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fondamentali universalmente riconosciuti165. 

 Il 3 settembre 2008, in sede di appello, la Corte di giustizia 

(Kadi II) ribaltava la decisione del Tribunale, affermando la 

prevalenza dei diritti e dei principi fondamentali 

dell’ordinamento europeo, i quali, formerebbero un sistema 

costituzionale indipendente166. In virtù di tali affermazioni, 

pertanto, la Corte di giustizia poteva effettuare un controllo 

giurisdizionale di legittimità167 sulla legislazione comunitaria di 

attuazione delle risoluzioni ONU, alla luce delle garanzie 

costituzionali dell'Unione europea, con l'obiettivo di ricercare di 

un punto di equilibrio tra i diritti fondamentali e la necessità di 

garantire la pace e la sicurezza nel rispetto del diritto 

internazionale. 

 Il regolamento impugnato, per quanto atteneva alle parti 

contestate dai ricorrenti, e che riguardava solo le procedure di 

carattere formale, veniva, pertanto, annullato in conseguenza 

della sentenza. Invece, gli effetti delle misure del congelamento 

dei beni restavano in vigore per ulteriori tre mesi al fine di non 

pregiudicare in maniera irreversibile le misure attuate e 

consentire manovre elusive da parte dei soggetti interessati.  

 Il 28 novembre del 2008 la Commissione UE adottava un 

nuovo regolamento che confermava le misure restrittive adottate 

nei confronti del signor Kadi. Nella parte introduttiva dell'atto 

 
165 M. Lugato, “Gli obblighi degli Stati fra primato della Carta e primato dei diritti 

umani” in F. Salerno, “Sanzioni individuali del Consiglio di Sicurezza e garanzie 

processuali fondamentali”, Padova, 2008, pagg. 45-68 
166 P. De Sena, “Sanzioni individuali del Consiglio di Sicurezza, art. 103 della Carta 

delle Nazioni Unite e rapporti fra sistemi normativi”, in F. Salerno, “Sanzioni 

individuali del Consiglio di Sicurezza e garanzie processuali fondamentali”, 

Padova, 2008, pagg. 45-68 
167 Il controllo di legittimità richiede un bilanciamento tra i diritti fondamentali di cui 

agli artt. 41 comma 2 e 47 della Carta dei diritti fondamentali UE e le condizioni 

che risultano, segnatamente, dagli artt. 3, par. 1 e 5, TUE e 21, par. 1 e 2, lett. a) e 

c), TUE, relative alla preservazione della pace e della sicurezza internazionali nel 

rispetto del diritto internazionale, in particolare, dei principi della Carta delle 

Nazioni Unite. Il controllo deve sostanziarsi, nel caso specifico degli atti di diritto 

UE, a tutti quegli atti normativi volti a dare attuazione alle risoluzioni del 

Consiglio di Sicurezza che impongono misure restrittive nei confronti di persone 

fisiche e giuridiche nell’ambito della lotta al terrorismo. 

https://www.osservatoriosullefonti.it/archivio-2013/fonti-dellunione-europea-e-

internazionali/862-kadi-2 sito consultato il 22/10/2021 

https://www.osservatoriosullefonti.it/archivio-2013/fonti-dellunione-europea-e-internazionali/862-kadi-2
https://www.osservatoriosullefonti.it/archivio-2013/fonti-dellunione-europea-e-internazionali/862-kadi-2
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normativo si menzionava il fatto che il Comitato delle Sanzioni 

aveva fornito quegli elementi indiziali di un presumibile 

collegamento tra il soggetto e la rete terroristica di Al-Qaeda. I 

presupposti, tali da giustificare l'inserimento del nominativo 

nelle black list168, la cui contestazione veniva presentata 

regolarmente al ricorrente, imponevano il mantenimento delle 

misure restrittive del congelamento dei beni e delle risorse 

economiche in qualità di misure preventive nel contrasto ai 

fenomeni terroristici. 

  Il Tribunale, in data 30 settembre 2010, accoglieva un 

nuovo ricorso presentato dal Sig. Kadi che, contestando il nuovo 

regolamento UE, denunciava le violazioni del diritto di difesa, 

del diritto a una tutela giurisdizionale effettiva e del principio di 

proporzionalità deliberatamente ignorato sul diritto di proprietà. 

 Il Tribunale di primo grado, che decideva nel merito (Kadi 

III), assumeva la decisione di annullare il regolamento UE con 

la motivazione che gli elementi di prova forniti, tali da 

giustificare le misure restrittive poste a carico dei ricorrenti 

erano ritenute insufficienti. Nella circostanza, il Tribunale, 

incaricato del controllo di legittimità giurisdizionale sull'atto 

impugnato, era impossibilitato a procedere, tanto che si 

configurava anche la violazione del diritto fondamentale ad un 

ricorso giurisdizionale effettivo. 

 La sentenza del Tribunale veniva impugnata dalla 

Commissione UE, dal Consiglio e dal Regno Unito. La Corte di 

Giustizia, il 18 luglio 2013 (Kadi IV), si pronunciò 

confermando l'annullamento del regolamento UE in questione e 

asserendo che i principi costituzionali dell'Unione europea, 

nell'ambito di applicazione territoriale, vengono ritenuti 

prevalenti rispetto agli obblighi che derivano dal diritto 

 
168 L'effettiva cancellazione del nominativo dalla black list è avvenuta nel 2012 in 

virtù di una decisione discrezionale del comitato per le sanzioni, poi attuata a 

livello europeo dal regolamento dell’11 ottobre 2012 della Commissione 

n.833/2012. - http://www.europeanrights.eu sito consultato il 22/10/2021 

http://www.europeanrights.eu/
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consuetudinario di jus cogens comprese le decisioni assunte dal 

Consiglio di Sicurezza dell'ONU.  

 Con questa importante sentenza la Corte di giustizia ha 

rigettato i ricorsi della Commissione e del Regno Unito, 

sostenuti da Consiglio e vari Stati membri, tra i quali l'Italia, 

riaffermando l'obbligo del rispetto dei diritti fondamentali, in 

particolare del diritto di difesa, e la possibilità per il ricorrente 

direttamente interessato, i cui beni siano stati congelati sulla 

base di un provvedimento dell'Unione, di poter accedere a tutte 

le informazioni di garanzia che giustificano le misure restrittive 

emanate nei suoi confronti169.  

 Giungeva così al termine una lunga vicenda, ampiamente 

dibattuta per la prevalenza della tutela dei diritti fondamentali 

del presunto terrorista rispetto alle esigenze di garanzia 

dell'ordine pubblico e della sicurezza internazionale. Con il 

disposto delle sentenze nel caso Kadi veniva a configurarsi una 

tutela giuridico dell'individuo persino maggiore rispetto a quella 

che l'Unione riesce a garantire alle vittime del terrorismo170. 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 
169 V. Sciarabba, “La Corte di giustizia, le misure antiterrorismo, i diritti 

fondamentali e la “Carta di Nizza”: l’epilogo della vicenda Kadi”, in 

Europeanrights Newsletter - europeanrights.eu, 2014 - 

http://www.europeanrights.eu/public/commenti/VS_-

_La_Corte_di_giustizia_le_misure_antiterrorismo_i_diritti_fondamentali_e_la_.p

df sito consultato il 22/10/2021 
170 Nel contesto si cita in particolare la Direttiva 2012/29/UE del Parlamento europeo 

e del Consiglio, del 25 ottobre 2012, in sostituzione della decisione quadro 

2001/220/GAI, che ha introdotto norme minime in materia di diritti, assistenza e 

protezione delle vittime di reato. - https://eur-lex.europa.eu sito consultato il 

22/10/2021 

http://www.europeanrights.eu/public/commenti/VS_-_La_Corte_di_giustizia_le_misure_antiterrorismo_i_diritti_fondamentali_e_la_.pdf
http://www.europeanrights.eu/public/commenti/VS_-_La_Corte_di_giustizia_le_misure_antiterrorismo_i_diritti_fondamentali_e_la_.pdf
http://www.europeanrights.eu/public/commenti/VS_-_La_Corte_di_giustizia_le_misure_antiterrorismo_i_diritti_fondamentali_e_la_.pdf
https://eur-lex.europa.eu/
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3.4 La tutela dei diritti umani in relazione alle 

posizioni comuni adottate in ambito PESC e il 

bilanciamento dei valori. La CGUE, il ruolo chiave tra 

l'applicazione delle sanzioni e il riconoscimento della 

tutela dei diritti umani. Il risarcimento del danno 

 

 

 L'entrata in vigore del trattato di Lisbona ha consacrato il 

ruolo centrale attribuito ai diritti umani e alle libertà 

fondamentali, così come riconosciuto dall'art. 6 del TUE171. 

Tale operazione ha comportato sia il riconoscimento, da parte 

dell’Unione, della forza giuridicamente vincolante della Carta 

dei diritti fondamentali dell’Unione europea, sia l’obbligo per 

l’Unione di aderire alla Convenzione europea per la 

salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali.  

 Nel campo della politica estera e di sicurezza comune, dove 

si utilizza il metodo intergovernativo, come quel modo di 

assunzione delle decisioni che privilegia gli organi che 

difendono gli interessi nazionali degli Stati membri, vengono 

assunte delle posizioni comuni le quali costituiscono il 

presupposto giuridico per l'adozione delle misure di attuazione 

delle sanzioni172.  

 
171 Articolo 6 TUE - 1. L'Unione riconosce i diritti, le libertà e i principi sanciti nella 

Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea del 7 dicembre 2000, adattata il 

12 dicembre 2007 a Strasburgo, che ha lo stesso valore giuridico dei trattati. Le 

disposizioni della Carta non estendono in alcun modo le competenze dell'Unione 

definite nei trattati. I diritti, le libertà e i principi della Carta sono interpretati in 

conformità delle disposizioni generali del titolo VII della Carta che disciplinano 

la sua interpretazione e applicazione e tenendo in debito conto le spiegazioni cui 

si fa riferimento nella Carta, che indicano le fonti di tali disposizioni. 2. L'Unione 

aderisce alla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle 

libertà fondamentali. Tale adesione non modifica le competenze dell'Unione 

definite nei trattati. 3. I diritti fondamentali, garantiti dalla Convenzione europea 

per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali e risultanti 

dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri, fanno parte del diritto 

dell'Unione in quanto principi generali. - https://eur-lex.europa.eu sito consultato 

il 16/10/2021 
172 Il Consiglio dell'Unione europea rappresenta il vero centro decisionale della 

politica estera e per la sicurezza comune (PESC) che adotta - su iniziativa del 

Consiglio europeo - tutti gli atti legislativi. Il contributo degli Stati membri è 

https://eur-lex.europa.eu/
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 Le posizioni comuni rappresentano atti attraverso i quali, il 

Consiglio europeo, definisce le priorità e la volontà dell’Unione 

europea nell’ambito della Politica estera e di sicurezza 

comune173. Nel settore della PESC, dove opera il metodo 

decisionale intergovernativo174, lo scopo dell’adozione della 

posizione comune è in via prioritaria, quello di fissare dei 

vincoli alle politiche nazionali dei singoli Stati membri, i quali 

sono tenuti a conformare le proprie posizioni nazionali a quelle 

definite nell’ambito della posizione comune. 

Un elemento che contraddistingue il metodo comunitario da 

quello intergovernativo è la presenza della Corte di Giustizia 

dell’Unione europea quale organo giurisdizionale di garanzia, 

incaricato di sorvegliare sulla tenuta dell’equilibrio tra le 

dimensioni di rappresentanza degli interessi interni all’UE, 

nonché sull’interpretazione e sull’applicazione uniforme del 

diritto dell’Unione.  

 
fondamentale per l'attuazione delle decisioni adottate nel quadro della PESC. Il 

processo decisionale del «secondo pilastro» è composto da tre fasi principali: 1) 

l'iniziativa dell'atto e l'approvazione del programma d'azione; 2) l'adozione 

dell'atto; 3) la sua attuazione. - https://eur-lex.europa.eu sito consultato il 

22/10/2021 
173   Dal combinato disposto dell’art. 15 TUE 1. Il Consiglio europeo dà all'Unione gli 

impulsi necessari al suo sviluppo e ne definisce gli orientamenti e le priorità 

politiche generali. Non esercita funzioni legislative. […] e dell’art.34 TUE 1. Gli 

Stati membri coordinano la propria azione nelle organizzazioni internazionali e in 

occasione di conferenze internazionali. In queste sedi essi difendono le posizioni 

dell'Unione. […] 2. Conformemente all'art. 24, paragrafo 3, gli Stati membri 

rappresentati nelle organizzazioni internazionali o nelle conferenze internazionali 

alle quali non tutti gli Stati membri partecipano, tengono informati questi ultimi e 

l'alto rappresentante in merito ad ogni questione di interesse comune. Gli Stati 

membri che sono anche membri del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite si 

concerteranno e terranno pienamente informati gli altri Stati membri e l'alto 

rappresentante. Gli Stati membri che sono membri del Consiglio di Sicurezza 

difenderanno, nell'esercizio delle loro funzioni, le posizioni e l'interesse 

dell'Unione, fatte salve le responsabilità che loro incombono in forza delle 

disposizioni della Carta delle Nazioni Unite. Allorché l'Unione ha definito una 

posizione su un tema all'ordine del giorno del Consiglio di Sicurezza delle 

Nazioni Unite, gli Stati membri che vi partecipano chiedono che l'alto 

rappresentante sia invitato a presentare la posizione dell'Unione. - https://eur-

lex.europa.eu e https://www.consilium.europa.eu siti consultati il 03/11/2021 
174  Il trattato di Lisbona ha abolito la struttura a tre pilastri dei precedenti trattati, ma 

ha mantenuto la politica estera separata dalle altre politiche dell'UE. Gli obiettivi 

e le disposizioni della PESC sono inclusi nel TUE e sono ora meglio formulati e 

più coerenti rispetto ai precedenti trattati. Un importante cambiamento 

istituzionale è la creazione dell'ufficio dell'AR, che si avvale dell'assistenza del 

nuovo Servizio europeo per l'azione esterna e può proporre iniziative nell'ambito 

della PESC. La PESC è stata integrata nel quadro dell'Unione, ma segue regole e 

procedure specifiche (art. 24, par. 2, TUE). - https://www.europarl.europa.eu sito 

consultato il 03/11/2021 

https://eur-lex.europa.eu/
https://eur-lex.europa.eu/
https://eur-lex.europa.eu/
https://www.consilium.europa.eu/
https://www.europarl.europa.eu/
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Il Trattato sull'Unione europea, in questi casi, non 

prevederebbe alcun ruolo specifico per le istituzioni giudiziarie 

comunitarie con riferimenti alle posizioni comuni. Pertanto, la 

Corte di Giustizia, non potrebbe operare il controllo di 

legittimità sull’azione delle istituzioni europee in quelle materie 

soggette al metodo intergovernativo; controllo che sarebbe 

tendenzialmente escluso in quanto gli Stati si riservano “il 

potere” di risolvere le eventuali situazioni di illegittimità per via 

diplomatica175. Tuttavia, essendo la Corte di Giustizia 

competente ad assicurare che i poteri dell’Unione vengano 

esercitati nel pieno rispetto delle competenze comunitarie, nella 

circostanza emergerebbe, sia pure indirettamente, la sua facoltà 

a sindacare la legittimità degli atti adottati nell’ambito della 

Politica estera e sicurezza comune176. 

Inoltre, nessuno strumento di tutela giuridica, sarebbe 

direttamente esperibile dalle persone fisiche o giuridiche che 

vengano colpite dai provvedimenti in attuazione delle misure 

previste dal Consiglio di Sicurezza dell'ONU. 

  La prima volta che il Tribunale di primo grado delle 

Comunità europee si è trovato a doversi pronunciare sulla 

legittimità di una posizione comune fu con le cause Gestoras 

Pro Amnistìa e al. c. Consiglio dell'Unione europea - Segi e al. 

c. Consiglio dell'Unione europea177 relative alla richiesta di 

risarcimento danni per responsabilità di natura extra-contrattuale 

 
175  G. V. A. Petralia, “Il ruolo della Corte di giustizia nel settore della politica estera 

e di sicurezza comune: verso nuove contaminazioni di sovranazionalità?”, 

articolo in Rivista di “Diritto pubblico italiano, comparato, europeo” n. 23/2017 

pubblicato in data 29/11/2017 sul sito https://www.federalismi.it consultato il 

03/11/2021     
176  A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 236-244 
177 Con le ordinanze del 7 giugno 2004, rese nelle cause T-333/02, Gestoras 

Pro Amnistía e a./Consiglio, e T-338/02, Segi e a./Consiglio, il Tribunale di 

primo grado ha respinto i ricorsi proposti nei confronti del Consiglio dell’Unione 

europea dalle organizzazioni Gestoras Pro Amnistía e Segi e dai relativi 

portavoce, volti ad ottenere il risarcimento dei danni asseritamente subiti a causa 

dell’iscrizione di Gestoras Pro Amnistía e di Segi nell’elenco di persone, gruppi 

ed entità ai quali si applica la posizione comune 2001/931/PESC del Consiglio, 

relativa all’applicazione di misure specifiche per la lotta al terrorismo.-  

https://curia.europa.eu sito consultato il 23/10/2021 

https://www.federalismi.it/
https://curia.europa.eu/
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della Comunità. 

 Il Tribunale, nonostante riconoscesse la mancanza di una 

tutela giurisdizionale effettiva dei ricorrenti in ordine alla 

posizione comune adottata nell’ambito PESC, rigettava le 

istanze ed emetteva un’ordinanza nella quale affermava che, le 

azioni del Consiglio, le quali avrebbero autorizzato il Tribunale 

a riconoscere ai ricorrenti il risarcimento dei danni richiesti, non 

violavano le sue competenze comunitarie178.  

 Nel caso specifico, bisogna necessariamente citare che, nel 

2002, anche la Corte europea dei diritti dell'uomo aveva già 

dichiarato irricevibile il ricorso presentato dalle due 

organizzazioni contro gli Stati membri dell'Unione in merito 

alla posizione comune 2001/931/PESC. 

 Per concludere questa vicenda occorre soffermarci sulla 

sentenza della Grande Sezione della Corte di Giustizia che in 

data 27 febbraio 2007 dichiarava irricevibili le impugnazioni 

presentate dai ricorrenti contro le ordinanze emesse dal 

Tribunale di primo grado. In particolare, nel testo della sentenza 

ai par. 52 – 54 e 55, la Corte di Giustizia parte dal presupposto 

che “una posizione comune non dovrebbe produrre effetti 

giuridici nei confronti di terzi179”. Invece, nel caso in cui, “una 

posizione comune, che in forza del suo contenuto abbia una 

 
178 Posizione comune del Consiglio del 27 dicembre 2001 relativa all'applicazione di 

misure specifiche per la lotta al terrorismo (2001/931/PESC) - Art. 4 - Gli Stati 

membri si prestano, nell'ambito della cooperazione di polizia e giudiziaria in 

materia penale prevista dal titolo VI del trattato sull'Unione europea, la massima 

assistenza possibile ai fini della prevenzione e della lotta contro gli atti 

terroristici. A questo scopo, per quanto riguarda le indagini e le azioni penali 

condotte dalle loro autorità nei confronti di persone, gruppi ed entità di cui 

all'allegato, essi si avvalgono appieno, su richiesta, dei poteri di cui dispongono in 

virtù di atti dell'Unione europea e di altri accordi, intese e convenzioni 

internazionali vincolanti per gli Stati membri. - https://eur-lex.europa.eu sito 

consultato il 23/10/2021 - A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e 

diritti umani”, Milano, 2007, pagg. 236-244 
179 Articolo 263 (ex articolo 230 del TCE) comma 4 - Qualsiasi persona fisica o 

giuridica può proporre‚ alle condizioni previste al primo e secondo comma, un 

ricorso contro gli atti adottati nei suoi confronti o che la riguardano direttamente e 

individualmente, e contro gli atti regolamentari che la riguardano direttamente e 

che non comportano alcuna misura d'esecuzione. - https://eur-lex.europa.eu sito 

consultato il 23/10/2021 

https://eur-lex.europa.eu/
https://eur-lex.europa.eu/
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portata che supera quella attribuita dal Trattato UE180 a questo 

genere di atti, deve poter essere sottoposta al sindacato della 

Corte”.  In sostanza, spetterebbe alla Corte dichiarare se una 

posizione comune sia diretta a produrre effetti giuridici nei 

confronti di terzi e di conseguenza sia idonea a determinare la 

competenza specifica della Corte a pronunciarsi al riguardo181. 

 Ben diversa e assai più complicata è l'interpretazione che la 

Corte di giustizia deve fare nell'ottica del bilanciamento dei 

valori. Da un lato si collocava il valore giuridico della norma 

che interviene a regolare i rapporti all'interno della società con 

l'obiettivo di perseguire un fine (bene) specifico e dall'altro 

possiamo osservare una costellazione di diritti fondamentali, la 

cui protezione e salvaguardia diventa, oggi più che mai, un 

compito essenziale da parte degli Stati che intendano definirsi 

democratici. 

 La prima volta che la Corte di giustizia ha affrontato il 

problema della conformità di un regolamento comunitario in 

materia di sanzioni con i diritti fondamentali è stato con il caso 

Bosphorus Airways182. La Corte di giustizia investita della 

 
180 Articolo 34 (ex articolo 19 del TUE) - 1. Gli Stati membri coordinano la propria 

azione nelle organizzazioni internazionali e in occasione di conferenze 

internazionali. In queste sedi essi difendono le posizioni dell'Unione. L'alto 

rappresentante dell'Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza assicura 

l'organizzazione di tale coordinamento. Nelle organizzazioni internazionali e in 

occasione di conferenze internazionali alle quali non tutti gli Stati membri 

partecipano, quelli che vi partecipano difendono le posizioni dell'Unione. 2. 

Conformemente all'articolo 24, paragrafo 3, gli Stati membri rappresentati nelle 

organizzazioni internazionali o nelle conferenze internazionali alle quali non tutti 

gli Stati membri partecipano, tengono informati questi ultimi e l'alto 

rappresentante in merito ad ogni questione di interesse comune. Gli Stati membri 

che sono anche membri del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite si 

concerteranno e terranno pienamente informati gli altri Stati membri e l'alto 

rappresentante. Gli Stati membri che sono membri del Consiglio di sicurezza 

difenderanno, nell'esercizio delle loro funzioni, le posizioni e l'interesse 

dell'Unione, fatte salve le responsabilità che loro incombono in forza delle 

disposizioni della Carta delle Nazioni Unite. Allorché l'Unione ha definito una 

posizione su un tema all'ordine del giorno del Consiglio di sicurezza delle 

Nazioni Unite, gli Stati membri che vi partecipano chiedono che l'alto 

rappresentante sia invitato a presentare la posizione dell'Unione. - https://eur-

lex.europa.eu sito consultato il 23/10/2021 
181 A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 236-244 
182 Causa C-84/95 - Nell’aprile del 1992 la società di viaggi turca Bosphorus Hava 

Jollari Turizm ve Ticaret (Bosphorus Airways) prese a noleggio, per una durata di 

quattro anni, due aeromobili di proprietà della Jat, compagnia aerea di bandiera 

https://eur-lex.europa.eu/
https://eur-lex.europa.eu/
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causa nelle sue argomentazioni afferma che i diritti 

fondamentali - segnatamente il diritto di proprietà e la libertà di 

esercizio di un'attività commerciale – non costituiscono delle 

prerogative assolute, ma l'esercizio di tali diritti è soggetto a 

delle restrizioni in nome di un interesse collettivo. Nel caso di 

specie, il sequestro dell'aeromobile veniva ritenuto adeguato e 

proporzionato dalla Corte di giustizia perché necessario alla 

Comunità internazionale che si adoperava con l'obiettivo di 

porre fine allo stato di guerra e alla massiccia violazione dei 

diritti umani nei territori della ex-Jugoslavia. 

 La Corte di giustizia, si pronunciò anche sulla presunta 

violazione dei diritti alla difesa183 ritenendo esclusa la manifesta 

violazione in quanto l'obiettivo primario perseguito dal 

regolamento era quello di dare esecuzione al sistema 

sanzionatorio approntato in sede ONU184. L'effetto a sorpresa, 

prodotto dal sequestro dell'aeromobile, era ritenuto una 

 
iugoslava, per effettuarvi tratte tra la Turchia e i Paesi dell’UE. Il contratto 

prevedeva il solo noleggio dei velivoli, il cui equipaggio era costituito da 

personale della Bosphorus Airways. Nel 1994, durante una sosta nell’aeroporto di 

Dublino, uno dei due aerei noleggiati fu posto sotto sequestro da parte del 

Ministero dei Trasporti irlandese. Tale provvedimento veniva adottato sulla base 

dell’art.8, co. 1, del regolamento Cee n. 990/93. - https://eur-lex.europa.eu sito 

consultato il 24/10/2021 
183 Art. 6 CEDU “Diritto a un equo processo” - 1. Ogni persona ha diritto a che la 

sua causa sia esaminata equamente, pubblicamente ed entro un termine 

ragionevole da un tribunale indipendente e imparziale, costituito per legge, il 

quale sia chiamato a pronunciarsi sulle controversie sui suoi diritti e doveri di 

carattere civile o sulla fondatezza di ogni accusa penale formulata nei suoi 

confronti. […] 2. Ogni persona accusata di un reato è presunta innocente fino a 

quando la sua colpevolezza non sia stata legalmente accertata. 3. In particolare, 

ogni accusato ha diritto di: (a) essere informato, nel più breve tempo possibile, in 

una lingua a lui comprensibile e in modo dettagliato, della natura e dei motivi 

dell’accusa formulata a suo carico; (b) disporre del tempo e delle facilitazioni 

necessarie a preparare la sua difesa; (c) difendersi personalmente o avere 

l’assistenza di un difensore di sua scelta e, se non ha i mezzi per retribuire un 

difensore, poter essere assistito gratuitamente da un avvocato d’ufficio, quando lo 

esigono gli interessi della giustizia; (d) esaminare o far esaminare i testimoni a 

carico e ottenere la convocazione e l’esame dei testimoni a discarico nelle stesse 

condizioni dei testimoni a carico; (e) farsi assistere gratuitamente da un interprete 

se non comprende o non parla la lingua usata in udienza. - 

https://www.echr.coe.int sito consultato il 24/10/2021 
184 Le istituzioni comunitarie che applicano il regime sanzionatorio nei confini 

dell'UE, hanno agito in base ad una competenza vincolata nell'esecuzione di 

sanzioni decise da varie risoluzioni del Consiglio di Sicurezza come la 1267 

(1999), 1333 (2000) e la 1390 (2002) - A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di 

Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, pagg. 266-291 – S. Marchisio, “Il 

primato della Carta e la Comunità europea”, in F. Salerno, “Sanzioni individuali 

del Consiglio di Sicurezza e garanzie processuali fondamentali”, Padova, 2008, 

pagg. 87-104 

https://eur-lex.europa.eu/
https://www.echr.coe.int/
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conseguenza diretta dell'inserimento del nominativo nelle black 

list e dell'applicazione di una sanzione targeted che non si 

sposava né con la concessione di un diritto generale di 

audizione del ricorrente né con la comunicazione ai diretti 

interessati dei fatti e delle prove a fondamento 

dell'imposizione185. Nel caso, secondo quanto espresso dalla 

Corte di giustizia, il ricorrente godeva sempre della facoltà di 

inoltrare richiesta di cancellazione dalla lista al Comitato per le 

Sanzioni per il tramite delle autorità nazionali. 

 Il diritto di ricorrere ai tribunali, quindi, non veniva ritenuto 

un diritto assoluto dalla Corte di giustizia. Al contrario, data la 

sua natura di diritto relativo, si rendeva necessario operare un 

contemperamento con l'interesse generale, in questo caso 

ritenuto prevalente, che vedeva il Consiglio di Sicurezza mirare 

al mantenimento o ristabilimento della pace e della sicurezza 

internazionali. 

 Una citazione meritano anche le cause Chafiq Ayadi c. 

Consiglio dell'Unione europea e Faraj Hassan c. Consiglio 

dell'Unione europea e Commissione UE186. Il primo, cittadino 

tunisino ritenuto una persona associata ad Osama bin Laden era 

stato colpito della misura del congelamento dei beni dei propri 

conti correnti bancari. Il Tribunale di primo grado, 

nell'effettuare il bilanciamento dei valori riprendeva la sentenza 

del caso Bosphorus Airways. Il Tribunale affermava che se 

veniva ritenuta fondata l'applicazione di un regime 

sanzionatorio a discapito dell'interesse di un operatore 

economico; a maggior ragione si riteneva giustificata 

l'applicazione di una misura targeted nei confronti di un 

individuo il cui nominativo era stato inserito nelle black list.  

 
185 Ibidem, pagg. 266-291 
186 Il 12 luglio 2006 il Tribunale di primo grado (Seconda Sezione) pronuncia la 

sentenza sui ricorsi di annullamento del regolamento del Consiglio n.881/2002 

nelle cause riunite Faraj Hassan c. Consiglio dell'Unione europea e Commissione 

europea C-399/06 P e Chafiq Ayadi c. Consiglio dell'Unione europea e C-403/06 

P. - https://curia.europa.eu sito consultato il 24/10/2021 

https://curia.europa.eu/
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La novità della sentenza consisteva nel fatto che il 

Tribunale riconosceva un diritto per gli interessati, garantito 

anche dall'ordinamento giuridico comunitario, di sottoporre una 

richiesta di riesame del proprio caso al governo del Paese, nel 

quale essi risiedevano o di cui sono cittadini, col fine specifico 

di ottenere la cancellazione dalla lista da parte del Comitato 

delle Sanzioni187. 

 Il secondo, residente nel Regno Unito, veniva colpito dalla 

misura cautelativa del congelamento dei beni prevista dal 

regolamento del Consiglio n. 881/2002 come modificato dal 

regolamento della Commissione n. 2043/2003 in quanto 

soggetto inserito nella black list perché ritenuto personaggio 

affiliato ad Al-Qaeda.  

 La particolarità del ricorso presentato dal Sig. Hassan, che 

avanzava la richiesta di risarcimento dei danni, era legata alla 

menzione della violazione dell'art. 8 CEDU concernente il 

diritto al rispetto della vita privata e familiare e il diritto alla 

reputazione che il Tribunale, nel rigettare l'istanza di 

annullamento, riteneva quali diritti non coperti dalle norme di 

jus cogens e se, nel caso, sarebbero state vietate sole le 

interferenze arbitrarie nell'esercizio dei pubblici poteri da parte 

delle autorità preposte. 

Il Tribunale di primo grado rigettava l’istanza ritenendo 

inammissibile la richiesta del ricorrente in merito al 

risarcimento dei danni perché non sufficientemente argomentato 

nella natura e nel carattere del danno e per l'inesistenza di un 

nesso di casualità tra la condotta delle istituzioni comunitarie 

che applicavano il regime sanzionatorio e il danno.  

Il Tribunale motivava la sua decisione per tre motivi 

fondamentali: 1) non emergeva un illecito che potesse dare 

luogo ad una responsabilità di tipo extra-contrattuale 

 
187  A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 266-291 
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addebitabile alla comunità; 2) non erano state fornite le prove 

sufficienti a documentare la realtà e la consistenza del danno di 

cui si richiedeva il riconoscimento; 3) il danno, di cui si 

richiedeva il riconoscimento, non era direttamente riconducibile 

all'adozione  dei regolamenti che venivano impugnati ma alle 

risoluzioni del Consiglio di Sicurezza, che venivano recepite e 

attuate dai regolamenti in ambito comunitario, non 

configurando un nesso di casualità diretto188.    

 Il Tribunale ribadiva l'inesistenza di una qualunque 

competenza, esercitabile da parte dei giudici comunitari, a 

pronunciarsi nel contesto di ricorsi presentati per ottenere il 

risarcimento del danno prodotto da responsabilità di natura 

extra-contrattuale189. 

 Un primo cambiamento di tendenza in seno alla Corte di 

giustizia si può osservare nella sentenza Abdulbasit Abdulrahim 

c. Consiglio dell’Unione europea e Commissione europea190; in 

quanto, per la prima volta venne riconosciuto il danno morale 

come conseguenza diretta della sanzione comminata, il cd. 

danno da listing. Con l'annullamento dell'atto normativo, che 

recava pregiudizio e grave nocumento al diretto interessato, il 

Tribunale riconosceva l'illiceità del provvedimento adottato e 

attestava l'esistenza di un danno reputazionale che, tuttavia, non 

veniva quantificato e risarcito in termini monetari. 

 Invece, la prima volta che il Tribunale dell'Unione europea 

procedeva materialmente a risarcire il danno provocato 

dall'inserimento di un nominativo nelle black list, cd. danno da 

listing, fu nel 2014 con la sentenza Safa Nicu Sepahan Co. c. 

 
188 A. Ciampi, “Sanzioni del Consiglio di Sicurezza e diritti umani”, Milano, 2007, 

pagg. 309-320 
189 Riprendendo le sentenze del Tribunale di primo grado e della Corte di giustizia 

nei casi Gestoras Pro Amnistía e al c. Consiglio dell'Unione europea e Segi e al. 

c. Consiglio dell'Unione europea attinenti ad azioni di responsabilità extra-

contrattuale della Comunità in relazione alla posizione comune 2001/931/PESC e 

con riferimento al titolo VI del TUE. - Ibidem, pagg. 266-291 
190 Causa C-239/12 P - Sentenza della Corte (Grande Sezione) del 28 maggio 2013 - 

Abdulbasit Abdulrahim contro Consiglio dell’Unione europea e Commissione 

europea - https://curia.europa.eu sito consultato il 30/10/2021 

https://curia.europa.eu/
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Consiglio dell’Unione europea191. La società, in base al 

regolamento 961/2010192 veniva inquadrata come un’azienda di 

comunicazione che aveva fornito le apparecchiature, utilizzate 

per l'arricchimento dell'uranio, all’impianto di Fordow nella 

provincia di Qom; impianto costruito senza esplicita 

dichiarazione all’AIEA (Agenzia internazionale per l’energia 

atomica193). 

 La Safa Nicu Sepahan veniva di conseguenza inserita negli 

elenchi dell'Unione europea collegati all'Iran come previsto dal 

regolamento di esecuzione 503/2011194 derivante dalla 

decisione del Consiglio 2011/299/PESC195. In seguito al ricorso 

presentato dalla società nel 2011, il Tribunale di primo grado in 

data 25 novembre 2014, con una sentenza unica nel suo genere, 

accoglie il ricorso e dichiara che il cd. danno da listing è 

risarcibile.  

 La sentenza, nonostante gli importanti risvolti di carattere 

giuridico e normativo, veniva impugnata dalla ricorrente nel 

2015 che adiva la Corte di giustizia con la richiesta esplicita di 

 
191 Causa T-384/11 - Sentenza del Tribunale (Prima Sezione) del 25 novembre 2014 

- Safa Nicu Sepahan Co. contro Consiglio dell’Unione europea - 

https://curia.europa.eu sito consultato il 30/10/2021 
192 Il regolamento (UE) del Consiglio n. 961/2010, del 25 ottobre 2010, concernente 

misure restrittive nei confronti dell'Iran e che abrogava il regolamento (CE) n. 

423/2007. Si trattava di misure adottate per esercitare pressioni nei confronti della 

Repubblica islamica dell'Iran con l'obiettivo di far desistere dal proseguire con 

tutte quelle attività nucleari che potevano rappresentare un serio rischio per la 

proliferazione allo sviluppo di sistemi di lancio di armi nucleari (proliferazione 

nucleare) - https://eur-lex.europa.eu sito consultato il 30/10/2021 
193 L’Agenzia Internazionale per l’Energia Atomica (AIEA) è l’organo ufficiale 

dell’Organizzazione delle Nazioni Unite in materia di energia nucleare, creato nel 

1957 in risposta al celebre discorso del presidente degli Stati Uniti Eisenhower 

all’Assemblea Generale delle Nazioni Unite dell’8 dicembre 1953, in seguito noto 

come “Atoms for Peace”. Lo scopo dell'AIEA è quello di promuovere l’uso 

pacifico dell’energia atomica ed assicurare che la diffusione della relativa 

tecnologia non favorisca lo sviluppo di progetti militari. Rapporti dettagliati sulle 

attività dell’agenzia sono sottomessi periodicamente al Consiglio di Sicurezza e 

all’Assemblea Generale dell’ONU. - https://www.enea.it sito consultato il 

30/10/2021 
194 Regolamento di esecuzione (UE) n. 503/2011 del Consiglio, del 23 maggio 2011, 

che attua il regolamento (UE) n. 961/2010 concernente misure restrittive nei 

confronti dell’Iran - https://eur-lex.europa.eu sito consultato il 30/10/2021 
195 La decisione 2011/299/PESC del Consiglio, del 23 maggio 2011, che modificava 

la decisione 2010/413/PESC concernente misure restrittive nei confronti dell’Iran 

(Gazzetta ufficiale dell'Unione europea L 136 del 24 maggio 2011) - https://eur-

lex.europa.eu sito consultato il 30/10/2021 

https://curia.europa.eu/
https://eur-lex.europa.eu/
https://www.enea.it/
https://eur-lex.europa.eu/
https://eur-lex.europa.eu/
https://eur-lex.europa.eu/
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riconoscere e quantificare i danni materiali prodotti dalla 

condotta illegittima dell'istituzione europea, la quale si 

dimostrava imprudente e poco diligente nell'assunzione delle 

informazioni e degli elementi di prova addotti ai fini 

dell'attuazione delle misure restrittive. Inoltre, il risarcimento 

per danno immateriale attestato alla modica cifra di euro 50,000 

veniva ritenuto insufficiente per coprire i danni immateriali 

prodotti in capo alla società ricorrente.  

 Si percepisce come la traiettoria giuridica disegnata dalla 

Corte di giustizia, nonostante l'esiguità del riconoscimento in 

termini economici, abbia degli importanti risvolti di natura 

giurisprudenziale. Nel contesto dei complessi rapporti di natura 

relazionale e commerciale nei confronti di altri operatori 

economici al di fuori dell'UE, emerge chiara l'impostazione 

della Corte di giustizia la quale, per la prima volta ex art. 340 

TFUE, riconosce l'esistenza di un danno di natura reputazionale 

(danno da listing) imputabile ad una condotta lesiva da parte di 

un'istituzione dell'Unione europea, in presenza di prove 

concrete, e che il semplice de-listing non era sufficiente a 

risarcire il danno di natura reputazionale.  

  Nella recente sentenza della Corte (Grande Sezione) del 6 

ottobre 2020 Bank Refah Kargaran c. Consiglio dell'Unione 

europea196, l'istituzione ha ridefinito e ampliato, l’estensione dei 

propri poteri di controllo nel campo della Politica estera e di 

sicurezza comune197. La pronuncia ha riconosciuto, per la prima 

volta, che la giurisdizione dei giudici dell’Unione europea 

sussiste anche in merito alle domande di risarcimento, 

 
 

196 Causa C-134/19 P. Sentenza della Corte (Grande Sezione) del 6 ottobre 2020. 

Bank Refah Kargaran contro Consiglio dell'Unione europea. - https://eur-

lex.europa.eu sito consultato il 27/10/2021  
197 Dalla lettura in combinato disposto dell'art.24 TUE e dell'art.275 TFUE si 

circoscrive la giurisdizione della Corte di giustizia che in linea generale è esclusa 

dall'emettere giudizi in ordine alla materia nell'ambito del settore della PESC. - F. 

Bestagno, “Danni derivanti da misure restrittive in ambito PESC e azioni di 

responsabilità contro l'UE”, 2020, fascicolo nr. 4, articolo in rivista pubblicato il 

09/12/2020 su http://rivista.eurojust.it sito consultato il 27/10/2021 

https://eur-lex.europa.eu/
https://eur-lex.europa.eu/
http://rivista.eurojust.it/
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presentate ex art. 268 TFUE, relative ad atti adottati nel settore 

della PESC che prevedono misure restrittive, malgrado questa 

competenza non sia stata prevista espressamente dai trattati 

dell'Unione europea198.  

 A monte della pronuncia da parte della Corte di giustizia vi 

era la richiesta di risarcimento, per i danni lamentati in seguito 

alle misure restrittive adottate nei suoi confronti, presentata 

dalla ricorrente Bank Refah Kargaran199. In precedenza, la Corte 

di giustizia si era già espressa confermando che, la carenza di 

motivazione in un atto dell'UE che adotta misure restrittive, 

sebbene potesse essere un valido motivo di annullamento200 

dell'atto medesimo, non costituiva la base giuridica sulla quale 

presentare una richiesta di risarcimento dei danni201. 

 Nel caso in esame, il ragionamento seguito dalla Grande 

Sezione della Corte di giustizia, che ribadiva la propria 

competenza a conoscere le domande di risarcimento relative alle 

decisioni assunte nell'ambito della PESC, era incentrato sulla 

necessità da parte delle istituzioni di colmare le lacune presenti 

e di assicurare la completezza della tutela giurisdizionale 

effettiva delle persone fisiche o giuridiche interessate, quale 

 
198 F. Bestagno, “Danni derivanti da misure restrittive in ambito PESC e azioni di 

responsabilità contro l'UE”, 2020, fascicolo nr. 4, articolo in rivista pubblicato il 

09/12/2020 su http://rivista.eurojust.it sito consultato il 27/10/2021 
199 La Bank Refah Kargaran è una banca iraniana colpita dalle misure restrittive 

adottate e mantenute nel contesto del contrasto al programma nucleare iraniano. 

Nel 2010 la ricorrente veniva inserita negli elenchi dei soggetti colpiti dalle 

misure restrittive, come presunta finanziatrice del programma nucleare 

governativo, finché nel 2013 otteneva l’annullamento degli atti di adozione di tali 

misure, nella parte in cui la riguardavano, per insufficienza di motivazione. A 

seguito dell’annullamento la banca avviava un secondo procedimento, volto ad 

ottenere il risarcimento del danno da parte dell’UE, per essere stata indebitamente 

iscritta e mantenuta negli elenchi dei soggetti sanzionati. - 

https://www.europeanpapers.eu sito consultato il 27/10/2021 
200 Ai sensi dell'art. 263 TFUE, con la proposta di ricorso per annullamento, la Corte 

di giustizia verifica se l’atto è conforme al diritto dell’UE e può pronunciare 

l’annullamento dell’atto in base a quattro motivi: 1) incompetenza; 2) violazione 

delle forme sostanziali; 3) violazione dei trattati o di qualsiasi regola di diritto 

relativa alla loro applicazione; 4) sviamento di potere. - https://eur-lex.europa.eu 

sito consultato il 27/10/2021 
201 La responsabilità extracontrattuale ex art. 340 comma 2 del TFUE: “In materia di 

responsabilità extracontrattuale, l'Unione deve risarcire, conformemente ai 

principi generali comuni ai diritti degli Stati membri, i danni cagionati dalle sue 

istituzioni o dai suoi agenti nell'esercizio delle loro funzioni”. - https://eur-

lex.europa.eu sito consultato il 27/10/2021 

https://www.europeanpapers.eu/
https://eur-lex.europa.eu/
https://eur-lex.europa.eu/
https://eur-lex.europa.eu/
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principio fondamentale dello stato di diritto. 

 Tale cambiamento di impostazione da parte della Corte di 

giustizia, facendo seguito al parere 2/13 in materia di adesione 

alla CEDU202, e tenendo conto delle probabili future 

interconnessioni con la Corte di Strasburgo, sembrerebbe 

indirizzato ad approntare un sistema di tutela giurisdizionale più 

conforme ai principi sanciti dalla Carta dei diritti fondamentali 

in materia203. 

 Il procedimento in esame e la relativa sentenza, in 

considerazione del fatto che, nel panorama giurisprudenziale 

recente, il Consiglio è risultato più volte soccombente in un 

numero considerevole di giudizi sulla legittimità delle sanzioni 

individuali adottate in attuazione, apre un ampio ventaglio di 

possibili richieste di azioni risarcitorie.  

Nella sentenza tra i provvedimenti adottati dal Consiglio si 

citano i c.d. “travel ban” che limitano la libertà di spostamento 

individuale o si rimarca che, il semplice inserimento in una lista 

di soggetti destinatari delle misure, è idoneo di per sé, a causare 

un enorme danno reputazionale al soggetto interessato, 

consistente nella «riprovazione e diffidenza» che si accompagna 

alla pubblicità del “listing” dei destinatari delle misure 

adottate204. 

 Gli effetti che si produrranno in seguito alla suddetta 

sentenza, al momento ancora indecifrabili. Tuttavia, in 

considerazione di tale risultanza, il Consiglio che adotta il 

regime sanzionatorio, potrebbe essere più propenso a valutare 

ex ante l'eventualità di una citazione in giudizio per risarcimento 

 
202 Il parere 2/13 della Corte di giustizia del 18 dicembre 2014, concernente 

l'Adesione dell’Unione europea alla Convenzione europea per la salvaguardia dei 

diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali fa seguito alla domanda di parere ai 

sensi dell’art. 218 par. 11 TFUE, presentata il 4 luglio 2013 dalla Commissione 

europea. - https://curia.europa.eu sito consultato il 27/10/2021 
203 F. Bestagno, “Danni derivanti da misure restrittive in ambito PESC e azioni di 

responsabilità contro l'UE”, 2020, fascicolo nr. 4, articolo in rivista pubblicato il 

09/12/2020 su http://rivista.eurojust.it sito consultato il 27/10/2021 
204 Ibidem - http://rivista.eurojust.it sito consultato il 27/10/2021 

https://curia.europa.eu/
http://rivista.eurojust.it/
http://rivista.eurojust.it/
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danni, ancor prima dell'attuazione delle misure restrittive 

individuali adottate nell'ottica della prevenzione e repressione 

dei fenomeni di terrorismo205. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
205  F. Bestagno, “Danni derivanti da misure restrittive in ambito PESC e azioni di 

responsabilità contro l'UE”, 2020, fascicolo nr. 4, articolo in rivista pubblicato il 

09/12/2020 su http://rivista.eurojust.it sito consultato il 27/10/2021 
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Note conclusive 

 

 

Passati venti anni dal crollo delle Torri gemelle, si può 

affermare che l’11 settembre 2001 non è solo una data 

consegnata ai libri di storia, ma rappresenta un punto fermo 

nella memoria comune perché segna l’inizio della lotta al 

terrorismo di matrice jihadista.  

Gli avvenimenti successivi agli attacchi terroristici ci 

aiutano a comprendere la realtà odierna. Se da un lato si 

osservava la dura reazione degli Stati Uniti d’America che 

avviavano una campagna militare in Medio Oriente; dall’altro 

lato gli Stati membri della Comunità internazionale si 

rendevano conto del pericolo rappresentato dalla minaccia 

terroristica ed implementavano l’istituzionalizzazione della 

cooperazione e della collaborazione. 

I recenti avvenimenti in Afghanistan che, dopo circa un 

ventennio di supervisione e controllo territoriale da parte delle 

forze alleate, hanno visto i Talebani riconquistare la città di 

Kabul nel giro di pochi giorni aprono una serie di riflessioni 

molto profonde. In primo luogo, si osserva come la 

lungimiranza e la perseveranza dimostrata dalla resistenza del 

regime talebano dimostra che la democrazia è un principio che 

non può essere esportato con la guerra e, soprattutto, che le basi 

radicali-fondamentaliste islamiche sono molto più resistenti e 

difficili da estirpare in un contesto globalizzato dove il potere 

reticolare è molto pregnante.  

Le fasi, che hanno preceduto la caduta di Kabul, 

evidenziano enormi falle presenti nel sistema della cooperazione 

internazionale, nel momento in cui, anche un solo attore, riduca 

il proprio raggio di intervento e di azione. Dalla possibilità 

emersa di un accordo tra il regime dei Talebani e 
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l’amministrazione Biden, con l’obiettivo di porre fine alle 

ostilità, si osserva come le incertezze della comunità 

internazionale abbiano consentito la completa riorganizzazione 

del regime Talebano. Il risultato più evidente è il fallimento sul 

piano diplomatico che ha trascinato con sé la dispersione 

istantanea di tutti quegli sforzi economici e militari profusi nel 

ventennio precedente con la speranza di instaurare un nuovo 

stato democratico.  

La recente risoluzione, emanata nel mese di settembre, da 

parte del Consiglio di Sicurezza, è stata adottata principalmente 

nel segno di un avvertimento al nuovo regime afgano. 

L’attuazione delle misure del congelamento dei beni, con 

l’obiettivo di impedire l’accesso alle risorse economiche ai 

Talebani, punta il suo focus sull’escalation di eventi che 

potrebbe favorire l’instaurazione di attività terroristiche che 

utilizzano il suolo afgano come base operativa. I Talebani, 

qualora non adeguatamente attenzionati e contrastati, potrebbero 

favorire lo sviluppo di nuovi conflitti nell’area mediorientale 

che ne risulterebbe nuovamente e fortemente destabilizzata a 

causa della loro inclinazione ad intraprendere guerre sante per la 

conquista del potere territoriale e nel realizzare azioni di 

violenta rappresaglia nel mondo musulmano. 

Si apre così una nuova fase di relazioni internazionali che 

vedrà da un lato gli Stati Uniti d’America, dopo il fallimento sul 

campo operativo, cercare l’apertura di solidi canali diplomatici, 

mentre, l’Unione europea, importante attore nella scena politica 

mondiale, sarà impegnata principalmente nell’accoglimento dei 

rifugiati afgani sul territorio della comunità e nell’inclusione 

sociale di tutti coloro che lasceranno il loro Paese d’origine con 

la speranza di aprire nuovi orizzonti di vita.  

Le tragiche vicende osservate in territorio afgano 

conseguite alla violazione dei diritti umani, seguite dalla volontà 

generale degli esodati di intraprendere la rotta dei Balcani 
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vedranno, principalmente l’Unione europea, attivarsi negli aiuti 

umanitari e nelle attività di Intelligence per contrastare 

l’ingresso nei territori dell’Unione di probabili futuri attentatori. 

Sicuramente, come già manifestato in passato, si ripresenterà la 

volontà da parte delle istituzioni comunitarie di intervenire 

normativamente: 1) per destinare fondi agli aiuti umanitari in 

favore delle popolazioni esodate che saranno integrate; 2) per 

contrastare l’apertura di una nuova “Via dei Balcani” che, 

utilizzando gli strumenti normativi degli Accordi di Dublino III, 

consenta ai terroristi di fare ingresso nei territori dell’Unione e 

organizzarsi per la commissione di atti di terrorismo; 3) 

aumentare la cooperazione rafforzata con particolare riguardo 

alla priorità strategica della protezione dell’Unione europea e 

dei suoi cittadini. Infatti, un altro gravissimo problema 

conseguente alla riconquista dell’Afghanistan da parte dei 

Talebani, è la massiccia ripresa dell’esportazione in grandi 

quantità di oppio, che qualora destinate ai territori dell’Europa, 

potrebbe rappresentare una grave piaga sociale e una fonte 

primaria di finanziamento delle attività terroristiche. 

 In considerazione di quanto finora esposto, si percepisce 

come lo sforzo principale degli Stati democratici, che ripudiano 

la guerra e gli attentati terroristici, sia sempre stato orientato a 

prevenire, contrastare e reprimere i fenomeni di terrorismo per 

l’esigenza comune del mantenimento della sicurezza e 

dell’ordine pubblico.  

Gli Stati della comunità internazionale si sono sempre 

impegnati nel ricercare le condizioni idonee alla 

riappropriazione degli spazi sociali e nel ricreare quel giusto 

allineamento giuridico-normativo per preservare la democrazia 

ed evitare il rischio di svuotare di contenuto i principi liberal 

democratici.  

 

Il famoso giurista Hans Kelsen affermava che le sanzioni 
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sono l’espressione dell’effettività di un sistema giuridico e la 

garanzia dell’ordine sociale. Le “targeted sanctions” si 

inquadrano nel più grande progetto globale di lotta al 

terrorismo. L’allarme terrorismo e le misure di lotta e 

prevenzione del fenomeno rischiano di eludere la struttura 

garantista di tutela delle libertà fondamentali in nome della 

sicurezza internazionale. La legislazione antiterrorismo, adottata 

dalla comunità internazionale, ha tendenzialmente prodotto un 

rafforzamento degli esecutivi sugli altri poteri e generato la 

compressione dei principi fondamentali dello stato democratico.  

Se l’introduzione delle “targeted sanctions” mirava a 

raggiungere lo scopo di limitare i danni alle popolazioni dello 

stato colpito dalle sanzioni generali, successivamente è emersa 

la chiara consapevolezza che questo nuovo strumento 

comportava le violazioni dei diritti umani e, più nello specifico, 

di alcuni diritti fondamentali costituzionalmente garantiti. Tali 

violazioni si producono nei confronti di singoli individui o 

società che, una volta inserite nelle black-list, vedono quel 

catalogo di libertà e garanzie che spetterebbero loro, essere 

compressi fortemente in contrasto con i principi cardine dei 

paesi democratici. 

Sia nell’ambito del sistema ONU sia a livello dell’Unione 

europea, dagli anni ’90 a oggi, sono stati adottati dei diversi 

provvedimenti affinché le procedure di listing e de-listing, 

insieme ai ricorsi dei soggetti interessati, potessero inserirsi 

correttamente in quel sistema di valori e di garanzie propri della 

Carta ONU e della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione 

europea.  

Come si è potuto osservare, con l’obiettivo di raggiungere 

un maggior grado di tutela, nel contesto delle Nazioni Unite, 

assume rilievo fondamentale la risoluzione 1904 (2009) che 

istituiva l’Ufficio dell’Ombudsperson, quale autorità 

competente a ricevere le richieste di cancellazione, senza 
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l’intermediazione dello Stato di appartenenza, di coloro che 

ritengono ingiustificato l’inserimento del proprio nominativo 

nelle black list. 

 In ambito europeo con il trattato di Lisbona si descrive 

propriamente la disciplina delle sanzioni individuali, conferendo 

la competenza alla Corte di Giustizia sul sindacato di legittimità 

degli atti europei attuativi delle sanzioni individuali.  

Le sanzioni individuali colpiscono, come abbiamo visto, la 

libertà di movimento, il diritto al rispetto ad una vita privata e 

familiare, il diritto all’onore e alla reputazione, i diritti di 

proprietà, e i diritti processuali. Con la sentenza Kadi I la Corte 

di giustizia propone un rimedio alle garanzie processuali violate 

in favore dei soggetti interessati dalle sanzioni nell’ambito 

dell’Unione Europea, per quelle sanzioni derivanti dalle 

decisioni del Consiglio di Sicurezza. Nella sentenza accanto a 

spunti che offrono maggiori garanzie alle persone fisiche e 

giuridiche colpite emerge forte l’interpretazione dualista del 

rapporto tra diritto UE e diritto internazionale. 

Mentre in ambito europeo le recenti sentenze muovono nel 

senso di affermare il principio della risarcibilità del cd. danno da 

listing, nel contesto delle Nazioni Unite non esiste ancora un 

procedimento che permetta a individui e società di agire in 

azione contro l’ONU per denunciare l’illegittimità del 

comportamento e il riconoscimento del diritto al risarcimento 

del danno conseguente alla sua condotta. 

La questione cruciale attinente al bilanciamento tra 

l’interesse generale della pace e della sicurezza internazionale e 

l’interesse particolare del singolo alla tutela dei diritti 

fondamentali della persona vede i principi di necessità e 

proporzionalità assumere un rilievo importante. 

L’allarme terrorismo non deve contribuire a mettere in 

discussione le basi dello stato di diritto a far sì che i principi 
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cardine dei paesi democratici si svuotino di contenuto. Non è 

sufficiente dichiarare uno stato di emergenza per giustificare 

deroghe eccessive a principi di garanzia degli ordinamenti 

statali.  
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