’ordine sparso con cui si sono mossi i

Paesi dell’Unione Europea nella vicen-

da libica e nelle recenti migrazioni

nord-africane rappresenta con eviden-
za solare il momento di crisi che attraversa il
processo d’integrazione europea e soprattutto
la prevedibile vacuita della sua Politica estera
e di sicurezza comune (PESC). D’altronde il
Trattato di Lisbona non ha modificato I’irrag-
giungibile — fra 27 Stati — criterio dell’unani-
mita nell’assunzione delle decisioni. Inoltre
I’unica novita significativa per la PESC, la
nascita dell’Alta Autorita, ¢ stata rapidamente
svuotata scegliendo di evitare attentamente
I’individuazione di una personalita di alto
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profilo in grado di compensarne, almeno par-
zialmente, il sostanziale vuoto di poteri.

[ litigiosi Stati membri non si rendono an-
cora conto che la Comunita internazionale ha
un disperato bisogno di relazioni sempre piu
strette fra i propri protagonisti, come i recen-
tissimi avvenimenti sottolineano con intensita
crescente. La poverta disperata ed una popo-
lazione giovanile piu istruita e consapevole (e
per di piu largamente maggioritaria) nella
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strategicamente centrale area nord-africana
impongono la necessita di affrontare le conse-
guenti problematiche con idee nuove e con
forze di gran lunga maggiori. I gravissimi
danni ambientali conseguenti a disastri nu-
cleari inducono a ripensare rapidamente le
strategie di sviluppo energetico per difendere
su larga scala la salute dei popoli ed assicura-
re la continuita stessa della specie. Ma pesa
enormemente 1’assenza di organizzazioni in-
ternazionali capaci di governare efficacemen-
te tali processi.

In questo contesto I’Europa non puo conti-
nuare ad assistere passivamente ad una evolu-
zione degli equilibri mondiali sempre piu ca-
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La Corte si pronuncia sul rapporto tra

TERRORISMO E RIFUGIATI

di Giuseppe Morgese

Nella sentenza del 9 novembre 2010, cause riunite C-57/09
e C-101/09, Bundesrepublik Deutschland c. B e D, non an-
cora pubblicata in Raccolta, la Corte di giustizia dell’U-
nione europea ha svolto alcune interessanti riflessioni sul

o bilanciamento tra 1’esigenza di contrastare il terrorismo in-
ternazionale e il rispetto degli obblighi (gravanti in capo a tutti
gli Stati membri) di protezione dei rifugiati nel territorio UE.

Di fronte all’attuale clima politico “ostile” all’ingresso e al
soggiorno nel territorio degli Stati membri UE degli stranieri,
comprese le persone bisognose di protezione internazionale, cli-
ma determinatosi in gran parte a causa del pericolo di attentati
terroristici a partire dall’11 settembre 2001, il giudice dell’U-
nione — con decisione destinata ad avere si-
gnificativi riflessi sulla prassi nazionale — ha
posto alcuni punti fermi in merito all’ambito di
applicazione delle cause di esclusione e di re-
voca dello status di rifugiato di cui alla diret-
tiva 2004/83/CE del Consiglio, del 29 aprile
2004, recante norme minime sull’attribuzione,
a cittadini di paesi terzi o apolidi, della quali-
fica di rifugiato o di persona altrimenti biso-
gnosa di protezione internazionale (GUUE L
304 del 30 settembre 2004). Cio, al fine di evi-
tare che soggetti pur meritevoli di detta prote-
zione vengano esclusi dallo status di rifugiato
— o che quest’ultimo venga revocato successi-
vamente al suo riconoscimento — in base alla
loro mera appartenenza a organizzazioni terro-
ristiche inserite in apposite liste predisposte
dal Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite
nonché integrate dall’Unione europea (c.d.
black lists), senza cioe che venga compiuto un
esame della gravita degli atti posti in essere e
della partecipazione individuale di quei sog-
getti al compimento di simili atti.

Le due cause di merito davanti alla Corte federale ammini-
strativa tedesca, oggetto del rinvio pregiudiziale, vedevano op-
posti la Repubblica federale di Germania e i signori B e D, en-
trambi cittadini turchi di origine curda, e avevano a oggetto, da
un lato, il rigetto da parte del Bundesamt fiir Migration und
Fliichtlinge (Ufficio federale per la migrazione e i rifugiati) del-
la domanda di asilo e per il riconoscimento dello status di rifu-
giato presentata da B; dall’altro, la revoca (nel maggio 2004) da
parte del medesimo Ufficio del diritto di asilo e dello status di
rifugiato che erano stati in precedenza riconosciuti a D.

2. A partire dagli attentati terroristici dell’11 settembre 2001
negli Stati Uniti, il terrorismo (soprattutto di matrice islamica)
¢ stato percepito come una delle minacce piu gravi alla sicurez-
za dagli Stati e della Comunita internazionale nel suo comples-
so. A parte le iniziative militari, espressione della volonta di
muovere “guerra al terrore”, questa minaccia ha prodotto alcu-
ne iniziative sia sul piano interno sia su quello internazionale.

Sul primo piano, si registra I’adozione o la modifica delle legi-
slazioni dei Paesi maggiormente coinvolti nel contrasto al ter-
rorismo al fine di disporre una maggiore estensione dei poteri
delle forze di sicurezza e di intelligence e una conseguente limi-
tazione della sfera dei diritti e delle liberta individuali. Sul pia-
no internazionale, invece, rileva 1’attivitd normativa delle Na-
zioni Unite che, pur se avviata precedentemente, ha conosciuto
un rafforzamento poco prima e immediatamente dopo gli even-
ti del settembre 2001.

Ci si riferisce in particolar modo alla risoluzione del Con-
siglio di sicurezza 1373 (2001), che ha imposto a carico degli
Stati una serie di obblighi generali, tra i quali si ricordano quel-

lo di prevenire e reprimere in ogni modo il finanziamento degli
atti terroristici, anche mediante il congelamento dei fondi dei
sospetti terroristi (identificati come tali dagli stessi Stati); di
adottare misure preventive e repressive nei confronti di coloro
che finanziano, pianificano, facilitano o commettono tali atti; di
aumentare 1 controlli alle frontiere; e di rafforzare lo scambio di
informazioni e il coordinamento investigativo tra le competenti
autorita nazionali.

La risoluzione 1373 raccomandava agli Stati anche I’obbligo
di prendere appropriate misure con riferimento all’ingresso sul
loro territorio dei richiedenti lo status di rifugiato, con 1’o-
biettivo di assicurarsi che tali soggetti, per beneficiare della pro-
tezione, non fossero stati coinvolti direttamente o indirettamen-
te nella commissione di atti terroristici, che non si abusasse del-
I’istituto del rifugio e che eventuali richieste di estradizione non
venissero rifiutate solo in base al supposto carattere “politico”
di tali atti. Cio appare espressione del diffuso timore che 1’o-
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biettivo dell’efficace contrasto al terrorismo internazionale pos-
sa essere vanificato o quanto meno attenuato da un ricorso abu-
sivo all’istituto dell’asilo. In altri termini, si vuole evitare che
un’applicazione troppo “generosa” delle norme sulla protezione
internazionale dei richiedenti asilo consenta agli autori e ai fian-
cheggiatori di atti terroristici di essere considerati cid nonostan-
te meritevoli di protezione internazionale oppure che quest’ul-
tima, qualora gia riconosciuta, fornisca la cornice ideale per
condurre simili attivita nel Paese ospite.

Questa impostazione restrittiva pare basarsi sull’inesatta
considerazione secondo cui il testo della Convenzione di Gine-
vra relativa allo status dei rifugiati del 1951, non ricompren-
dendo esplicitamente la commissione di atti terroristici tra le
cause di esclusione dello szatus di rifugiato, possa rappresenta-
re un “porto franco” per i terroristi. Tuttavia, secondo I’art. 1F
Convenzione, gli Stati possono negare protezione ai richiedenti
lo status (di cui all’art. 1A) qualora vi siano serie ragioni per
ritenere che questi abbiano commesso un crimine contro la
pace, un crimine di guerra o un crimine contro I’umanita; un cri-
mine grave di diritto comune al di fuori del Paese di rifugio e
prima del riconoscimento dello status; e infine, azioni contrarie
ai fini e ai principi delle Nazioni Unite. Pertanto, in ragione del-
la loro formulazione ampia e indeterminata, le condotte appena
ricordate possono ricomprendere anche gli atti comunemente
intesi come terroristici e i loro autori o fiancheggiatori essere
esclusi dallo status di rifugiato.

Inoltre, la Convenzione di Ginevra viene in rilievo anche per
i suoi articoli 32 (che permette di espellere i rifugiati residenti
regolarmente sul territorio nazionale per motivi di sicurezza na-
zionale o di ordine pubblico, purché vengano rispettate alcune
garanzie per i destinatari) e 33 (che enuncia invece il noto prin-
cipio di non-refoulement, secondo il quale gli Stati parti non
possono in alcun modo espellere o respingere un rifugiato verso
un Paese ove la sua vita o la sua liberta sarebbero minacciate
per i motivi elencati, a meno che non vi siano gravi motivi di si-
curezza nazionale oppure di tutela della comunita dello Stato
ospite).

Questa interpretazione “bilanciata” delle regole della Con-
venzione di Ginevra in rapporto alle esigenze di contrasto al ter-
rorismo internazionale — che da un lato non sottrae le attivita
terroristiche all’applicazione delle cause di esclusione, e dall’al-
tro consente di allontanare i rifugiati qualora rappresentino una
grave minaccia per la sicurezza nazionale — non sembra sia stata
pienamente accolta nelle legislazioni nazionali successive ai
fatti del settembre 2001. L’inasprimento della lotta al terrorismo
¢ la mancanza di una definizione “condivisa” di tale reato hanno
avuto I’effetto di lasciare agli Stati ampio margine di manovra
nell’individuazione dei presupposti e delle conseguenze delle
condotte ritenute terroristiche ai fini dell’esclusione dei richie-
denti asilo. In particolare, si segnala la tendenza a considerare il
pericolo per la sicurezza nazionale non come “ultima difesa”
degli Stati nei confronti del divieto di refoulement bensi, in una
fase precedente, come autonoma causa di esclusione al di fuori
delle tre previste nell’art. 1F.

Ci0 ha condotto un certo numero di Stati a disporre 1’esclu-
sione dei rifugiati non tanto sulla base dell’accertamento della
loro effettiva responsabilita bensi in maniera automatica (per il
solo fatto di essere membri di organizzazioni inserite in apposi-
te black lists) e/o a séguito di procedimenti sommari basati su
prove spesso derivanti da fonti di infelligence non pienamente
verificabili (di cui talvolta ¢ stata accertata 1’inesattezza), ren-
dendo sempre piu difficile I’accesso alla protezione internazio-
nale per i loro richiedenti. La qual cosa appare contraddetta, sul
piano internazionale, dalle affermazioni circa la necessita di ri-
spettare gli strumenti internazionali a protezione dei rifugiati e,
in una prospettiva piu ampia, quelli a tutela dei diritti umani.

3. All’interno dell’Unione europea, la risoluzione 1373 del

Consiglio di sicurezza ¢ stata attuata con la posizione comune
2001/931/PESC del Consiglio, del 27 dicembre 2001, relativa
all’applicazione di misure specifiche per la lotta al terrorismo
(GUCE L 344 del 28 dicembre 2001). Questa, oltre a dettare per
tutti gli Stati membri definizioni comuni di “persone, gruppi ed
entita coinvolti in atti terroristici” e di “atti terroristici”’, contie-
ne un elenco allegato di tali “persone, gruppi ed entita”, perio-
dicamente aggiornato, all’interno del quale figuravano le due
organizzazioni curde di cui facevano parte i signori B e D. Per
altro verso, si rammenta che la citata direttiva 2004/38, all’art.
12, par. 2, contiene clausole di esclusione simili (anche se non
identiche) a quelle dell’art. 1F della Convenzione di Ginevra.

Con la prima questione pregiudiziale, il giudice tedesco ha
chiesto alla Corte in che misura il coinvolgimento in atti terro-
ristici dei ricorrenti e 1’aver sostenuto la lotta armata (anche in
posizione preminente) condotta dalle due organizzazioni terro-
ristiche incluse nelle liste della posizione comune 2001/931/
PESC comportassero la loro esclusione dallo status di rifugiato.
La Corte di giustizia ha sostenuto che, per verificare 1’esclu-
sione dallo status di rifugiato di un soggetto che ha fatto parte
di simili organizzazioni, bisogna compiere due passaggi. Il pri-
mo ¢ quello di qualificare gli atti terroristici: simili atti, caratte-
rizzati dalla loro violenza nei confronti delle popolazioni civili,
anche se commessi con un dichiarato obiettivo politico devono
essere considerati reati gravi di diritto comune, ¢ inoltre posso-
no essere anche atti contrari alle finalita ed ai principi delle Na-
zioni Unite.

Il secondo passaggio, invece, consiste nel verificare la misu-
ra in cui l’appartenenza di un soggetto a tali organizzazioni,
qualora abbia attivamente sostenuto la lotta armata, comporti la
sua esclusione dallo status. Qui la Corte, ricordando che que-
st’ultima ¢ possibile solo qualora sussistano “fondati motivi”
per ritenere che un soggetto “abbia commesso” uno dei reati
considerati nell’art. 12, par. 2, direttiva (e art. 1F Convenzione
di Ginevra), ha detto che bisogna procedere, per ciascun caso
individuale, ad una valutazione dei fatti precisi al fine di deter-
minare se sussistano simili fondati motivi. Cosi, per un verso,
non appare giustificato che le autorita nazionali basino la loro
decisione di esclusione sulla mera appartenenza del richieden-
te lo status di rifugiato a organizzazioni presenti in elenchi adot-
tati al di fuori dell’ambito dalla direttiva (e della Convenzione
di Ginevra), potendo cid al piu rappresentare un elemento di
prova per verificare il primo passaggio. Per altro verso, neppu-
re la mera partecipazione alle attivita dell’organizzazione im-
plica necessariamente ed automaticamente 1’esclusione. E inve-
ce necessario — ed ¢ il punto centrale della sentenza — un esame
completo di tutte le circostanze di un caso individuale, basato su
criteri oggettivi e soggettivi, in modo che I’esclusione discenda
dal fatto di “poter ascrivere alla persona considerata [...] una
parte di responsabilita per atti commessi dall’organizzazione di
cui trattasi durante il periodo in cui tale persona ne faceva par-
te” (punto 95).

La seconda questione pregiudiziale riguardava invece la pos-
sibilita di escludere un soggetto dallo sfatus di rifugiato in base
al fatto che potrebbe rappresentare un pericolo attuale per lo
Stato membro d’accoglienza. Nel dare risposta negativa, il giu-
dice dell’Unione ha sottolineato che le cause di esclusione del-
I’art. 12 (a differenza dei motivi di revoca, cessazione o rifiuto
di rinnovo dell’art. 14 nonché di quelli per disporre il refoule-
ment di cui all’art. 21) “mirano a sanzionare atti commessi in
passato” (punto 103) e pertanto “sono state istituite al fine di
escludere dallo status di rifugiato le persone ritenute indegne
della protezione [...] e di evitare che il riconoscimento di tale
status consenta ad autori di taluni gravi reati di sottrarsi alla re-
sponsabilita penale” (punto 104). In altri termini, a giudizio
della Corte, il pericolo attuale deve essere verificato in un mo-

(continua a pagina 23)
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per precisare le regole e le procedure da seguire nel caso di
scomparsa di minore. Inoltre ¢ stata attivata una linea di assi-
stenza telefonica diretta (numero 116 000) per i minori scom-
parsi al fine di offrire, tra I’altro, aiuto e sostegno alle famiglie.
Ulteriore strumento di protezione ¢ rinvenibile nel Programma
“Safer Internet” con cui la Commissione ha voluto, da un lato,
coordinare gli impegni provenienti dai vari comparti dell’indu-
stria tecnologica per responsabilizzare ¢ proteggere i minori e,
dall’altro, favorire “iniziative di autoregolamentazione” dei
produttori dell’industria tecnologica al fine di proteggere i
minori dal cyber bullismo, dal grooming, dall’esposizione a
contenuti dannosi nonché da tutti i pericoli che i giovani utenti
possono incontrare sulla rete. Tale sistema di autoregolamenta-
zione consentira, dunque, ai minori di beneficiare al massimo
delle tecnologie online garantendo al contempo una maggiore
sicurezza ed un adeguata protezione dai rischi connessi alla
navigazione in rete.

L’Unione si impegna, inoltre, a garantire i diritti dei minori
anche con riguardo all’azione esterna orientando la propria poli-
tica estera in modo deciso ed univoco verso la lotta alla violen-
za sui minori, al lavoro minorile, al turismo sessuale a danno dei
minori, al coinvolgimento dei minori nei conflitti armati. Ogni
iniziativa dovra essere attuata nel rispetto delle linee guida fis-
sate dalla Commissione nella comunicazione del 5 febbraio
2008, COM(2008)55 def., avente il seguente oggetto “Riser-
vare ai minori un posto speciale nella politica esterna dell’UE”
e del relativo piano d’azione. Tali obbiettivi sono ritenuti di pri-
maria importanza dall’Unione europea che continuera a perse-
guirli sviluppando costantemente il dialogo politico con i Paesi
terzi e le organizzazioni internazionali ed anche monitorando
nel singolo processo di adesione, relativo alla propria politica di
allargamento, i progressi realizzati in materia di tutela dei dirit-
ti dei minori ed, in particolare, dei minori appartenenti alle mi-
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Di certo il caso illustrato crea un precedente di
importanza rilevante che consentira 1’estensione del
principio ivi sancito anche alla giurisprudenza ita-

noranze o ad etnie ritenute particolarmente a rischio quali, ad
esempio, quella Rom. L’impegno dell’Unione a favore dei mi-
nori si incrementera anche sul piano della cooperazione bilate-
rale e multilaterale. A livello bilaterale sara incentivata 1’ado-
zione di programmi di sviluppo volti a promuovere i diritti dei
minori mediante 1’istituzione, tra 1’altro, di enti autonomi. Sul
piano multilaterale I’Unione continuera a farsi promotrice di
iniziative internazionali ed a presentare risoluzioni in seno
all’ Assemblea Generale ed al Consiglio per i diritti umani delle
Nazioni Unite favorendo la cooperazione internazionale e riba-
dendo il proprio impegno anche in materia di aiuti umanitari per
i minori.

Le politiche europee in materia di protezione dei minori
devono essere realizzate tenendo in debita considerazione, cosi
come disposto dall’art. 24, par. 1 della Carta dei diritti fonda-
mentali, I’opinione dei minori stessi in relazione alla loro eta e
maturita. Pertanto, un’efficace attuazione dei diritti dell’infan-
zia potra essere realizzata solo qualora venga concretamente
concessa ai minori la possibilita di poter conoscere, partecipare
ed esprimersi in merito alle questioni ed alle politiche che li
riguardano oltreché garantendo loro una informazione comple-
ta ed efficace. Attualmente le informazioni per i minori non
sono ancora caratterizzate da quella precisione ed esaustivita
che la materia richiede e per superare tale limite il Programma
prevede che nel 2011 debba essere aperto lo “sportello unico”
denominato EUROPA per consentire loro di accedere a tutte le
informazioni inerenti i loro diritti.

Con il Programma sui diritti dei minori 1’Unione ha mostra-
to nuovamente 1’impegno e 1’attenzione profusa nella materia
dei diritti fondamentali ed, in particolare, della tutela dei diritti
dell’infanzia al fine di garantire benessere e sicurezza ai mino-

ri quale risorsa fondamentale per il futuro.
ANGELA RIETI
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mento successivo al riconoscimento dello status di rifugiato, e
non prima.

liana; nell’attesa di poter verificare le conseguenze
della sua applicazione nel nostro ordinamento, non
resta che una considerazione di ordine generale: la
cittadinanza europea, intesa sia per le persone fisi-
che che giuridiche, attribuisce diritti o situazioni
soggettive nuovi che si aggiungono quantitativa-
mente e/o qualitativamente, anche in termini di tu-
tela, a quelli derivanti dalla cittadinanza nazionale.
Essa ha di conseguenza una notevolissima ricaduta
nell’ordinamento nazionale, e la sua forza espansi-
va comporta un rafforzamento e consolidamento dei
diritti riconosciuti dai singoli Stati.

Progressivamente, per piccoli passi, la cittadi-
nanza diventa una realta tangibile, che conferisce ai
cittadini europei ed alle persone giuridiche costitui-
te conformemente alla legislazione di uno Stato
membro e aventi la sede sociale, I’amministrazione
centrale o il centro di attivita principale all’interno
dell’Unione tutti i diritti e le liberta sanciti dalla
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea e
dalla CEDU, e quindi anche gli strumenti proces-
suali per poter essere in grado di esercitare piena-
mente gli stessi.

ANGELA MARIA ROMITO

Quanto alla possibilita di subordinare 1’esclusione dallo status
a un ulteriore esame di proporzionalita, oggetto della terza que-
stione pregiudiziale, la Corte ha affermato che ’autorita compe-
tente, una volta che ha deciso per I’esclusione, non pud essere
obbligata a procedere ad una ulteriore valutazione “proporziona-
le” del livello di gravita degli atti commessi. Simile conclusione
non comporta, tuttavia, una presa di posizione relativamente alla
distinta questione se detta persona possa essere espulsa verso il
suo Paese d’origine: nel senso che anche colui che viene escluso
dallo status di rifugiato puo cio nonostante beneficiare di una pro-
tezione contro I’espulsione in base al divieto di refoulement con-
tenuto nella direttiva (che riprende la Convenzione di Ginevra) e
in altri strumenti a tutela dei diritti umani. Cio ha reso pertanto
irrilevante rispondere al quarto quesito.

La Corte ha infine dato risposta al quinto quesito — sulla com-
patibilita con la direttiva della concessione di un diritto d’asilo
“nazionale” a una persona esclusa dallo szarus di rifugiato — affer-
mando che, da un lato, la direttiva non permette che uno Stato
membro conceda uno status simile a quello di rifugiato a una per-
sona che ne ¢ esclusa. Dall’altro, pero, permette un “diverso tipo
di protezione” purché concessa per ragioni diverse dalla necessi-
ta di protezione internazionale (ciog, a titolo discrezionale e per
ragioni caritatevoli o umanitarie) e non confondibile con lo status

di rifugiato.
GIUSEPPE MORGESE

Ventitre
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