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CONCLUSIONI DELL'AVV. GEN. LÉGER — CAUSE RIUNITE C–317/04 E C–318/04

1. Il Parlamento europeo ha sottoposto alla
Corte due ricorsi d'annullamento ex
art. 230 CE. Nella causa Parlamento/Consi-
glio (C-317/04), il ricorso è diretto all'annul
lamento della decisione del Consiglio 17
maggio 2004, relativa alla conclusione di un
accordo tra la Comunità europea e gli Stati
Uniti d'America sul trattamento e trasferi
mento dei dati di identificazione delle
pratiche (Passenger Name Record, PNR) da
parte dei vettori aerei all'ufficio doganale e di
protezione dei confini del dipartimento per
la sicurezza interna degli Stati Uniti 2. Nella
causa Parlamento/Commissione (C-318/04),
il Parlamento chiede che venga annullata la
decisione della Commissione 14 maggio
2004, relativa al livello di protezione ade
guato dei dati personali contenuti nelle
schede nominative dei passeggeri aerei tra
sferiti all'Ufficio delle dogane e della prote
zione delle frontiere degli Stati Uniti United
States’ Bureau of Customs and Border
Protection 3.

2. In queste due cause la Corte è chiamata a
pronunciarsi sul problema della tutela dei
dati personali dei passeggeri aerei nel caso in
cui, al fine di giustificare il trasferimento e il
trattamento di tali dati in un Paese terzo,
nella fattispecie gli Stati Uniti 4, vengono
invocate ragioni imperative attinenti alla

sicurezza pubblica e rientranti nel campo del
diritto penale, come la prevenzione e la lotta
contro il terrorismo ed altri gravi crimini.

3. Entrambi i procedimenti trovano origine
in una serie di avvenimenti che appare
opportuno ricapitolare sin d'ora. In seguito
esaminerò dettagliatamente il contesto giu
ridico nel quale essi si inseriscono.

I — Gli antefatti della controversia

4. All'indomani degli attacchi terroristici
dell'11 settembre 2001, gli Stati Uniti hanno
adottato una legislazione che obbliga i vettori
aerei che garantiscono collegamenti a desti
nazione, in partenza o attraverso il territorio
statunitense a fornire alle autorità doganali
americane un accesso elettronico ai dati
contenuti nei loro sistemi automatici di
prenotazione e di controllo delle partenze,
denominato «Passenger Name Records» (in
prosieguo: i «PNR») 5. Pur riconoscendo la
legittimità degli interessi di sicurezza in

2 — Decisione 2004/496/CE (GU L 183, pag. 83; in prosieguo: la
«decisione del Consiglio»).

3 — Decisione 2004/535/CE (GU L 235, pag. 11; in prosieguo: la
«decisione sull'adeguatezza»).

4 — Il problema riguarda anche le relazioni tra la Comunità ed altri
Stati terzi. Segnalo, per esempio, che il 3 ottobre 2005 è stato
siglato un accordo analogo a quello discusso nella causa
C-317/04 tra la Comunità europea e il Canada.

5 — V. l'Aviation and Transportation Security Act (ATSA) del 19
novembre 2001 (Public Law 107-71, 107th Congress, titolo 49,
sezione 44909(c)(3) del codice degli Stati Uniti). A detta legge
hanno fatto seguito dei regolamenti di attuazione emanati
dall'Ufficio delle dogane e della protezione delle frontiere del
Ministero americano per la sicurezza interna (United States
Bureau of Customs and Border Protection, in prosieguo: il
«CBP»), come il «Passenger and Crew Manifests Required for
Passengers Flights in Foreign Air Transportation to the United
States», pubblicato nel Federal Register (registro federale
americano) il 31 dicembre 2001, e il «Passenger Name Record
Information Required for Passengers on Flights in Foreign Air
Transportation to or from the United States», pubblicato nel
Federal Register il 25 giugno 2002 (titolo 19, sezione 122.49b
del codice dei regolamenti federali).
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gioco, la Commissione delle Comunità euro
pee, sin dal giugno 2002, comunicava alle
autorità statunitensi, a partire dal giugno
2002, che tali disposizioni rischiavano di
entrare in contrasto con la legislazione
comunitaria e con quella degli Stati membri
in materia di tutela dei dati personali, nonché
con talune disposizioni del regolamento
sull'utilizzazione dei sistemi telematici di
prenotazione (SIR) 6. Le autorità statunitensi
rinviavano l'entrata in vigore delle nuove
disposizioni, rifiutandosi però di rinunciare
ad imporre sanzioni alle compagnie aeree
che non si fossero conformate alle suddette
disposizioni successivamente al 5 marzo
2003. Da allora, numerose grandi compagnie
aeree con sede negli Stati membri hanno
fornito alle autorità americane l'accesso ai
propri PNR.

5. La Commissione avviava con le autorità
americane dei negoziati sfociati nella elabo
razione di un documento contenente gli
impegni assunti dal CBP, in vista dell'ado
zione di una decisione della Commissione
avente ad oggetto la verifica dell'adeguatezza
del livello di tutela dei dati personali offerto
dagli Stati Uniti, sulla base dell'art. 25, n. 6,
della direttiva del Parlamento europeo e del
Consiglio 24 ottobre 1995, 95/46/CE, relativa
alla tutela delle persone fisiche con riguardo

al trattamento dei dati personali, nonché alla
libera circolazione di tali dati 7.

6. Il 13 giugno 2003 il cosiddetto gruppo
«articolo 29» sulla tutela dei dati 8 pronun
ciava un parere in cui esprimeva dubbi circa
il livello di tutela garantito tramite detti
impegni per il trattamento dei dati in
oggetto 9 . Tali dubbi venivano da esso
reiterati in un successivo parere del 29
gennaio 2004 10.

7. Il 1° marzo 2004 la Commissione sotto
poneva al Parlamento il progetto di decisione
sull'adeguatezza, accompagnato dal progetto
della dichiarazione di impegno del CBP.

6 — Regolamento (CEE) del Consiglio 24 luglio 1989, n. 2299,
relativo ad un codice di comportamento in materia di sistemi
telematici di prenotazione (GU L 220, pag. 1), come
modificato dal regolamento (CE) del Consiglio 8 febbraio
1999, n. 323 (GU L 40, pag. 1).

7 — GU L 281, pag. 31, direttiva modificata dal regolamento (CE)
del Parlamento europeo e del Consiglio 29 settembre 2003,
n. 1882, recante adeguamento alla decisione 1999/468/CE del
Consiglio delle disposizioni relative ai comitati che assistono la
Commissione nell'esercizio delle sue competenze di esecu
zione previste negli atti soggetti alla procedura prevista
all'articolo 251 del trattato CE (GU L 284, pag. 1).

8 — Questo gruppo di lavoro è stato istituito in forza dell'art. 29
della direttiva 95/46. Si tratta di un organo consultivo
indipendente che interviene nel campo della tutela delle
persone con riguardo al trattamento dei dati personali. I suoi
compiti sono indicati nell'art. 30 della direttiva, nonché
nell'art. 15, n. 3, della direttiva del Parlamento europeo e del
Consiglio 12 luglio 2002, 2002/58/CE, relativa al trattamento
dei dati personali e alla tutela della vita privata nel settore delle
comunicazioni elettroniche (direttiva relativa alla vita privata e
alle comunicazioni elettroniche) (GU L 201, pag. 37).

9 — Parere n. 4/2003 sur livello di tutela garantito dagli Stati Uniti
per la trasmissione dei dati sui passeggeri. Vedi il sito Internet:
http://europa.eu.int/comm/justice_home/fsj/privacy/
workinggroup/wpdocs/2003_fr.htm

10 — Parere n. 2/2004 sul livello di tutela adeguata dei dati
personali contenuti nei fascicoli dei passeggeri aerei (PNR)
trasferiti all'Ufficio delle dogane e della protezione delle
frontiere degli Stati Uniti (US CBP). Vedi il sito Internet:
http://europa.eu.int/comm/justice_home/fsj/privacy/
workinggroup/wpdocs/2004_fr.htm

I - 4727



CONCLUSIONI DELL'AVV. GEN. LÉGER — CAUSE RIUNITE C–317/04 E C–318/04

8. Il 17 marzo 2004 la Commissione tra
smetteva al Parlamento, nell'ottica della
consultazione di tale organismo ai sensi
dell'art. 300, n. 3, primo comma, CE, una
proposta di decisione del Consiglio dell'U
nione europea avente ad oggetto la conclu
sione di un accordo tra la Comunità e gli
Stati Uniti. Con lettera datata 25 marzo 2004
il Consiglio, riferendosi alla procedura d'ur
genza prevista dall'art. 112 del regolamento
del Parlamento (divenuto in seguito art. 134),
chiedeva al Parlamento di esprimere un
parere su tale proposta al più tardi entro il
22 aprile 2004. Nella sua lettera, il Consiglio
sottolineava che «[l]a lotta contro il terrori
smo, che giustifica le misure proposte,
costituisce una priorità fondamentale dell'U
nione europea. Attualmente, i vettori aerei e i
passeggeri si trovano in una situazione di
incertezza cui è urgente porre rimedio. È
inoltre essenziale tutelare gli interessi eco
nomici delle parti interessate».

9. Il 31 marzo 2004, in attuazione dell'art. 8
della decisione del Consiglio 28 giugno 1999,
recante modalità per l'esercizio delle compe
tenze di esecuzione conferite alla Commis
sione 11, il Parlamento adottava una risolu
zione in cui esprimeva un certo numero di
riserve di carattere giuridico in ordine a
detto approccio. In particolare, ritenendo che
il progetto di decisione sull'adeguatezza
eccedesse le competenze conferite alla Com
missione dall'art. 25 della direttiva 95/46, ha
auspicato la conclusione di un accordo
internazionale adeguato che rispettasse i
diritti fondamentali e ha chiesto alla Com-

missione di sottoporgli un nuovo progetto di
decisione. Il Parlamento si riservava inoltre
di adire la Corte per chiederle di verificare la
legittimità dell'accordo internazionale in
oggetto e, in particolare, la sua compatibilità
con la tutela del diritto al rispetto della vita
privata.

10. Su richiesta del suo presidente, il 21
aprile 2004 il Parlamento approvava una
raccomandazione della commissione giuri
dica e del mercato interno avente ad oggetto
la richiesta alla Corte di un parere sulla
compatibilità del detto accordo con il
Trattato, ai sensi dell'art. 300, n. 6, CE,
procedura che veniva avviata lo stesso
giorno. Il Parlamento inoltre decideva in
pari data di rinviare alla commissione il
rapporto sulla proposta di decisione del
Consiglio, respingendo così implicitamente,
in questa fase, la domanda d'urgenza pre
sentata dal Consiglio il 25 marzo 2004.

11. Il 28 aprile 2004 il Consiglio, sulla base
dell'art. 300, n. 3, primo comma, CE, inviava
al Parlamento una lettera chiedendogli di
emettere il suo parere sulla conclusione
dell'accordo entro il 5 maggio 2004. A
fondamento dell'urgenza, il Consiglio ripe
teva i motivi indicati nella sua lettera del 25
marzo 2004 12.

11 — Decisione 1999/468/CE (GU L 184, pag. 23). 12 — V. paragrafo 8 delle presenti conclusioni.
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12. Il 30 aprile 2004 il cancelliere della Corte
comunicava al Parlamento che nella richiesta
di parere n. 1/04 il termine per il deposito
delle osservazioni degli Stati membri, del
Consiglio e della Commissione era stato
fissato al 4 giugno 2004.

13. Il 4 maggio 2004 il Parlamento respin
geva la domanda d'urgenza sottopostagli dal
Consiglio il 28 aprile 13. Due giorni dopo, il
Presidente del Parlamento chiedeva al Con
siglio e alla Commissione di non proseguire
nei loro intenti fintanto che la Corte non
avesse reso il parere sollecitato il 21 aprile
2004.

14. Il 14 maggio 2004, la Commissione
adottava la decisione relativa al livello
adeguato di tutela dei dati personali conte
nuti nei fascicoli dei passeggeri aerei trasferiti
al CBP, sulla base dell'art. 25, n. 6, della
direttiva 95/46.

15. Il 17 maggio 2004, il Consiglio adottava
la decisione riguardante la conclusione di un
accordo tra la Comunità e gli Stati Uniti in
merito al trattamento e al trasferimento di
dati PNR da parte di vettori aerei al CBP.

16. Con lettera datata 9 luglio 2004, il
Parlamento comunicava alla Corte il ritiro
della sua richiesta di parere n. 1/04 14.
Successivamente, esso decideva di dare un
seguito contenzioso alle controversie che lo
vedevano opposto al Consiglio e alla Com
missione.

II — Il contesto giuridico delle due cause

A — Il Trattato UE

17. Ai sensi dell'art. 6 del Trattato UE:

«1. L'Unione si fonda sui principi di libertà,
democrazia, rispetto dei diritti dell'uomo e
delle libertà fondamentali e dello stato di
diritto, principi che sono comuni agli Stati
membri.

2. L'Unione rispetta i diritti fondamentali
quali sono garantiti dalla Convenzione euro
pea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e
delle libertà fondamentali, firmata a Roma il
4 novembre 1950 e quali risultano dalle

13 — Nei ricorsi, il Parlamento giustifica il rigetto sostenendo di
aver constatato la persistente mancanza di tutte le versioni
linguistiche della proposta di decisione del Consiglio.

14 — Questa richiesta di parere veniva cancellata dal ruolo della
Corte con ordinanza del presidente della Corte 16 dicembre
2004.
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tradizioni costituzionali comuni degli Stati
membri, in quanto principi generali del
diritto comunitario.

(…)».

B — Il trattato che istituisce la Comunità
europea

18. L'articolo 95, n. 1, CE, dispone:

«In deroga all'articolo 94 e salvo che il
presente trattato non disponga diversamente,
si applicano le disposizioni seguenti per la
realizzazione degli obiettivi dell'articolo 14. Il
Consiglio, deliberando in conformità della
procedura di cui all'articolo 251 e previa
consultazione del Comitato economico e
sociale, adotta le misure relative al ravvici
namento delle disposizioni legislative, rego
lamentari ed amministrative degli Stati
membri che hanno per oggetto l'instaura
zione ed il funzionamento del mercato
interno».

19. Per quanto riguarda la procedura di
conclusione di accordi internazionali da
parte della Comunità, l'art. 300, n. 2, primo
comma, CE, dispone, alla prima frase, che
«[f]atte salve le competenze riconosciute alla

Commissione in questo settore, la firma (...) e
la conclusione degli accordi sono decise dal
Consiglio, che delibera a maggioranza qua
lificata su proposta della Commissione».

20. L'art. 300, n. 3, recita nel modo seguente:

«Il Consiglio conclude gli accordi previa
consultazione del Parlamento europeo, salvo
per gli accordi di cui all'articolo 133,
paragrafo 3, inclusi i casi in cui l'accordo
riguarda un settore per il quale è richiesta sul
piano interno la procedura di cui all'articolo
251 o quella di cui all'articolo 252. Il
Parlamento europeo formula il suo parere
nel termine che il Consiglio può fissare in
funzione dell'urgenza. In mancanza di parere
entro detto termine il Consiglio può delibe
rare.

In deroga al comma precedente, gli accordi
di cui all'articolo 310, nonché gli altri accordi
che creano un quadro istituzionale specifico
organizzando procedure di cooperazione, gli
accordi che hanno ripercussioni finanziarie
considerevoli per la Comunità e gli accordi
che implicano la modifica di un atto adottato
secondo la procedura di cui all'articolo 251
sono conclusi previo parere conforme del
Parlamento europeo.

In caso d'urgenza, il Consiglio e il Parla
mento europeo possono concordare un
termine per il parere conforme».
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C — Il diritto europeo della tutela dei dati
personali

21. L'art. 8 della convenzione europea per la
salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle
libertà fondamentali (in prosieguo: la
«CEDU») dispone:

«1. Ogni persona ha diritto al rispetto della
sua vita privata e familiare, del suo
domicilio e della sua corrispondenza.

2. Non può esservi ingerenza di un'auto
rità pubblica nell'esercizio di tale diritto
a meno che tale ingerenza sia prevista
dalla legge e costituisca una misura che,
in una società democratica, è necessaria
per la sicurezza nazionale, per la pub
blica sicurezza, al benessere economico
del paese, per la difesa dell'ordine e per
la prevenzione dei reati, per la prote
zione della salute o della morale, o per la
protezione dei diritti e delle libertà
altrui».

22. Il diritto europeo della tutela dei dati è
stato definito inizialmente nell'ambito del
Consiglio d'Europa. La convenzione per la
tutela delle persone riguardo al trattamento
informatico dei dati di carattere personale è
stata difatti aperta alla firma degli Stati
membri del Consiglio d'Europa il 28 gennaio

1981 a Strasburgo 15. Scopo di tale conven
zione è quello di garantire, nel territorio di
ognuna delle Parti contraenti, ad ogni
persona fisica, indipendentemente dalla cit
tadinanza o dalla residenza, il rispetto dei
suoi diritti e delle sue libertà fondamentali e,
in particolare, del suo diritto alla vita privata,
con riferimento al trattamento informatico
dei dati di carattere personale che la
riguardino.

23. Quanto all’ Unione europea, oltre
all'art. 7, relativo al rispetto della vita privata
e della vita familiare, l'art. 8 della Carta dei
diritti fondamentali dell'Unione europea 16 è
dedicato specificamente alla tutela dei dati di
carattere personale. Esso recita nel seguente
modo:

«1. Ogni individuo ha diritto alla protezione
dei dati di carattere personale che lo
riguardano.

15 — Serie dei Trattati europei, n. 108 (in prosieguo: la «conven-
zione n. 108»). Essa è entrata in vigore il 1° ottobre 1985.
Emendamenti a tale convenzione sono stati adottati dal
Comitato dei Ministri del Consiglio d'Europa il 15 giugno
1999, per consentire l'adesione delle Comunità europee (detti
emendamenti non sono ancora stati accettati da tutti gli Stati
parte della convenzione n. 108). V. inoltre il protocollo
aggiuntivo alla convenzione n. 108, relativo alle autorità di
controllo e ai flussi transfrontalieri di dati, aperto alla firma
l'8 novembre 2001 ed entrato in vigore il 1° luglio 2004 (serie
dei Trattati europei, n. 181).

16 — GU 2000 C 364, pag. 1. La carta, siglata e proclamata dai
presidenti del Parlamento, del Consiglio e della Commissione
in occasione del Consiglio europeo di Nizza, il 7 dicembre
2000, compare nella parte II del Trattato che istituisce una
Costituzione per l'Europa, non ancora entrato in vigore (GU
2004, C 310, pag. 41). Come ha potuto sottolineare il
Tribunale di primo grado delle Comunità europee, «pur se
non dotata di forza giuridica vincolante, [la Carta dei diritti
fondamentali dell'Unione europea] dimostra l'importanza,
nell'ordinamento giuridico comunitario, dei diritti che essa
enuncia». V. sentenza 15 gennaio 2003, cause riunite
T-377/00, T-379/00, T-380/00, T-260/01 e T-272/01, Philip
Morris International, Inc. e a./Commissione (Racc. pag. II-1,
punto 122).
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2. Tali dati devono essere trattati secondo il
principio di lealtà, per finalità determinate e
in base al consenso della persona interessata
o a un altro fondamento legittimo previsto
dalla legge. Ogni individuo ha il diritto di
accedere ai dati raccolti che lo riguardano e
di ottenerne la rettifica.

3. Il rispetto di tali regole è soggetto al
controllo di un'autorità indipendente».

24. Per quel che riguarda il diritto comuni
tario primario, l'art. 286 CE, n. 1, dispone che
«[a] decorrere dal 1° gennaio 1999 gli atti
comunitari sulla protezione delle persone
fisiche con riguardo al trattamento dei dati
personali nonché alla libera circolazione di
tali dati si applicano alle istituzioni e agli
organismi istituiti dal presente trattato o
sulla base del medesimo» 17.

25. Nel diritto comunitario derivato, la
norma fondamentale in materia è la direttiva

95/46 18. Il suo rapporto di filiazione con i
testi emanati dal Consiglio d'Europa emerge
esplicitamente dal decimo e dall'undicesimo
‘considerando’ della direttiva stessa. Il
decimo ‘considerando’ dispone infatti che
«le legislazioni nazionali relative al tratta
mento dei dati personali hanno lo scopo di
garantire il rispetto dei diritti e delle libertà
fondamentali, in particolare del diritto alla
vita privata, riconosciuto anche dall'articolo
8 della [CEDU] e dai principi generali del
diritto comunitario; (...) pertanto il ravvici
namento di dette legislazioni non deve avere
per effetto un indebolimento della tutela da
esse assicurata ma deve anzi mirare a
garantire un elevato grado di tutela nella
Comunità». L'undicesimo ‘considerando’
della direttiva 95/46 indica inoltre che «i
principi della tutela dei diritti e delle libertà
delle persone, in particolare del rispetto della
vita privata, contenuti dalla presente direttiva
precisano ed ampliano quelli enunciati dalla
convenzione [n. 108]».

26. Adottata sulla base dell'art. 100 A del
Trattato CE (divenuto, in seguito a modifica,
art. 95 CE), la direttiva 95/46 trova origine
nell'idea espressa nel suo terzo ‘conside
rando ',ai sensi del quale «l'instaurazione e il
funzionamento del mercato interno (...)
esigono non solo che i dati personali possano

17 — Il n. 2 dell'art. 286 CE dispone:
«Anteriormente alla data di cui al paragrafo 1 il Consiglio,
deliberando secondo la procedura di cui all'articolo 251,
istituisce un organo di controllo indipendente incaricato di
sorvegliare l'applicazione di detti atti alle istituzioni e agli
organismi comunitari e adotta, se del caso, tutte le altre
pertinenti disposizioni».
Sulla base dell'art. 286 CE è stato adottato il regolamento
(CE) del Parlamento europeo e del Consiglio 18 dicembre
2000, n. 45/2001, concernente la tutela delle persone fisiche
in relazione al trattamento dei dati personali da parte delle
istituzioni e degli organismi comunitari, nonché la libera
circolazione di tali dati (GU L 8, pag. 1).

18 — Per una presentazione dettagliata del contesto generale nel
quale tale direttiva è stata elaborata e delle sue disposizioni, v.
M.-H. de Boulanger, C. de Terwangne, T. Léonard, S.
Louveaux, D. Moreau e Y. Poullet, La protection des données
à caractère personnelen droit communautaire, JTDE, 1997,
nn. 40, 41 e 42. V. anche S. Simitis, Data Protection in the
European Union — the Quest for Common Rules, Collected
Courses of the Academy of European Law, Volume VIII,
Book I, 2001, pag. 95. Sottolineo inoltre che una direttiva
specifica, ossia la direttiva 2002/58, mira a regolamentare il
settore delle comunicazioni elettroniche.
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circolare liberamente da uno Stato membro
all'altro, ma che siano altresì salvaguardati i
diritti fondamentali della persona». Più
precisamente, il legislatore comunitario è
partito dall'affermazione secondo la quale «il
divario nei livelli di tutela dei diritti e delle
libertà personali, in particolare della vita
privata, garantiti negli Stati membri relativa­
mente al trattamento di dati personali può
impedire la trasmissione dei dati stessi fra
territori degli Stati membri» 19, cosa che può,
in particolare, costituire un ostacolo all'eser­
cizio di una serie di attività su scala
comunitaria e falsare la concorrenza. Il
legislatore comunitario ha quindi ritenuto
che «per eliminare gli ostacoli alla circola­
zione dei dati personali, il livello di tutela dei
diritti e delle libertà delle persone relativa­
mente al trattamento di tali dati deve essere
equivalente in tutti gli Stati membri» 20.
Come risultato di tale approccio, «data la
protezione equivalente derivante dal ravvici­
namento delle legislazioni nazionali, gli Stati
membri non potranno più ostacolare la
libera circolazione tra loro di dati personali
per ragioni inerenti alla tutela dei diritti e
delle libertà delle persone fisiche, segnata­
mente del diritto alla vita privata» 21.

27. L'art. 1 della direttiva 95/46, intitolato
«Oggetto della direttiva» applica il suddetto
approccio nei termini seguenti:

«1. Gli Stati membri garantiscono, confor­
memente alle disposizioni della presente
direttiva, la tutela dei diritti e delle libertà
fondamentali delle persone fisiche e partico­
larmente del diritto alla vita privata, con
riguardo al trattamento dei dati personali.

2. Gli Stati membri non possono restrin­
gere o vietare la libera circolazione dei dati
personali tra Stati membri, per motivi
connessi alla tutela garantita a norma del
paragrafo 1».

28. L'art. 2 della detta direttiva definisce
nello specifico le nozioni di «dati personali»,
«trattamento di dati personali» e «responsa­
bile del trattamento».

29. Ai sensi dell'art. 2, lett. a), della direttiva
95/46, per dati personali si intende, infatti,
«qualsiasi informazione concernente una
persona fisica identificata o identificabile
(...); si considera identificabile la persona
che può essere identificata, direttamente o
indirettamente, in particolare mediante rife­
rimento ad un numero di identificazione o
ad uno o più elementi specifici caratteristici
della sua identità fisica, fisiologica, psichica,
economica, culturale o sociale».

19 — Settimo ‘considerando’.

20 — Ottavo ‘considerando’.

21 — Nono ‘considerando’.
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30. Secondo l'art. 2, lett. b), della suddetta
direttiva, un trattamento di tali dati com­
prende «qualsiasi operazione o insieme di
operazioni compiute con o senza l'ausilio di
processi automatizzati e applicate a dati
personali, come la raccolta, la registrazione,
l'organizzazione, la conservazione, l'elabora­
zione o la modifica, l'estrazione, la consulta­
zione, l'impiego, la comunicazione mediante
trasmissione, diffusione o qualsiasi altra
forma di messa a disposizione, il raffronto o
l'interconnessione, nonché il congelamento,
la cancellazione o la distruzione».

31. L'art. 2, lett. d), della direttiva 95/46
definisce come responsabile del trattamento
«la persona fisica o giuridica, l'autorità
pubblica, il servizio o qualsiasi altro organi­
smo che, da solo o insieme ad altri,
determina le finalità e gli strumenti del
trattamento di dati personali (...)».

32. Per quanto riguarda l'ambito ratione
materiae di applicazione della direttiva
95/46, l'art. 3, n. 1 dispone che le disposizioni
di quest'ultima «si applicano al trattamento
di dati personali interamente o parzialmente
automatizzato nonché al trattamento non
automatizzato di dati personali contenuti o
destinati a figurare negli archivi».

33. L'art. 3, n. 2, della direttiva permette di
individuare uno dei limiti dell'ambito di

applicazione ratione materiae della stessa,
stabilendo quanto segue:

«Le disposizioni della presente direttiva non
si applicano ai trattamenti di dati personali:

— effettuati per l'esercizio di attività che
non rientrano nel campo di applica­
zione del diritto comunitario, come
quelle previste dai titoli V e VI del
trattato sull'Unione europea e comun­
que ai trattamenti aventi come oggetto
la pubblica sicurezza, la difesa, la
sicurezza dello Stato (compreso il
benessere economico dello Stato, lad­
dove tali trattamenti siano connessi a
questioni di sicurezza dello Stato) e le
attività dello Stato in materia di diritto
penale;

(...)».

34. Il capo II della direttiva 95/46 è dedicato
alle «[c]ondizioni generali di liceità dei
trattamenti di dati personali». All'interno
del capo, la sezione I verte sui «[p]rincipi
relativi alla qualità dei dati». L'art. 6 della
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direttiva elenca questi principi in termini di
lealtà, liceità, finalità, adeguatezza e esattezza
dei trattamenti di dati personali: il tenore
dell'articolo è il seguente:

«1. Gli Stati membri dispongono che i dati
personali devono essere:

a) trattati lealmente e lecitamente;

b) rilevati per finalità determinate, esplicite
e legittime, e successivamente trattati in
modo non incompatibile con tali finalità
(...);

c) adeguati, pertinenti e non eccedenti
rispetto alle finalità per le quali vengono
rilevati e/o per le quali vengono succes­
sivamente trattati;

d) esatti e, se necessario, aggiornati (...);

e) conservati in modo da consentire l'iden­
tificazione delle persone interessate per
un arco di tempo non superiore a quello

necessario al conseguimento delle fina­
lità per le quali sono rilevati o sono
successivamente trattati (...).

2. Il responsabile del trattamento è tenuto a
garantire il rispetto delle disposizioni del
paragrafo 1».

35. La sezione II del capo 2 della direttiva è
dedicata invece ai «[p]rincipi relativi alla
legittimazione del trattamento dei dati».
L'art. 7, che costituisce tale sezione, recita
nel modo seguente:

«Gli Stati membri dispongono che il tratta­
mento di dati personali può essere effettuato
soltanto quando:

a) la persona interessata ha manifestato il
proprio consenso in maniera inequivo­
cabile,

oppure

b) è necessario all'esecuzione del contratto
concluso con la persona interessata o
all'esecuzione di misure precontrattuali
prese su richiesta di tale persona,
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oppure

c) è necessario per adempiere un obbligo
legale al quale è soggetto il responsabile
del trattamento

(...)».

36. Per quel che riguarda i dati personali
comunemente qualificati come «sensibili»,
l'art. 8, n. 1, sancisce il principio del divieto
di trattamento. Esso dispone infatti che «[g]li
Stati membri vietano il trattamento di dati
personali che rivelano l'origine razziale o
etnica, le opinioni politiche, le convinzioni
religiose o filosofiche, l'appartenenza sinda­
cale, nonché il trattamento di dati relativi alla
salute e alla vita sessuale». Questo principio
incontra peraltro numerose eccezioni il cui
contenuto e il cui regime sono esposti in
dettaglio nei paragrafi successivi del mede­
simo articolo.

37. Ai sensi dell'art. 13, n. 1, della direttiva
95/46, intitolato «Deroghe e restrizioni»:

«Gli Stati membri possono adottare disposi­
zioni legislative intese a limitare la portata

degli obblighi e dei diritti previsti dalle
disposizioni dell'articolo 6, paragrafo 1,
dell'articolo 10, dell'articolo 11, paragrafo 1
e degli articoli 12 e 21, qualora tale
restrizione costituisca una misura necessaria
alla salvaguardia:

a) della sicurezza dello Stato;

b) della difesa;

c) della pubblica sicurezza;

d) della prevenzione, della ricerca, dell'ac­
certamento e del perseguimento di
infrazioni penali o di violazioni della
deontologia delle professioni regola­
mentate;

e) di un rilevante interesse economico o
finanziario di uno Stato membro o
dell'Unione europea, anche in materia
monetaria, di bilancio e tributaria;

f) di un compito di controllo, ispezione o
disciplina connesso, anche occasional­
mente, con l'esercizio dei pubblici
poteri nei casi di cui alle lettere c), d)
ed e);
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g) della protezione della persona interes­
sata o dei diritti e delle libertà altrui».

38. Il legislatore comunitario voleva inoltre
che il regime di tutela così istituito non fosse
messo in discussione quando i dati valicano i
confini del territorio comunitario. È risultato
difatti che la dimensione internazionale dei
flussi di informazione 22 renderebbe insuffi­
ciente, se non inutile, l'esistenza di una
normativa la cui efficacia territoriale fosse
limitata alla Comunità. Il legislatore comu­
nitario ha quindi optato per un sistema che,
per consentire il trasferimento di dati
personali verso un paese terzo, impone a
quest'ultimo paese di garantire per i suddetti
dati un «livello di protezione adeguato».

39. Il legislatore comunitario detta così la
regola in base alla quale «deve essere vietato
il trasferimento di dati personali verso un
paese terzo che non offre un livello di
protezione adeguato» 23.

40. In quest'ottica, l'art. 25 della direttiva
95/46 detta i principi cui sono soggetti i
trasferimenti di dati personali verso paesi
terzi:

«1. Gli Stati membri dispongono che il
trasferimento verso un paese terzo di dati
personali oggetto di un trattamento o
destinati a essere oggetto di un trattamento
dopo il trasferimento può aver luogo soltanto
se il paese terzo di cui trattasi garantisce un
livello di protezione adeguato, fatte salve le
misure nazionali di attuazione delle altre
disposizioni della presente direttiva.

2. L'adeguatezza del livello di protezione
garantito da un paese terzo è valutata con
riguardo a tutte le circostanze relative ad un
trasferimento o ad una categoria di trasferi­
menti di dati; in particolare sono presi in
considerazione la natura dei dati, le finalità
del o dei trattamenti previsti, il paese
d'origine e il paese di destinazione finale, le
norme di diritto, generali o settoriali, vigenti
nel paese terzo di cui trattasi, nonché le
regole professionali e le misure di sicurezza
ivi osservate.

3. Gli Stati membri e la Commissione si
comunicano a vicenda i casi in cui, a loro
parere, un paese terzo non garantisce un
livello di protezione adeguato ai sensi del
paragrafo 2.

4. Qualora la Commissione constati,
secondo la procedura dell'articolo 31, para­
grafo 2, che un paese terzo non garantisce un
livello di protezione adeguato ai sensi del
paragrafo 2 del presente articolo, gli Stati
membri adottano le misure necessarie per
impedire ogni trasferimento di dati della

22 — A titolo di esempio, si possono citare i flussi di dati legati alla
mobilità delle persone, al commercio elettronico e a
trasmissioni all'interno di un gruppo di imprese.

23 — ‘Considerando’ 57 della direttiva 95/46.
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stessa natura verso il paese terzo in que­
stione.

5. La Commissione avvia, al momento
opportuno, negoziati per porre rimedio alla
situazione risultante dalla constatazione di
cui al paragrafo 4.

6. La Commissione può constatare,
secondo la procedura di cui all'articolo 31,
paragrafo 2, che un paese terzo garantisce un
livello di protezione adeguato ai sensi del
paragrafo 2 del presente articolo, in consi­
derazione della sua legislazione nazionale o
dei suoi impegni internazionali, in partico­
lare di quelli assunti in seguito ai negoziati di
cui al paragrafo 5, ai fini della tutela della vita
privata o delle libertà e dei diritti fondamen­
tali della persona.

Gli Stati membri adottano le misure neces­
sarie per conformarsi alla decisione della
Commissione».

41. Occorre infine indicare che, nell'ambito
del titolo VI del Trattato UE, relativo alla
cooperazione di polizia e giudiziaria in
materia penale, la protezione dei dati perso­
nali è disciplinata da diversi strumenti
specifici. In particolare, si tratta di strumenti
che istituiscono sistemi di informazione
comuni a livello europeo, come la conven-

zione di applicazione dell'Accordo di Schen­
gen 24, contenente disposizioni specifiche
sulla tutela dei dati nell'ambito del sistema
di informazione Schengen (SIS) 25; la con­
venzione basata sull'art. K.3 del trattato
sull'Unione europea, che istituisce un ufficio
europeo di polizia 26; la decisione del Consi­
glio che istituisce Eurojust 27 e le disposizioni
del regolamento interno dell'Eurojust rela­
tive al trattamento e alla protezione dei dati
personali 28; la convenzione elaborata in base
all'art. K.3 del trattato sull'Unione europea,
sull'uso dell'informatica nel settore doganale,
contenente disposizioni relative alla tutela
dei dati personali applicabili al sistema di
informazione delle dogane 29 e la conven­
zione relativa all'assistenza giudiziaria in
materia penale tra gli Stati membri dell'U­
nione europea 30.

42. Il 4 ottobre 2005, la Commissione ha
presentato una proposta di decisione quadro

24 — Convenzione di applicazione dell'Accordo di Schengen del 14
giugno 1985 tra i governi degli Stati dell'Unione economica
Benelux, della Repubblica federale di Germania e della
Repubblica francese relativo all'eliminazione graduale dei
controlli alle frontiere comuni, firmata a Schengen il 19
giugno 1990 (GU 2000, L 239, pag. 19).

25 — V. artt. 102-118 della suddetta convenzione. Per quanto
riguarda il sistema di informazione Schengen di seconda
generazione (SIS II), la Commissione ha presentato alcune
proposte in vista dell'adozione di una decisione del Consiglio
[COM(2005) 230 def.] e di due regolamenti [COM
(2005) 236 def. e COM(2005) 237 def.].

26 — GU 1995, C 316, pag. 2, in prosieguo: la «convenzione
Europol».

27 — Decisione del 28 febbraio 2002 che istituisce l'Eurojust per
rafforzare la lotta contro le forme gravi di criminalità
(2002/187/GAI) (GU L 63, pag. 1, in prosieguo: la «decisione
Eurojust»). V. artt. 14 e segg. di tale decisione.

28 — GU 2005, C 68, pag. 1.
29 — GU 1995, C 316, pag. 34. In particolare, v. artt. 13-15, 17 e 18

di tale convenzione.
30 — Atto del Consiglio 29 maggio 2000 che elabora tale

convenzione, conformemente all'art. 34 del trattato sull'U­
nione europea (GU 2000, C 197, pag. 1). In particolare, v.
art. 23 di tale convenzione.
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del Consiglio, sulla protezione dei dati
personali trattati nell'ambito della coopera­
zione giudiziaria e di polizia e in materia
penale 31.

III — Le decisioni impugnate

43. Prenderò in esame le due decisioni
impugnate seguendo l'ordine cronologico in
cui sono state adottate.

A — La decisione sull'adeguatezza

44. La decisione sull'adeguatezza è stata
adottata dalla Commissione sulla base del­
l'art. 25, n. 6, della direttiva 95/46 che, lo
ricordo, le conferisce il potere di accertare
che un paese terzo garantisce un livello
adeguato di protezione dei dati personali 32.
Come indicato dal secondo ‘considerando’

della decisione, «[s]ulla base di tale consta­
tazione, dati personali possono essere tra­
smessi dagli Stati membri senza che sia
necessaria alcuna garanzia supplementare».

45. Nell'undicesimo ‘considerando’ della

decisione, la Commissione spiega che «[i]l
trattamento da parte del CBP dei dati
personali contenuti nei PNR dei passeggeri
aerei che gli sono inviati è disciplinato dalle
disposizioni che figurano nella “Dichiara­
zione d'impegno del ministero della Sicu­
rezza interna (Department for Homeland
Security) — Ufficio delle dogane e della
protezione delle frontiere (CBP) dell’11
maggio 2004” (...) e dalla legislazione ame­
ricana, alle condizioni previste dalla dichia­
razione d'impegno». Difatti, al ‘considerando’
14 della decisione la Commissione osserva

che «[i] criteri in virtù dei quali il CBP tratta i
dati PNR dei passeggeri sulla base della
legislazione americana e della dichiarazione
d'impegno comprendono i principi fonda­
mentali necessari per assicurare un livello di
protezione adeguato delle persone fisiche».

46. Di conseguenza, l'art. 1 della decisione
sull'adeguatezza dispone:

«Ai fini dell'articolo 25, paragrafo 2, della
direttiva 95/46/CE, [il CBP] è considerato in
grado di garantire un livello di protezione
adeguato dei dati delle schede nominative dei

31 — COM(2005) 475 def. Tale proposta di decisione quadro è
basata sugli artt. 30 UE, 31 UE e 34, n. 2, lett. b), UE. Essa
costituisce una delle misure previste dal piano d'azione del
Consiglio e della Commissione sull'attuazione del pro­
gramma dell'Aia inteso a rafforzare la libertà, la sicurezza e
la giustizia dell'Unione europea (GU 2005, C 198, pag. 1,
paragrafo 3.1).

32 — Trattandosi di una misura di esecuzione della direttiva 95/46,
la decisione di adeguamento è stata emanata seguendo la
procedura prevista dall'art. 31, n. 2, della direttiva stessa, che
impone l'applicazione degli artt. 4, 7 e 8 della decisione
1999/468. Nell'adottare una misura di esecuzione della
suddetta direttiva, la Commissione è assistita da un comitato
composto dai rappresentanti degli Stati membri e presieduto
dal rappresentante della Commissione. Nella fattispecie, si
tratta del cosiddetto comitato «articolo 31».
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passeggeri (...) trasmessi dalla Comunità per
quanto riguarda i voli con destinazione o
partenza dagli Stati Uniti, conformemente
alla dichiarazione d'impegno che figura
nell'allegato».

47. Inoltre, l'art. 3 della decisione sull'ade­
guatezza prevede che il trasferimento di dati
al CBP possa essere sospeso su iniziativa
delle autorità competenti degli Stati membri
nelle condizioni seguenti:

«1. Fatti salvi i poteri che consentono loro di
adottare misure volte a garantire il rispetto
delle disposizioni nazionali adottate confor­
memente alle disposizioni diverse dall'arti­
colo 25 della direttiva 95/46/CE, le autorità
competenti degli Stati membri possono
esercitare i poteri di cui dispongono attual­
mente per sospendere la trasmissione di dati
al CBP al fine di proteggere le persone fisiche
per quanto riguarda il trattamento dei loro
dati personali in uno dei casi seguenti:

a) quando un'autorità degli Stati Uniti
competente ha accertato che il CBP
non rispetta le norme in materia di
protezione;

b) quando è probabile che le norme di
protezione stabilite nell'allegato I non

siano rispettate; quando vi sono motivi
ragionevoli di credere che il CBP non
adotta o non adotterà, in tempi oppor­
tuni, le misure che s'impongono per
regolare il caso in questione; quando il
proseguimento della trasmissione di
dati comporterebbe un rischio immi­
nente di grave pregiudizio per le per­
sone interessate e le autorità competenti
dello Stato membro si sono ragionevol­
mente sforzate, in tali circostanze, di
avvertire il CBP e di dargli la possibilità
di rispondere.

2. La sospensione della trasmissione cessa
dal momento in cui è garantita l'applicazione
delle norme di protezione e l'autorità com­
petente interessata negli Stati membri ne è
avvertita».

48. Gli Stati membri debbono informare la
Commissione circa le misure adottate ai
sensi dell'art. 3 della decisione sull'adegua­
tezza. Inoltre, in forza dell'art. 4, n. 2, della
decisione stessa, gli Stati membri e la
Commissione si informano reciprocamente
in merito a qualsiasi modificazione delle
norme di protezione e ai casi nei quali dette
norme non appaiano sufficientemente rispet­
tate. A seguito di tali scambi di informazioni,
l'art. 4, n. 3, della decisione sull'adeguatezza
stabilisce che «[s]e le informazioni raccolte
in virtù dell'articolo 3 e dei paragrafi 1 e 2 del
presente articolo dimostrano che principi
fondamentali necessari per assicurare un
livello di protezione adeguato delle persone
fisiche non sono più rispettati, o che un
qualunque organismo incaricato di assicu-
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rare il rispetto da parte del CBP delle norme
di protezione stabilite nell'allegato non
svolge efficacemente la sua missione, il CBP
ne sarà informato e, se necessario, si applica
la procedura di cui all'articolo 31, paragrafo
2, della direttiva 95/46/CE, al fine di revocare
o sospendere la presente decisione».

49. Peraltro, l'art. 5 della decisione sull'ade­
guatezza dispone che la sua applicazione sarà
soggetta a controllo e stabilisce che «le
constatazioni relative sono comunicate al
comitato istituito dall'articolo 31 della diret­
tiva 95/46/CE».

50. Inoltre, come stabilito dall'art. 7, la
decisione sull'adeguatezza «scade tre anni e
sei mesi dopo la data della sua notificazione,
a meno che la sua vigenza non sia prorogata
secondo la procedura di cui all'articolo 31,
paragrafo 2, della direttiva 95/46/CE».

51. Alla decisione è allegata la dichiarazione
di impegno del CBP il cui scopo, come
precisato nell'introduzione, è di «sostenere il
progetto» della Commissione diretto a rico­
noscere l'esistenza di un livello di protezione
adeguato dei dati trasferiti al CBP. Tale
dichiarazione, che consta in complesso di
48 paragrafi, «non crea o conferisce alcun

diritto o beneficio a persone fisiche o
giuridiche, private o pubbliche» 33.

52. Nel prosieguo del mio ragionamento,
indicherò il contenuto sostanziale degli
impegni che rilevano per la soluzione della
controversia.

53. Infine, la decisione sull'adeguatezza con­
tiene un allegato «A» che elenca le 34
rubriche dei dati PNR richiesti dal CBP alle
compagnie aeree 34.

54. La decisione della Commissione è com­
pletata dalla decisione del Consiglio relativa
alla conclusione di un accordo internazionale
tra la Comunità europea e gli Stati Uniti.

33 — V. paragrafo 47 della dichiarazione d'impegno.
34 — Si tratta delle seguenti rubriche: «1) Codice del documento

PNR; 2) Data di prenotazione; 3) Data/e prevista/e di viaggio;
4) Nome; 5) Altri nomi che compaiono nel PNR; 6) Indirizzo;
7) Informazioni su tutte le modalità di pagamento;
8) Indirizzo di fatturazione; 9) Recapiti telefonici;
10) Itinerario completo per lo specifico PNR; 11) Informa­
zioni sui viaggiatori abituali “Frequent flyer” (solo per le
miglia percorse e indirizzo/i); 12) Agenzia viaggi; 13) Agente
di viaggio; 14) Informazioni del PNR sul code share (scambio
dei codici); 15) Fase di viaggio del passeggero; 16) PNR scissi/­
divisi; 17) Indirizzi di posta elettronica; 18) Dati sull'emis­
sione del biglietto; 19) Osservazioni generali; 20) Numero del
biglietto; 21) Numero del posto; 22) Data di emissione del
biglietto; 23) Precedenti assenze all'imbarco; 24) Numero di
etichetta dei bagagli; 25) Passeggero senza prenotazione;
26) Informazioni OSI [“Other Service Information”];
27) Informazioni SSI/SSR [“Special Service Request”];
28) Informazioni sulla fonte; 29) Cronistoria dei cambiamenti
fatti al PNR; 30) Numero di viaggiatori nel PNR; 31) Infor­
mazioni relative al posto; 32) Biglietti di sola andata;
33) Informazioni APIS [“Advanced Passenger Ingormation
System”] eventualmente assunta; 34) Campi ATFQ [“Auto­
matic Ticket Fare Quote”]».
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B — La decisione del Consiglio

55. La decisione del Consiglio è stata
adottata sulla base dell'art. 95, in combinato
disposto con l'art. 300, n. 2, primo comma,
prima frase, CE.

56. Il primo ‘considerando’ dispone che «[i]l
23 febbraio 2004 il Consiglio ha autorizzato
la Commissione a negoziare, in nome della
Comunità, un accordo con gli Stati Uniti
d'America sul trattamento e trasferimento
dei dati di identificazione delle pratiche
(PNR) da parte dei vettori aerei al
[CBP]» 35. Il secondo ‘considerando’ di tale
decisione spiega che «[i]l Parlamento euro­
peo non ha espresso il suo parere nel termine
fissato dal Consiglio, ai sensi dell'articolo
300, paragrafo 3, primo comma del trattato,
dato l'urgente bisogno di porre rimedio alla
situazione di incertezza in cui si trovano le
compagnie aeree ed i passeggeri, nonché di
proteggere gli interessi finanziari degli inte­
ressati».

57. Ai sensi dell'art. 1 della decisione del
Consiglio, l'accordo è approvato in nome
della Comunità. L'art. 2 autorizza, inoltre, il
Presidente del Consiglio a designare le
persone abilitate a firmare l'accordo in nome
della Comunità.

58. Il testo dell'accordo è allegato alla
decisione del Consiglio. Ai sensi dell'art. 7,
tale accordo entra in vigore all'atto della sua
firma. Conformemente a detto articolo,
l'accordo, firmato a Washington il 28 maggio
2004, è entrato in vigore lo stesso giorno 36.

59. Nel preambolo dell'accordo, la Comu­
nità e gli Stati Uniti riconoscono «l'impor­
tanza di rispettare i diritti e le libertà
fondamentali, in particolare il diritto alla vita
privata, e l'importanza di rispettare tali valori
nella prevenzione e nella lotta contro il
terrorismo e i reati ad esso connessi, nonché
altri reati gravi di natura transnazionale, tra
cui la criminalità organizzata».

60. Sempre nel preambolo dell'accordo
viene fatta menzione della direttiva 95/46, e
in particolare l'art. 7, lett. c), della stessa,
degli impegni assunti dal CBP e della
decisione sull'adeguatezza 37.

35 — In prosieguo: l’«accordo».

36 — V. informazione relativa alla data di entrata in vigore
dell'accordo tra la Comunità europea e gli Stati Uniti
d'America sul trattamento e trasferimento dei dati di
identificazione delle pratiche (Passenger Name Record,
PNR) da parte dei vettori aerei all'ufficio doganale e di
protezione dei confini del dipartimento per la sicurezza
interna degli Stati Uniti (GU 2004, C 158, pag. 1).

37 — A tal proposito va rilevato che nel preambolo dell'accordo vi
è un riferimento errato alla decisione di adeguamento. Si
tratta in realtà della decisione 2004/535/CE del 14 maggio
2004, notificata con il numero C(2004) 1914, e non della
decisione C(2004) 1799 del 17 maggio 2004. Tale errore ha
costituito oggetto di una rettifica pubblicata nella Gazzetta
Ufficiale dell'Unione europea. V. il verbale di rettifica
dell'accordo (GU 2005, L 255, pag. 168).
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61. Le Parti contraenti sottolineano inoltre
che «i vettori aerei dotati di sistemi di
prenotazione/controllo situati nel territorio
degli Stati membri della Comunità europea
dovrebbero provvedere a trasmettere i dati
PNR al CBP non appena ciò sia tecnicamente
possibile, ma che, fino a quel momento,
dovrebbe essere consentito alle autorità
statunitensi di accedere direttamente a tali
dati, ai sensi delle disposizioni del presente
accordo»38.

62. Difatti, il paragrafo 1 dell'accordo
dispone che «[i]l CBP può accedere elettro­
nicamente ai dati PNR provenienti dai
sistemi di prenotazione/controllo (...) dei
vettori aerei situati nel territorio degli Stati
membri della Comunità europea, in assoluta
conformità della decisione [39], per tutto il
periodo in cui la decisione è applicabile e
solo finché non sia in vigore un sistema
soddisfacente che permetta la trasmissione di
tali dati da parte dei vettori aerei».

63. A complemento del potere di accedere
direttamente ai dati PNR in tal modo
accordato al CBP, il paragrafo 2 dell'accordo
impone ai vettori aerei che assicurano il

trasporto internazionale di passeggeri da o
per gli Stati Uniti di trattare i dati PNR
contenuti nei loro sistemi automatizzati di
prenotazione «come richiesto dal CBP ai
sensi della normativa statunitense, in asso­
luta conformità della decisione [40] e per
tutto il periodo in cui la decisione è
applicabile».

64. Inoltre, al paragrafo 3 dell'accordo si
precisa che il CBP «prende nota» della
decisione sull'adeguatezza e «attesta che sta
attuando le dichiarazioni di impegno allegate
a detta decisione». Ancora, il paragrafo 4
dell'accordo prevede che «[i]l CBP tratta i
dati PNR ricevuti e i titolari dei dati
interessati da tale trattamento in conformità
delle leggi e degli obblighi costituzionali
statunitensi applicabili, senza discrimina­
zioni illegittime, in particolare in base alla
nazionalità e al paese di residenza».

65. Inoltre, il CBP e la Comunità si impe­
gnano ad esaminare congiuntamente e su
base periodica l'attuazione dell'accordo 41.
Esso prevede altresì che «[q]ualora nell'U­
nione europea sia istituito un sistema di
identificazione dei passeggeri aerei in forza
del quale i vettori aerei siano tenuti a fornire
alle autorità l'accesso ai dati PNR delle
persone il cui itinerario di viaggio preveda

38 — La trasmissione dei dati da parte dei vettori aerei corrisponde
a quel che convenzionalmente viene chiamato sistema
«push», mentre l'accesso diretto del CBP a tali dati
corrisponde al sistema «pull».

39 — Si tratta della decisione di adeguamento, unica decisione ad
essere menzionata nel preambolo dell'accordo.

40 — Stesso rilievo di cui alla nota precedente.
41 — Paragrafo 5 dell'accordo.
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un volo da o per l'Unione europea, il DHS
[Department of Homeland Security], per
quanto fattibile e unicamente su una base
di reciprocità, promuove attivamente la
cooperazione dei vettori aerei rientranti nella
sua giurisdizione» 42.

66. Il paragrafo 7 dell'accordo, stabilisce che
quest'ultimo entra in vigore all'atto della sua
firma e precisa che ciascuna parte può
denunciarlo in qualsiasi momento. In tal
caso, l'accordo cessa di essere in vigore 90
giorni dopo la data della notifica di tale
denuncia all'altra parte. Lo stesso paragrafo
prevede inoltre che l'accordo può essere
modificato in ogni momento mediante
accordo scritto di entrambe le parti.

67. Infine, il paragrafo 8 dell'accordo
dispone: «[i]l presente accordo non intende
derogare o apportare modifiche alla norma­
tiva delle parti; esso non crea né conferisce
alcun diritto o beneficio ad altre persone o
enti, pubblici o privati».

IV — I motivi sollevati dal Parlamento
nelle due cause

68. Nella causa C-317/04 il Parlamento
solleva sei motivi contro la decisione del
Consiglio:

— la scelta erronea dell'art. 95 CE come
fondamento giuridico;

— la violazione dell'art. 300, n. 3, secondo
comma, CE, a causa di una modifica
della direttiva 95/46;

— la violazione del diritto alla tutela dei
dati personali;

— la violazione del principio di proporzio­
nalità;

— la motivazione insufficiente della deci­
sione controversa;

— la violazione del principio di leale
cooperazione sancito dall'art. 10 CE.42 — Paragrafo 6 dell'accordo.
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69. Il Regno Unito di Gran Bretagna e
Irlanda del Nord è stato ammesso, assieme
alla Commissione, ad intervenire a sostegno
delle conclusioni del Consiglio 43. Il garante
europeo della protezione dei dati (in prosie­
guo: il «garante») è stato ammesso ad
intervenire a sostegno delle conclusioni del
Parlamento44.

70. Nella causa C-318/04, il Parlamento
solleva quattro motivi contro la decisione
sull'adeguatezza:

— l'eccesso di potere;

— la violazione dei principi fondamentali
della direttiva 95/46;

— la violazione dei diritti fondamentali;

— la violazione del principio di proporzio­
nalità.

71. Il Regno Unito è stato ammesso ad
intervenire a sostegno delle conclusioni della

Commissione 45. Inoltre, il garante è stato
ammesso ad intervenire a sostegno delle
conclusioni del Parlamento 46.

72. Procederò ad analizzare i due ricorsi
seguendo l'ordine di adozione delle deci­
sioni. Prenderò quindi in esame in primo
luogo il ricorso diretto all'annullamento della
decisione sull'adeguatezza (causa C-318/04)
e, in secondo luogo, quello diretto all'annul­
lamento della decisione del Consiglio (causa
C-317/04).

V — Il ricorso diretto all'annullamento
della decisione sull'adeguatezza (causa
C-318/04)

A — Il motivo attinente al presunto eccesso
di potere da parte della Commissione nel­
l'adottare la decisione sull'adeguatezza

1) Argomenti delle parti

73. A sostegno di tale motivo il Parlamento
afferma, in primo luogo, che la decisione

43 — Rispettivamente, con ordinanze del presidente della Corte 18
gennaio 2005 e 18 novembre 2004.

44 — Ordinanza della Corte 17 marzo 2005.
45 — Ordinanza del presidente della Corte 17 dicembre 2004.
46 — Ordinanza della Corte 17 marzo 2005.
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sull'adeguatezza, prevedendo la realizzazione
di uno scopo rientrante nell'ambito della
sicurezza pubblica e del diritto penale, viola
la direttiva 95/46, in quanto riguarda un
settore che esula dall'ambito di applicazione
ratione materiae della suddetta direttiva. Tale
esclusione sarebbe prevista esplicitamente
dall'art. 3, n. 2, primo trattino, della direttiva
95/46 e non si presterebbe ad interpretazioni
che possano ridurne la portata. La circo­
stanza che i dati personali siano stati raccolti
durante l'esercizio di un'attività economica,
vale a dire la vendita di un biglietto aereo che
dà diritto ad una prestazione di servizi, non è
sufficiente a giustificare l'applicazione della
detta direttiva, e in particolare dell'art. 25
della stessa, in un settore che esula dal suo
ambito di applicazione.

74. In secondo luogo, il Parlamento sostiene
che il CBP non è un paese terzo ai sensi
dell'art. 25 della direttiva 95/46. Il n. 6 di tale
articolo prescrive che una decisione con cui
la Commissione constata un livello adeguato
di protezione dei dati personali deve riguar­
dare un «paese terzo», ossia uno Stato o
un'entità assimilata, e non un'unità o una
componente amministrativa facente parte
del potere esecutivo di uno Stato.

75. In terzo luogo, il Parlamento ritiene che
l'adozione, da parte della Commissione, della
decisione sull'adeguatezza integri gli estremi
dell'eccesso di potere in quanto la dichiara­
zione di impegno ad essa allegata consente

espressamente la trasmissione di dati PNR da
parte del CBP ad altre autorità governative
statunitensi o straniere.

76. In quarto luogo, secondo il Parlamento
la decisione sull'adeguatezza implica limiti e
deroghe ai principi sanciti nella direttiva
95/46, mentre l'art. 13 di quest'ultima riserva
tale potere unicamente agli Stati membri.
Pertanto, adottando la decisione sull'adegua­
tezza la Commissione si sarebbe sostituita
agli Stati membri, violando in tal modo
l'art. 13 della direttiva stessa. Tramite un
provvedimento di esecuzione della direttiva
95/46, la Commissione si sarebbe arrogata
competenze rigorosamente riservate agli
Stati membri.

77. In quinto luogo, il Parlamento espone
l'argomento secondo il quale la messa a
disposizione dei dati effettuata tramite il
sistema «pull» (estrazione) non costituirebbe
un «trasferimento» ai sensi dell'art. 25 della
direttiva 95/46 e sarebbe pertanto inammis­
sibile.

78. Infine, tenuto conto dell'interdipen­
denza tra la decisione sull'adeguatezza e
l'accordo, la suddetta decisione, secondo tale
istituzione, dovrebbe essere considerata
come una misura non adeguata ai fini
dell'imposizione del trasferimento di dati
PNR.
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79. Secondo il garante, a differenza del
Parlamento, concedere accesso ai dati ad
una persona o ad un'istituzione di un paese
terzo può considerarsi come costitutivo di un
trasferimento e pertanto l'art. 25 della
direttiva 95/46 sarebbe applicabile. A suo
avviso, difatti, limitare la nozione ad un
trasferimento compiuto dal soggetto che
effettua la spedizione permetterebbe di
eludere le condizioni poste nel suddetto
articolo e metterebbe a repentaglio la tutela
dei dati dallo stesso prevista.

80. La Commissione, sostenuta dal Regno
Unito, ritiene che le attività dei vettori aerei
rientrino nell'ambito di applicazione del
diritto comunitario e che, di conseguenza,
la direttiva 95/46 resti applicabile nella sua
interezza. Il sistema attuato nel quadro del
trasferimento di dati PNR non avrebbe ad
oggetto le attività di uno Stato membro o di
autorità pubbliche che esulano dal campo di
applicazione del diritto comunitario.

81. Inoltre, la Commissione osserva che
l'accordo è stato firmato in nome degli Stati
Uniti e non di un servizio governativo. Per
quanto riguarda i successivi trasferimenti di
dati PNR da parte del CBP, la Commissione
ritiene che la protezione dei dati personali
non sia incompatibile con l'autorizzazione di
tali trasferimenti a condizione di subordinarli
alle opportune e necessarie limitazioni.

82. Infine, secondo la Commissione l'art. 13
della direttiva 95/46 non è rilevante nella
causa in oggetto e il «trasferimento» ai sensi
dell'art. 25 di tale direttiva consiste, per i
vettori aerei, nel mettere attivamente i dati
PNR a disposizione del CBP. Il sistema
esaminato pertanto comporterebbe effettiva­
mente un trasferimento di dati ai sensi della
direttiva 95/46.

2) Valutazione

83. Con questo primo motivo, il Parlamento
sostiene che la decisione sull'adeguatezza
viola la direttiva 95/46 e in particolare l'art. 3,
n. 2, l'art. 13 e l'art. 25 della stessa. In
particolare, esso sostiene che tale decisione
non poteva essere validamente fondata
sull'atto di base che costituisce la direttiva
stessa.

84. Come ho già spiegato, la direttiva, in
vista dell'instaurazione e del funzionamento
del mercato interno, si pone lo scopo di
eliminare gli ostacoli alla libera circolazione
dei dati personali rendendo equivalente,
negli Stati membri, il livello di protezione
dei diritti e delle libertà delle persone
riguardo al trattamento di tali dati.
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85. Il legislatore comunitario ha voluto
inoltre che il sistema di tutela così istituito
non fosse messo a repentaglio quando i dati
personali valicano i confini del territorio
comunitario. Esso ha quindi optato per un
sistema che, per consentire la realizzazione
di un trasferimento di dati personali verso un
paese terzo, impone al suddetto paese di
garantire un livello adeguato di tutela dei dati
stessi. La direttiva 95/46 sancisce infatti il
principio in base al quale, se un paese terzo
non offre un livello di protezione adeguato, il
trasferimento di dati personali verso tale
paese dev'essere vietato.

86. L'art. 25 della direttiva pone una serie di
obblighi in capo agli Stati membri e alla
Commissione diretti a controllare i trasferi­
menti di dati personali verso paesi terzi,
tenuto conto del livello di protezione che in
ciascuno di essi viene accordato a tali dati.
Esso disciplina inoltre il metodo e i criteri
che permettono di considerare che un paese
terzo garantisce un livello di protezione
adeguato dei dati personali che vengono ad
esso trasferiti.

87. La Corte ha definito il regime relativo al
trasferimento di dati personali verso paesi
terzi come un «regime speciale, implicante
norme specifiche, che mira a garantire un
controllo da parte degli Stati membri sui
trasferimenti di dati personali verso i paesi
terzi». Essa ha inoltre precisato che si tratta

di un «regime complementare al regime
generale attuato dal capo II della suddetta
direttiva, riguardante la liceità di trattamenti
di dati personali» 47.

88. La specificità delle regole che discipli­
nano il trasferimento di dati personali verso i
paesi terzi si spiega in gran parte grazie al
ruolo-chiave svolto dal concetto di prote­
zione adeguata. Per chiarire la portata di tale
concetto, occorre distinguerlo nettamente da
quello di protezione equivalente, che quale
impone al paese terzo di riconoscere ed
applicare effettivamente il complesso di
principi contenuti nella direttiva 95/46.

89. Il concetto di protezione adeguata com­
porta che il paese terzo dev'essere in grado di
garantire una protezione adattata, secondo
un modello giudicato accettabile in termini
di grado di protezione dei dati personali. Un
sistema di questo tipo, basato sull'adegua­
tezza della protezione garantita da un paese
terzo, lascia un notevole potere discrezionale
agli Stati membri e alla Commissione nel
valutare le garanzie attuate nel paese di
destinazione dei dati. Tale valutazione è
guidata dall'art. 25, n. 2, della direttiva
95/46, che elenca alcuni fattori che si
possono prendere in considerazione ai fini

47 — Sentenza 6 novembre 2003, causa C–101/01, Lindqvist (Racc.
pag. I-12971, punto 63).
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della valutazione stessa 48. In tale prospettiva,
la regola posta dal legislatore comunitario è
che «[l]’adeguatezza del livello di protezione
garantito da un paese terzo è valutata con
riguardo a tutte le circostanze relative ad un
trasferimento o ad una categoria di trasferi­
menti di dati».

90. Come la Corte ha già rilevato, la direttiva
95/46 non definisce la nozione di «trasferi­
mento verso un paese terzo» 49. Essa non
precisa, in particolare, se nella nozione
rientri solamente l'azione con cui il respon­
sabile del trattamento comunica attivamente
dei dati personali verso un paese terzo o se
essa si estenda al caso in cui un organismo di
un paese terzo sia autorizzato ad accedere a
dati che si trovano in uno Stato membro. La
direttiva pertanto tace riguardo al metodo
secondo il quale si può procedere al trasfe­
rimento di dati verso un paese terzo.

91. Al contrario del Parlamento, ritengo che
nel caso in oggetto l'accesso ai dati PNR di
cui usufruisce il CBP rientri nella nozione di
«trasferimento verso un paese terzo». Infatti,
quel che è determinante per qualificare tale

trasferimento è, a mio parere, la circolazione
dei dati da uno Stato membro verso un paese
terzo, nel caso di specie gli Stati Uniti 50.
Poco importa al riguardo che il trasferimento
sia effettuato da chi spedisce o da chi riceve.
Difatti, come precisato dal garante, se la
portata dell'art. 25 della direttiva fosse
limitata ai trasferimenti effettuati dal sog­
getto che spedisce, sarebbe facile eludere le
condizioni dettate da tale articolo.

92. Fatta questa precisazione, occorre tutta­
via insistere sul fatto che il capo IV della
direttiva, in cui compare l'art. 25, non è
diretto a regolare tutti i trasferimenti di dati
personali, indipendentemente dalla loro
natura, verso paesi terzi. A termini del­
l'art. 25, n. 1, della direttiva, esso riguarda
unicamente il trasferimento di dati personali
«oggetto di un trattamento o destinati a
essere oggetto di un trattamento dopo il
trasferimento».

93. In proposito, ricordo che, ai sensi
dell'art. 2, lett. b), della direttiva 95/46, per
trasferimento di dati personali si intende
«qualsiasi operazione o insieme di operazioni
(...) applicate a dati personali, come la

48 — Ricordo che tra i suddetti fattori sono compresi, in
particolare, la natura dei dati e la finalità del o dei trattamenti
previsti.

49 — Sentenza Lindqvist, già citata, punto 56. In tale causa, la
Corte ha dichiarato che l'inserimento su una pagina Internet
di dati personali, per il solo fatto di rendere tali dati
accessibili alle persone che si trovano in un paese terzo, non
costituisce un «trasferimento verso un paese terzo» ai sensi
dell'art. 25 della direttiva 95/46. Per giungere a tale
conclusione, la Corte ha tenuto conto, da una parte, della
natura tecnica delle operazioni effettuate e, dall'altra,
dell'obiettivo nonché della sistematica del capo IV della
suddetta direttiva, in cui figura l'art. 25.

50 — E ciò anche allorché i dati vengano ricevuti da una particolare
componente della struttura amministrativa interna del
suddetto paese terzo.
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raccolta, la registrazione, (...) la consulta­
zione, l'impiego, la comunicazione mediante
trasmissione, diffusione o qualsiasi altra
forma di messa a disposizione (...)» 51.

94. Indipendentemente dalla sua specificità,
che si basa in gran parte, come abbiamo
visto, sulla nozione di adeguatezza, il sistema
relativo al trasferimento di dati personali
verso paesi terzi è subordinato al rispetto
delle regole relative all'ambito di applica­
zione della direttiva 95/46 di cui fa parte 52.

95. Inoltre, per rientrare nel disposto del­
l'art. 25 della direttiva 95/46, un trasferi­
mento verso un paese terzo deve riguardare
dati personali il cui trattamento rientra nel
campo di applicazione della direttiva stessa, a

prescindere dal fatto che sia effettivamente
attuato in seno alla Comunità o soltanto
previsto nel paese terzo. Soltanto a questa
condizione una decisione sull'adeguatezza
può validamente costituire un atto di esecu­
zione della direttiva 95/46.

96. A tal proposito ricordo che, sotto un
profilo ratione materiae, la direttiva non si
applica a tutti i trattamenti di dati personali
che possano rientrare in una delle categorie
di operazioni contemplate dall'art. 2, lett. b).
Infatti, l'art. 3, n. 2, primo trattino, della
direttiva 95/46 dispone che questa non si
applica ai trattamenti di dati personali che
siano «effettuati per l'esercizio di attività che
non rientrano nel campo di applicazione del
diritto comunitario, come quelle previste dai
titoli V e VI del trattato sull'Unione europea
e comunque ai trattamenti aventi come
oggetto la pubblica sicurezza, la difesa, la
sicurezza dello Stato (compreso il benessere
economico dello Stato, laddove tali tratta­
menti siano connessi a questioni di sicurezza
dello Stato) e le attività dello Stato in
materia di diritto penale» 53.

97. Orbene, ritengo che la consultazione,
l'utilizzo da parte del CBP e la messa a

51 — È interessante osservare che le nozioni di trattamento e di
trasferimento di dati personali coincidono in una certa
misura. Infatti la comunicazione mediante trasmissione,
diffusione o messa a disposizione di tali dati a mio parere
può costituire al contempo un trattamento e un trasferi­
mento dei suddetti dati ai sensi della direttiva. Nella causa in
oggetto, le nozioni di trasferimento e di trattamento
coincidono nei limiti in cui il sistema istituito ha per oggetto,
in particolare, la messa a disposizione del CBP dei dati PNR.
Tale osservazione si spiega, secondo me, con la definizione
assai ampia di trattamento che ricomprende una gamma
estesa di operazioni. In tale ipotesi, alla fine il trasferimento
di dati verso un paese terzo viene analizzato come una
determinata forma di trattamento. In questo senso, v. la
proposta di decisione quadro della Commissione: l'art. 15,
relativo al «[t]rasferimento alle autorità competenti del paese
terzo o a organismi internazionali» fa parte del capo III,
intitolato «Forme specifiche di trattamento».

52 — A titolo di esempio, faccio osservare che la decisione della
Commissione 26 luglio 2000, 2000/519/CE, riguardante
l'adeguatezza della protezione dei dati personali in Ungheria
a norma della direttiva 95/46/CE (GU L 215, pag. 4), dispone,
all'art. 1, che «[a]i fini dell'applicazione dell'articolo 25,
paragrafo 2, della direttiva 95/46/CE, per tutte le attività che
rientrano nel campo d'applicazione della direttiva, si
considera che l'Ungheria offra un livello adeguato di
protezione dei dati personali trasferiti dall'Unione europea»
(il corsivo è mio).

53 — Il corsivo è mio. Nella citata sentenza Lindqvist, la Corte ha
osservato che «[l]e attività indicate, a mo’ di esempio, nell'art.
3, n. 2, primo trattino, della direttiva 95/46 (...) sono, in tutti i
casi, attività proprie degli Stati o delle autorità statali ed
estranee ai settori di attività dei singoli» (punto 43).
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disposizione di quest'ultimo di dati dei
passeggeri aerei contenuti nei sistemi di
prenotazione dei vettori aerei situati sul
territorio degli Stati membri costituiscano
trattamenti di dati personali aventi ad
oggetto la sicurezza pubblica e riguardanti
attività dello Stato in materia di diritto
penale. Di conseguenza, questo tipo di
trattamenti è escluso dall'ambito di applica­
zione sostanziale della direttiva 95/46.

98. I termini utilizzati nella decisione sul­
l'adeguatezza indicano l'oggetto dei tratta­
menti cui sono sottoposti i dati personali dei
passeggeri aerei. Infatti, dopo aver indicato
che l'obbligo di trasmissione dei dati perso­
nali contenuti nei PNR dei passeggeri aerei al
CBP si basa su una legge adottata dagli Stati
Uniti nel novembre 2001 e su regolamenti di
attuazione adottati dal CBP in base a tale
legge54, la Commissione precisa che uno
degli scopi della legislazione americana è il
«rafforzamento della sicurezza» 55. Essa
indica inoltre che «[l]a Comunità sostiene
pienamente gli Stati Uniti nella loro lotta
contro il terrorismo nei limiti imposti dal
diritto comunitario» 56.

99. Inoltre, il ‘considerando’ 15 della deci­
sione sull'adeguatezza stabilisce che «i dati

dei PNR devono essere utilizzati al solo
scopo di prevenire e di combattere il
terrorismo e i reati collegati al terrorismo,
altri reati gravi, compresa la criminalità
organizzata transnazionale, la fuga in caso
di mandato d'arresto emesso o di pena
detentiva comminata per quei reati».

100. La direttiva 95/46, e in particolare il suo
art. 25, n. 6, non possono costituire, a mio
avviso, un fondamento adeguato per l'ado­
zione, da parte della Commissione, di un atto
esecutivo come una decisione relativa al
livello di protezione adeguata di dati perso­
nali oggetto di trattamenti che sono espres­
samente esclusi dal suo ambito di applica­
zione. Autorizzare in base a tale direttiva i
trasferimenti di dati di questo tipo equivar­
rebbe difatti ad ampliare, in maniera indi­
retta, la sfera di applicazione della direttiva
stessa.

101. Occorre tenere a mente che la direttiva
95/46, adottata sulla base dell'art. 100 A del
Trattato CE, definisce alcuni principi di
protezione che debbono essere applicati ai
trattamenti di dati personali quando le
attività del responsabile del trattamento
rientrano nell'ambito di applicazione del
diritto comunitario; tuttavia, proprio a causa
della scelta del suo fondamento giuridico,
essa non è idonea a regolare attività dello
Stato, come quelle riguardanti la sicurezza

54 — Sesto ‘considerando’.

55 — Settimo ‘considerando’.
56 — Ottavo‘considerando’.

I - 4751



CONCLUSIONI DELL'AVV. GEN. LÉGER — CAUSE RIUNITE C-317/04 E C-318/04

pubblica o che perseguono fini repressivi,
attività che non rientrano nell'ambito di
applicazione del diritto comunitario 57.

102. Vero è che il trattamento consistente
nella raccolta e nella registrazione di dati dei
passeggeri da parte delle compagnie aeree
possiede, in linea generale, uno scopo
commerciale in quanto è direttamente legato
all'effettuazione del volo garantito dal vettore
aereo. Del pari, è giusto ritenere che i dati
PNR sono inizialmente raccolti dalle compa­
gnie aeree nel quadro di un'attività che
rientra nel diritto comunitario, ossia la
vendita di un biglietto aereo che dà diritto
ad una prestazione di servizi. Tuttavia, il
trattamento dei dati che viene preso in
considerazione nella decisione sull'adegua­
tezza possiede una natura del tutto diversa,
in quanto riguarda una fase successiva alla
raccolta iniziale dei dati. Esso verte difatti,

come abbiamo visto, sulla consultazione,
sull'utilizzo da parte del CBP e sulla messa
a disposizione di quest'ultimo dei dati dei
passeggeri aerei provenienti da sistemi di
prenotazione dei vettori aerei situati sul
territorio degli Stati membri.

103. In realtà, la decisione sull'adeguatezza
non riguarda un trattamento di dati neces­
sario alla realizzazione di una prestazione di
servizi, ma ritenuto necessario per salvaguar­
dare la sicurezza pubblica e a fini repressivi.
Questa è effettivamente la finalità del tra­
sferimento e del trattamento di cui sono
oggetto i dati PNR. Di conseguenza, il fatto
che i dati personali siano stati raccolti
durante l'esercizio di un'attività economica
non può, a mio parere, giustificare l'applica­
zione della direttiva 95/46, e in particolare
dell'art. 25 della stessa, in un settore che
esula dal suo ambito di applicazione.

104. Ritengo che questi elementi siano
sufficienti per sostenere, al pari del Parla­
mento, che la Commissione non disponeva,
in forza dell'art. 25 della direttiva 95/46, del
potere di adottare una decisione relativa al
livello di protezione adeguata dei dati
personali trasferiti nell'ambito e in vista di
un trattamento che esula esplicitamente
dall'ambito di applicazione della suddetta
direttiva 58.

57 — In tal senso, v. l'articolo di Y. Poullet e M.V. Peres Asinan,
«Données des voyageurs aériens: le débat Europe — États-
Unis», JTDE 2004, n. 113, pag. 274. Secondo tali autori, «la
soluzione che legittimerà questo flusso transfrontaliero del
tutto particolare deve garantire la validità di un trasferimento
dei dati verso amministrazioni pubbliche straniere effettuato
allo scopo di combattere il terrorismo (...), cosa che
notoriamente eccede l'ambito di applicazione di una direttiva
del primo pilastro». Essi aggiungono che «[a] livello europeo,
ciò corrisponde a una materia del terzo pilastro, il che rimette
in discussione la competenza della Commissione ad agire in
questo ambito (...)». V. inoltre O. De Schutter, O., «La
Convention européenne des droits de l'homme à l'épreuve de
la lutte contre le terrorisme», in Lutte contre le terrorisme et
droits fondamentaux ; E. Bribosia e A. Weyembergh (dir.),
Collection droit et justice, Bruylant, Bruxelles, 2002, p. 112,
nota 43: dopo aver citato l'art. 3, n. 2, primo trattino, della
direttiva 95/46, l'autore sottolinea che «[q]uesta limitazione
dell'ambito di applicazione della [d]irettiva si spiega in base al
carattere limitato delle competenze della Comunità europea,
la quale non possiede una competenza generale a legiferare
nel campo dei diritti umani, ma può agire in tale settore
specialmente laddove, e nei limiti in cui, come nel caso della
[direttiva stessa], si tratta di facilitare l'instaurazione di un
mercato interno che comporta in particolare l'eliminazione
degli ostacoli alla libera circolazione delle merci e alla libera
prestazione dei servizi».

58 — I dati PNR sono oggetto di un trattamento all'interno della
Comunità consistente nella loro messa a disposizione del
CBP. Essi sono inoltre destinati a costituire oggetto di un
trattamento successivamente al loro trasferimento, a causa
della loro utilizzazione ad opera del CBP.
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105. Questa decisione sull'adeguatezza inte­
gra pertanto una violazione dell'atto di base
costituito dalla direttiva 95/46 e in partico­
lare del suo art. 25 che non ne rappresenta il
fondamento giuridico appropriato. Questa è
la ragione per cui ritengo che essa debba
essere annullata.

106. Inoltre, poiché a mio parere la deci­
sione sull'adeguatezza esula dall'ambito di
applicazione della direttiva 95/46, non penso
sia rilevante, come richiesto dal Parlamento
nel secondo motivo da esso dedotto, analiz­
zare tale decisione alla luce dei principi
fondamentali contenuti nella direttiva
stessa 59. A mio parere non occorre pertanto
esaminare questo secondo motivo.

107. Per quanto riguarda il terzo e il quarto
motivo del ricorso in oggetto, che prenderò
in considerazione solo in via subordinata,
essi non possono, a mio parere, costituire
oggetto di un'analisi separata, in quanto la
verifica dell'eventuale violazione dei diritti
fondamentali da parte della decisione sull'a-

deguatezza comporta necessariamente un
esame del rispetto del principio di propor­
zionalità da parte di tale atto alla luce
dell'obiettivo da esso perseguito. Suggerisco
pertanto che la Corte voglia esaminare
congiuntamente il terzo e il quarto motivo.

B — Sui motivi attinenti alla violazione dei
diritti fondamentali e alla violazione del
principio di proporzionalità

108. Secondo il Parlamento, la decisione
sull'adeguatezza non rispetta il diritto alla
tutela dei dati personali come garantito
dall'art. 8 della CEDU. Più precisamente, in
base ai requisiti dettati dal suddetto articolo,
il Parlamento ritiene che tale decisione
costituisca un'ingerenza nella vita privata
che non si può considerare come prevista
dalla legge, in quanti si tratta di una misura
né accessibile né prevedibile. Inoltre, il
Parlamento sostiene che tale misura non è
proporzionata allo scopo perseguito, special­
mente se si tiene conto del numero eccessivo
delle rubriche dei PNR richiesti e del periodo
di conservazione dei dati eccessivamente
lungo.

109. Anche nel ricorso proposto nella causa
C-317/04, volto all'annullamento della deci­
sione del Consiglio, il Parlamento invoca
questi due motivi ed espone a loro sostegno
degli argomenti che in gran parte coinci­
dono. A mio avviso, i motivi dedotti nelle

59 — Ciò non vuol dire che una decisione sull'adeguatezza adottata
in un contesto analogo a quello del caso in oggetto dovrebbe,
nell'ordinamento giuridico dell'Unione europea, essere
considerata come sottratta al rispetto delle garanzie fonda­
mentali in tema di protezione dei dati personali, come
indicate in particolare nella convenzione n. 108. Ritengo
soltanto, in quest'ottica, che la direttiva 95/46 non sia la
norma di riferimento adeguata dal momento che, come
abbiamo rilevato, lo scopo della decisione sull'adeguatezza va
al di là dell'ambito di applicazione della norma di base
costituito dalla direttiva stessa. Pertanto, in assenza di norme
di diritto derivato applicabili nel caso di un trattamento di
dati personali a fini repressivi e di sicurezza pubblica, non è
possibile effettuare un controllo giurisdizionale astratto delle
suddette garanzie. In simile ipotesi, tuttavia, la tutela
giurisdizionale non è assente. Infatti, la verifica delle garanzie
essenziali in materia di protezione dei dati personali è, come
vedremo, strettamente legata all'esame delle condizioni
imposte dall'art. 8, n. 2, della CEDU.
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due cause sottoposte alla Corte debbono
costituire oggetto di un esame unico, cui mi
sembra opportuno procedere nell'ambito del
ragionamento dedicato alla causa C-317/04.

110. Dagli argomenti esposti dalle parti nei
rispettivi atti emerge, infatti, l'impossibilità
di considerare separatamente, tenendo conto
del diritto al rispetto della vita privata, le
componenti del sistema relativo al tratta­
mento dei dati PNR da parte del CBP 60, ossia
l'accordo approvato con la decisione del
Consiglio, la decisione sull'adeguatezza e gli
impegni del CBP allegati alla decisione della
Commissione. Le parti fanno del resto più
volte rinvio all'uno o all'altro dei suddetti atti
per sostenere le loro asserzioni.

111. L'interdipendenza fra le suddette tre
componenti del sistema PNR risulta espres­
samente dagli stessi termini dell'accordo.
Infatti, sia gli impegni del CBP sia la
decisione sull'adeguatezza sono menzionati
nel preambolo dell'accordo. Inoltre, il para­
grafo 1 dell'accordo precisa che il CBP può
accedere ai dati PNR «in assoluta conformità
della decisione [sull'adeguatezza], per tutto il
periodo in cui la decisione è applicabile (...)».
Parimenti, è vero che ai sensi del paragrafo 2
dell'accordo i vettori aerei che vi sono
indicati sono tenuti a trattare i dati PNR
«come richiesto dal CBP ai sensi della
normativa statunitense», ma ciò deve avve­
nire sempre «in assoluta conformità della

decisione e per tutto il periodo in cui la
decisione [sull'adeguatezza] è applicabile».
Infine, il paragrafo 3 dell'accordo stabilisce
che «[i]l CBP prende nota della decisione
[sull'adeguatezza] e attesta che sta attuando
le dichiarazioni di impegno allegate a detta
decisione».

112. Da questi elementi risulta che il diritto
di accesso ai dati PNR conferito al CBP
dall'accordo nonché l'obbligo di trattamento
dei suddetti dati che incombe sui vettori
aerei indicati nell'accordo stesso sono subor­
dinati all'applicazione rigorosa ed effettiva
della decisione sull'adeguatezza.

113. L'interdipendenza fra le tre compo­
nenti del regime PNR, nonché il fatto che i
motivi attinenti alla violazione dei diritti
fondamentali e del principio di proporziona­
lità siano sollevati dal Parlamento nelle due
cause sottoposte al giudizio della Corte mi
portano a ritenere che i suddetti motivi sono
volti a far dichiarare dalla Corte stessa
l'incompatibilità del sistema PNR, nelle sue
tre componenti, con il diritto al rispetto della
vita privata garantito dall'art. 8 della CEDU.
A mio parere, infatti, sarebbe artificioso
esaminare la decisione sull'adeguatezza
senza tener conto dell'accordo, che impone
alcuni obblighi alle compagnie aeree e, al
contrario, esaminare l'accordo stesso senza
tenere in considerazione gli altri testi appli­
cabili richiamati espressamente da tale stru­
mento.60 — In prosieguo : il «sistema PNR».
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114. Tenuto conto del fatto che il sistema è
composto da più elementi indissociabili,
l'analisi non può pertanto essere scissa
artificialmente.

115. L'ingerenza nella vita privata, sotto
questa prospettiva, è costituita dal complesso
costituito dall'accordo così come approvato
con la decisione del Consiglio, dalla deci­
sione sull'adeguatezza e dagli impegni del
CBP. Per esaminare se tale ingerenza sia
prevista dalla legge, se persegua uno scopo
legittimo e se sia necessaria in una società
democratica, è necessario altresì tener conto
dell'insieme del meccanismo «a tre velocità»
così costituito, come fa il Parlamento in
entrambi i ricorsi. Al fine di avere una
visione globale del sistema PNR, effettuerò
tale esame nell'ambito del ricorso diretto
all'annullamento della decisione del Consi­
glio.

VI — Il ricorso diretto all'annullamento
della decisione del Consiglio (causa
C-317/04)

A — Sul motivo attinente alla scelta erronea
dell'art. 95 CE come fondamento giuridico
della decisione del Consiglio

1) Argomenti delle parti

116. Il Parlamento europeo sostiene che
l'art. 95 CE non costituisce il fondamento

giuridico corretto della decisione del Consi­
glio. Quest'ultima, infatti, non ha per oggetto
né per contenuto l'instaurazione e il funzio­
namento del mercato interno. Il suo scopo
sarebbe piuttosto quello di legittimare il
trattamento dei dati personali imposto dalla
legislazione statunitense alle compagnie
aeree situate sul territorio della Comunità.
La decisione non preciserebbe entro quali
limiti tale legittimazione del trasferimento di
dati verso un paese terzo contribuirebbe
all'instaurazione o al funzionamento del
mercato interno.

117. Secondo il Parlamento, neanche il
contenuto della decisione del Consiglio
giustificherebbe il ricorso all'art. 95 come
fondamento giuridico. La decisione mire­
rebbe a conferire al CBP un diritto di accesso
al sistema delle prenotazioni delle compa­
gnie aeree nel territorio comunitario, in vista
dell'effettuazione di voli tra gli Stati Uniti e
gli Stati membri, conformemente alla legi­
slazione statunitense, ai fini della preven­
zione e della lotta contro il terrorismo.
Ebbene, la realizzazione di tali obiettivi non
rientra nell'ambito dell'art. 95 CE.

118. Infine, il Parlamento aggiunge che non
si può fondare sull'art. 95 CE la competenza
della Comunità a concludere l'accordo di cui
trattasi in quanto quest'ultimo riguarda
trattamenti di dati effettuati a fini di
sicurezza pubblica e che pertanto esulano
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dall'ambito di applicazione della direttiva
95/46, la quale si basa sul suddetto articolo
del Trattato.

119. Il Consiglio, al contrario, sostiene che
l'art. 95 CE costituisce il fondamento giuri­
dico corretto della sua decisione. A suo
avviso, su tale articolo possono basarsi
provvedimenti diretti a garantire che le
condizioni della concorrenza non vengano
falsate nel mercato interno. A tal proposito,
esso afferma che l'accordo è volto a soppri­
mere qualsiasi distorsione della concorrenza
tra le compagnie aeree degli Stati membri e
fra queste ultime e le compagnie dei paesi
terzi, che possa insorgere, a causa delle
esigenze degli Stati Uniti, per ragioni atti­
nenti alla tutela dei diritti e delle libertà degli
individui. Le condizioni della concorrenza fra
le compagnie degli Stati membri che offrono
un servizio di trasporto internazionale di
passeggeri verso o dagli Stati Uniti avrebbero
potuto essere falsate solo nel caso in cui
alcune di esse avessero accordato alle auto­
rità americane un accesso alle loro banche
dati.

120. Seguendo lo stesso ragionamento, il
Consiglio mette in evidenza, da un lato, che
le compagnie aeree che non si fossero
conformate alle esigenze statunitensi avreb­
bero potuto vedersi imporre da parte delle
autorità americane il pagamento di
ammende, subire ritardi dei voli e perdere
passeggeri a vantaggio di altre compagnie
che si fossero accordate con gli Stati Uniti.

Dall'altro lato, alcuni Stati membri avrebbero
potuto sanzionare alcune compagnie che
procedessero ai trasferimenti dei dati di cui
trattasi, mentre altri Stati membri non
avrebbero necessariamente agito allo stesso
modo.

121. Secondo il Consiglio, in tali condizioni,
e in assenza di una normativa comune in
tema di accesso da parte delle autorità
statunitensi ai dati PNR, sussisteva il rischio
di falsare le condizioni di concorrenza e di
arrecare un grave pregiudizio all'unicità del
mercato interno. Esso ritiene che fosse
necessario, pertanto, fissare condizioni uni­
formi per regolare l'accesso delle autorità
statunitensi ai suddetti dati, salvaguardando
al contempo le esigenze comunitarie in
merito al rispetto di diritti fondamentali. Si
tratta dell'imposizione di obblighi uniformi a
tutte le compagnie interessate, nonché della
dimensione esterna dell'instaurazione e del
funzionamento del mercato interno.

122. Infine, il Consiglio fa rilevare che
l'accordo è stato concluso dopo la decisione
sull'adeguatezza, adottata in forza dell'art.
25, n. 6, della direttiva 95/46. A suo parere,
era quindi normale e giusto che la decisione
di conclusione dell'accordo avesse il mede­
simo fondamento giuridico della suddetta
direttiva, ossia l'art. 95 CE.
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123. Nella sua memoria di intervento, la
Commissione sottolinea che le disposizioni
del preambolo dell'accordo dimostrano che,
per gli Stati Uniti, l'obiettivo primario è la
lotta al terrorismo, mentre lo scopo princi­
pale della Comunità è la salvaguardia degli
elementi fondamentali della sua legislazione
in tema di protezione dei dati personali.

124. Essa rileva che, pur criticando la scelta
dell'art. 95 CE come fondamento giuridico
della decisione del Consiglio, il Parlamento
non presenta alternative credibili. Secondo la
Commissione, tale articolo costituirebbe il
fondamento giuridico «naturale» della deci­
sione del Consiglio, in quanto la dimensione
esterna della protezione dei dati personali
dovrebbe essere basata sull'articolo del
Trattato su cui si fonda la misura interna,
costituita dalla direttiva 95/46, e questo tanto
più in quanto il suddetto aspetto esterno
sarebbe espressamente previsto dagli artt. 25
e 26 della direttiva stessa. Inoltre, tenuto
conto dello stretto legame e dell'interdipen­
denza sussistente tra l'accordo, la decisione
sull'adeguatezza e gli impegni del CBP,
l'art. 95 CE risulta essere il fondamento
giuridico appropriato. In ogni caso, la
Commissione sostiene che il Consiglio aveva
il potere di concludere l'accordo sulla base
del suddetto articolo, in quanto la direttiva
95/46 sarebbe stata compromessa, ai sensi
della giurisprudenza AETS 61, nel caso in cui
gli Stati membri avessero, separatamente o
congiuntamente, stipulato un accordo di
questo tipo al di fuori del quadro comuni­
tario.

125. Infine, secondo la Commissione il
trattamento iniziale dei dati in oggetto da
parte delle compagnie aeree viene effettuato
a fini commerciali. Del pari, l'uso che ne
fanno le autorità statunitensi non li sottrar­
rebbe all'incidenza della direttiva 95/46.

2) Valutazione

126. Con il suo primo motivo, il Parlamento
chiede alla Corte di decidere se l'art. 95 CE
costituisca il fondamento giuridico appro­
priato della decisione del Consiglio relativa
alla conclusione, da parte della Comunità, di
un accordo internazionale come quello di cui
si discute nella presente causa. Per rispon­
dere alla domanda, occorre applicare la
costante giurisprudenza della Corte in base
alla quale la scelta del fondamento giuridico
di un atto comunitario dev'essere basata su
circostanze obiettive, che possono essere
sindacate in via giurisdizionale, tra cui
figurano, segnatamente, lo scopo e il conte­
nuto dell'atto 62. Infatti, «nell'ambito del
sistema della ripartizione delle competenze
comunitarie la scelta del fondamento giuri­
dico di un atto non può dipendere solo dal

61 — Sentenza 31 marzo 1971, causa 22/70, Commissione/­
Consiglio, detta «AETS» (Racc. pag. 263).

62 — V., in particolare, sentenze 11 giugno 1991, causa C-300/89,
Commissione/Consiglio, detta «Biossido di titanio» (Racc.
pag. I-2867, punto 10); 12 novembre 1996, causa C-84/94,
Regno Unito/Consiglio (Racc. pag. I-5755, punto 25); 25
febbraio 1999, cause riunite C-164/97 e C-165/97, Parla­
mento/Consiglio (Racc. pag. I-1139, punto 12); 4 aprile 2000,
causa C-269/97, Commissione/Consiglio (Racc. pag. I-2257,
punto 43); 19 settembre 2002, causa C-336/00, Huber (Racc.
pag. I-7699, punto 30); 29 avril 2004, causa C-338/01,
Commissione/Consiglio (Racc. pag. I-4829, punto 54), e 13
settembre 2005, causa C-176/03, Commissione/Consiglio
(Racc. pag. I-7879, punto 45).

I - 4757



CONCLUSIONI DELL'AVV. GEN. LÉGER — CAUSE RIUNITE C-317/04 E C-318/04

convincimento di un'istituzione circa lo
scopo perseguito (...)» 63.

127. Ricordo che la Corte ha dichiarato che
«la scelta della base giuridica adeguata
riveste un'importanza di natura costituzio­
nale. Infatti, la Comunità, disponendo sol­
tanto di competenze di attribuzione, deve
ricondurre [l'accordo internazionale di cui si
tratta] ad una disposizione del Trattato che
l'abiliti ad approvare un simile atto».
Secondo la Corte, «[i]l ricorso ad una base
giuridica errata può quindi invalidare l'atto
di stipulazione stesso e, conseguentemente,
inficiare il consenso della Comunità ad
essere vincolata dall'accordo da essa sotto­
scritto» 64.

128. Seguendo il metodo di analisi applicato
dalla Corte, valuterò quindi se lo scopo e il
contenuto dell'accordo autorizzavano il Con­
siglio ad adottare, sulla base dell'art. 95 CE,
una decisione avente ad oggetto, a termini
del suo art. 1, l'approvazione dell'accordo
stesso in nome della Comunità.

129. Per quanto riguarda lo scopo dell'ac­
cordo, dal primo capoverso del suo pream­
bolo emerge espressamente che esso perse-

gue due obiettivi, ossia da un lato la
prevenzione e la lotta contro il terrorismo e
i reati ad esso connessi, nonché altri reati
gravi di natura transnazionale, tra cui la
criminalità organizzata 65 e, dall'altro lato, il
rispetto dei diritti e delle libertà fondamen­
tali, e in particolare il rispetto al diritto della
vita privata.

130. Il perseguimento dell'obiettivo della
lotta contro il terrorismo e altri gravi reati
è testimoniato dal riferimento, al secondo
capoverso del preambolo dell'accordo, alle
leggi e ai regolamenti statunitensi, adottati a
seguito degli attentati terroristici dell’11
settembre 2001, che impongono a ciascun
vettore aereo che assicura un servizio di
trasporto internazionale di passeggeri da e
per gli Stati Uniti di fornire al CBP un
accesso elettronico ai dati PNR raccolti e
conservati nei suoi sistemi automatici di
controllo delle prenotazioni e delle partenze.

131. Per quanto riguarda l'obiettivo volto al
rispetto dei diritti fondamentali, e in parti­
colare il diritto al rispetto della vita privata,
esso emerge dal riferimento alla direttiva
95/46. Si tratta infatti di garantire alle
persone fisiche trasportate la tutela dei loro
dati personali.

63 — Sentenza 26 marzo 1987, causa 45/86, Commissione/­
Consiglio (Racc. pag. 1493, punto 11).

64 — Parere 6 dicembre 2001, 2/00, adottato ai sensi dell'art. 300,
n. 6, CE (Racc. pag. I-9713, punto 5).

65 — Nel prosieguo dell'analisi, utilizzerò l'espressione «lotta
contro il terrorismo e altri gravi reati» per designare tale
obiettivo.
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132. Tale garanzia viene ricercata tanto
nell'ambito degli impegni assunti dal CBP
l’11 maggio 2004, che saranno pubblicati nel
Federal Register come indicato nel quarto
capoverso del preambolo dell'accordo,
quanto nell'ambito della decisione sull'ade­
guatezza, menzionata nel quinto capoverso
del preambolo.

133. Secondo il primo capoverso del pream­
bolo, i suddetti due obiettivi vengono perse­
guiti simultaneamente. L'accordo, concluso
tra la Comunità e gli Stati Uniti, tenta
pertanto di conciliare i due scopi. Questo
significa che esso si basa sull'idea secondo la
quale la lotta contro il terrorismo e altri gravi
reati dev'essere condotta nel rispetto dei
diritti fondamentali, in particolare il diritto al
rispetto alla vita privata, e più esattamente
del diritto alla protezione dei dati personali.

134. Il contenuto dell'accordo conferma la
suddetta analisi. Infatti, il paragrafo 1
dispone che il CBP può accedere elettroni­
camente ai dati PNR provenienti dai sistemi
di prenotazione/controllo dei vettori aerei
situati nel territorio degli Stati membri «in
assoluta conformità» della decisione sull'a­
deguatezza e «per tutto il periodo in cui la
decisione è applicabile». Ne deduco che lo
strumento di lotta contro il terrorismo ed
altri gravi reati, costituito dall'accesso ai dati
PNR dei passeggeri aerei è autorizzato
dall'accordo soltanto qualora sia ricono-

sciuto che i suddetti dati usufruiscono negli
Stai Uniti di un livello adeguato di prote­
zione. Il contenuto di questa disposizione
dell'accordo traduce in tal modo il persegui­
mento simultaneo degli obiettivi di lotta
contro il terrorismo ed altri gravi reati e
quello della protezione dei dati personali.

135. Identico rilievo si impone nell'analisi
del paragrafo 2 dell'accordo, che obbliga i
vettori aerei che assicurano un servizio di
trasporto internazionale di passeggeri da o
per gli Stati Uniti a trattare i dati PNR
contenuti nei loro sistemi automatizzati di
prenotazione «come richiesto dal CBP ai
sensi della normativa statunitense, in asso­
luta conformità della decisione [sull'adegua­
tezza] e per tutto il periodo in cui la
decisione è applicabile». Anche in questo
caso, l'obbligo d'ora in avanti gravante sui
vettori aerei al fine della lotta contro il
terrorismo ed altri gravi reati è strettamente
legato ad una protezione adeguata dei dati
personali dei passeggeri aerei.

136. Altre disposizioni dell'accordo si pro­
pongono di esplicitare gli scopi di lotta
contro il terrorismo ed altri gravi reati e di
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protezione dei dati personali dei passeggeri
aerei.

137. Per esempio, con riguardo specifico
all'obiettivo della protezione dei dati perso­
nali dei passeggeri, il paragrafo 3 dell'accordo
dispone che «[i]l CBP prende nota della
decisione [sull'adeguatezza] e attesta che sta
attuando le dichiarazioni di impegno allegate
a detta decisione».

138. Inoltre, il paragrafo 6 dell'accordo
contempla l'ipotesi in cui l'Unione europea
istituisca a sua volta un sistema di identifi­
cazione dei passeggeri aerei, in forza del
quale i vettori aerei siano tenuti a fornire alle
autorità competenti l'accesso ai dati PNR
delle persone il cui itinerario di viaggio
preveda un volo da o per l'Unione europea.
Qualora fosse messa in atto tale misura,
l'accordo prevede che il Department of
Homeland Security «per quanto fattibile e
unicamente su una base di reciprocità,
promuov[a] attivamente la cooperazione dei
vettori aerei rientranti nella sua giurisdi­
zione». Si tratta in questo caso di una
disposizione che traduce ancora una volta
l'obiettivo di lotta contro il terrorismo ed
altri gravi reati.

139. A questo proposito, rispondendo ad
alcuni argomenti esposti dalla Commissione,

chiarisco che mi pare difficile sostenere che
l'obiettivo della lotta contro il terrorismo ed
altri gravi reati sia perseguito unilateral­
mente e unicamente dagli Stati Uniti, mentre
l'unico scopo della Comunità sarebbe quello
di proteggere i dati personali dei passeggeri
aerei66. In realtà, sono del parere che
l'accordo, dal punto di vista di ciascuna
Parte contraente, ha al tempo stesso per
scopo e per contenuto la conciliazione
dell'obiettivo della lotta contro il terrorismo
ed altri gravi reati con quello della protezione
dei dati personali dei passeggeri aerei. In tal
modo, l'accordo dà vita ad una cooperazione
tra le Parti contraenti volta proprio al
raggiungimento simultaneo di questo
duplice obiettivo.

140. Considerati lo scopo e il contenuto
dell'accordo in tal modo descritti, ritengo
che l'art. 95 CE non costituisca un fonda­
mento giuridico appropriato per la decisione
del Consiglio.

141. Al riguardo, va ricordato che l'art. 95,
n. 1, CE, concerne l'adozione da parte del
Consiglio delle misure relative al ravvicina­
mento delle disposizioni legislative, regola­
mentari ed amministrative degli Stati mem­
bri che hanno per oggetto l'instaurazione ed
il funzionamento del mercato interno.

66 — Il terrorismo, per di più, costituisce un fenomeno interna­
zionale che sfrutta la compartimentazione degli spazi.
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142. La competenza attribuita alla Comunità
dal suddetto articolo del Trattato ha carat­

tere orizzontale, ossia non è limitata ad un

settore particolare. La portata della compe­
tenza comunitaria è quindi definita «in virtù
di un criterio di carattere funzionale, esten­
dendosi in modo trasversale all'insieme delle

misure destinate alla realizzazione del “mer­

cato interno”» 67.

143. Inoltre, emerge dalla giurisprudenza
della Corte che le misure previste dall'art. 95,
n. 1, CE, sono destinate a migliorare le
condizioni di instaurazione e di funziona­
mento del mercato interno e devono effetti­
vamente avere tale obiettivo, contribuendo
all'eliminazione di ostacoli alla libera circo­
lazione delle merci o alla libera prestazione
di servizi, o ancora all'eliminazione di
distorsioni della concorrenza 68. Da tale
giurisprudenza deriva altresì che, pur se il
ricorso all'art. 95 CE come fondamento
normativo è possibile al fine di prevenire
futuri ostacoli agli scambi dovuti allo svi­
luppo eterogeneo delle legislazioni nazionali,
l'insorgere di tali ostacoli deve apparire

probabile e la misura di cui trattasi deve
avere ad oggetto la loro prevenzione 69.

144. Come ho già accennato, il Consiglio
sostiene che la sua decisione è stata valida­
mente adottata sulla base dell'art. 95 CE in
quanto, sopprimendo qualunque distorsione
della concorrenza tra le compagnie aeree
degli Stati membri e tra queste ultime e le
compagnie dei paesi terzi, l'accordo con gli
Stati Uniti avrebbe contribuito ad evitare il
prodursi di un grave pregiudizio per l'unicità
del mercato interno.

145. Certamente, va rilevato che il secondo
‘considerando’ della decisione del Consiglio
attesta «l'urgente bisogno di porre rimedio
alla situazione di incertezza in cui si trovano
le compagnie aeree ed i passeggeri, nonché di
proteggere gli interessi finanziari degli inte­
ressati». Si potrebbe intendere questa frase
come allusione alle sanzioni che le compe­
tenti autorità statunitensi potrebbero com­
minare alle compagnie aeree che si rifiutas­
sero si fornire l'accesso ai dati PNR dei
propri passeggeri, sanzioni che potrebbero
avere ripercussioni economiche su tali com­
pagnie. Si potrebbe immaginare che, in tale
ipotesi, queste sanzioni con ripercussioni
economiche sfavorevoli per talune compa-

67 — V. paragrafo 10 delle conclusioni dell'avvocato generale
Tesauro nella causa Biossido di titanio, precedentemente
citata.

68 — Sentenze 5 ottobre 2000, causa C-376/98, Germania/­
Parlamento e Consiglio (Racc. pag. I-8419, punti 83, 84 e
95), e 10 dicembre 2002, causa C-491/01, British American
Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco (Racc. pag. I-
11453, punto 60).

69 — V., in tal senso, sentenze 13 luglio 1995, causa C-350/92,
Spagna/Consiglio (Racc. pag. I-1985, punto 35), nonché
sentenza Germania/Parlamento e Consiglio, citata in prece­
denza (punto 86); 9 ottobre 2001, causa C-377/98, Paesi
Bassi/Parlamento e Consiglio (Racc. pag. I-7079, punto 15);
British American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco,
già citata (punto 61), e 14 dicembre 2004, causa C-434/02,
Arnold André (Racc. pag. I-11825, punto 31).
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gnie aeree possano essere fonte di distorsioni
della concorrenza tra le varie compagnie
aeree situate nel territorio degli Stati mem­
bri.

146. Si può anche pensare, peraltro, che un
atteggiamento differenziato adottato dagli
Stati membri, con alcuni che, a pena di
sanzioni, vietano alle compagnie aeree
situate nel loro territorio di autorizzare il
trasferimento dei dati PNR dei loro passeg­
geri, mentre altri agiscono diversamente,
possa avere ripercussioni anche indirette sul
funzionamento del mercato interno, a causa
delle eventuali distorsioni della concorrenza
che potrebbero insorgere tra le compagnie
aeree.

147. Va tuttavia rilevato che siffatto obiettivo
mirante ad evitare distorsioni della concor­
renza, in quanto sia effettivamente perse­
guito dal Consiglio, presenta carattere acces­
sorio rispetto ai due obiettivi principali della
lotta contro il terrorismo e altri gravi reati e
della protezione dei dati personali dei
passeggeri che, come abbiamo visto, sono
espressamente menzionati ed effettivamente
attuati nelle disposizioni dell'accordo.

148. L'obiettivo di evitare le distorsioni della
concorrenza tra le compagnie aeree degli
Stati membri, come afferma il Consiglio, o

tra queste e le compagnie dei paesi terzi, non
compare espressamente in nessuna delle
disposizioni dell'accordo, ma ha carattere
implicito, ed è quindi necessariamente
accessorio rispetto agli altri due.

149. Ricordo, come già dichiarato dalla
Corte, che «il semplice fatto che un atto
possa avere effetti sull'instaurazione e sul
funzionamento del mercato interno non
basta a giustificare il ricorso a questo articolo
come fondamento giuridico di tale atto» 70.

150. E soprattutto, deriva da una costante
giurisprudenza della Corte che se l'esame di
un atto comunitario dimostra che quest'ul­
timo persegue una duplice finalità o che ha
una duplice componente e se una di queste è
identificabile come principale o preponde­
rante, mentre l'altra è solo accessoria, l'atto
deve basarsi su un unico fondamento giuri­
dico, ossia su quello richiesto dalla finalità
ovvero dalla componente principale o pre­
ponderante 71. Soltanto in via eccezionale,
ove sia provato che l'atto persegue contem­
poraneamente più obiettivi tra loro insepa­
rabili senza che uno di essi assuma impor-

70 — V., in particolare, sentenza 9 novembre 1995, causa
C-426/93, Germania/Consiglio (Racc. pag. I-3723, punto 33).

71 — V., in particolare, sentenze 17 marzo 1993, causa C-155/91,
Commissione/Consiglio (Racc. pag. I-939, punti 19 e 21); 23
febbraio 1999, causa C-42/97, Parlamento/Consiglio (Racc.
pag. I-869, punti 39 e 40); 30 gennaio 2001, causa C-36/98,
Spagna/Consiglio (Racc. pag. I-779, punto 59), e 12 dicembre
2002, causa C-281/01, Commissione/Consiglio (Racc. pag. I-
12049, punto 34).
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tanza secondaria e indiretta rispetto all'altro,
tale atto dovrà basarsi sui diversi fondamenti
giuridici corrispondenti 72. A mio parere, ciò
non avviene nel caso di specie.

151. Faccio notare inoltre che, anche se i tre
obiettivi si dovessero considerare come
perseguiti in maniera indissociabile dall'ac
cordo, ugualmente la scelta del Consiglio di
fondare giuridicamente la decisione soltanto
sull'art. 95 CE dovrebbe considerarsi inade
guata, alla luce di tale giurisprudenza.

152. In realtà, leggendo l'intero secondo
‘considerando’ della decisione del Consiglio,
emerge che la «l'urgente bisogno» in esso
menzionato ha come oggetto principale
quello di spiegare che è stato fissato un
termine per l'emanazione del parere del
Parlamento, conformemente all'art. 300,
n. 3, primo comma, CE, ai sensi del quale,
nell'ambito della procedura di conclusione
degli accordi, «[i]l Parlamento europeo
formula il suo parere nel termine che il
Consiglio può fissare in funzione dell'ur
genza». Lo stesso articolo dispone inoltre che
«[i]n mancanza di parere entro detto termine
il Consiglio può deliberare». È quel che è
avvenuto nella procedura seguita ai fini
dell'adozione della decisione del Consiglio.

153. In altri termini, se si è potuto effettiva
mente tener conto dell’«urgente bisogno di
porre rimedio alla situazione di incertezza in
cui si trovano le compagnie aeree ed i
passeggeri, nonché di proteggere gli interessi
finanziari degli interessati» nel corso del
procedimento volto a istituire un sistema di
dati PNR, mi sembra che tale presa in
considerazione abbia svolto un ruolo nel
corso della procedura seguita piuttosto che
nella definizione dello scopo e del contenuto
dell'accordo.

154. Quanto all'argomento del Consiglio e
della Commissione secondo cui un atto
relativo alla dimensione esterna della prote
zione dei dati personali dovrebbe avere lo
stesso fondamento giuridico del provvedi
mento interno costituito dalla direttiva
95/46, occorre sottolineare come la Corte
abbia già dichiarato che il fatto che una
determinata disposizione del Trattato sia
stata scelta quale fondamento giuridico per
l'adozione di atti interni non è sufficiente a
dimostrare che il medesimo fondamento
deve valere pure per l'approvazione di un
accordo internazionale avente un oggetto
analogo 73. Inoltre, ho già dimostrato che tale
accordo non ha come oggetto principale né
come contenuto il miglioramento delle
condizioni di funzionamento del mercato
interno, mentre la direttiva 95/46, adottata in
forza dell'art. 95 CE «mira a garantire la
libera circolazione tra gli Stati membri dei
dati personali attraverso l'armonizzazione
delle disposizioni nazionali sulla tutela delle

72 — V., in particolare, le già citate sentenze Biossido di titanio
(punti 13 e 17); 23 febbraio 1999, Parlamento/Consiglio
(punti 38 e 43); Huber (punto 31), e 12 dicembre 2002,
Commissione/Consiglio (punto 35).

73 — Sentenza 12 dicembre 2002, Commissione/Consiglio, già
citata, punto 46.
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persone fisiche rispetto al trattamento di tali
dati» 74.

155. Alla luce degli elementi che precedono,
ritengo che l'esame dello scopo e del
contenuto dell'accordo dimostri che
l'art. 95 CE non costituisce il fondamento
giuridico adeguato per la decisione del
Consiglio.

156. Suggerisco pertanto alla Corte di
dichiarare fondato il primo motivo sollevato
dal Parlamento. Ne consegue che la deci
sione del Consiglio dev'essere annullata a
causa dell'errata scelta del suo fondamento
giuridico.

157. Sarebbe certamente interessante, a
questo punto, chiedersi quale dovrebbe
essere il fondamento giuridico adeguato di
tale decisione. Tuttavia, occorre sottolineare
che la Corte non è investita di questo
delicato problema nell'ambito della causa in
oggetto. Mi limiterò pertanto a formulare
alcune osservazioni in merito alla questione
e, più in generale, sulla natura del sistema
PNR così come negoziato con gli Stati Uniti.

158. In primo luogo, contrariamente a
un'idea difesa dal Consiglio, il fatto che il
sistema PNR non sia stato attuato nell'am
bito delle disposizioni del Trattato UE non è
idoneo, a mio avviso, a dimostrare la validità
giuridica dell'approccio seguito dal Consiglio
e dalla Commissione.

159. Inoltre, più in generale, a mio parere un
atto che prevede la consultazione e l'uso di
dati personali da parte di un organismo che
ha il compito di garantire la sicurezza interna
di uno Stato, nonché la messa a disposizione
dei suddetti dati a tale organismo, è assimi
labile ad un atto di cooperazione fra autorità
pubbliche 75.

160. Inoltre, imporre ad una persona giuri
dica di procedere a tale trattamento di dati e
obbligarla a trasferirli non è a mio avviso
sostanzialmente diverso da uno scambio

74 — Sentenza 20 maggio 2003, cause riunite C-465/00, C-138/01
e C-139/01, Österreichischer Rundfunk e a. (Racc. pag. I-
4989, punto 39). Tenuto conto della differenza di oggetto e di
finalità tra l'accordo e la direttiva 95/46, ritengo inoltre
improbabile che, come sostenuto dalla Commissione, la
suddetta direttiva sarebbe stata pregiudicata, ai sensi della
giurisprudenza AETS, se gli Stati membri avessero concluso
separatamente o congiuntamente un accordo di questo tipo
al di fuori dell'ambito comunitario.

75 — Faccio notare che la dimensione «terzo pilastro» del
trasferimento dei dati personali delle compagnie aeree agli
Stati uniti viene a volte invocata. Difatti, il «gruppo articolo
29» sulla protezione dei dati, in un parere del 24 ottobre 2002
(Parere 6/2002 relativo alla trasmissione da parte delle
compagnie aeree di informazioni sugli elenchi dei passeggeri
e di altri dati agli Stati Uniti) ha potuto esprimere l'opinione
secondo cui «i trasferimenti alle autorità pubbliche di paesi
terzi di dati richiesti per motivi d'ordine pubblico all'interno
di questi stessi paesi andrebbero analizzati nel più ampio
contesto dei meccanismi di cooperazione fissati nell'ambito
del terzo pilastro (cooperazione giudiziaria e di polizia). (...).
Tali meccanismi di cooperazione concordati nell'ambito del
terzo pilastro non devono essere elusi ricorrendo al primo
pilastro». V. sito Internet:
http://europa.eu.int/comm/justice_home/fsj/privacy/
workinggroup/wpdocs/2002wp66_it.htm
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diretto di dati tra autorità pubbliche 76. Quel
che importa è la comunicazione obbligatoria
di dati a fini di sicurezza e repressivi, non le
sue modalità peculiari ad una determinata
situazione. La causa in oggetto riguarda in
realtà una problematica nuova, relativa
all'uso di dati commerciali a fini repressivi 77.

161. Infine, occorre ricordare che secondo il
Tribunale «la lotta contro il terrorismo
internazionale (...) non può essere ricollegata

ad alcun obiettivo esplicitamente assegnato
alla Comunità dagli artt. 2 CE e 3 CE» 78.

162. Infine, tenuto conto del fatto che in
base all'analisi del primo motivo ho suggerito
alla Corte di annullare la decisione del
Consiglio a causa dell'errata scelta del suo
fondamento giuridico, prenderò in esame
solo in via subordinata gli altri motivi dedotti
dal Parlamento a sostegno del presente
ricorso.

76 — Per quel che riguarda lo scambio diretto di informazioni tra
autorità pubbliche, ricordo la decisione del Consiglio 27
marzo 2000, che autorizza il direttore dell'Europol ad avviare
negoziati per la conclusione di accordi con Stati terzi e
organismi non connessi all'Unione europea (GU C 106,
pag. 1). Su tale base, il 20 dicembre 2002 è stato firmato un
accordo tra l'Europol e gli Stati Uniti d'America in merito
allo scambio di dati personali.

77 — Si tratta di un problema centrale nell'attuale dibattito
internazionale relativo alla conservazione dei dati da parte
dei fornitori di servizi di telefonia e di comunicazione
elettronica. Le divergenti prese di posizione espresse nel
corso di tale dibattito, tra chi sostiene che il problema debba
essere valutato nell'ambito del primo pilastro e chi, al
contrario, ritiene che la materia rientri nel terzo pilastro,
attestano al contempo la novità e la complessità della
problematica relativa all'uso di dati commerciali a fini
repressivi. V., in proposito, il progetto di decisione quadro
sulla conservazione dei dati trattati e conservati in relazione
con la fornitura di servizi pubblici di comunicazione
elettronica o dei dati trasmessi tramite reti di comunicazione
pubbliche, ai fini della prevenzione, ricerca, individuazione,
punizione di reati e violazioni penali, tra cui il terrorismo
(progetto presentato il 28 aprile 2004 su iniziativa della
Repubblica francese, dell'Irlanda, del Regno di Svezia e del
Regno Unito), nonché la concorrente proposta della Com
missione di una direttiva del Parlamento europeo e del
Consiglio riguardante la conservazione dei dati trattati
nell'ambito della fornitura di servizi pubblici di comunica
zione elettronica accessibili al pubblico e che modifica la
direttiva 2002/58, presentata il 21 settembre 2005 [docu
mento COM(2005) 438 def.].

78 — Per quanto riguarda l'imposizione di sanzioni economiche e
finanziarie come il congelamento di capitali nei confronti di
individui ed entità sospettati di contribuire al finanziamento
del terrorismo, v. sentenze del Tribunale 21 settembre 2005,
causa T-306/01, Yusuf e Al Barakaat International Founda
tion/Consiglio e Commissione (Racc. pag. II-3533, punto
152), nonché causa T-315/01, Kadi/Consiglio e Commissione
(Racc. pag. II-3649, punto 116). Nel particolare ambito di
queste cause, il Tribunale ha tenuto conto del «collegamento
specificamente creato, in occasione della revisione risultante
dal Trattato di Maastricht, tra le azioni della Comunità che
comportano sanzioni economiche ai sensi degli artt. 60 CE e
301 CE e gli obiettivi del Trattato UE in materia di relazioni
esterne» (punto 159 della causa T-306/01 e punto 123 della
causa T-315/01). Più in generale, esso ha rilevato inoltre che
«la lotta contro il terrorismo internazionale e il relativo

finanziamento rientra incontestabilmente tra gli obiettivi
dell'Unione in ossequio alla PESC, definiti all'art. 11 UE (...)»
(punto 167 della causa T-306/01 e punto 131 della causa
T-315/01). Aggiungo che, ai sensi dell'art 2 UE, «[l’]Unione
si prefigge i seguenti obiettivi: (...) conservare e sviluppare
l'Unione quale spazio di libertà, sicurezza e giustizia in cui sia
assicurata la libera circolazione delle persone insieme a
misure appropriate per quanto concerne i controlli alle
frontiere esterne, l'asilo, l'immigrazione, la prevenzione della
criminalità e la lotta contro quest'ultima (...)» (il corsivo è
mio). Inoltre, ai sensi dell'art 29, secondo comma, UE,
l'obiettivo dell'Unione di offrire ai cittadini un livello elevato

di sicurezza in uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia «è
perseguito prevenendo e reprimendo la criminalità, organiz
zata o di altro tipo, in particolare il terrorismo (...)» (il
corsivo è mio). Sulla dimensione esterna dello spazio penale
europeo, v. G. de Kerchove e A. Weyembergh, Sécurité et
justice: enjeu de la politique extérieure de l’Union euro
péenne, éditions de l'Université de Bruxelles, 2003.
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B — Sul motivo attinente alla violazione
dell'art. 300, n. 3, secondo comma, CE, a
causa di una modifica della direttiva 95/46

1) Argomenti delle parti

163. Con questo secondo motivo, il Parla
mento sostiene che l'accordo tra gli Stati
Uniti e la Comunità poteva essere approvato
a nome di quest'ultima solo rispettando la
procedura prevista dall'art. 300, n. 3, secondo
comma, CE. Ai sensi di tale articolo, infatti,
«gli accordi che implicano la modifica di un
atto adottato secondo la procedura di cui
all'articolo 251 sono conclusi previo parere
conforme del Parlamento europeo». Secondo
tale istituzione, l'accordo in oggetto com
porterebbe una modifica della direttiva
95/46, adottata seguendo la procedura di
cui all'art. 251 CE.

164. Il Parlamento sostiene che gli impegni
che le autorità statunitensi hanno accettato
di assolvere conformemente all'accordo non
risponderebbero pienamente ai requisiti per
il trattamento dei dati previsti dalla direttiva
95/46. Pertanto, l'accordo derogherebbe ad
alcuni dei principi essenziali della suddetta
direttiva e renderebbe leciti alcuni tratta
menti di che questa non autorizza. Sotto

questo aspetto l'acordo modificherebbe la
direttiva 95/46. In particolare, il Parlamento
individua le seguenti modifiche.

165. In primo luogo, l'accordo riguarda la
prevenzione e la lotta contro il terrorismo ed
altri gravi reati, mentre l'art. 3, n. 2, primo
trattino, della direttiva 95/46, esclude dal suo
ambito di applicazione il trasferimento di
dati ad autorità pubbliche di uno Stato terzo
per ragioni legate alla sicurezza pubblica di
tale Stato. Il Parlamento osserva che gli Stati
membri hanno previsto a tal fine alcune
disposizioni specifiche nella convenzione
Europol, per cui è possibile ritenere che vi
sia una complementarietà in questo settore
tra i due strumenti, che hanno fondamenti
giuridici differenti.

166. In secondo luogo, la possibilità accor
data alle competenti autorità statunitensi di
accedere direttamente ai dati personali
all'interno del territorio comunitario
(sistema «pull») costituirebbe anch'essa una
modifica della direttiva 95/46. Gli artt. 25 e
26 di quest'ultima non contengono, infatti,
disposizioni che ammettano il diritto di un
paese terzo ad avere accesso diretto ai
suddetti dati.

167. In terzo luogo l'accordo, riferendosi agli
impegni, autorizza il CBP a trasmettere, a
propria discrezione e caso per caso, alcuni
dati PNR ad autorità governative di repres-
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sione o lotta contro il terrorismo straniero
negli Stati Uniti. Questa discrezionalità
lasciata alle autorità statunitensi sarebbe in
contrasto con la direttiva 95/46, e in
particolare con l'art. 25, n. 1, ai sensi del
quale «il trasferimento verso un paese terzo
di dati personali (...) può aver luogo soltanto
se il paese terzo di cui trattasi garantisce un
livello di protezione adeguato». Secondo il
Parlamento, infatti, il sistema di protezione
istituito nella suddetta direttiva sarebbe
vanificato se il paese terzo destinatario di
una decisione sull'adeguatezza positiva fosse
poi libero di trasferire i dati personali verso
altri paesi che invece non sono stati oggetto
di alcuna valutazione da parte della Com
missione.

168. In quarto luogo, l'accordo conterrebbe
una modifica della direttiva 95/46 in quanto
il CBP, anche qualora decidesse di non
utilizzare i dati personali «sensibili», sarebbe
autorizzato giuridicamente a procedere alla
loro raccolta, cosa che già costituirebbe un
trattamento ai sensi dell'art. 2, lett. b), della
direttiva.

169. In quinto luogo, il Parlamento ritiene
che l'accordo modifichi la direttiva in quanto
il ricorso giurisdizionale in caso di violazione
dei diritti garantiti a ciascun individuo dalle
disposizioni nazionali applicabili al tratta
mento in questione, come previsto dall'art. 22
della direttiva 95/46, non è sufficientemente
garantito. In particolare, un soggetto inte-

ressato dal trasferimento dei propri dati PNR
non dispone di alcun rimedio giurisdizionale,
per esempio nel caso di dati errati che lo
riguardino o di uso di dati sensibili o ancora
di trasmissione di dati ad un'altra autorità.

170. In sesto ed ultimo luogo, il Parlamento
sottolinea il carattere eccessivo del tempo di
conservazione dei dati PNR trasferiti al CBP,
il che costituirebbe una modifica della
direttiva 95/46, e più precisamente dell'art. 6,
n. 1, lett. e), della stessa, il quale prevede che
i dati debbano essere conservati per un arco
di tempo «non superiore a quello necessario
al conseguimento delle finalità per le quali
sono rilevati o sono successivamente trat
tati».

171. Il garante appoggia le conclusioni del
Parlamento nel senso che, a suo parere,
l'accordo ha un'incidenza sulla direttiva
95/46. Il garante ritiene che la conclusione
dell'accordo potesse avvenire solamente
sotto il controllo democratico del Parla
mento, in quanto esso influisce sul grado di
armonizzazione delle legislazioni nazionali
così come previsto dalla stessa direttiva,
nonché sul rispetto dei diritti fondamentali.
A suo parere, il pregiudizio a livello di
protezione dei dati personali contemplato
dalla detta direttiva consiste specificamente
nel fatto che, tanto nel sistema «pull» quanto
nel sistema «push», i vettori aerei sono
costretti ad agire in contrasto con la direttiva
e in particolare con l'art. 6, n. 1, lett. b) e c)
della stessa. Poiché questo pregiudizio al
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grado di protezione dei dati comporta una
modifica della direttiva 95/46, il garante
sostiene che le garanzie procedurali sancite
dall'art. 300, n. 3, secondo comma, CE non
sono state rispettate. A suo avviso inoltre
neppure le «garanzie sostanziali» sono state
rispettate, in particolare perché gli impegni
del CBP non sono di natura vincolante.

172. Il Consiglio, per contro, sostenuto dalla
Commissione, sostiene che l'accordo non
comporta una modifica della direttiva 95/46.
A sostegno del suo parere, esso cita il
paragrafo 8 dell'accordo, a termini del quale
quest'ultimo «non intende derogare o appor
tare modifiche alla normativa delle parti».
Esso ritiene inoltre che tale direttiva attri
buisca alla Commissione un'ampia discre
zionalità nel valutare l'adeguatezza della
protezione garantita da un paese terzo. A
tal proposito, secondo il Consiglio, verificare
se la Commissione abbia superato i limiti del
suo potere discrezionale costituirebbe piut
tosto l'oggetto del ricorso d'annullamento
della decisione sull'adeguatezza nella causa
C-318/84.

173. Il Consiglio ricorda inoltre che, a suo
parere, i motivi (sicurezza, lotta contro il
terrorismo o altro) che hanno portato il CBP
ad esigere la trasmissione dei dati PNR non
costituiscono, sotto un profilo comunitario,
né l'oggetto né il contenuto dell'accordo.
Inoltre, la direttiva 95/46, nell'ambito di
applicazione del mercato interno, autorizze
rebbe l'uso dei dati personali a fini legittimi
come la tutela della sicurezza di uno Stato.

174. In ogni caso, secondo il Consiglio,
anche supponendo che la Comunità fosse
priva di competenza per concludere l'ac
cordo, non ne conseguirebbe nondimeno che
il Parlamento dovesse prestare il suo parere
conforme, per l'asserita ragione che l'accordo
modifica la direttiva 95/46. Infatti, il Consi
glio precisa che il parere conforme del
Parlamento non avrebbe avuto in alcun caso
l'effetto di estendere l'ambito delle compe
tenze comunitarie.

175. Quanto alla possibilità per il CBP di
accedere direttamente ai dati PNR (sistema
«pull» attualmente applicabile, in attesa
dell'attuazione di un sistema «push»), il
Consiglio ammette che la direttiva 95/46
non menziona espressamente tale possibilità,
ma neppure la vieterebbe. Sotto un'ottica
comunitaria, quelle che rileverebbero sono le
condizioni di accesso ai dati.

176. A tali argomenti la Commissione
aggiunge che, indipendentemente dallo
scopo per cui i dati personali vengono
utilizzati dal CBP, essi sono e restano in ogni
caso, per i vettori aerei nella Comunità, dati
commerciali che rientrano nell'ambito della
direttiva 95/46 e che, pertanto, debbono
essere tutelati e trattati conformemente a
quanto da essa stabilito.
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2) Valutazione

177. In tema di conclusione di accordi
internazionali da parte della Comunità, la
consultazione del Parlamento risulta essere
la procedura di diritto comune, tranne che
per l'ambito della politica commerciale
comune. La consultazione del Parlamento
avviene, in forza dell'art. 300, n. 3, primo
comma, CE, anche allorché l'accordo verta
su un settore per il quale è richiesta la
procedura di codecisione dell'art. 251 CE per
l'adozione di regole interne.

178. In deroga a questa procedura di diritto
comune, l'art. 300, n. 3, secondo comma, CE,
esige il parere conforme del Parlamento in
quattro ipotesi tra le quali, per quel che rileva
nella causa in oggetto, il caso in cui l'accordo
verta sugli «accordi che implicano la modi
fica di un atto adottato secondo la procedura
di cui all'articolo 251». Si tratta di garantire
al Parlamento co-legislatore il controllo sulla
possibile modifica di un atto da esso adottato
tramite un accordo internazionale.

179. La direttiva 95/46 è stata adottata
seguendo la procedura di codecisione. Dato
che l'accordo implica una modifica della
direttiva, il Parlamento sostiene quindi che la

decisione con cui il Consiglio ha approvato
l'accordo in nome della Comunità necessi
tava del suo parere conforme per essere
adottata nel rispetto delle regole previste dal
Trattato.

180. Per verificare la fondatezza di questo
motivo, preciso innanzi tutto che poco
importa che l'accordo chiarisca, in base
all'art. 8, che esso «non intende derogare o
apportare modifiche alla normativa delle
parti». In effetti, quel che rileva per rendere
operativo l'art. 300, n. 3, secondo
comma, CE, è verificare se l'accordo inter
nazionale implichi una modifica dell'atto
comunitario interno, ossia se esso abbia per
effetto di modificare tale atto, e ciò a
prescindere dal fatto che non sia questo il
suo oggetto.

181. Fatta questa precisazione, non risulta
che la Corte si sia ancora pronunciata in
merito al senso che va attribuito all'espres
sione relativamente vaga «modifica di un
atto adottato secondo la procedura di cui
all'articolo 251» 79. Alcuni autori si sono
chiesti, al riguardo, se con il termine
«modifica» si intenda «una modifica contra
ria al testo» dell'atto interno o se bastasse
«una modifica qualsiasi, anche conforme al
senso del testo» dell'atto interno, per
imporre il rispetto della procedura del parere
conforme80.

79 — La Corte si è invece già pronunciata su un altro caso in cui è
richiesto il parere conforme del Parlamento, ossia quello
relativo agli «accordi che hanno ripercussioni finanziarie
considerevoli per la Comunità» : sentenza 8 luglio 1999,
causa C-189/97, Parlamento/Consiglio (Racc. pag. I-4741).

80 — V. C. Schmitter, «Article 228», in V. Constantinesco, R.
Kovar, e D. Simon, Traité sur l'Union européenne, commen
taire article par article, Économica, 1995, pag. 725, in
particolare punto 43.
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182. I termini utilizzati nell'art. 300, n. 3,
secondo comma, CE, invitano inoltre a
domandarsi se, perché sia richiesto il parere
conforme, l'ambito di applicazione dell'ac
cordo progettato debba coincidere, almeno
in parte, con quello dell'atto interno adottato
o se basti il semplice fatto che un atto
interno sia stato adottato in base al fonda
mento giuridico utilizzato per la conclusione
dell'accordo stesso 81.

183. In generale, ritengo che, perché sussista
una «modifica» di un atto comunitario
interno adottato secondo la procedura di
codecisione da parte di un accordo interna
zionale, una delle condizioni è che l'ambito
di applicazione dell'accordo coincida con
quello coperto dal suddetto atto interno. In
questo caso, infatti, può aversi una modifica
dell'atto interno ad opera dell'accordo inter
nazionale, vuoi perché l'accordo contiene
una disposizione contrastante con una di
quelle dell'atto interno, vuoi perché l'accordo
aggiunge qualcosa al contenuto dell'atto
interno, anche senza contrasto diretto.

184. Nel caso in oggetto, ritengo che l'ac
cordo non sia stato in grado di modificare il
contenuto della direttiva 95/46.

185. Il mio parere si basa, in primo luogo,
sul fatto che, come emerge dall'analisi del
primo motivo, l'oggetto principale dell'ac-

cordo è la lotta contro il terrorismo ed altri
reati gravi e, al contempo, la garanzia della
protezione dei dati personali dei passeggeri
aerei. Per contro, la direttiva 95/46 mira ad
assicurare la libera circolazione dei dati
personali tra gli Stati membri tramite l'ar
monizzazione delle disposizioni nazionali
che tutelano le persone fisiche riguardo al
trattamento di tali dati. I due atti hanno
pertanto due obiettivi ben diversi, nono
stante il fatto che riguardano entrambi il
settore della tutela dei dati personali 82.

186. In secondo luogo, coerentemente con
l'affermazione secondo cui i loro obiettivi
sono differenti, l'accordo e la direttiva hanno
ambiti di applicazione distinti. Infatti, mentre
l'accordo si applica a trattamenti di dati
personali effettuati per svolgere attività
relative alla sicurezza interna degli Stati
Uniti e, nello stesso tempo e più precisa
mente, ad attività relative alla lotta contro il
terrorismo ed altri gravi reati, ricordo che
l'art. 3, n. 2, primo trattino, della direttiva
esclude espressamente dal proprio ambito di
applicazione i trattamenti di dati personali
che siano «effettuati per l'esercizio di attività
che non rientrano nel campo di applicazione
del diritto comunitario, come quelle previste

81 — V., in tal senso, C. Schmitter, op. cit.

82 — Faccio rilevare al riguardo che l'approccio seguito dal
Trattato che istituisce una Costituzione per l'Europa è più
ampio e maggiormente favorevole all'approvazione del
Parlamento: l'art. III-325 di tale trattato, relativo alla
procedura di conclusione degli accordi internazionali,
prevede infatti, al paragrafo 6, lett. a), sub v), che il Consiglio
adotta la decisione diretta alla conclusione dell'accordo dopo
l'approvazione del Parlamento, specie nel caso degli «accordi
che riguardano settori ai quali si applica la procedura
legislativa ordinaria o la procedura legislativa speciale
qualora sia necessaria l'approvazione del Parlamento» (il
corsivo è mio).
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dai titoli V e VI del trattato sull'Unione
europea e comunque ai trattamenti aventi
come oggetto la pubblica sicurezza, la difesa,
la sicurezza dello Stato (compreso il benes
sere economico dello Stato, laddove tali
trattamenti siano connessi a questioni di
sicurezza dello Stato) e le attività dello Stato
in materia di diritto penale» 83.

187. Tenuto conto del fatto che, nel caso in
oggetto, i due atti presentano obiettivi e
ambiti di applicazione distinti, non vedo
come il contenuto dell'uno possa modificare
quello dell'altro. A dire il vero, l'accordo
riguarda trattamenti di dati personali per i
quali il legislatore comunitario ha chiara
mente escluso la possibilità che rientrino nel
sistema di protezione realizzato dalla diret
tiva 95/46. Questo approccio seguito dal
legislatore comunitario è coerente, del resto,
con la scelta del fondamento giuridico della
direttiva stessa, ossia l'art. 95 CE.

188. Questa analisi a mio parere non può
essere contraddetta dall'argomento della
Commissione secondo il quale, indipenden
temente dallo scopo per cui il CBP utilizza i
dati personali, questi dati comunque sono e
restano comunque, per i vettori aerei nella
Comunità, dati commerciali che rientrano

nell'ambito della direttiva 95/46 e che
debbono essere protetti e trattati conforme
mente ad essa.

189. In proposito ricordo che, se è vero che
il trattamento consistente nella raccolta e
nella registrazione dei dati dei passeggeri da
parte delle compagnie aeree ha, in generale,
una finalità commerciale in quanto è legato
direttamente allo svolgimento del volo
garantito dal vettore aereo, tuttavia il tratta
mento dei dati disciplinato dall'accordo ha
una natura del tutto diversa in quanto, da un
lato, riguarda una fase successiva alla rac
colta dei dati e, d'altro lato, persegue uno
scopo di pubblica sicurezza.

190. Alla luce delle considerazioni che
precedono, ritengo che il secondo motivo
sollevato dal Parlamento debba essere
respinto in quanto infondato.

191. Per gli stessi motivi indicati in occa
sione dell'esame della causa C-318/04 84,
procedo ora all'esame congiunto del terzo e
del quarto motivo sollevati dal Parlamento,
vale a dire la violazione del diritto alla
protezione dei dati personali e la violazione
del principio di proporzionalità.

83 — Il corsivo è mio. 84 — Paragrafo 107 delle presenti conclusioni.

I - 4771



CONCLUSIONI DELL'AVV. GEN. LÉGER — CAUSE RIUNITE C-317/04 E C-318/04

192. Ricordo inoltre che, tenuto conto
dell'interdipendenza tra l'accordo come
approvato con la decisione del Consiglio, la
decisione sull'adeguatezza e gli impegni del
CBP allegati alla decisione della Commis
sione, ritengo che l'intero sistema PNR
debba essere preso in esame alla luce di tali
motivi 85.

C — I motivi attinenti alla violazione del
diritto alla protezione dei dati personali e
alla violazione del principio di proporziona
lità

1) Argomenti delle parti

193. Secondo il Parlamento, il sistema PNR
viola il diritto alla protezione dei dati
personali, come riconosciuto in particolare
dall'art. 8 della CEDU.

194. A suo parere, prevedendo la possibilità
per il CBP di accedere elettronicamente ai
dati PNR provenienti dai sistemi di prenota
zione dei vettori aerei situati nel territorio
degli Stati membri e imponendo ai suddetti
vettori quando assicurano il trasporto inter-

nazionale di passeggeri da o per gli Stati
Uniti di trattare i dati PNR come richiesto
dal CBP ai sensi della normativa statunitense,
l'accordo riguarderebbe un trattamento di
dati personali che dà luogo ad un'ingerenza
nella vita privata, ai sensi dell'art. 8 della
CEDU. Nemmeno la decisione sull'adegua
tezza rispetterebbe tale articolo.

195. Il Parlamento precisa che, per non
violare l'art. 8 della CEDU, è necessario che
una simile ingerenza sia prevista per legge,
che persegua uno scopo legittimo e che sia
necessaria in una società democratica per il
raggiungimento di tale scopo. Esso ritiene
che né l'accordo né la decisione sull'adegua
tezza soddisfino tali requisiti.

196. In primo luogo, per quanto riguarda il
requisito secondo cui l'ingerenza dev'essere
prevista per legge, il Parlamento osserva che
né l'accordo né la decisione sull'adeguatezza
rispondono alle condizioni di accessibilità e
di prevedibilità della legge imposte dalla
giurisprudenza della Corte europea dei diritti
dell'uomo. Da un lato, per quel che riguarda
l'esigenza di accessibilità della legge, il
Parlamento ritiene che, facendo un richiamo
generico e impreciso alla legislazione statu
nitense applicabile, l'accordo e la decisione
sull'adeguatezza non contengano essi stessi i
diritti e gli obblighi incombenti sui passeg
geri e sulle compagnie aeree europee.
Orbene, l'imperativo della certezza del
diritto richiede che una normativa comuni
taria che fa sorgere obblighi giuridici con
senta agli interessati di riconoscere con85 — V. paragrafi 109 e segg. delle presenti conclusioni.
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esattezza l'estensione degli obblighi ch'essa
impone loro 86. Inoltre, contrariamente a
quanto imposto dal requisito dell'accessibi
lità della legge, le normative statunitensi
applicabili non sono disponibili in tutte le
lingue ufficiali della Comunità. Il Parlamento
rileva, inoltre, nel preambolo dell'accordo, gli
errori nel riferimento e nella data di ado
zione della decisione sull'adeguatezza. D'al
tro lato, farebbe difetto il requisito della
prevedibilità della legge, poiché né l'accordo
né la decisione sull'adeguatezza contengono
con sufficiente precisione i diritti e gli
obblighi delle imprese aeree e dei cittadini
stabiliti nella Comunità. Inoltre, i passeggeri
riceverebbero solo un'informazione generale,
il che sarebbe in contrasto con l'obbligo di
informazione come previsto dagli artt. 10 e
11 della direttiva 95/46 e dall'art. 8, lett. a),
della convenzione n. 108. Infine, l'accordo e
gli impegni del CBP conterrebbero una serie
di imprecisioni incompatibili con l'art. 8
della CEDU.

197. In secondo luogo, il Parlamento rico
nosce che è soddisfatta la condizione
secondo cui, in forza dell'art. 8, n. 2, della
CEDU, l'ingerenza nel diritto al rispetto della
vita privata deve perseguire uno scopo
legittimo. In proposito, esso ricorda il
sostegno che ha più volte manifestato al
Consiglio nella lotta contro il terrorismo.

198. In terzo luogo, quanto alla necessità
che l'ingerenza consista in una misura
necessaria, in una società democratica, per
la sicurezza nazionale, la sicurezza pubblica,
il benessere economico del paese, la difesa
dell'ordine e la prevenzione dei reati, la
tutela della salute o della morale, o la
protezione dei diritti e delle libertà altrui, il
Parlamento ritiene che tale condizione non
sia soddisfatta per i seguenti motivi:

— dal paragrafo 3 degli impegni del CBP
emerge che scopo del trattamento dei
dati non è soltanto quello di lottare
contro il terrorismo, ma anche quello di
prevenire e combattere altri reati gravi,
compresa la criminalità organizzata e la
fuga dall'arresto o da pena detentiva per
i suddetti crimini. Qualora il tratta
mento dei dati andasse al di là della
semplice lotta contro il terrorismo, non
sarebbe necessario per la realizzazione
dello scopo legittimo perseguito;

— l'accordo prevede il trasferimento di un
numero eccessivo di dati (34), violando
in tal modo il principio di proporziona
lità. Sotto il profilo del rispetto di un
livello adeguato di protezione dei dati
personali, 19 di questi 34 dati appaiono
accettabili. Secondo il Parlamento sus
siste una «disparità notevole» tra il
numero dei dati previsto da strumenti

86 — In proposito il Parlamento cita la sentenza 20 maggio 2003,
causa C-108/01, Consorzio del Prosciutto di Parma (Racc.
pag. I-5121, punto 89).
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giuridici analoghi applicabili a livello
dell'Unione europea e quello richiesto
in forza dell'accordo 87. Inoltre, alcune
rubriche dei PNR richiesti potrebbero
contenere dati sensibili;

— tenuto conto dello scopo perseguito, i
dati verrebbero conservati troppo a
lungo da parte delle autorità statuni
tensi. Dagli impegni del CBP risulta
infatti che, a seguito dell'accesso ai dati
on-line concesso agli utenti autorizzati
dal CBP per un periodo di sette giorni,
tutti i dati verranno conservati per un
periodo di tre anni e sei mesi, dopodiché
i dati consultati manualmente nel corso
di tale periodo saranno trasferiti dal
CBP verso un file di dati cancellati, sotto
forma di dati grezzi, nel quale reste
ranno per un periodo di otto anni prima
di essere distrutti. Il paragone con i
sistemi informatici istituiti, ad esempio,
nell'ambito della convenzione di appli
cazione dell'Accordo di Schengen, della
convenzione Europol e della decisione
Eurojust, che prevedono un periodo di
conservazione compreso tra uno e tre
anni, dimostrerebbe il carattere ecces
sivo della durata indicata negli impegni;

— l'accordo non prevede controllo giuri
sdizionale sul trattamento dei dati da
parte delle autorità statunitensi. Inoltre,
poiché l'accordo e gli impegni non
fanno sorgere diritti in capo ai soggetti
i cui dati personali vengono trattati, il
Parlamento non vede come tali soggetti
potrebbero farli valere dinanzi alle auto
rità statunitensi;

— l'accordo consente il trasferimento dei
dati ad altre autorità pubbliche,
andando così oltre quanto necessario
per combattere il terrorismo.

199. Il garante difende la tesi secondo cui il
trattamento di sei categorie di dati costitui
sce un pregiudizio evidente al diritto alla vita
privata 88. Tale pregiudizio deriverebbe inol
tre dalla possibilità di ricostruire profili
personali sulla base di tali dati. Il garante
condivide gli argomenti del Parlamento volti
a dimostrare che l'ingerenza non è giustifi
cata alla luce dell'art. 8, n. 2, della CEDU.
Esso ritiene inoltre che il livello di protezione
offerto dal CBP non sia adeguato, ai sensi
dell'art. 25 della direttiva 95/46, proprio

87 — Al riguardo, il Parlamento cita in particolare la convenzione
Europol, il cui art. 8, n. 2, prevede il trattamento di cinque
dati, nonché la direttiva del Consiglio 29 aprile 2004,
2004/82/CE, concernente l'obbligo dei vettori di comunicare
i dati relativi alle persone trasportate (GU L 261, pag. 24).
Tale direttiva, il cui fondamento giuridico è costituito
dall'art. 62, n. 2, lett. a), CE, e dall'art. 63, n. 3, lett. b), CE,
sancisce all'art. 3 l'obbligo per i vettori di trasmettere, su
richiesta delle autorità incaricate di effettuare i controlli delle
persone alle frontiere esterne, un totale di nove dati
personali.

88 — Si tratta, a suo avviso, delle rubriche n. 11 «Informazioni sui
viaggiatori abituali» (solo per le miglia percorse e indirizzo/
i)»; 19 «Osservazioni generali»; 26 «Informazioni OSI
[Other Service Information”]»; 27 «Informazioni SSI/SSR
[“Special Service Request”]»; 30 «Numero di viaggiatori nel
PNR» e 33 «Informazioni APIS [“Advanced Passenger
Information System”] eventualmente assunte».
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perché non viene rispettato l'art. 8 della
CEDU.

200. Secondo il Consiglio e la Commissione,
invece, il sistema PNR rispetta i requisiti
imposti dall'art. 8, n. 2, della CEDU, come
interpretati dalla Corte europea dei diritti
dell'uomo.

201. In primo luogo, per quanto riguarda
l'obbligo di prevedere per legge l'ingerenza, il
Consiglio ritiene che non occorra, perché sia
rispettata la condizione dell'accessibilità della
legge, che il testo stesso dell'accordo con
tenga tutte le disposizioni idonee ad incidere
eventualmente sui soggetti interessati. Non
sarebbe contra legem prevedere nell'accordo
un rinvio alla decisione sull'adeguatezza e
agli impegni del CBP ad essa allegati, poiché
tutti questi testi sono stati pubblicati nella
Gazzetta ufficiale dell'Unione europea, la
quale, peraltro, non è destinata a pubblicare
leggi dei paesi terzi. A proposito del riferi
mento errato alla decisione sull'adeguatezza
contenuto nel preambolo dell'accordo, il
Consiglio afferma che adotterà le misure
necessarie per pubblicare una rettifica nella
Gazzetta ufficiale, ma ritiene che simili errori
di tipo tecnico non inficino l'accessibilità
degli atti in questione, ai sensi della giuri
sprudenza della Corte europea dei diritti
dell'uomo. Quanto al requisito della preve
dibilità della legge, secondo il Consiglio non
costituisce violazione di tale requisito il fatto
che né gli impegni del CBP, né le leggi e le

esigenze costituzionali statunitensi siano
state riportati per esteso nell'accordo. Inol
tre, gli impegni del CBP, indicati con
precisione sufficiente, permetterebbero ai
soggetti interessati di regolare il proprio
comportamento.

202. In secondo luogo, per quanto riguarda
la necessità che l'ingerenza persegua uno
scopo legittimo, il Consiglio osserva che la
lotta contro reati gravi diversi dal terrorismo
rientra in tutta una serie di categorie di
interessi legittimi menzionati nell'art. 8, n. 2,
della CEDU (in particolare la sicurezza
pubblica, la difesa dell'ordine e la preven
zione dei reati). Pertanto, l'accordo e gli
impegni del CBP perseguono uno scopo
legittimo anche nella parte in cui contem
plano questi altri gravi reati.

203. In terzo luogo, il Consiglio ritiene che
l'ingerenza sia proporzionata allo scopo
perseguito. Più precisamente, esso sostiene
che le categorie di dati PNR richiesti dal CBP
siano utili allo scopo di prevenire atti
terroristici o la criminalità organizzata,
nonché per coadiuvare le indagini successive
ad attentati, facilitando l'identificazione delle
persone associate a gruppi terroristici o alla
criminalità organizzata. Per quanto riguarda
il numero di dati PNR da trasferire, il
confronto con i sistemi di informazione
istituiti in seno all'Unione europea non
sarebbe rilevante in quanto, oltre al fatto
che i suddetti sistemi hanno scopo e
contenuto diversi da quelli del sistema
PNR, la necessità di tracciare un profilo dei
potenziali terroristi imporrebbe l'accesso ad
un numero maggiore di dati. Quanto alle tre
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rubriche di dati PNR che secondo il Parla
mento potrebbero contenere dati sensibili 89,
il Consiglio sottolinea che l'accesso del CBP
ad esse è stato rigorosamente limitato dal
paragrafo 5 degli impegni da esso assunti 90.
Inoltre, secondo gli impegni nn. 9, 10 e 11,
sarebbe escluso in ogni caso che il CBP possa
utilizzare dati sensibili 91. Quanto al periodo
di conservazione dei dati PNR, secondo il
Consiglio, tenuto conto del fatto che le
indagini susseguenti agli attentati si protrag
gono a volte per diversi anni, un periodo
normale di conservazione fissato a tre anni e
sei mesi, eccezion fatta per i casi specifici in
cui tale periodo possa essere più lungo,
rappresenta una soluzione equilibrata. Inol
tre, non vi sarebbe motivo di ritenere che
manchi un sistema di controllo indipen
dente. Infine, il trasferimento dei dati ad altre
autorità pubbliche sarebbe accompagnato da
garanzie sufficienti; in particolare, il CBP può
trasferire dati ad altre autorità pubbliche solo

caso per caso, e solamente allo scopo di
prevenire o di combattere il terrorismo o
altri reati gravi.

204. Secondo la Commissione non vi è
dubbio che il complesso costituito dall'ac
cordo, dalla decisione sull'adeguatezza e
dagli impegni del CBP ammette che possa
aversi un certo grado di ingerenza nella vita
privata, di entità variabile a seconda dei dati
trasmessi. Detta ingerenza sarebbe prevista
dalla legge, il che vuol dire che il suddetto
complesso persegue uno scopo legittimo,
ossia la composizione di un contrasto tra la
legislazione statunitense che ha fini di
sicurezza e le norme comunitarie relative
alla protezione dei dati personali, e sarebbe
necessaria in una società democratica al fine
di raggiungere tale obiettivo.

205. Secondo il Regno Unito, nell'ambito
dell'analisi di un'eventuale violazione del
diritto alla protezione dei dati personali, la
decisione del Consiglio, l'accordo, la deci
sione sull'adeguatezza e gli impegni del CBP
debbono essere esaminati congiuntamente,
in quanto si tratta di strumenti giuridici
strettamente legati l'uno all'altro. Esso inol
tre sostiene che andrebbero esaminate l'ac
cessibilità e la prevedibilità delle norme
comunitarie applicabili e non quelle delle
leggi che si applicano nel territorio degli Stati
Uniti. Mettendo in relazione l'accordo, la
decisione sull'adeguatezza e gli impegni del
CBP, il diritto comunitario conterrebbe,
secondo il Regno Unito, un'esposizione

89 — Si tratta delle rubriche nn. 19, 26 e 27 (v. nota precedente).

90 — Il paragrafo 5 della dichiarazione di impegno dispone:
«Per quanto riguarda i dati classificati come «OSI» e «SSI/
SSR», normalmente qualificati come note generali e campi
aperti, il sistema automatizzato del CBP cercherà tali campi
per ciascuno degli altri dati di cui [all'elenco delle rubriche
dei dati PNR richiesti]. Il personale del CBP non è autorizzato
ad esaminare manualmente la totalità dei campi OSI e SSI/
SSR, a meno che la persona oggetto di un PNR sia stata
classificata dal CBP come persona ad alto rischio in relazione
ad uno o più degli obiettivi di cui al punto 3».

91 — Il paragrafo 9 della dichiarazione d'impegno stabilisce quanto
segue :
«Il CBP non userà i dati “sensibili” del PNR, vale a dire i dati
personali che rivelano l'origine razziale o etnica, le opinioni
politiche e le convinzioni religiose o filosofiche, l'apparte
nenza a sindacati o i dati riguardanti la salute e la vita
sessuale delle persone».
Il Paragrafo 10 della suddetta dichiarazione dispone:
«Il CBP attuerà al più presto un sistema automatizzato che
selezioni e cancelli determinati codici e termini PNR

“sensibili” individuati dal CBP stesso previa consultazione
con la Commissione (...)».
Il paragrafo 11 della dichiarazione recita nel seguente modo:
«Fintantoché un sistema automatizzato di selezione non sarà

realizzato, il CBP s'impegna a non utilizzare dati del PNR
“sensibili” e a cancellare i dati “sensibili” da ogni divulgazione
discrezionale di dati PNR a norma dei punti 28-34».
Questi ultimi paragrafi attengono alla trasmissione di dati
PNR ad altre autorità governative.
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chiara e completa della posizione giuridica di
tutte le parti interessate. Inoltre, esso non
condivide l'opinione secondo cui gli impegni
del CBP sono di natura unilaterale e
potrebbero essere impunemente modificati
o ritrattati dalle autorità statunitensi.

206. Circa la necessità dell'ingerenza, il
Regno Unito sottolinea innanzi tutto che la
lotta contro altri reati gravi è chiaramente
indicata come uno degli obiettivi dell'ac
cordo e costituisce uno scopo di ordine
pubblico altrettanto legittimo quanto la lotta
contro il terrorismo. Il Regno Unito inoltre
sostiene che la gamma dei dati che si
possono trasferire, la durata della loro
conservazione e la possibilità del loro
trasferimento ad altre autorità corrispon
dono e sono proporzionati ai suddetti
obiettivi, specie se si considerano le nume
rose garanzie comprese negli impegni e nella
decisione sull'adeguatezza allo scopo di
limitare i rischi per la vita privata dei
passeggeri. Esso infine precisa che, a suo
avviso, il criterio della proporzionalità
dev'essere applicato alla luce tanto della
giurisprudenza della Corte, quanto di quella
della Corte europea dei diritti dell'uomo,
considerata la natura e l'importanza degli
obiettivi di cui si tratta.

2) Valutazione

207. Con i suddetti motivi, il Parlamento
europeo sostiene che la decisione del Consi-

glio e la decisione sull'adeguatezza violano il
diritto alla protezione dei dati personali,
come garantito, in particolare, dall'art. 8 della
CEDU.

208. Secondo una costante giurisprudenza, i
diritti fondamentali costituiscono parte inte
grante dei principi generali del diritto dei
quali la Corte garantisce l'osservanza 92. A tal
fine la Corte si ispira alle tradizioni costitu
zionali comuni agli Stati membri e alle
indicazioni fornite dai trattati internazionali
relativi alla tutela dei diritti dell'uomo a cui
gli Stati membri hanno cooperato ed aderito.
Essa ritiene che la CEDU rivesta, a questo
proposito, «un particolare significato» 93. Ne
consegue che nella Comunità non possono
essere consentite misure incompatibili con il
rispetto dei diritti dell'uomo in tal modo
riconosciuti e garantiti 94. Tali principi sono
stati ripresi dall'art. 6, n. 2, UE.

209. Sulla scia di tale giurisprudenza, la
Corte è giunta a ricomprendere nell'ordina-

92 — V., in particolare, sentenze 12 novembre 1969, causa 29/69,
Stauder (Racc. pag. 419, punto 7); 17 dicembre 1970, causa
11/70, Internationale Handelsgesellschaft (Racc. pag. 1125,
punto 4), e 14 maggio 1974, causa 4/73, Nold (Racc. pag. 491,
punto 13).

93 — V., in particolare, sentenze 8 giugno 1991, causa C-260/89,
ERT (Racc. pag. I-2925, punto 41); 29 maggio 1997, causa
C-299/95, Kremzow (Racc. pag. I-2629, punto 14), e 6 marzo
2001, causa C-274/99 P, Connolly/Commissione (Racc.
pag. I-1611, punto 37).

94 — Sentenza 13 luglio 1989, causa 5/88, Wachauf (Racc.
pag. 2609, punto 19).
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mento comunitario il diritto al rispetto della
vita privata 95. Il diritto alla protezione dei
dati personali costituisce uno degli aspetti
del diritto al rispetto della vita privata, ed è
pertanto tutelato dall'art. 8 della CEDU,
anche nell'ordinamento giuridico comunita
rio, tramite i principi generali di diritto.

210. Procederò ad esaminare se il sistema
PNR integri una violazione del diritto al
rispetto della vita privata seguendo la griglia
di analisi che deriva dal dettato dell'art. 8
della CEDU. Quindi, dopo aver verificato se
tale sistema costituisca un'ingerenza nella
vita privata dei passeggeri aerei, stabilirò se
quest'ingerenza sia debitamente giustificata.

a) L'esistenza di un'ingerenza nella vita
privata

211. A mio parere, è fuor di dubbio che
sussista un'ingerenza nella vita privata creata
dal complesso costituito dalla decisione del
Consiglio che approva l'accordo, la decisione
sull'adeguatezza e gli impegni del CBP. Mi
sembra chiaro, infatti, che la consultazione,

l'uso da parte del CBP e la messa a
disposizione di quest'ultimo dei dati dei
passeggeri aerei provenienti dai sistemi di
prenotazione dei vettori aerei situati nel
territorio degli Stati membri costituisca
un'intermissione nella vita privata di tali
passeggeri da parte delle autorità pubbliche.

212. Preciso inoltre che l'ingerenza nella vita
privata dei passeggeri aerei mi sembra
accertata anche se alcune rubriche dei dati
PNR, isolatamente considerate, non si pos
sano considerare come fonte di un pregiudi
zio individuale per la vita privata dei
passeggeri interessati. Mi pare infatti neces
sario considerare complessivamente l'elenco
delle rubriche dei dati PNR richiesti dal CBP
e ciò nei limiti in cui il controllo incrociato di
tali dati permetta la ricostruzione di profili
personali.

213. Un'ingerenza nella vita privata viola il
diritto al rispetto della vita privata a meno
che non sia debitamente giustificata.

b) La giustificazione dell'ingerenza nella vita
privata

214. Perché sia ammissibile, l'ingerenza
nella vita privata è soggetta alla verifica di

95 — Sentenza 26 giugno 1980, causa 136/79, National Panasonic
(Racc. pag. 2033, punti 18 e 19). Tale diritto comporta, in
particolare, il diritto alla tutela del segreto medico [v.
sentenze 8 aprile 1992, causa C-62/90, Commissione/
Germania (Racc. pag. I-2575), e 5 ottobre 1994, causa
C-404/92 P, X/Commissione (Racc. pag. I-4737)]. Per quanto
riguarda il diritto alla protezione dei dati personali, faccio
nuovamente rinvio alle già citate sentenze Österreichischer
Rundfunk e a. e Lindqvist.
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tre requisiti: occorre che essa sia prevista
dalla legge, che abbia uno scopo legittimo e
che si riveli necessaria in una società
democratica.

i) L'ingerenza è prevista dalla legge?

215. Secondo una costante giurisprudenza
della Corte europea dei diritti dell'uomo,
questo requisito esige che la misura incrimi
nata abbia un fondamento normativo e
riguarda anche la qualità della legge di cui
si tratta 96. L'esame della qualità della legge
implica che questa sia accessibile ai cittadini,
che sia precisa e prevedibile nelle conse
guenze. Ciò presuppone che essa definisca
con precisione sufficiente le condizioni e le
modalità di limitazione del diritto garantito,
al fine di consentire al cittadino di regolare il
proprio comportamento e di usufruire di
un'adeguata protezione contro l'arbitrio 97.

216. Secondo il Parlamento la misura che
prevede l'ingerenza non è accessibile né
prevedibile nelle conseguenze. Io non sono
dello stesso parere.

217. Ritengo al contrario che la lettera della
decisione del Consiglio e l'accordo ad essa
allegato, nonché la lettera della decisione
sull'adeguatezza che contiene in allegato gli
impegni del CBP permettano ai soggetti
interessati, ossia le compagnie aeree e i
passeggeri aerei, di essere informati in modo
sufficientemente preciso per regolare la
propria condotta.

218. Faccio notare a tal fine il carattere
relativamente dettagliato dei 48 paragrafi
della dichiarazione d'impegno del CBP, che
forniscono precisazioni riguardo al com
plesso normativo applicabile. Inoltre, la
decisione sull'adeguatezza contiene nel
preambolo i riferimenti della normativa
statunitense rilevante e dei regolamenti di
attuazione adottati dal CBP in forza di detta
legge 98. Mi sembrerebbe quindi eccessivo
pretendere che le disposizioni legislative e
regolamentari statunitensi applicabili siano
oggetto di integrale pubblicazione nella
Gazzetta ufficiale dell'Unione europea. Oltre
al fatto che quest'ultima, come rilevato dal
Consiglio, non è destinata a pubblicare le
leggi dei paesi terzi, ritengo che la dichiara
zione d'impegno del CBP, pubblicata nella
Gazzetta ufficiale, contenga le informazioni
essenziali riguardo alla procedura di utiliz
zazione dei dati da parte del CBP e alle
garanzie che la circondano.

96 — V. Corte europea dei diritti dell'uomo, sentenza Kruslin c.
Francia del 24 aprile 1990, serie A n. 176-A, § 27.

97 — V. Corte europea dei diritti dell'uomo Olsson c. Svezia del 24
marzo 1988, serie A n. 130, § 61 e 62. Le limitazioni debbono
essere previste da disposizioni normative dettate in modo
sufficientemente preciso da consentire agli interessati di
regolare il proprio comportamento avvalendosi, ove neces
sario, di consulenti esperti (Corte europea dei diritti
dell'uomo, sentenza Sunday Times c. Regno Unito del 26
aprile 1979, serie A n. 30, § 49).

98 - V. il sesto ‘considerando’ della decisione di adeguamento,
nonché le note 2 e 3.
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219. Conformemente all'imperativo della
sicurezza pubblica, le compagnie aeree
considerate dal regime PNR sono informate
degli obblighi su di esse incombenti in forza
dell'accordo e i passeggeri aerei vengono
informati circa i loro diritti, specie per quel
che riguarda l'accesso ai dati e alla loro
rettifica 99.

220. Vero è che, tenuto conto dell'interdi
pendenza tra gli elemento che compongono
il sistema PNR, è un peccato che il
preambolo dell'accordo contenga degli errori
sul riferimento e la data della decisione
sull'adeguatezza. Infatti, tali errori compli
cano il cammino di un cittadino europeo che
voglia informarsi sul contenuto del sistema
negoziato con gli Stati Uniti. Tuttavia, a mio
parere questi errori non rendono tale ricerca
eccessivamente difficile in quanto la deci
sione sull'adeguatezza è stata pubblicata
nella Gazzetta ufficiale e gli strumenti di
ricerca, soprattutto quelli informatici, ne
permettono facilmente l'individuazione.
Inoltre, il Consiglio si è impegnato a
pubblicare una rettifica sulla Gazzetta uffi
ciale, cosa che in effetti è avvenuta 100.

221. Alla luce di queste considerazioni,
ritengo che l'ingerenza nella vita privata dei
passeggeri aerei interessati debba conside
rarsi come «prevista dalla legge» ai sensi
dell'art.8, n. 2, della CEDU.

ii) L'ingerenza persegue uno scopo legit
timo?

222. Considerate le diverse finalità menzio
nate dall'art. 8, n. 2, della CEDU, ritengo che
l'ingerenza nella vita privata di cui si discute
nella causa in oggetto persegua uno scopo
legittimo. Questo vale in particolare per quel
che riguarda la lotta contro il terrorismo.

223. Al pari del Consiglio, ritengo che la
lotta contro reati gravi diversi dal terrori
smo 101rientri anch'essa in numerose cate
gorie di interessi legittimi menzionati nel
l'art. 8, n. 2, della CEDU, come la sicurezza
nazionale, la sicurezza pubblica, la difesa
dell'ordine o la prevenzione dei reati. Per
tanto, a mio avviso il sistema PNR persegue
uno scopo legittimo anche quando prende in
considerazione questi altri gravi reati.

224. Occorre ora verificare la proporziona
lità dell'ingerenza chiedendosi se essa sia
necessaria in una società democratica al fine
di prevenire e di combattere contro il
terrorismo ed altri gravi reati.

99 — V. i paragrafi 36-42 della dichiarazione d'impegno.
100 — V. il verbale di rettifica dell'accordo pubblicato, lo ricordo,

in GU L 255 del 30 settembre 2005

101 — Ricordo che il preambolo dell'accordo menziona la preven
zione e la lotta contro il terrorismo «e i reati ad esso

connessi, nonché altri reati gravi di natura transnazionale,
tra cui la criminalità organizzata». Inoltre, il paragrafo 3
della dichiarazione d'impegno sancisce che «[i] dati del PNR
sono utilizzati dal CBP al solo fine di prevenire e
combattere: 1) il terrorismo e i crimini connessi; 2) altri
reati gravi, compresa la criminalità organizzata transnazio
nale; e 3) la fuga dall'arresto o da pena detentiva per i
suddetti crimini». Negli stessi termini, v. altresì il quindi
cesimo ‘considerando’ della decisione sull'adeguatezza.

I - 4780



PARLAMENTO / CONSIGLIO E COMMISSIONE

iii) L'ingerenza è necessaria in una società
democratica per raggiungere tale scopo?

225. Prima di verificare con precisione il
rispetto di questa condizione di proporzio
nalità, procederò ad alcuni rilievi preliminari
relativi alla portata del controllo che la Corte
deve esercitare.

226. Secondo la Corte europea dei diritti
dell'uomo, l'aggettivo «necessaria» ai sensi
dell'art. 8, n. 2, della CEDU implica che «un
bisogno sociale imperativo» sia messo in
gioco e che la misura adottata sia «propor
zionata allo scopo legittimo perseguito» 102.
Inoltre, «le autorità nazionali godono di un
potere discrezionale la cui entità dipende
non solo dalla finalità, ma anche dalla natura
specifica dell'ingerenza» 103.

227. Nell'ambito del controllo del potere
discrezionale degli Stati, la Corte europea dei
diritti dell'uomo verifica tradizionalmente se
i motivi invocati a sostegno delle ingerenze
siano rilevanti e sufficienti, quindi se l'inge
renza sia proporzionata allo scopo legittimo
perseguito e verifica infine se vi sia equilibrio

tra l'interesse generale e gli interessi del
l'individuo 104.Traendo spunto da tale giuri
sprudenza, è stato osservato che «il principio
di proporzionalità, che è espressione di
un'esigenza di adeguamento tra un obiettivo
legittimo ed i mezzi utilizzati per raggiun
gerlo, si situa pertanto al cuore del controllo
della discrezionalità nazionale» 105.

228. Il controllo di proporzionalità svolto
dalla Corte europea dei diritti dell'uomo
varia in funzione di parametri come la natura
del diritto e delle attività di cui si tratta, lo
scopo dell'ingerenza e l'eventuale presenza
di un denominatore comune ai sistemi
giuridici degli Stati.

229. Per quel che riguarda la natura del
diritto e delle attività in questione, trattan
dosi di un diritto strettamente connesso alla
sfera intima dell'individuo, come il diritto
alla riservatezza dei dati personali relativi alla
salute 106, la Corte europea dei diritti del-

102 — V., in particolare, Corte europea dei diritti dell'uomo,
sentenza Gillow c. Regno Unito del 24 novembre 1986, serie
A n. 109, § 55.

103 — V. Corte europea dei diritti dell'uomo, sentenza Leander c.
Svezia del 26 marzo 1987, serie A n. 116, § 59.

104 — V. per esempio Corte europea dei diritti dell'uomo, sentenza
Klass del 6 settembre 1978, serie A n. 28, § 59, relativa alla
sorveglianza segreta della corrispondenza e delle telecomu
nicazioni dei cittadini a fini di lotta contro il terrorismo. In

tale sentenza, la Corte ha giudicato «inerente al sistema
della Convenzione una certa forma di conciliazione tra gli
imperativi della difesa della società democratica e quelli
della salvaguardia dei diritti degli individui».

105 - F. Sudre, Droit européen et international des droits de
l'homme, 7a edizione rifusa, PUF, 2005, pag. 219). L'autore
osserva inoltre che «a seconda che essa enunci in modo più
o meno restrittivo la condizione di proporzionalità -
proporzione rigorosa, giusta, ragionevole —, la Corte
europea gradua l'intensità del suo controllo e, di conse
guenza, fa variare la portata del margine di discrezionalità
dello Stato (...)».

106 — V. Corte europea dei diritti dell'uomo, sentenza Z. c.
Finlandia del 25 febbraio 1997, Raccolta delle sentenze e
delle decisioni, 1997-I.
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l'uomo sembra considerare limitato il mar
gine di discrezionalità dello Stato e ritenere
che il suo controllo giurisdizionale debba
essere più rigoroso 107.

230. Tuttavia, allorché lo scopo dell'inge
renza consiste nella tutela della sicurezza
nazionale 108 o nella lotta contro il terrori
smo 109,la Corte europea dei diritti del-

l'uomo tende a riconoscere un ampio potere
discrezionale.

231. Considerate la natura e l'importanza
dell'obiettivo di lotta contro il terrorismo,
che appare preponderante nell'ambito del
sistema PNR, e tenuto conto del contesto
politicamente sensibile in cui si sono svolti i
negoziati tra la Comunità e gli Stati Uniti,
ritengo che nel caso in oggetto la Corte
dovrebbe ritenere che il Consiglio e la
Commissione disponevano di un elevato
potere discrezionale nel negoziare il conte
nuto del sistema PNR con le autorità
statunitensi. Pertanto, al fine di rispettare
questo ampio potere discrezionale, il con
trollo esercitato dalla Corte riguardo alla
necessità dell'ingerenza dovrebbe limitarsi, a
mio avviso, alla verifica di un eventuale
errore manifesto di valutazione da parte delle
due istituzioni 110. Esercitando questo con
trollo limitato, la Corte eviterebbe in tal
modo l'ostacolo di sostituire la propria
valutazione a quella delle autorità politiche
comunitarie riguardo alla natura dei mezzi

107 — In questo senso v. F. Sudre, op. cit., pag. 219. V. inoltre P.
Wachsmann, «Le droit au secret de la vie privée», in Le
droit au respect de la vie privée au sens de la Convention
européenne des droits de l'homme, S. Sudre (dir.), Bruylant,
2005, pag. 141: a proposito della sentenza Z. c. Finlandia,
precedentemente citata, l'autore osserva che «[i]l controllo
della necessità dell'ingerenza viene esercitato nella fattispe
cie con rigore, il che spiega il carattere estremamente
sensibile del problema di rivelare a terzi la sieropositività di
una persona».

108 — Sentenza Leander c. Svezia, già citata. Il sig. Leander era
diventato guardiano di un museo navale in Svezia ed aveva
perduto l'impiego a seguito di un controllo del personale
consistente nella raccolta di informazioni segrete sul suo
conto, in esito al quale si era deciso che egli non potesse
continuare a lavorare in un museo che aveva diversi depositi
in una zona militare vietata. La causa ha consentito alla
Corte europea dei diritti dell'uomo di affermare con
chiarezza il principio secondo cui la registrazione e la
comunicazione di dati personali, accompagnata dalla
negazione della facoltà di rifiutarle costituiscono un
pregiudizio al rispetto della vita privata. Nell'esaminare la
giustificazione di tale pregiudizio, il giudice europeo ha
dichiarato che «[p]er salvaguardare la sicurezza nazionale,
gli Stati contraenti hanno innegabilmente bisogno di leggi
che permettano alle autorità nazionali competenti di
raccogliere e registrare in documenti segreti le informazioni
sugli individui, e di utilizzarle quando si tratti di valutare
l'idoneità di candidati a posti importanti per la sicurezza
stessa» (§ 59). Tenuto conto delle garanzie da cui era
accompagnato il sistema svedese di controllo del personale
e del notevole potere discrezionale riconosciuto allo Stato,
la Corte ha dichiarato che «il governo convenuto aveva
diritto di ritenere che nel caso di specie gli interessi della
sicurezza nazionale prevalessero sugli interessi individuali
del ricorrente». L'ingerenza subita dal sig. Leander non era
quindi sproporzionata considerato lo scopo legittimo
perseguito (§ 67).

109 — V. Corte europea dei diritti dell'uomo Murray c. Regno
Unito del 28 ottobre 1994, serie A, n. 300-A, (§ 47 e 90). In
questa causa, l'obiettivo della lotta contro il terrorismo
permette di giustificare la consegna da parte delle forze
armate di dettagli personali sulla prima ricorrente. La Corte
osserva in particolare di non poter «sostituire la propria
valutazione a quella delle autorità nazionali per quel che
riguarda la politica migliore nel campo del perseguimento
dei reati terroristici» (§ 90). V. anche sentenza Klass, già
citata, § 49.

110 — Secondo D. Ritleng, come per la nozione analoga di
«violazione manifesta», vi è manifesto errore di valutazione
«in caso di violazione grave delle disposizioni normative al
punto da essere evidente. Per quanto discrezionale possa
essere, la valutazione dei fatti non può portare le istituzioni
comunitarie a decidere qualsiasi cosa; mediante il controllo
dell'errore manifesto di valutazione, il giudice impedisce un
uso gravemente errato della libertà di valutazione». V. «Le
contrôle de le légalité des actes communautaires par la Cour
de justice et le Tribunal de première instance des
Communautés européennes», tesi sostenuta il 24 gennaio
1998 presso l'Università Robert Schuman di Strasbourg,
pag. 538, punto 628.
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maggiormente idonei e opportuni per lottare
contro il terrorismo ed altri gravi reati.

232. Per delimitare la portata del controllo
che intende esercitare, la Corte, oltre alla
citata giurisprudenza della Corte europea dei
diritti dell'uomo, potrebbe avvalersi della
propria giurisprudenza, nella quale essa ha
dichiarato che quando un'istituzione comu
nitaria dispone in un particolare settore di un
ampio potere discrezionale, «solo il carattere
manifestamente inidoneo di un provvedi
mento emanato, in relazione allo scopo che
l'istituzione competente intende perseguire,
può inficiare la legittimità di un siffatto
provvedimento» 111. Questa limitazione del
controllo di proporzionalità «si impone
segnatamente» allorché «il Consiglio si trova
a dover operare quale arbitro di interessi
confliggenti e ad esercitare quindi opzioni
nell'ambito delle scelte politiche che rien
trano nelle sue responsabilità proprie» 112. La
limitazione del controllo può essere inoltre

giustificata dalla circostanza che, in un
campo d'azione, un'istituzione comunitaria
è portata ad effettuare valutazioni com
plesse 113.

233. A mio avviso questa giurisprudenza e le
ragioni ad essa sottese vanno applicate nel
caso in oggetto, in quanto, nell'ambito
dell'elaborazione del sistema PNR, il Consi
glio e la Commissione si sono trovati di
fronte a scelte politiche tra diversi interessi
difficili da conciliare e a valutazioni com
plesse 114.Questo sarebbe conforme al prin
cipio della separazione dei poteri, che
impone alla Corte di rispettare le responsa
bilità politiche incombenti sugli organi
legislativi ed amministrativi comunitari e, di
conseguenza, di non sostituirsi ad essi nelle
scelte politiche che sono chiamati ad effet
tuare.

234. Occorre ora verificare attentamente se,
adottando i diversi elementi costitutivi del
sistema PNR, il Consiglio e la Commissione
hanno manifestamente superato i limiti posti

111 — V., in materia di politica agricola comune, sentenza della
Corte 13 novembre 1990, causa C-331/88, Fedesa e a. (Racc.
pag. I-4023, punto 14). V. inoltre, in materia di dazi
antidumping, sentenza del Tribunale 5 giugno 1996, causa
T-162/94, NMB/Commissione (Racc. pag. II-427, punto 70).

112 — V., in materia di politica agricola comune, sentenza della
Corte 5 ottobre 1994, causa C-280/93, Germania/Consiglio
(Racc. pag. I-4973, punto 91). Questa giurisprudenza si
estende ad altri settori, per esempio in materia di politica
sociale, dove la Corte ha potuto riconoscere al Consiglio
«un ampio potere discrezionale trattandosi di un settore che
(...) implica da parte del legislatore scelte di politica sociale
e dove esso è chiamato ad effettuare valutazioni complesse»
(sentenza Regno Unito/Consiglio, già citata, punto 58).
Aggiungo inoltre che, in materia di accesso del pubblico ai
documenti delle istituzioni comunitarie, e in merito alla
portata del controllo giurisdizionale sulla legittimità di una
decisione di diniego, il Tribunale ha riconosciuto al
Consiglio un ampio margine di discrezionalità nell'ambito
di una decisione di diniego basata sulla protezione
dell'interesse pubblico in materia di relazioni internazionali,
o sulla tutela dell'interesse pubblico relativo alla pubblica
sicurezza: v. in particolare, in materia di lotta contro il
terrorismo, sentenza del Tribunale 26 aprile 2005, cause
riunite T-110/03, T-150/03 e T-405/03, Sison/Consiglio
(Racc. pag. II-1429, punti 46, e 71-82).

113 — Oltre alla citata sentenza Regno Unito/Consiglio, esistono
numerosi esempi nei quali il giudice comunitario ha
riconosciuto la complessità delle valutazioni cui sono
obbligate le istituzioni comunitarie : v. in particolare, in
materia di libertà di stabilimento: sentenza 13 maggio 1997,
causa C-233/94, Germania/Parlamento e Consiglio (Racc.
pag. I-2405, punto 55). Per un esempio di riconoscimento,
da parte del Tribunale, di «complesse valutazioni di ordine
economico e sociale», v. sentenza 13 settembre 1995, cause
riunite T-244/93 e T-486/93, TWD/Commissione (Racc.
pag. II-2268, punto 82).

114 — Per esempio, la Commissione a mio parere disponeva di un
ampio potere discrezionale per determinare se, nell'ambito
particolare del trasferimento di dati PNR, gli Stati Uniti
fossero in grado di assicurare un livello di protezione
adeguato dei suddetti dati personali.
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al loro potere discrezionale alla luce del
diritto al rispetto della vita privata, e più in
particolare al diritto alla protezione dei dati
personali dei passeggeri aerei, tenuto conto
dello scopo legittimo perseguito.

235. Nell'ambito di detto esame, il conte
nuto della dichiarazione d'impegno del CBP
riveste un'importanza particolare in quanto
contiene il dettaglio delle garanzie che
regolano il sistema PNR. Sottolineo al
riguardo che a mio avviso sarebbe sbagliato
ritenere che la detta dichiarazione sia priva di
qualsiasi effetto vincolante e che contenga
impegni che possono essere liberamente
modificati o ritrattati dalle autorità statuni
tensi.

236. Infatti, la dichiarazione d'impegno,
allegata, lo ricordo, alla decisione sull'ade
guatezza, costituisce una delle componenti
del sistema PNR e, in quanto tale, il suo
mancato rispetto porterebbe alla paralisi
dell'intero sistema. Sottolineo in proposito
che i paragrafi 1 e 2 dell'accordo subordi
nano l'obbligo del trattamento dei dati PNR
che incombe sui vettori aerei alla rigorosa
applicazione della decisione sull'adeguatezza,
e che tale obbligo vale solo «per tutto il
periodo in cui la decisione è applicabile».
Inoltre, ai sensi del paragrafo 3 dell'accordo,
il CBP «attesta che sta attuando le dichiara
zioni di impegno allegate a detta decisione».
Infine, gli artt. 3, 4 e 5 della decisione
sull'adeguatezza definiscono le misure da
adottare in caso di mancato rispetto delle

norme di protezione contenute nella dichia
razione d'impegno. Tra queste misure, è
previsto che le autorità competenti degli
Stati membri possano sospendere il trasferi
mento dei dati verso il CBP e che, in caso di
mancato rispetto dei principi essenziali per
garantire un livello adeguato di protezione
dei soggetti interessati, la decisione sull'ade
guatezza possa essere sospesa o annullata,
cosa che renderebbe inapplicabili in paragrafi
1 e 2 dell'accordo.

237. Allo scopo di far dichiarare dalla Corte
che l'ingerenza nella vita privata dei suddetti
passeggeri non rispetta il principio di pro
porzionalità, il Parlamento invoca, in primo
luogo, il carattere eccessivo del numero di
dati richiesti dal CBP alle compagnie aeree.
Esso inoltre sostiene che alcune delle rubri
che dei PNR richiesti potrebbero contenere
dati sensibili.

238. A mio avviso, nel determinare l'elenco
delle 34 rubriche di dati personali così come
allegato alla decisione sull'adeguatezza, la
Commissione non ha accettato una misura
manifestamente inadatta al fine di raggiun
gere l'obiettivo della lotta contro il terrori
smo ed altri gravi reati. Occorre difatti
sottolineare, da un lato, l'importanza del
l'attività di informazione nella lotta contro il
terrorismo, Dal momento che il recupero di
informazioni adeguate può mettere i servizi
di sicurezza di uno Stato in grado di
prevenire un eventuale attentato terroristico.
Sotto tale prospettiva, la necessità di trac
ciare il profilo di potenziali terroristi può
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rendere necessario l'accesso ad un elevato
numero di dati. Dall'altro lato, il fatto che
altri strumenti relativi allo scambio di
informazioni adottate in seno all'Unione
europea prevedano la comunicazione di un
numero inferiore di dati non basta a
dimostrare che il numero di dati richiesti
nello strumento specifico di lotta al terrori
smo costituito dal sistema PNR 115 sia
eccessivo.

239. Inoltre, se è giusto ricordare, come fa il
Parlamento, che tre delle rubriche di dati
richiesti possono contenere dati sensibili 116,
faccio però notare, da un lato, che l'accesso
del CBP a queste tre rubriche è stato
rigidamente limitato dal paragrafo 5 della
dichiarazione d'impegno, dall'altro lato, in
base ai paragrafi 9-11 di tale dichiarazione, è
escluso che il CBP possa fare uso di dati
sensibili, infine, il CBP ha istituito un sistema
di filtraggio di tali dati, conformemente agli
impegni assunti 117.

240. In secondo luogo, il Parlamento ritiene
che le autorità statunitensi conservino i dati

dei passeggeri aerei per troppo tempo,
considerato lo scopo perseguito.

241. Il periodo di conservazione di questi
dati viene menzionato al paragrafo 15 della
dichiarazione d'impegno che stabilisce, in
sostanza, l'accesso on-line ai suddetti dati da
parte degli utenti autorizzati dal CBP per un
periodo iniziale di sette giorni. Al termine di
tale periodo, la consultazione dei dati da
parte di un numero limitato di funzionari
autorizzati sarà possibile per un periodo di
tre anni e sei mesi. Infine, allo scadere di
questo termine i dati non consultati manual
mente durante tale lasso di tempo saranno
distrutti, mentre i dati che sono stati
consultati manualmente durante il periodo
di tre anni e sei mesi saranno trasferiti dal
CBP verso un file di dati cancellati, in cui
rimarranno per un periodo di otto anni
prima di essere distrutti 118.

242. Da tale disposizione risulta che la
durata normale di conservazione dei dati
PNR è di tre anni e sei mesi, fatta eccezione
per quelli che vengono consultati manual
mente durante tale periodo. A mio parere,
tale durata non è manifestamente eccessiva,
specie se si tiene conto del fatto che, come
spiegato dal Consiglio, le indagini eventual-

115 — Secondo la Commissione, «il sistema PNR propone una
soluzione specifica per un problema specifico (...). Infatti, la
Comunità e gli Stati Uniti hanno negoziato un sistema
chiuso di protezione dei dati specifico per il CBP, diverso dal
sistema statunitense, e accompagnato dalle garanzie ammi
nistrative supplementari del controllo statunitense e dei
controlli amministrativi e giuridici europei» (punto 13 delle
osservazioni presentate dalla Commissione riguardo alla
memoria di intervento del garante nella causa C-318/84).

116 — Ricordo che si tratta delle rubriche n. 19 «Osservazioni

generali»; 26 «Informazioni OSI [Other Service Informa
tion”]» e 27 «Informazioni SSI/SSR [“Special Service
Request”]».

117 — V. punti 20 e 21 delle osservazioni della Commissione sulla
memoria di intervento del garante nella causa C-318/04.

118 — Alla nota n. 7 della dichiarazione d'impegno si precisa
inoltre che, in caso di trasferimento verso un file di dati
soppressi, il documento PNR viene archiviato come dato
grezzo non immediatamente consultabile e quindi inutile ai
fini delle indagini «tradizionali».
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mente svolte a seguito di attentati terroristici
o di altri gravi crimini si protraggono a volte
per anni. Pertanto, se, in linea di principio, è
auspicabile che i dati personali vengano
conservati per un periodo di tempo breve,
nella causa in oggetto occorre considerare in
prospettiva la durata di conservazione dei
dati PNR con l'utilità che essi posseggono
non solo a fini di prevenzione del terrorismo,
ma più in generale per finalità repressive.

243. Alla luce di queste considerazioni, il
sistema di conservazione dei dati, come
previsto dal paragrafo 15 della dichiarazione
d'impegno, non mi sembra possa dar vita ad
una violazione manifesta del diritto al
rispetto della vita privata.

244. In terzo luogo il Parlamento lamenta il
fatto che il sistema PNR non prevede un
controllo giurisdizionale sul trattamento dei
dati personali da parte delle autorità statu
nitensi.

245. Faccio notare che tanto la convenzione
n. 108 quanto la direttiva 95/46 prevedono
un ricorso giurisdizionale in caso di viola
zione delle disposizioni di diritto interno che
applicano le regole contenute nei due
suddetti strumenti giuridici 119.

246. Alla luce dell'art. 8, n. 2, della CEDU,
ritengo che le regole definite ai paragrafi 36 e
segg. della dichiarazione d'impegno, i quali
prevedono una serie di garanzie in termini di
informazione, accesso ai dati e mezzi di
ricorso a favore dei passeggeri aerei interes
sati, permettano di evitare possibili abusi. Il
complesso di tali garanzie mi porta a ritenere
che, tenuto conto dell'ampio margine di
discrezionalità che, a mio avviso, dev'essere
riconosciuto nella fattispecie al Consiglio e
alla Commissione, l'ingerenza nella vita
privata dei passeggeri aerei sia proporzionata
allo scopo legittimo perseguito dal sistema
PNR.

247. Più precisamente, occorre rilevare che,
oltre alle informazioni di tipo generale che il
CBP si è impegnato a portare a conoscenza
dei passeggeri aerei 120, il paragrafo 37 della
dichiarazione d'impegno prevede che i sog
getti interessati, conformemente alla legge
sulla libertà di informazione 121, possano

119 — V. punti 8, lett. d), e 10 della convenzione n. 108, nonché
art. 22 della direttiva 95/46.

120 — V. il paragrafo 36 della dichiarazione d'impegno, che
dispone quanto segue :
«Il CBP informerà i passeggeri dei requisiti del PNR e di
tutti gli aspetti connessi al suo funzionamento, per esempio
tramite la pubblicazione sul sito Internet del CBP, o negli
opuscoli e altro materiale destinato ai passeggeri di
informazioni di carattere generale relative all'autorità
responsabile per la raccolta dei dati, alla finalità di tale
raccolta, alla protezione dei dati, alla trasmissione degli
stessi, all'identità del funzionario responsabile, ai mezzi di
ricorso e agli sportelli cui rivolgersi per eventuali domande
o problemi».

121 — Si tratta del Freedom of Information Act (titolo 5, sezione
552, del codice degli Stati Uniti ; in prosieguo: il «FOIA»).
Per quanto riguarda i documenti in possesso del CBP, le
disposizioni del FOIA vanno lette in combinato disposto
con il titolo 19, sezione 103.0 e segg., del codice dei
regolamenti federali.
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ottener copia delle informazioni risultanti dal
PNR che li riguardano e che compaiono nella
banca dati del CBP 122.

248. Vero è che il paragrafo 38 della
dichiarazione d'impegno prevede la facoltà
del CBP «[i]n talune circostanze eccezionali»
di rifiutare o di rinviare la divulgazione di
tutto o di parte di un fascicolo PNR, ad
esempio quando la divulgazione «sia tale da
interferire con procedimenti penali» oppure
qualora essa «sveli le tecniche e le procedure
relative ad indagini». Tuttavia, oltre al fatto
che tale facoltà di cui il CBP può avvalersi
viene definita dalla legge, va sottolineato
come, ai sensi del medesimo paragrafo della
dichiarazione d'impegno, in base al FOIA
«ogni richiedente ha la possibilità di impu
gnare, per via amministrativa o giudiziaria,
la decisione di rifiuto del CBP di comunicare
le informazioni richieste» 123.

249. Inoltre, il paragrafo 40 della dichiara
zione d'impegno precisa che le richieste di
rettifica dei dati del PNR contenute nella
banca dati del CBP e i reclami dei singoli sul
trattamento dei loro dati PNR da parte di
quest'ultimo vanno presentati all’«Assistant
Commissioner» du CBP124.

250. Qualora l'oggetto di un reclamo non
possa essere risolto dal CBP, esso può essere
presentato al «Responsabile della protezione
della vita privata» («Chief Privacy Officer»)
del Ministero della sicurezza interna 125.

251. Peraltro, il paragrafo 42 della dichiara
zione d'impegno stabilisce che «l'Ufficio
responsabile per la protezione della vita
privata del ministero della Sicurezza interna
tratterà con procedura accelerata i reclami
sottopostigli dalle autorità incaricate della
protezione dei dati degli Stati membri
dell'Unione europea per conto di un resi
dente dell'Unione europea, qualora quest'ul
timo abbia autorizzato l'autorità incaricata
della protezione dei dati ad agire per suo
conto e ritenga che il suo reclamo sulla
protezione dei dati riguardante il PNR non
sia stato trattato in modo soddisfacente dal
CBP, conformemente ai punti 37-41, o
dall'Ufficio responsabile della protezione
della vita privata del ministero della Sicu
rezza interna».

122 — In base al FOIA si presume che ogni documento
governativo federale debba essere messo a disposizione di
chiunque. Tuttavia, l'organismo governativo interessato
può esimersi da questa presunzione di divulgazione
dimostrando che le informazioni richieste appartengono
ad una categoria esonerata dall'obbligo di divulgazione. A
questo proposito, va osservato che, in base al paragrafo 37
della dichiarazione d'impegno, «[a]l richiedente principale
che presenti una tale domanda non potrà essere opposto,
come motivo previsto dalla legge sulla libertà di informa
zione per non comunicare i dati del PNR, il fatto che il CBP
consideri di norma tali dati come informazioni riservate di
carattere personale o informazioni commerciali segrete del
vettore aereo».

123 — Il corsivo è mio. Il paragrafo 38 della dichiarazione
d'impegno fa rinvio a tal proposito al titolo 5, sezione
552, lettera a), punto 4B, del codice degli Stati Uniti, nonché
al titolo 19, sezioni 103.7-103.9, del codice dei regolamenti
federali. Da tali testi risulta che il ricorso giurisdizionale
(«judicial review») contro il rigetto dal parte del CBP di una
domanda di divulgazione dev'essere preceduto da un
ricorso amministrativo dinanzi al FOIA Appeals Officer
(titolo 19, sezione 103.7 del codice dei regolamenti federali).
Se dopo tale ricorso amministrativo il diniego di divulga
zione persiste, il ricorrente può allora presentare un ricorso
giurisdizionale dinanzi a una District Court federale,
competente a ordinare la divulgazione di qualsiasi informa
zione erroneamente negata da un organo di governo.

124 — L'indirizzo dell’«Assistant Commissioner» è indicato nel
medesimo paragrafo.

125 — L'indirizzo è indicato nel paragrafo 41 della dichiarazione
d'impegno.
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252. Sempre il paragrafo 42 stabilisce, da un
lato, che tale Ufficio «comunicherà le proprie
conclusioni e fornirà un parere alla o alle
autorità incaricate» e, dall'altro lato, che il
Chief Privacy Officer «[n]ella sua relazione al
Congresso, (...) farà riferimento al numero,
al merito e alla soluzione data alle contro
versie relative al trattamento dei dati perso
nali, quali i dati del PNR» 126.

253. Il Parlamento sottolinea giustamente
che il Chief Privacy Officer non è un organo
giurisdizionale. Tuttavia, faccio notare che si
tratta di un organo amministrativo dotato di
un certo grado di indipendenza rispetto al
ministero della Sicurezza interna e le cui
decisioni hanno effetto vincolante 127.

254. Inoltre, la possibilità in tal modo offerta
ai passeggeri aerei di presentare denunce al

Chief Privacy Officer, nonché di usufruire di
un ricorso giurisdizionale nell'ambito del
FOIA costituiscono notevoli garanzie con
riguardo al loro diritto al rispetto della vita
privata. Date queste garanzie, non ritengo
che il Consiglio e la Commissione abbiano
superato i limiti posti al loro potere discre
zionale nell'ambito dell'adozione del sistema
PNR.

255. Infine, il Parlamento ritiene che il PNR
sia andato oltre quanto necessario per
combattere il terrorismo ed altri gravi reati
in quanto consente il trasferimento dei dati
dei passeggeri aerei ad altre autorità pubbli
che. Egli ritiene che il CBP potrebbe
trasmettere discrezionalmente i dati emer
genti dal PNR ad altre autorità pubbliche, tra
cui autorità governative straniere, cosa che
sarebbe incompatibile con l'art. 8, n. 2, della
CEDU.

256. Non sono dello stesso avviso. Anche in
questo caso, infatti, le garanzie che accom
pagnano la trasmissione di dati PNR ad altre
autorità governative permettono a mio
parere di ritenere che l'ingerenza nella vita
privata dei passeggeri aerei presenti un
carattere proporzionato al fine di conseguire
lo scopo cui mira il sistema PNR.

257. Benché la dichiarazione d'impegno
riconosca al CBP un notevole potere discre-

126 — V., in questo senso, paragrafo 5, sezione 222 della legge
statunitense del 2002 sulla sicurezza interna (Homeland
Security Act — Public Law, 107-296, del 25 novembre
2002), la quale stabilisce che il Chief Privacy Officer deve
ogni anno presentare al Congresso una relazione sulle
attività del ministero della Sicurezza interna che abbiano

un'incidenza sulla protezione della vita privata, riportando
le denunce eventualmente presentate riguardanti i danni
alla privacy.

127 — V. la nota 11 della dichiarazione d'impegno, da cui risulta
che il Chief Privacy Officer «è indipendente da qualunque
direzione del ministero, e ha l'obbligo di garantire che le
informazioni personali siano utilizzate in modo conforme
alla legge (...). Le decisioni [di questo alto responsabile]
sono vincolanti per il ministero e non possono essere
annullate per motivi politici». Preciso inoltre che il requisito
attinente alla possibilità di presentare un ricorso ad un
organo indipendente dotato di poteri decisori deriva in
particolare dalla sentenza della Corte europea dei diritti
dell'uomo del 7 luglio 1989, Gaskin c. Regno Unito (série A,
n. 160, § 49). Faccio inoltre notare che l'art 8, n. 3, della
carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea dispone
che il rispetto delle regole da esso stabilite «è soggetto al
controllo di un'autorità indipendente».
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zionale, faccio rilevare come questo potere
sia ben delimitato. Difatti, come stabilito dal
paragrafo 29 della dichiarazione d'impegno,
la trasmissione di dati PNR ad altre autorità
governative «incaricate di far rispettare la
legge o della lotta contro il terrorismo»,
«comprese le autorità degli altri paesi», può
essere effettuata solo «previo esame del caso
singolo» e soltanto, in linea di principio, «a
fini di prevenzione e lotta contro i reati di cui
al punto 3». Ai sensi del paragrafo 30 della
detta dichiarazione, il CBP deve verificare se
il motivo invocato per la divulgazione dei
dati ad un'altra autorità sia conforme alle
finalità indicate.

258. Vero è che i paragrafi 34 e 35 della
dichiarazione d'impegno effettuano un'e
stensione delle suddette finalità in quanto
consentono, rispettivamente, da un lato,
l'uso o la divulgazione dei dati del PNR alle
autorità governative competenti «qualora
tale divulgazione sia essenziale per la tutela
degli interessi vitali della persona interessata
o di altre persone, in particolare in caso di
gravi rischi per la salute» e, d'altro lato, l'uso
o la divulgazione di dati del PNR «nell'am
bito di un procedimento penale o negli altri
casi previsti dalla legge».

259. Tuttavia, oltre al fatto che tali finalità
sono per lo più legate allo scopo legittimo
perseguito dal sistema PNR, faccio rilevare
che la dichiarazione d'impegno contiene un
certo numero di garanzie. Infatti, per esem
pio, il paragrafo 31 prevede che «[p]er
regolare la divulgazione dei dati PNR che
possono essere trasmess[i] ad altre autorità
designate, il CBP è considerato il “proprie-

tario” dei dati, e le autorità designate sono
soggette, in forza delle specifiche condizioni
di trasmissione», ad una serie di obblighi.
Tra i doveri che incombono sulle autorità
destinatarie dei dati, vi sono in particolare
quello di «garantire la cancellazione siste
matica delle informazioni del PNR ricevute,
in conformità con le procedure di conserva
zione dei dati applicate dall'autorità desi
gnata» e quello «di richiedere l'autorizza
zione esplicita del CBP per ogni trasmissione
successiva dei dati».

260. Inoltre, il paragrafo 32 della dichiara
zione d'impegno precisa che «[l]a divulga
zione di dati del PNR da parte del CBP è
soggetta alla condizione che l'ente destina
tario tratti i dati in questione come informa
zioni riservate di carattere commerciale,
come dati sensibili in relazione all'applica
zione della legge o come dati riservati di
carattere personale dei soggetti interessati
(...) e come tali da ritenersi sottratti alla
divulgazione in virtù della legge sulla libertà
di informazione (...)». Inoltre, al medesimo
paragrafo si spiega che «l'ente destinatario è
informato del fatto che ogni divulgazione
successiva delle informazioni di cui trattasi è
vietata senza previa autorizzazione espressa
del CBP», il quale inoltre «non autorizzerà
alcuna trasmissione successiva di dati del
PNR per finalità diverse da quelle indicate ai
[paragrafi] 29, 34 o 35». Infine, il paragrafo
35 della dichiarazione d'impegno stabilisce
che «[i] membri del personale di tali autorità
designate che, senza autorizzazione, rivelano
i dati del PNR sono passibili di sanzioni
penali».
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261. La considerazione di tutte queste
garanzie impedisce di ritenere, a mio parere,
che il Consiglio e la Commissione abbiano
oltrepassato i limiti dell'ampio potere discre
zionale che mi sembra debba essere loro
riconosciuto allo scopo di combattere contro
il terrorismo ed altri gravi reati.

262. Da ciò consegue che i motivi attinenti
alla violazione del diritto alla protezione dei
dati personali e alla violazione del principio
di proporzionalità sono infondati e di
conseguenza debbono essere respinti.

D — Sul motivo attinente all'insufficiente
motivazione della decisione del Consiglio

263. Il Parlamento europeo sostiene che la
decisione del Consiglio non soddisfa i
requisiti di motivazione imposti dall'art.
253 CE. In particolare, esso ritiene che tale
decisione non contenga una motivazione che
spieghi se, e in quale misura, questo atto
abbia come oggetto il funzionamento del
mercato interno.

264. Per contro, il Consiglio, sostenuto dal
Regno Unito e dalla Commissione, ritiene
che la motivazione della sua decisione sia
conforme ai requisiti individuati dalla Corte.

265. A mio parere, la motivazione della
decisione, benché succinta, è sufficiente.

266. Secondo una costante giurisprudenza,
la motivazione richiesta dall'art. 235 CE
«dev'essere adeguata alla natura dell'atto e
deve fare apparire in forma chiara e non
equivoca l'iter logico seguito dall'istituzione
da cui promana l'atto, in modo da consentire
agli interessati di conoscere le ragioni del
provvedimento adottato e permettere alla
Corte di esercitare il proprio controllo».
Emerge tra l'altro da tale giurisprudenza
che «la motivazione non deve necessaria
mente specificare tutti gli elementi di fatto e
di diritto rilevanti, in quanto l'accertamento
del se la motivazione di un atto soddisfi le
condizioni di cui [all'art. 235 CE] va effet
tuato alla luce non solo del suo tenore, ma
anche del suo contesto nonché del com
plesso delle norme giuridiche che discipli
nano la materia» 128.

267. Per quanto riguarda la natura dell'atto,
va ricordato che si tratta di una decisione il
cui oggetto principale è quello di approvare,
in nome della Comunità, l'accordo tra questa
e gli Stati Uniti. La decisione contiene, a tal
riguardo, le necessarie precisazioni relative
alla procedura seguita, ossia un'adozione da
parte del Consiglio conformemente al pro
cedimento definito dall'art. 300, n. 2, primo
comma, CE, nonché l'indicazione secondo la
quale il Parlamento non ha emesso il proprio

128 — V., per esempio, sentenza 29 febbraio 1996, causa C-56/93,
Belgio/Commissione (Racc. pag. I-723, punto 86).
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parere entro il termine fissato dal Consiglio
ai sensi dell'art. 300, n. 3, primo comma, CE.
Sottolineo, inoltre, che la decisione del
Consiglio menziona nel preambolo
l'art. 95 CE.

268. Per di più, tenuto conto della partico
lare natura della suddetta decisione, che è
difficile isolare completamente dall'accordo
internazionale su cui verte, la verifica della
sufficienza della motivazione deve a mio
avviso comprendere anche il preambolo
dello stesso accordo. A tal proposito, la
lettura combinata della decisione del Consi
glio e del preambolo dell'accordo, come
dimostrato dall'analisi dei motivi precedenti,
permettono alla Corte di esercitare il proprio
controllo, specie per quel che riguarda
l'adeguatezza del fondamento giuridico pre
scelto.

269. Di conseguenza, ritengo che il motivo
attinente al fatto che la decisione del
Consiglio non sarebbe sufficientemente
motivata debba essere respinto in quanto
infondato.

E — Sul motivo attinente alla violazione del
principio di leale cooperazione sancito
dall'art. 10 CE

270. Con il detto motivo il Parlamento
sostiene che, sebbene l'art. 300, n. 3, primo

comma, CE, attribuisca al Consiglio il potere
di fissargli un termine, a seconda dell'ur
genza, per emettere il suo parere, e sebbene
la procedura di richiesta di un parere
preliminare della Corte, prevista dall'art. 300,
n. 6, CE, non abbia carattere sospensivo, il
Consiglio avrebbe violato, nel corso della
procedura di adozione dell'accordo, il dovere
di leale cooperazione previsto dall'art. 10 CE.

271. Il Consiglio, sostenuto dalla Commis
sione e dal Regno Unito, ritiene invece di
non aver violato il principio di leale coope
razione concludendo l'accordo quando il
Parlamento aveva sottoposto alla Corte una
richiesta di parere in forza dell'art. 300,
n. 6, CE.

272. L'art. 10 CE impone agli Stati membri
un dovere di leale cooperazione nei confronti
delle istituzioni comunitarie, ma non sanci
sce esplicitamente il principio di leale
cooperazione tra le istituzioni stesse. Tutta
via, la Corte ha dichiarato che nell'ambito del
dialogo interistituzionale sul quale si basa
essenzialmente la procedura di consulta
zione, prevalgono gli stessi obblighi reciproci
di leale cooperazione che disciplinano i
rapporti fra gli Stati membri e le istituzioni
comunitarie 129.

129 — Sentenze 27 settembre 1988, causa 204/86, Grecia/Consi
glio (Racc. pag. 5323, punto 16), e 30 marzo 1995, causa
C-65/93, Parlamento/Consiglio (Racc. pag. I-643, punto 23).
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273. Dal contesto fattuale della causa in
oggetto risulta che il 17 marzo 2004 la
Commissione ha trasmesso al Parlamento la
proposta di decisione del Consiglio e che,
con lettera 25 marzo 2004, il Consiglio ha
chiesto al Parlamento di rendere il suo parere
su tale decisione entro il 22 aprile 2004. Nella
sua lettera, il Consiglio sottolinea che «[l]a
lotta contro il terrorismo, che giustifica le
misure proposte, costituisce una priorità
essenziale dell'Unione europea. Attualmente,
i vettori aerei e i passeggeri versano in una
situazione di incertezza cui occorre rime
diare con urgenza. Inoltre, è fondamentale
tutelare gli interessi economici delle parti
interessate».

274. Il 21 aprile 2004, ai sensi dell'art. 300,
n. 6, CE, il Parlamento ha deciso di accettare
il parere della Corte sulla compatibilità
dell'accordo con le disposizioni del Trattato.

275. Il 28 aprile 2004 il Consiglio, sulla base
dell'art. 300, n. 3, primo comma, CE, ha
inviato al Parlamento una lettera chiedendo
gli di pronunciare il suo parere sulla
conclusione dell'accordo entro il 5 maggio
2004. Per giustificare l'urgenza, il Consiglio
ribadiva i motivi indicati nella sua lettera del
5 marzo 2004.

276. Questa domanda d'urgenza veniva
respinta dal Parlamento, il cui presidente
invitava inoltre il Consiglio e la Commis-

sione a non proseguire nel loro intento fino a
che la Corte non avesse pronunciato il parere
richiesto il 21 aprile 2004. Nonostante ciò, il
Consiglio adottava la decisione contestata il
17 maggio 2004.

277. Non ritengo che il Consiglio sia venuto
meno al proprio dovere di leale cooperazione
nei confronti del Parlamento adottando la
decisione di approvare l'accordo a nome
della Comunità prima che si concludesse la
procedura di richiesta di parere alla Corte
avviata dal Parlamento ai sensi dell'art. 300,
n. 6, CE.

278. Infatti, come del resto lo stesso Parla
mento ha riconosciuto, l'avvio della proce
dura di richiesta di parere alla Corte non ha
carattere sospensivo. Essa pertanto non
impedisce al Consiglio di adottare la deci
sione di approvare l'accordo mentre la
procedura stessa è ancora in corso, e ciò
anche se il termine che separa l'introduzione
della richiesta di parere alla Corte e la
decisione che approva l'accordo è, come nel
caso di specie, relativamente breve.

279. Al riguardo va precisato che la man
canza di carattere sospensivo in una richiesta
di parere alla Corte, presentata ai sensi
dell'art. 300, n. 6, CE, si può dedurre tanto
dalla lettera di tale articolo, il quale non
prevede espressamente tale carattere sospen-
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sivo, quanto dalla giurisprudenza della Corte.
Infatti, nel parere 3/94 130 essa ha dichiarato
che la domanda di parere diviene priva di
oggetto, e la Corte non è tenuta a darvi
seguito, nel caso in cui l'accordo sui cui essa
verte, accordo che al momento in cui la
Corte è stata adita era in fase di progetta­
zione, sia stato nel frattempo concluso. Essa
ha inoltre precisato, da un lato, che il
procedimento di cui all'art. 300, n. 6, CE
«mira, in primo luogo, (...) a prevenire le
complicazioni che risultino dall'incompatibi­
lità col Trattato di accordi internazionali che
vincolano la Comunità e non a tutelare gli
interessi e i diritti dello Stato membro o
dell'istituzione comunitaria che hanno pro­
posto la domanda di parere» 131 e, d'altro
lato, che, «[i]n ogni caso, lo Stato o
l'istituzione comunitaria che hanno presen­
tato la domanda di parere dispongono del
ricorso di annullamento contro la decisione
del Consiglio di stipulare l'accordo (...)» 132.

280. Peraltro, sia dai documenti del fascicolo
sia dal secondo ‘considerando’ della deci­
sione del Consiglio emerge che quest'ultimo
ha sufficientemente motivato l'urgenza invo­
cata per ottenere entro breve tempo il parere
del Parlamento, ai sensi dell'art. 300, n. 3,
primo comma, CE. Faccio rilevare infine che
tale articolo prevede espressamente che «[i]n
mancanza di parere entro detto termine il
Consiglio può deliberare».

281. Tenuto conto del complesso dei sud­
detti elementi, ritengo che il motivo attinente
alla violazione da parte del Consiglio del suo
dovere di leale cooperazione debba essere
respinto.

VII — Sulle spese

282. Nella causa C-318/04 la fondatezza del
ricorso proposto dal Parlamento implica che
la Commissione sia condannata alle spese,
conformemente al disposto dell'art. 69, n. 2,
del regolamento di procedura della Corte.
Inoltre, ai sensi dell'art. 69, n. 4, del
medesimo regolamento, le parti interve­
nienti, ossia il Regno Unito e il garante,
sopportano le proprie spese.

283. Nella causa C-317/04 la fondatezza del
ricorso proposto dal Parlamento implica che
il Consiglio sia condannato alle spese, ai
sensi del disposto dell'art. 69, n. 2, del
regolamento di procedura della Corte. Inol­
tre, ai sensi dell'art. 69, n. 4, del medesimo
regolamento, le parti intervenienti, ossia il
Regno Unito, la Commissione e il garante,
sopportano le proprie spese.

130 — Parere 13 dicembre 1995 (Racc. pag. I-4577), pronunciato
su richiesta della Repubblica federale di Germania riguardo
alla compatibilità con il Trattato dell'accordo-quadro sulle
banane tra la Comunità europea e la Colombia, la Costa
Rica, il Nicaragua e il Venezuela.

131 — Punto 21 del parere (il corsivo è mio).
132 — Punto 22 del parere.
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VIII — Conclusione

284. Alla luce del complesso delle considerazioni che precedono, suggerisco che la
Corte voglia:

«— nella causa C-318/04, annullare la decisione della Commissione 14 maggio
2005, 2004/535/CE, relativa al livello di protezione adeguato dei dati personali
contenuti nelle schede nominative dei passeggeri aerei trasferiti all'Ufficio delle
dogane e della protezione delle frontiere degli Stati Uniti United States’ Bureau
of Customs and Border Protection;

— nell'ambito della causa C-317/04, annullare la decisione del Consiglio 17
maggio 2004, 2004/496/CE, relativa alla conclusione di un accordo tra la
Comunità europea e gli Stati Uniti d'America sul trattamento e trasferimento
dei dati di identificazione delle pratiche (Passenger Name Record, PNR) da parte
dei vettori aerei all'ufficio doganale e di protezione dei confini del dipartimento
per la sicurezza interna degli Stati Uniti».

I - 4794


