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Nell'ambito di un ricorso di annulla-
mento, allorché un regolamento che
riguarda direttamente e individualmente
un privato & sostituito, in corso di
giudizio, da un regolamento che ha il
medesimo oggetto, questultimo va con-
siderato un elemento nuovo che con-
sente al ricorrente di adeguare le sue
conclusioni e i suoi motivi. Sarebbe,
infatti, in contrasto col principio di sana
amministrazione della giustizia ¢ con
quello dell’economia processuale
costringere il ricorrente a proporre un
nuovo ricorso. Sarebbe inolire ingiusto
che listituzione in questione, per far
fronte alle critiche contenute in un
ricorso presentato al giudice comunita-
rio contro un regolamento, possa ade-
guare il regolamento impugnato o sosti-

tuirgliene un aliro e valersi, in corso di
causa, di tale modifica o di tale sostitu-
zione per privare la controparte della
possibilitd di estendere le sue conclu-
sioni e le sue difese iniziali all'ulteriore
regolamento o di presentare ulteriori
conclusioni o difese contro di esso.

(v. punti 72-73)

II - 3535



MASSIME - CAUSA T-306/01

I Consiglio era competente ad adottare
il regolamento n. 467/2001, che vieta
I'esportazione di talune merci e servizi in
Afghanistan, inasprisce il divieto dei voli
e estende il congelamento dei capitali e
delle altre risorse finanziarie nei con-
fronti dei talibani dell’Afghanistan, sulla
base degli artt. 60 CE e 301 CE.

Infatti, niente, nella formulazione di tali
articoli, consente di escludere I’adozione
di misure restrittive che colpiscono
specificamente i dirigenti di un paese
terzo, anziché tale paese in quanto tale,
nonché, in qualsiasi luogo si trovino, gli
individui e le entitd che sono associati a
tali dirigenti oppure da loro controllati
direttamente o indirettamente, purché
misure di tal genere mirino effettiva-
mente a interrompere o ridurre parzial-
mente o totalmente le relazioni
economiche con uno o pitt paesi terzi.
Questa interpretazione, non contraria
alla lettera degli artt. 60 CE e 301 CE, &
giustificata sia da considerazioni di
efficacia sia da preoccupazioni di ordine
umanitario.

Orbene, le misure previste dal regola-
mento n. 467/2001 avevano lo scopo di
interrompere o ridurre le relazioni
economiche con I'Afghanistan, nell'am-
bito della lotta della comunita interna-
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zionale contro il terrorismo
internazionale e, seghatamente, contro
Osama bin Laden e la rete Al-Qaeda.

Inoltre, tali misure, che miravano a
esercitare una pressione efficace sui
dirigenti del paese interessato, pur limi-
tando per quanto possibile il loro
impatto sulla popolazione di tale paese,
in particolare limitando la loro sfera
d’azione ratione personae a un certo
numero di individui segnatamente desi-
gnati, erano conformi al principio di
proporzionalitd, in base al quale le
sanzioni non devono travalicare i limiti
di quanto idoneo e necessario al conse-
guimento degli scopi legittimi perseguiti
dalla normativa comunitaria che le
istituisce.

(v. punti 108, 112, 115-116,
121-122, 124)

Gli artt. 60 CE e 301 CE non costitui-
scono, da soli, un fondamento norma-
tivo sufficiente per adottare un regola-
mento comunitario volto alla lotta con-
tro il terrorismo internazionale e all'im-
posizione, a tal fine, di sanzioni
economiche e finanziarie, quali il conge-
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lamento dei capitali, nei confronti di
singoli senza che sussista un qualche
legame tra tali singoli e un paese terzo.

Del pari, I'art. 308 CE non costituisce, da
solo, un fondamento normativo suffi-
ciente per consentire l'adozione di un
regolamento siffatto, Se & vero che
nessuna disposizione del Trattato attri-
buisce alle istituzioni comunitarie la
competenza necessaria per I'imposizione
di sanzioni riguardanti individui o entita
che non presentano alcun legame con
un paese terzo, la lotta contro il
terrorismo internazionale e, pitl in parti-
colare, I'imposizione di sanzioni econo-
miche e finanziarie nei confronti di
individui ed entitd sospettati di contri-
buire al suo finanziamento non pud
essere ricollegata ad alcun obiettivo
esplicitamente assegnato alla Comunita
dagli artt. 2 CE e 3 CE. Inoltre, dal
preambolo del Trattato CE non emerge
affatto che quest'ultimo persegua un
obiettivo pilt vasto di difesa della pace
e della sicurezza internazionale. Esso
attiene esclusivamente agli obiettivi del
Trattato UE. Se certamente si pud
affermare che tale obiettivo dell’Unione
deve ispirare I'azione della Comunita nel
settore delle sue competenze, cid non
basta, invece, a fondare l'adozione di
misure ai sensi dell'art. 308 CE. Infatti,
non si puo interpretare 'art. 308 CE nel
senso che esso autorizza in modo
generale le istituzioni a fondarsi su tale
articolo per realizzare un obiettivo del
Trattato UE.

Alla luce di quanto precede il Consiglio
era competente, sul fondamento costi-
tuito dal combinato disposto degli
artt. 60 CE, 301 CE e 308 CE, ad
adottare il regolamento impugnato
n. 881/2002, che impone specifiche
misure restrittive nei confronti di deter-
minate persone ed entitd associate a
Osama bin Laden, alla rete Al-Qaeda e ai
talibani, il quale attua nella Comunita le
sanzioni economiche e finanziarie previ-
ste dalla posizione comune 2002/402, in
assenza di qualsiasi legame tra il territo-
rio e il regime dirigente di un paese
terzo.

In tale contesto, infatti, occorre tener
conto del collegamento specificamente
creato, in occasione della revisione
risultante dal Trattato di Maastricht,
tra le azioni della Comunitd che com-
portano sanzioni economiche ai sensi
degli artt. 60 CE e 301 CE e gli obiettivi
del Trattate UE in materia di relazioni
esterne. Al riguardo, gli artt. 60 CE e
301 CE sono disposizioni assolutamente
patticolari del Trattato CE poiché pre-
vedono espressamente che un’azione
della Comunitd possa risultare necessa-
ria per realizzare non uno degli obiettivi
della Comunitd, determinati dal Trattato
CE, ma uno degli obiettivi specifica-
mente assegnati all'Unione dall’art. 2
UE, ossia lattuazione di una politica
estera e di sicurezza comune. Cosi,
quando i poteri in materia di sanzioni
economiche e finanziarie previsti dagli
artt. 60 CE e 301 CE, ossia l'interruzione
o la riduzione delle relazioni economi-
che con uno o pitt paesi terzi, in
particolare per quanto attiene ai movi-
menti di capitali e ai pagamenti, si
rivelano insufficienti per consentire alle
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istituzioni di raggiungere l'obiettivo
della PESC, il ricorso al fondamento
normativo supplementare costituito
dall’art. 308 CE si giustifica, nel partico-
lare contesto considerato da tali due
articoli, in nome dell’esigenza di coe-
renza di cui all'art. 3 UE. Il ricorso al
cumulo dei fondamenti normativi costi-
tuito dagli artt. 60 CE, 301 CE e 308 CE
consente cosi di realizzare, in materia di
sanzioni economiche e finanziarie,
I'obiettivo perseguito nell’ambito della
PESC dall'Unione e dai suoi Stati
membri, espresso in una posizione
comune o in un’azione comune, nono-
stante manchi un’espressa attribuzione
alla Comunitd dei poteri di imporre
sanzioni economiche e finanziarie nei
confronti di individui o entitd che non
hanno legami sufficienti con un paese
terzo determinato.

(v. punti 132-133, 136, 152,
154-157, 159-160, 163-166, 170)

La Comunitd non ha alcuna competenza
esplicita ad imporre restrizioni ai movi-
menti di capitali e ai pagamenti.
L'art, 58 CE consente invece che gli
Stati membri adottino misure aventi un
tale effetto nei limiti in cui cio sia e
rimanga giustificato per raggiungere gli
obiettivi di cui a tale norma e, in
particolare, per motivi di ordine pub-
blico o di pubblica sicurezza. Dato che la
nozione di sicurezza pubblica ricom-
prende sia la sicurezza interna sia la
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sicurezza esterna dello Stato, gli Stati
membri sarebbero dunque legittimati in
via di principio ad adottare, ai sensi
dell’art. 58, n. 1, lett. b), CE, misure volte
alla lotta contro il terrorismo interna-
zionale e all'imposizione a tal fine di
sanzioni economiche e finanziarie, quali
il congelamento dei capitali, nei con-
fronti di singoli, senza stabilire un
qualche legame con il territorio o con
il regime dirigente di un paese terzo.
Purché siano conformi all’art. 58, n. 3,
CE e non oltrepassino quanto necessario
per raggiungere |'obiettivo prefissato, tali
misure sarebbero compatibili con il
regime di libera circolazione dei capitali
e dei pagamenti istituito dal Trattato CE.

(v. punto 146)

Lart. 249 CE, laddove dispone che il
regolamento ha portata generale, mentre
la decisione & obbligatoria solo per i
destinatari in essa indicati, prende in
considerazione solo il concetto di desti-
natario di un atto. L’ oggetto, invece, non
& un criterio rilevante per qualificare un
atto come regolamento o decisione.

Pertanto, il regolamento n. 881/2002,
che impone specifiche misure restrittive
nei confronti di determiriate persone ed
entitd associate a Osama bin Laden, alla
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rete Al-Qaeda e ai talibani, ha portata
generale, poiché vieta a chiunque di
mettere a disposizione di determinate
persone capitali o risorse economiche. 1
fatto che tali persone siano specifica-
mente designate nell’allegato I di tale
regolamento, cosicché sembra che que-
st'ultimo le riguardi direttamente e
individualmente, ai sensi dell'art. 230,
quarto comma, CE, non pregiudica per
niente la generalita di tale divieto.

(v. punti 186-187)

Dal punto di vista del diritto internazio-
nale, gli obblighi degli Stati membri
dell'Organizzazione delle Nazioni Unite
(ONU) ai sensi della Carta delle Nazioni
Unite prevaigono incontestabilmente su
qualsiasi altro obbligo di diritto interno
o di diritto internazionale pattizio, ivi
compreso, per quelli tra di essi che sono
membri del Consiglio d’Europa, sugli
obblighi derivanti dalla Convenzione
europea dei diritti dell'uomo e, per quelli
tra di essi che sono anche membri della
Comunitd, sui loro obblighi derivanti dal
Trattato CE. Tale prevalenza si estende
alle decisioni contenute in una risolu-
zione del Consiglio di Sicurezza, a
norma dell'art. 25 della Carta delle

Nazioni Unite, ai termini del quale i
membri dell’ONU convengono di accet-
tare e di eseguire le decisioni del
Consiglio di Sicurezza,

Pur non essendo membro delle Nazioni
Unite, la Comunita deve essere conside-
rata vincolata agli obblighi derivanti
dalla Carta delle Nazioni Unite, alla
stessa stregua dei suoi Stati membri, in
base allo stesso Trattato che la istituisce.
Da un lato, essa non pud violare gli
obblighi incombenti ai propri Stati
membri in forza della detta Carta né
ostacolare Ia loro esecuzione. Dall’altro,
essa & tenuta, a norma del suo stesso
Trattato istitutivo, ad adottare, nell’eser-
cizio delle proprie competenze, tutte le
disposizioni necessarie per consentire ai
propri Stati membri di conformarsi a tali
obblighi.

(v. punti 231, 234, 242-243, 254)

Il regolamento n. 881/2002, che impone
specifiche misure restrittive nei con-
fronti di determinate persone ed entitd
associate a Osama bin Laden, alla rete
Al-Qaeda e ai talibani, adottato alla luce
della posizione comune 2002/402, costi-
tuisce I'attuazione, a livello comunitario,
dell’obbligo che incombe agli Stati
membii, in quanto membri dell’Orga-
nizzazione delle Nazioni Unite (ONU),
di dare esecuzione, eventualmente
mediante un atto comunitario, alle
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sanzioni contro Osama bin Laden, la
rete Al-Qaeda, i talibani e altre persone,
gruppi, imprese ed entitd associati, che
sono state decise e poi inasprite da varie
risoluzioni del Consiglio di Sicurezza
adottate in base al capitolo VII della
Carta delle Nazioni Unite.

In questo contesto, le istituzioni comu-
nitarie hanno agito in base ad una
competenza vincolata, sicché esse non
disponevano di alcun margine di discre-
zionalith autonomo. In particolare, esse
non potevano né modificare diretta-
mente il contenuto delle risoluzioni di
cui trattasi né prevedere un meccanismo
che potesse dar luogo ad una modifica
del genere. Qualsiasi controllo della
legittimitd interna del regolamento
n. 881/2002 implicherebbe dunque la
verifica da parte del Tribunale, in via
incidentale, della legittimita delle dette
risoluzioni.

Orbene, alla luce del principio della
preminenza del diritto del’ONU sul
diritto comunitario, l'affermazione di
una competenza del Tribunale a con-
trollare in via incidentale la legittimith
delle decisioni del Consiglio di Sicurezza
in base allo standard di tatela dei diritti
fondamentali riconosciuti nell’ordina-
mento giuridico comunitario non puo
giustificarsi né sulla base del diritto
internazionale né sulla base del diritto
comunitario. Infatti da un lato, una
competenza del genere sarebbe incom-
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patibile con gli impegni assunti dagli
Stati membri in base alla Carta delle
Nazioni Unite, in particolare ai suoi
artt, 25, 48 e 103, nonché con l'art. 27
della Convenzione di Vienna sul diritto
dei trattati. Dall’altro, essa sarebbe con-
traria sia alle disposizioni del Trattato
CE, in particolare agli artt. 5 CE, 10 CE,
297 CE e 307, primo comma, CE, sia a
quelle del Trattato UE, in particolare
all’art, 5 UE. Essa sarebbe, inoltre,
incompatibile con il principio secondo
il quale le competenze della Comunita e,
pertanto, quelle del Tribunale devono
venir esercitate nel rispetto del diritto
internazionale.

Le risoluzioni del Consiglio di Sicurezza
adottate in base al capitolo VII della
Carta delle Nazioni Unite si sottraggono
quindi, in via di principio, al sindacato
giurisdizionale del Tribunale e quest'ul-
timo non ha il potere di rimettere in
causa, seppur in via incidentale, la loro
legittimita alla luce del diritto comuni-
tario. Al contrario, il Tribunale & tenuto,
per quanto possibile, ad interpretare e
applicare tale diritto in modo che sia
compatibile con gli obblighi degli Stati
membri derivanti dalla Carta delle
Nazioni Unite.

il Tribunale ha tuttavia il potere di
controllare, in via incidentale, la legitti-
mita delle risoluzioni di cui trattasi alla
luce dello ius cogens, inteso come un
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ordinamento pubblico internazionale
che s’impone nei confronti di tutti i
soggetti del diritto internazionale, com-
presi gli organi dell’ONU, e al quale non
& possibile derogare.

(v. punti 264-266, 272-274, 276-277)

Il congelamento dei capitali previsto dal
regolamento n. 881/2002, che impone
specifiche misure restrittive nei con-
fronti di determinate persone ed entita
associate a Osama bin Laden, alla rete
Al-Qaeda e ai talibani, come modificato
dal regolamento n. 561/2003, e, indiret-
tamente, dalle risoluzioni del Consiglio
di Sicurezza attuate da tali regolamenti,
non viola i diritti fondamentali degli
interessati, alla luce dello standard di
tutela universale dei diritti fondamentali
della persona umana appartenenti allo
ius cogens.

In proposito, le espresse possibilith di
esenzioni e di deroghe che accompa-
gnano il congelamento dei capitali delle
persone iscritte nell’elenco del comitato
per le sanzioni dimostrano chiaramente
che tale misura non ha né lo scopo né
Ieffetto di assoggettare tali persone ad
un trattamento diswmano o degradante.

Inoltre, nei limiti in cui il diritto alla
proprieta privata debba essere conside-
rato facente parte delle norme impera-
tive del diritto internazionale generale,
solo una privazione arbitraria di tale
diritto potrebbe, in ogni caso, essere
considerata contraria allo ius cogens.
Orbene, tale non & il caso nella fatti-
specie.

Infatti, in primo luogo, il congelamento
dei loro capitali ¢ un aspetto delle
sanzioni decise dal Consiglio di Sicu-
rezza contro Osama bin Laden, la rete
Al-Qaeda, i talibani e altre persone,
gruppi, imprese ed entitd associati, in
considerazione dell’'importanza della
lotta contro il terrorismo internazionale
e della legittimitd di una tutela delle
Nazioni Unite contro gli intrighi di
organizzazioni terroristiche. In secondo
luogo, il congelamento dei capitali & una
misura cautelare che, a differenza di una
confisca, non lede la sostanza stessa del
diritto di proprietd degli interessati sulle
loro disponibilitd finanziarie, ma sol-
tanto il loro utilizzo. In terzo luogo, le
risoluzioni del Consiglio di Sicurezza
prevedono un meccanismo di riesame
periodico del regime generale delle
sanzioni, Infine, la normativa di cui
trattasi predispone una procedura che
consente agli interessati di sottoporre in
qualsiasi momento il loro caso al comi-
tato per le sanzioni ai fini di un riesame,
attraverso I'intermediazione dello Stato
membro di loro nazionalith o di loro
residenza.
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Tenuto conto di tali circostanze, il
congelamento dei capitali delle persone
ed entitd sospettate, in base alle infor-
mazioni comunicate dagli Stati membri
delle Nazioni Unite e controllate dal
Consiglio di Sicurezza, di essere legate
ad Osama bin Laden, alla rete Al-Qaeda
e ai talibani e di avere partecipato al
finanziamento, alla pianificazione, alla
preparazione o all’esecuzione di atti
terroristici non pud passare per una
lesione arbitraria, inadeguata o spropor-
zionata dei diritti fondamentali degli
interessati.

(v. punti 289, 291, 293-296, 299-302)

Il diritto degli interessati di essere
ascoltati non & stato violato né dal
comitato per le sanzioni prima dalla loro
inclusione nell’elenco delle persone i cui
capitali devono essere congelati in ese-
cuzione delle risoluzioni controverse del
Consiglio di Sicurezza, né dalle istitu-
zioni -comunitarie, prima dell’adozione
del regolamento n. 881/2002, che
impone specifiche misure restrittive nei
confronti di determinate persone ed
entith associate a Osama bin Laden, alla
rete Al-Qaeda e ai talibani.

Infatti, in primo luogo, il diritto degli
interessati di essere ascoltati dal comi-
tato per le sanzioni prima dalla loro
inclusione nell’elenco delle persone
sospettate di contribuire al finanzia-
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mento del terrorismo internazionale i
cui capitali devono essere congelati in

- esecuzione delle risoluzioni controverse

del Consiglio di Sicurezza non & previsto
dalle risoluzioni di cui trattasi e nessuna
norma imperativa appartenente all’ordi-
namento pubblico internazionale sem-
bra imporre siffatta preventiva
audizione. In particolare, nella situa-
zione in cui si controverte di una misura
cautelare che limita la disponibilita dei
beni degli interessati, il rispetto dei
diritti fondamentali di questi ultimi
non esige che i fatti e gli elementi .di
prova ritenuti a loro carico siano loro
comunicati, quando il Consiglio di
Sicurezza o il suo comitato per le
sanzioni ritengono che vi ostino motivi
riguardanti la sicurezza e la comunita
internazionale.

In secondo luogo, neppure le istituzioni
comunitarie erano tenute ad ascoltare gli
interessati prima dell'adozione del rego-
lamento di cui trattasi, in quanto esse
non disponevano di alcun margine di
discrezionalitd nel recepire nell’ordina-
mento giuridico comunitario risoluzioni
del Consiglio di Sicurezza e decisioni del
comitato per le sanzioni, cosicché un’au-
dizione dell’interessato non avrebbe
potuto in nessun caso portare listitu-
zione a rivedere la propria posizione.

(v. punti 306-307, 320, 328-329, 331)

10. Nell’ambito di un ricorso di annulla-

mento proposto contro il regolamento
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n. 881/2002, che impone specifiche
misure restrittive nei confronti di deter-
minate persone ed entitd associate a
Osama bin Laden, alla rete Al-Qaeda e ai
talibani, il Tribunale esercita un con-
trollo completo sulla legittimita del detto
regolamento per quanto attiene al
rispetto, da parte delle istituzioni comu-
nitarie, delle norme di competenza
nonché delle norme di legittimita
esterna e delle forme sostanziali imposte
al loro operato. Il Tribunale controlla
parimenti la legittimita del regolamento
alla luce delle risoluzioni del Consiglio di
Sicurezza che tale regolamento deve
attuare, segnatamente sotto il profilo
dell’adeguatezza formale e sostanziale,
della coerenza interna e della proporzio-
nalita del primo rispetto alle seconde.
Inoltre, esso controlla la legittimitd del
detto regolamento e, indirettamente, la
legittimita delle risoluzioni del Consiglio
di Sicurezza di cui trattasi, alla luce delle
norme superiori del diritto internazio-
nale appartenenti allo ius cogens, segna-
tamente delle norme imperative sulla
tutela universale dei divitti della persona
umana.

Per contro, non spetta al Tribunale
controllare indirettamente la conformita
delle stesse controverse risoluzioni del
Consiglio di Sicurezza ai diritti fonda-
mentali tutelati dall’ordinamento giuri-
dico comunitario. Al Tribunale non
spetta neanche verificare l'assenza di
errori di valutazione dei fatti e degli
elementi di prova che il Consiglio ha
considerato a sostegno delle misure
adottate né, fatto salvo I'ambito limitato
del controllo effettuato alla luce dello ius

cogens, controllare indirettamente I'op-
portunitd e la proporzionalith di tali
misure. In tali limiti, i ricorrenti non
dispongono di alcun rimedio giurisdi-
zionale, poiché il Consiglio di Sicurezza
non ha ritenuto opportuno individuare
un giudice internazionale indipendente
con il compito di decidere, in diritto e in
fatto, dei ricorsi diretti contro le deci-
sioni individuali adottate dal comitato
per le sanzioni.

Tuttavia, tale lacuna nella tutela giuri-
sdizionale dei ricorrenti non & di per sé
contraria allo ius cogens. Infatti, il diritto
di adire un giudice non & assoluto. La
limitazione del diritto dei ricorrenti di
adire un giudice, derivante dall'immu-
nita di giurisdizione di cui godono, in via
di principio, le risoluzioni del Consiglio
di Sicurezza adottate ai sensi del capitolo
VII della Carta delle Nazioni Unite, &
inerente a tale diritto, garantito dallo ius
cogens. L'interesse dei ricorrenti a otte-
nere che un giudice esamini nel merito
la loro causa non ¢ sufficiente a preva-
lere sull'interesse generale fondamentale
a che Ia pace e la sicurezza internazio-
nale siano mantenute a fronte di una
minaccia chiaramente identificata dal
Consiglio di Sicurezza, conformemente
alle disposizioni della Carta delle
Nazioni Unite. Non & pertanto violato
il diritto dei ricorrenti ad un rimedio
giurisdizionale effettivo.

(v. punti 334-335, 337-344, 346)
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