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LA DIFFICILE CONVIVENZA FRA LIBERTÀ
E SICUREZZA. LA RISPOSTA DELLE DEMOCRAZIE
AL TERRORISMO. GLI ORDINAMENTI NAZIONALI*

Giuseppe de VERGOTTINI**

I. CONFLITTUALITÀ INTERNAZIONALE, AZIONE DEL TERRORISMO

ED ESIGENZA DI PROTEZIONE DELL’ORDINE COSTITUZIONALE

La av ver sio ne alla gue rra e, più in ge ne ra le, il pro po si to di ri nun cia re a
po li ti che ag gres si ve e al ri cor so alla for za nei rap por ti in ter na zio na li, uni -
ti alla con vin zio ne pre con cet ta de lla ne ga zio ne de lla stes sa av ve ra bi lità di 
gue rre se con do il mo de llo pre ce den te alla cos ti tu zio ne de lle Na zio ni uni -
te, han no in ge ne ra to fra la mag gio ran za de gli es per ti ita lia ni la con vin -
zio ne che non fos se es sen zia le pre dis po rre stru men ti nor ma ti vi in ter ni
che con sen tis se ro di af fron ta re una emer gen za di na tu ra be lli ca ove se ne 
fos se pre sen ta ta la ne ces sità. Non è in fat ti im pro prio ris con tra re un pa ra -
lle lis mo fra l’o rien ta men to ma ni fes ta to si do po il se con do con flit to mon dia -
le a li ve llo in ter na zio na le e que llo ve ri fi ca to si all ’in ter no di al cu ni or di na -
men ti, tra cui que llo ita lia no. In se de in ter na zio na le si è ten ta to di ne ga re 
la gue rra ri du cen do la a con flit to ar ma to, gra ve cri si in ter na zio na le o
ope ra zio ne di po li zia in ter na zio na le, men tre a li ve llo in ter no non sol tan -
to si è ac col ta ta le im pos ta zio ne ma ci si è sfor za ti di di men ti ca re che la
stes sa cos ti tu zio ne pre ve de ipo te si di gue rra con pos si bi li mo di fi che
dell’as set to cos ti tu zio na le, co me è im pli ci to nell ’at tri bu zio ne al go ver no dei
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“po te ri ne ces sa ri”1 e ne lla pros pet ta bi le pro ro ga tio de lle ca me re,2 non ché
una pos si bi le in ci den za su di rit ti e ga ran zie, giun gen do si a pre ve de re la
am mis si bi lità de lla pe na di mor te “nei ca si pre vis ti da lle leg gi mi li ta ri di
gue rra”.3 Da lla ra di ca le ne ga zio ne de lla gue rra de ri ve reb be la irri le van -
za de lla esi gen za di in di vi dua re un as set to nor ma ti vo spe ci fi ca men te fi na -
liz za to ad af fron ta re l’e mer gen za e ciò spie ga l’in sis ten za con cui si è ne -
ga ta nel tem po una or ga ni ca le gis la zio ne che or di nas se il re gi me de lle
com pe ten ze in ca so di gue rra e di al tre emer gen ze co me pu re la dis ci pli -
na de lle li mi ta zio ni dei di rit ti, las cian do so prav vi ve re la in cer tez za su lla
com pa ti bi lità cos ti tu zio na le de lla le gis la zio ne pre be lli ca che es pres sa -
men te con tem pla va re gi mi giu ri di ci di ec ce zio ne. Si è co mun que con so li -
da ta la ten den za a uti liz za re gli stru men ti di in ter ven to or di na ri, qua li la
leg ge o de li be re par la men ta ri, per af fron ta re le emer gen ze in mo do da fi -
ni re per in di vi dua re un ten den zia le su pe ra men to de lla dis tin zio ne fra di rit to
nor ma le e di rit to ec ce zio na le pro pria del di rit to cos ti tu zio na le de llo sta to li be -
ra le, con la con clu sio ne per cui non sa reb be più le ci to dis tin gue re fra ciò
che è fon da to su lla cos ti tu zio ne e ciò che è ri con du ci bi le alla ne ces sità. Il
su pe ra men to de lla net ta dis tin zio ne fra re go la ed ec ce zio ne è sta to poi
age vo la to da lla ri co nos ciu ta in di vi dua zio ne di si tua zio ni ibri de in cui non è
age vo le ri co nos ce re con cer tez za il pas sag gio da llo sta to di pa ce allo sta to 
di gue rra, più re cen te men te in co rag gia to dal ve ri fi car si del mu ta re de gli
ele men ti di iden ti fi ca zio ne di un par ti co la re con cet to di gue rra: con ri fe -
ri men to pun tua le alle so le “gue rre glo ba li”, ca rat te riz za te da un uso pro -
mis cuo di at ti im pli can ti l’u so de lla vio len za sia dall ’es ter no che all ’in ter -
no dell ’or di na men to de gli sta ti e da par te di sog get ti che pos so no es se re
sia sta ti che or ga niz za zio ni non sta ta li qua li que lle te rro ris ti che, e in cui
la con flit tua lità as su me il ca rat te re de lla con ti nua ti vità di ve nen do en de mi ca, si è
no ta to co me ven ga mo di fi ca to il rap por to fra nor ma ed eccezione.

In realtà, gli in di riz zi ri cor da ti non eli mi na no in ra di ce l’e ven tua -
lità che una emer gen za in ter na zio na le si pre sen ti con ca rat te ris ti che
ta li da non con sen ti re di es se re af fron ta ta uti liz zan do l’as set to or di na -
rio de lle com pe ten ze cos ti tu zio nal men te pre vis te e sen za in ci de re sul
re gi me or di na rio dei di rit ti. Ta le no ta zio ne ap pa re par ti co lar men te
ap pro pria ta con ri fe ri men to a que lle si tua zio ni con flit tua li che han no
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ri ca du te im me dia te all ’in ter no di un or di na men to sta ta le, qua li que lle 
che si svi lup pa no in ca so di mi nac cia te rro ris ti ca. La azio ne te rro ris ti ca
con fu sa col pe ri co lo di gue rra com por ta ris chi che ri chie do no di es se -
re af fron ta ti in mo do ta le da con sen ti re la pro te zio ne di una co mu -
nità e de lle sue is ti tu zio ni. Tra l’al tro, la mi nac cia at tua le per gli or -
di na men ti sta ta li non è ta le da es se re af fron ta bi le so lo at tra ver so
mez zi mi li ta ri, bensì an che at tra ver so un in sie me di mi su re, tra cui
que lle le ga li, che con sen ta no di neu tra liz za re la pre sen za di or ga niz -
za zio ni te rro ris ti che sul te rri to rio at tra ver so la pre dis po si zio ne di ap -
po si ta le gis la zio ne e in ter ven ti am mi nis tra ti vi e giu di zia ri di ret ti a im -
pe dir ne la pre sen za e l’at ti vità. La gue rra tra di zio na le, quin di, al pa ri 
di al tre emer gen ze qua li que lla te rro ris ti ca, può esi ge re che l’or di na -
men to de llo sta to si preoc cu pi di pre ve de re una ade gua ta ris pos ta in
se de nor ma ti va, ris pos ta che de ve con sis te re non so lo nel con tras to de -
gli even ti al mo men to in cui si pro du co no ma, so prat tut to, ne lla lo ro
pre ven zio ne.

In ta le pros pet ti va è la stes sa cos ti tu zio ne che dov reb be es se re
chia ma ta ad af fron ta re si mi li eve nien ze. Ma ques ta ele men ta re con si -
de ra zio ne non de ve far tras cu ra re la dif fi coltà di far coin ci de re la ra -
zio na le ed or di na ta dis ci pli na cos ti tu zio na le con la ten den zia le non
sod dis fa cen te pre ve di bi lità de lle mi su re di pre ven zio ne e di fe sa in dis -
pen sa bi li.

E, in ef fet ti, la cos ti tu zio ne è ge ne ral men te con ce pi ta co me l’asset -
to del po te re o co me la nor ma ti va fon da men ta le re la ti va a ta le as setto. 
L’or ga ni cità dell ’as set to è stret ta men te co lle ga ta al pro po si to di sta bi -
lità e la sta bi lità im pli ca una sor ta di na tu ra le nor ma lità o or di na rietà del 
re gi me cos ti tu zio na le. In con trap po si zio ne, tutto ciò che ge ne ra dif fi -
coltà di fun zio na men to dell ’ap pa ra to cos ti tu zio na le o ad di rit tu ra mi -
nac cia la sua con ti nuità ed esis ten za è per ce pi to co me una rot tu ra
de lla nor ma lità che non sem pre può es se re af fron ta to se guen do il re -
gi me giu ri di co pre vis to in an ti ci po da lla cos ti tu zio ne. Ques ta può pre -
dis po rre ap po si te mo da lità di in ter ven to per af fron ta re si tua zio ni ano -
ma le e quin di con te ne re dis po si zio ni che con sen ta no de rog he alla
nor ma lità. Ma può an che non con te ne re pre vi sio ni o con te ne re pre vi -
sio ni ina de gua te. Da tem po si è ope ra to un co lle ga men to fra rot tu ra
de lla nor ma lità e con cet to di ec ce zio na lità del re gi me giu ri di co di ret to
ad af fron ta re le si tua zio ni ab nor mi di pe ri co lo. Ma vi è una sen si bi le
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dif fe ren za fra i re gi mi giu ri di ci de ro ga to ri pre vis ti in an ti ci po da lle
cos ti tu zio ni (a pres cin de re da una even tua le fu tu ra ins tau ra zio ne) e
que lli che ven go no ins tau ra ti al di fuo ri di una pre ven ti va abi li ta zio -
ne del cos ti tuen te.

Infat ti, i pri mi so no sem pre co lle ga ti ad una for ma “nor ma liz za ta” 
di emer gen za at te nua bi le ne lle sue con se guen ze ne ga ti ve pro prio in
virtù de lla pre vi sio ne cos ti tu zio na le. Essi so no una de lle di ver se es -
pres sio ni dell’in di riz zo ra zio na liz za to re dei cos ti tuen ti, in quan to da lla
pre vi sio ne (nei li mi ti del pre ve di bi le) de lle pos si bi li oc ca sio ni di pe ri -
co lo si fa dis cen de re un con te ni men to de lle con se guen ze ne ga ti ve im -
ma gi na bi li per l’or di na men to e per ot te ne re ta le ri sul ta to si ac cet ta no 
tem po ra nee mo di fi che dell ’or ga niz za zio ne cos ti tu zio na le e de lla ri par -
ti zio ne di com pe ten ze dei di ver si or ga ni coin vol ti, non ché mo di fi che
del re gi me di al cu ni di rit ti di li bertà. Si può quin di ri te ne re che più è
se ria e me di ta ta la vo lontà di pro teg ge re i “va lo ri” ca rat te riz zan ti la cos ti tu zio ne,
più at ten ta dov reb be ri le var si la preoc cu pa zio ne di pre dis po si zio ne pre ven ti va di ri -
me di com por tan ti, ove ri te nu to in dis pen sa bi le, de rog he alla nor ma lità as sis ti te da
ido nee for me di con tro llo po li ti co-par la men ta re e giu ris di zio na le. I se con di so no
la con se guen za de lla in ca pa cità a prov ve de re o, ad di rit tu ra, del ri fiu -
to de lla ra zio na le pre vi sio ne, in quan to esu lan ti da og ni pre dis po si zio -
ne di nor me, e quin di più pro pria men te ri con du ci bi li al con cet to di
ec ce zio na lità in no va ti va.

Con ri fe ri men to agli or di na men ti de llo sta to cos ti tu zio na le, ques ti
se con di re gi mi de ro ga to ri han no sem pre pos to dif fi ci li pro ble mi agli
in ter pre ti al fi ne di tro va re una lo ro gius ti fi ca zio ne e in di vi dua re la
lo ro com pa ti bi lità ris pet to alla cos ti tu zio ne. A un at teg gia men to sfa -
vo re vo le, con di zio na to dall ’e si gen za di ris pet ta re ri go ro sa men te la so -
la vo lontà for ma liz za ta dal cos ti tuen te, si è con trap pos to il di ver so ar -
go men to fon da to su lla pre fe ren za per il prin ci pio di con ser va zio ne
dell ’as set to cos ti tu zio na le, os ser van do si che og ni cos ti tu zio ne non può 
non vo le re la pro pria so prav vi ven za. Di fron te a ta le fon da men ta le
esi gen za si at te nue reb be que lla de lla ve ri fi ca di una pre ven ti va pre -
visio ne di mo da lità ec ce zio na li di tu te la, os ser van do si an che che per 
lo ro na tu ra le si tua zio ni di pe ri co lo (va ria men te de fi ni te: cri si o
emergen ze) han no in sé una ine vi ta bi le do se di im pre ve di bi lità che por -
ta a far cons ta ta re l’e si gen za di po rre nor me ad hoc di ret te ad evi ta re
la dis so lu zio ne di un or di na men to. Quin di il pro ble ma de lla nor ma ti va 
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di ec ce zio ne in no va ti va e de ro ga to ria de lla cos ti tu zio ne for ma le è des ti na -
to a per ma ne re in quan to con se guen za de lla cons ta ta zio ne de lla im -
pre ve di bi lità di for me di pe ri co lo per l’or di na men to e non si ri sol ve
con la sem pli ce ve ri fi ca di una an ti te si fra pre vi sio ne e non pre vi sio ne 
(o se si pre fe ris ce fra or di na rietà ed ec ce zio na lità): in fat ti, nean che la
cos ti tu zio ne più ana li ti ca men te at ten ta a pre ve de re in an ti ci po i di -
ver si li ve lli dei re gi mi de ro ga to ri di ret ti ad af fron ta re ne lla le ga lità le
di ver se cri si o emer gen ze, è pos ta al ri pa ro dall ’e ven tua lità di in tro -
du zio ne di mo da lità in no va ti ve di in ter ven to es tra nee alla cos ti tu zio ne 
for ma le. Per fa re un esem pio con cre to: la pre vi sio ne de lle leg gi fon -
da men ta li de llo sta to di Israe le che abi li ta no il go ver no ad af fron ta re
le emer gen ze, tra cui que lla te rro ris ti ca, non han no im pe di to alle au -
to rità di si cu rez za in ca ren za di ap po si te nor me an che le gis la ti ve di
adot ta re re go le gius ti fi ca te da lla esi gen za es tre ma di as si cu ra re la si -
cu rez za dei cit ta di ni per lo svol gi men to de gli in te rro ga to ri dei sog get -
ti con si de ra ti te rro ris ti uti liz zan do mez zi fi si ci di cos tri zio ne par ti co -
lar men te bru ta li, re go le che la Cor te su pre ma ha di chia ra to
ille git ti me per vio la zio ne del prin ci pio del ris pet to de lla dig nità uma -
na,4 men tre nel mo men to dell ’a cuir si de lle atro cità de gli at ten ta ti te -
rro ris ti ci le aper tu re li be ra li de lla cor te han no in se gui to sub i to una
vis to sa bat tu ta d’a rres to.5

II. LA CONTRARIETÀ A FORMALIZZARE REGIMI DEROGATORI

DELLA COSTITUZIONE NELLA PRASSI RECENTE

Ne lla pra ti ca più re cen te de gli or di na men ti de llo sta to cos ti tu zio na -
le si é ma ni fes ta ta la con tra rietà a ri co rre re alla in tro du zio ne for ma liz za ta di
sta ti di emer gen za sia che es si sia no pre via men te am mes si da lla cos ti tu -
zio ne, sia che non sia no es pli ci ta men te con sen ti ti. Gli or di na men ti ec -
ce zio na li han no la ca rat te ris ti ca di da re ri sal to alla in tro du zio ne di
un re gi me de ro ga to rio de lla nor ma lità e la lo ro di chia ra zio ne av reb be il 
van tag gio di fun ge re da no ti fi ca ai sog get ti che in qual che mo do
potreb be ro ri sen ti re del mu ta men to di re gi me in ter ve nu to, con de ro ga

LA DIFFICILE CONVIVENZA FRA LIBERTÀ E SICUREZZA 1189

4 Pu blic Com mit tee Against Tor tu re in Israel v. The Sta te of Israel, HCJ 5100/94, sen ten za del 6 set -
tem bre 1999.

5 Cfr. HCJ 7015/02 e HCJ 7019/02, Aju ri v. IDF Com man der sen ten za del 3 set tem bre 2002.



alla pre ce den te nor ma lità. Così sa reb be per lo sta to di gue rra che, una
vol ta di chia ra to, com por te reb be un ra di ca le mu ta men to dei rap por ti fra
sta ti ma an che una a vol te pro fon da al te ra zio ne di com pe ten ze cos ti tu -
zio na li e del re gi me dei di rit ti di li bertà all ’in ter no di uno sta to. Così sa -
reb be per gli sta ti di emer gen za in ter ni, pro vo can ti an ch’es si una al te ra -
zio ne del re gi me in ter no de lle com pe ten ze cos ti tu zio na li e del re gi me di
al cu ni di rit ti di li bertà. Ad un tem po la for ma liz za zio ne dei re gi mi emer -
gen zia li, tra mi te la lo ro ins tau ra zio ne so len ne, è vis ta cri ti ca men te poi ché 
la sos pen sio ne de lla cos ti tu zio ne sia quan to alla nor ma le dis tri bu zio ne
de lle com pe ten ze che alla ga ran zia dei di rit ti sem bra com por ta re una
sor ta di re gres sio ne al pas sa to me dian te il re cu pe ro di po te ri di pre ro ga ti va dell ’e se cu ti -
vo, ri tor nan do ai tem pi in cui il go ver no era abi li ta to a de ci de re sen za il
con cor so par la men ta re. E in ef fet ti, pur con le do vu te cau te le, ques ta
ana li si pos sie de un suo cer to fon da men to, es sen do pa ci fi co che i re gi mi
di emer gen za, in ter na zio na le o in ter na che sia, si in cen tra no do vun que
su un am plia men to dei po te ri dell ’e se cu ti vo, su un con fi na men to del ruo -
lo del par la men to a da re abi li ta zio ni ini zia li, che pos so no an che man ca -
re, e a es pe ri re con tro lli suc ces si vi, su li mi ta zio ni più o me no con sis ten ti
di al cu ni di rit ti.

La ten den zia le os ti lità a for ma liz za re i re gi mi di emer gen za in ca so 
di si tua zio ni di pe ri co lo di gue rra o di cri ti cità per la co mu nità na zio -
na le, qua li que lle che ne gli an ni re cen ti so no sta te cau sa te dal te rro ris -
mo sia in ter no che in ter na zio na le, por ta ad evi ta re di de li be ra re e di -
chia ra re for mal men te uno sta to. In pro po si to è no to co me la
di chia ra zio ne di gue rra sia ten den zial men te in di su so: al ri guar do
la di chia ra zio ne di gue rra al te rro ris mo ef fet tua ta dal pre si den te sta -
tu ni ten se cos ti tuis ce ec ce zio ne (an che se non se gue le re go le de lla
con ven zio ne del 1906 per in cer tez za del des ti na ta rio). So no pu re ten -
den zial men te non uti liz za ti ne gli or di na men ti de llo sta to cos ti tu zio na -
le i re gi mi emer gen zia li in ter ni che ven go no in ve ce sfrut ta ti con una
cer ta di sin vol tu ra in or di na men ti che pur ri co nos cen do for mal men te
se pa ra zio ne dei po te ri e ga ran zie dei di rit ti so no sto ri ca men te im -
pron ta ti a prin ci pi sos tan zial men te au to ri ta ri. Così, a ti to lo esem pli fi -
ca ti vo, in un pae se cro ni ca men te af flit to dal te rro ris mo qua le la Co -
lom bia, an che do po la ado zio ne de lla cos ti tu zio ne del 1991
im pron ta ta a prin ci pi lar ga men te ga ran tis ti, ven go no for mal men te
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pro cla ma ti gli sta ti di emer gen za in ter na6 en tro cui ope ra la le gis la -
zio ne an ti te rro ris ta par zial men te ri mo du la ta con la leg ge 13 agos to
2001. Altri esem pi re cen ti di pro cla ma zio ne di sta ti di emer gen za
gius ti fi ca ti da lla lot ta al te rro ris mo so no da ti da lla Pre ven tion of Te rro -
rism Ordi nan ce n. 9/2001 del 24 ot to bre 2001 del pre si den te dell’India, 
con cui in ap pli ca zio ne dell ’ar ti co lo 123 de lla cos ti tu zio ne si de ro ga
ai prin ci pi cos ti tu zio na li di in vio la bi lità de lla per so na, di di vie to di
arres ti ille git ti mi, del di rit to di di fe sa, si pre ve de la pe na di mor te, si
at tri buis co no alla au to rità di po li zia am pi po te ri in ves ti ga ti vi con la
sos tan zia le eli mi na zio ne di qual sia si for ma di pro te zio ne le ga le per gli 
in da ga ti sos pet ta ti di te rro ris mo, si is ti tuis co no tri bu na li spe cia li. Si
ag giun ga la pro cla ma zio ne de llo sta to di emer gen za per con tras ta re il 
te rro ris mo nel vi ci no Ne pal il 7 di cem bre 2001. In Indo ne sia, do po
una se rie di prov ve di men ti di emer gen za con se guen ti ai fat ti del set -
tem bre 2001, gli at ten ta ti di Ba li dell ’ot to bre 2002 han no ri con dot to
il pae se a un re gi me an te ce den te alla de mo cra tiz za zio ne af fer ma ta
con la cos ti tu zio ne del 1998, in ter ve nu ta do po un lun go pe rio do di
go ver no au to ri ta rio, por tan do alla pro cla ma zio ne de llo sta to di emer -
gen za, con in tro du zio ne de lla pe na ca pi ta le, sos pen sio ne dell’ha beas
cor pus e di nu me ro si di rit ti, de ten zio ne sen za pro ces so. In Egit to il 23
feb braio 2003, sem pre con la mo ti va zio ne del te rro ris mo, è sta to pro -
ro ga to lo sta to di emer gen za che era sta to in det to per un trien nio.
Ques ti esem pi in di ca no co me do po gli at ten ta ti del te rro ris mo is la mi -
co del set tem bre 2001 il ri cor so ai re gi mi de ro ga to ri dei di rit ti ab bia
ri pre so vi go re a tutte le la ti tu di ni bloc can do quei pro ces si di de mo -
cra tiz za zio ne di mol ti or di na men ti, tra di zio nal men te ai mar gi ni de llo
sta to cos ti tu zio na le, pro ces si che for se era no sta ti sa lu ta ti con trop po
ot ti mis mo co me in di can ti una svol ta nel lo ro svi lup po.

Do po ques ta di gres sio ne oc co rre tor na re alla pras si de gli or di na -
men ti de llo sta to cos ti tu zio na le in cui la abi tua le man ca ta uti liz za zio ne in
via for ma le dei re gi mi in pa ro la non es clu de che sia pre vis ta la al te ra zio ne del re -
gi me nor ma le de lle com pe ten ze cos ti tu zio na li, né che sia no pre vis te li mi ta zio ni de -
lle ga ran zie.

Nei fat ti ci so no esem pi di ef fet ti vo ri cor so ai po te ri emer gen zia li,
co me pu re esem pi di ges tio ne de lle emer gen ze uti liz zan do or ga ni e
pro ce di men ti or di na ri. Così è pos si bi le ris con tra re l’as seg na zio ne di
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po te ri ec ce zio na li alle au to rità fa cen ti ca po all ’e se cu ti vo e for ti li mi ta -
zio ni dei di rit ti tra cui l’in ter na men to a tem po in de ter mi na to sen za
ga ran zie giu ris di zio na li in se gui to alla ins tau ra zio ne di un for ma le re -
gi me in Irlan da del nord, a co min cia re dal Ci vil Aut ho ri ties (Spe cial Po -
wers) Act (Nort hern Ire land) del 1922 a nu me ro si leg gi e sta tu tory ins tru -
ments suc ces si vi tra cui il De ten tion of Te rro rists (Nort hern Ire land) Order del 
7 no vem bre 1972, suc ces si va men te più vol te sos ti tui to da una se rie
nu tri ta di prov ve di men ti emer gen zia li. Ma per la lot ta al te rro ris mo
se ces sio nis ta bas co non si so no at ti va ti i re gi mi di ec ce zio ne a va len za 
ge ne ra le su de ter mi na te aree te rri to ria li pre vis ti ne lla cos ti tu zio ne
spag no la7 pur es sen do evi den ti le li mi ta zio ni ap por ta te ad al cu ni di -
rit ti. Per quan to ri guar da l’es pe rien za ita lia na è del tutto evi den te co -
me il coin vol gi men to in emer gen ze in ter na zio na li sia sta to pos si bi le
sen za far ri cor so alla at ti va zio ne de lla clau so la cos ti tu zio na le dell ’ar ti -
co lo 78 re la ti va allo sta to di gue rra, con una ris con tra ta pre do mi nan -
za de lla de ci sio ne go ver na ti va (ini zia ti va go ver na ti va se gui ta da at ti
par la men ta ri di in di riz zo e de cre ti-leg ge), men tre per l’e mer gen za te -
rro ris ti ca di ma tri ce in ter na si è fat to ri cor so alle fon ti pre vis te in cos -
ti tu zio ne (de cre to-leg ge e leg ge) e si mil men te si è pro ce du to quan do
più re cen te men te si è do vu to af fron ta re l’e mer gen za te rro ris ti ca di
ma tri ce in ter na zio na le. Ma il ri cor so agli stru men ti nor ma ti vi abi tual -
men te non co lle ga ti alla ges tio ne de lle emer gen ze non ha im pe di to
che si adot tas se ro dis po si zio ni li mi ta ti ve di di rit ti. Anzi, il ri cor so alla
leg ge, con fer ma ti va di de cre ti in tro du cen ti mi su re prov vi so rie, ha fi ni -
to per da re per ma nen za e con ti nuità a dis po si zio ni che av reb be ro ri -
chies to la tem po ra neità in con nes sio ne con una si tua zio ne di emer -
gen za.

Nell ’in sie me i re gi mi emer gen zia li, co mun que de no mi na ti e sia ove 
sia no pre de ter mi na ti in an ti ci po da lla cos ti tu zio ne, sia quan do non
lo sia no, so no qua li fi ca bi li co me re gi mi de ro ga to ri de lla nor ma lità ca rat te -
riz za ti da lla lo ro tem po ra neità. La lo ro in tro du zio ne im pli ca la sos -
pen sio ne di que lla par te de lla cos ti tu zio ne con cui si pon go no in con -
trad di zio ne e da un pun to di vis ta lo gi co è la sos pen sio ne de lla
ef fi ca cia di nor me cos ti tu zio na li, che ri man go no quies cen ti per ri -
pren de re pie na ap pli ca bi lità al mo men to del ces sa re dei pre sup pos ti
de lla sos pen sio ne, che con sen te l’in tro du zio ne del re gi me de ro ga to rio
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che si po ne co me ec ce zio ne ris pet to alla re go la cos ti tu zio na le e che di 
fre quen te è qua li fi ca to co me ec ce zio na le.

III. LA RECESSIONE DEI DIRITTI DI FRONTE ALLA ESIGENZA

PRIORITARIA DI SICUREZZA

Ne gli an ni re cen ti le cri si che si so no aper te do po il mu ta men to
de llo sce na rio in ter na zio na le che ha fat to se gui to alla scom par sa de lla 
bi po la riz za zio ne fra bloc co orien ta le e oc ci den ta le si so no ma ni fes ta te 
in un qua dro di ins ta bi lità che ha pro vo ca to gra vi preoc cu pa zio ni sia 
a li ve llo in ter na zio na le che in ter no per la ga ran zia de lla si cu rez za.
Quest ’ul ti ma ha pro gres si va men te as sun to una po si zio ne cen tra le nel
qua dro dei va lo ri di ri fe ri men to sia a li ve llo in ters ta ta le che in ter no,
do ve si è ve nu to ris co pren do il bi sog no di si cu rez za, da sod dis far si
co me di rit to, a cui pre si dio si era no a suo tem po im peg na te le car te
cos ti tu zio na li set te cen tes che: la Di chia ra zio ne dei di rit ti dell ’uo mo e
del cit ta di no del 1789 la fa ce va rien tra re fra i di rit ti na tu ra li e ina lie -
na bi li.8 Il bi sog no di si cu rez za ha as sun to quin di un ruo lo prio ri ta rio
scon vol gen do le re go le che era no sta te pos te alla ba se dell ’or di na -
men to de lle Na zio ni uni te. In quest ’ul ti mo si era vie ta to il ri cor so
alla for za ar ma ta che sa reb be sta ta le git ti ma men te uti liz za bi le sol tan -
to a fi ni di di fe sa nei con fron ti di azio ni ag gres si ve in at to. Ma il pe -
ri co lo di sub i re ag gres sio ni te rro ris ti che è sta to con si de ra to tal men te
gra ve da es se re ri te nu to in gra do di com pro met te re la so prav vi ven za
de lle co mu nità che si sen to no mi nac cia te e da gius ti fi ca re con la mas -
si ma am piez za il ri cor so alla for za e ad di rit tu ra in ca si es tre mi a gue -
rre pre ven ti ve, co me vie ne teo riz za to da lle re cen ti dot tri ne stra te gi che 
de gli Sta ti uni ti9 men tre nel nuo vo “Con cet to stra te gi co de lla Allean za at -
lan ti ca” ap pro va to dai ca pi di sta to e di go ver no a Wa shing ton il
23-24 apri le 1999 il com pi to di si cu rez za tra mi te pre ven zio ne vie ne
af fian ca to alla tra di zio na le mis sio ne di le git ti ma di fe sa co llet ti va pre -
vis to dall ’ar ti co lo 5 del trat ta to. Ecco quin di che la in ter pre ta zio ne
de lla si cu rez za qua li fi ca ta co me di rit to as su me uno spes so re ben più con -
sis ten te del di rit to alla di fe sa le git ti ma as si cu ra to da lla car ta de lle Na -
zio ni uni te e da mol te cos ti tu zio ni. Tra l’al tro, men tre il di rit to alla
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le git ti ma di fe sa è li mi ta to allo sta to che si ri tie ne ag gre di to e ri le va
nei rap por ti in ter na zio na li, il di rit to alla si cu rez za as su me la du pli ce
va len za di di rit to de llo sta to nei rap por ti in ter na zio na li e in ter ni e di
di rit to dei cit ta di ni. Sot to quest ’ul ti mo pro fi lo em ble ma ti co è l’ar ti co -
lo 1 de lla leg ge fran ce se del 15 no vem bre 2001 re la ti va alla si cu rez za 
quo ti dia na: “La si cu rez za è un di rit to fon da men ta le. Essa è una con di -
zio ne per l’e ser ci zio de lle li bertà e per la ri du zio ne de lle di se gua glian -
ze”, ol tre che a es se re de fi ni ta co me do ve re di in ter ven to in chia ve di 
ga ran zia per i cit ta di ni. Ta le de fi ni zio ne si alli nea alla giu ris pru den za 
del Con seil cons ti tu tion nel che ha ri com pre so la si cu rez za fra i va lo ri
cos ti tu zio na li.10 Per la ri so nan za che ha avu to quan to alla li mi ta bi lità 
di un di rit to così ri le van te co me que llo di as so cia zio ne po li ti ca tra mi -
te par ti ti va poi men zio na ta la giu ris pru den za de lla Cor te eu ro pea
del di rit ti dell ’uo mo che, in ter pre tan do l’ar ti co lo 11 de lla CEDU, ha
ri co nos ciu to che le uni che res tri zio ni am mis si bi li so no que lle che ri -
sul ta no ne ces sa rie in una so cietà de mo cra ti ca at ten ta alla si cu rez za na -
zio na le o alla si cu rez za po li ti ca, o alla pro te zio ne dei di rit ti e de lle li -
bertà al trui.11 Nell ’in sie me, quin di, il va lo re si cu rez za nei rap por ti
in ter na zio na li ten de a pren de re il so prav ven to sul di rit to di di fe sa le -
git ti ma, con sen ten do azio ni di pre ven zio ne a pres cin de re da at tac chi
in cor so, e nei rap por ti in ter ni ten de a ri du rre lo spa zio di ga ran zia
per i di rit ti ci vi li e po li ti ci.

Alcu ni dei con flit ti re cen ti han no as sun to le ca rat te ris ti che de lla
gue rra e co me è no to tra di zio nal men te si as so cia allo sta to di gue rra
la li mi ta bi lità dei di rit ti all ’in ter no de gli or di na men ti de gli sta ti coin -
vol ti.

In realtà sot to quest ’ul ti mo pro fi lo la si tua zio ne ve ri fi ca ta si in con -
cre to non si è ri ve la ta uni for me. La gue rra del Gol fo e que lla con tro
la Ju gos la via per la tu te la de gli al ba ne si del Kos so vo non han no pro -
vo ca to ri ca du te sul re gi me dei di rit ti in Ita lia e ne gli or di na men ti de -
gli al tri sta ti par te ci pan ti ai con flit ti. Al con tra rio, il con flit to ini zia to
con l’at tac co te rro ris ti co con tro gli Sta ti uni ti d’Ame ri ca, che ha pro -
vo ca to una dop pia rea zio ne sia con tro l’Afgha nis tan in quan to sta to
os pi tan te le or ga niz za zio ni te rro ris ti che sia con tro quest ’ul ti me do -
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vun que lo ca liz za bi li, ha fat to scat ta re in mol ti or di na men ti una se rie
di rea zio ni fra cui que lle che si tra du co no in una pos si bi le li mi ta zio ne 
dei di rit ti. Le mi su re adot ta te che coin vol go no i di rit ti so no quin di
sem pre mi su re des ti na te a fron teg gia re sup pos te mi nac ce che gra va no 
su lla si cu rez za in ter na de lle co mu nità na zio na li che si sen to no in pe ri -
co lo. E il pe ri co lo nel ca so con cre to è og gi pre va len te men te da to da
pos si bi li azio ni del te rro ris mo is la mi co.

E’ dun que per la esi gen za di rea gi re di fron te a pe ri co li che ven go no sen ti ti
all’in ter no di una co mu nità na zio na le che ven go no pro dot te nor me des ti na te a po -
rre in dis cus sio ne que llo che è il re gi me or di na rio dei di rit ti. Rie mer ge nel mo -
men to de lla te mu ta ag gres sio ne te rro ris ti ca un pro ble ma che è con -
na tu ra to alla esis ten za de llo sta to li be ra le. Que llo de lle stra te gie da
sce glie re per im pe di re che l’e mer gen za in de bo lis ca le li be re is ti tu zio ni 
rius cen do al tem po stes so a neu tra liz za re ef fi ca ce men te gli ag gres so ri. 
Po ter af fer ma re che gli is ti tu ti clas si ci del ga ran tis mo li be ra le pos sa no 
ri ma ne re im mu ni da pre giu di zio in cir cos tan ze di gra ve pe ri co lo è
inim ma gi na bi le e per quan to ri guar da i di rit ti ap pa re ine vi ta bi le am -
met te re li mi ta zio ni. Sco po de lla leg ge, e in par ti co la re de gli in ter ven ti 
de lla giu ris pru den za, è quin di “fis sa re un equi li brio fra esi gen za di si cu rez -
za de lla cit ta di nan za e tu te la de lla li bertà dell ’in di vi duo”, co me è ben sin te -
tiz za to in una sen ten za de lla Cor te su pre ma di Israe le ori gi na ta pro -
prio da lle ap pli ca zio ne de lle mi su re con tro il te rro ris mo.12 Di fat to la
sal va guar dia de lla si cu rez za ris chia di fa re ris co pri re le tra di zio na li
teo ri che de lla ra gion di sta to e de lla ne ces sità co me gius ti fi can te la in tro -
du zio ne di re gi mi de ro ga to ri. Lo sta to di di rit to si ma ni fes ta quin di
ce de vo le. Tra di zio nal men te l’ac can to na men to de lle re go le or di na rie
de lla cos ti tu zio ne ve ni va re so più ac cet ta bi le at tra ver so ga ran zie for -
ma li di ret te a gius ti fi ca re e a tran qui lliz za re. In pri mo luo go il re gi me 
de ro ga to rio de lla or di na rietà av reb be do vu to es se re for ma liz za to at -
tra ver so la de li be ra e di chia ra zio ne di uno “sta to” ad hoc e la de li be ra 
sa reb be sta ta adot ta ta dal par la men to. In se con do luo go il re gi me av -
reb be avu to il ca rat te re de lla con tin gen za prov vi so ria e quin di le mi -
su re adot ta bi li sa reb be ro sta te pre ca rie e su pe ra bi li al ces sa re de lla
emer gen za.

La ten den za at tua le è di seg no di ver so. Le mi su re de ro ga to rie non
sem pre ven go no adot ta te ren den do evi den te l’a llon ta na men to da lla
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or di na rietà. Non ven go no evi den zia ti re gi mi di ec ce zio ne pro cla man -
do spe ci fi ci “sta ti”. Ne lla realtà di ques ti an ni il pro ble ma dei li mi ti si 
è pos to pres cin den do da lla ins tau ra zio ne di un re gi me giu ri di co di
for ma le sos pen sio ne de lle ga ran zie non es sen do si ins tau ra ti né in Ita -
lia né all ’es te ro sta ti di ec ce zio ne, co mun que de fi ni bi li, mo ti va ti da lla 
gue rra. In al tre pa ro le la mi nac cia te rro ris ti ca vie ne con si de ra ta co me 
pre sen te a lun go ter mi ne in quan to con na tu ra ta all ’at tua le sta to dei
rap por ti de lla co mu nità in ter na zio na le e dei grup pi e or ga niz za zio ni
non sta ta li che si muo vo no nel suo am bi to. Gli sta ti e i lo ro cit ta di ni
si as sue fan no alla per ma nen za del fe no me no te rro ris ti co. Il pe ri co lo
vie ne fat to rien tra re ne lla quo ti dia nità. E pro prio da lla sus sun zio ne di 
ciò che dov reb be ap pa ri re co me in com pa ti bi le con la nor ma lità de lla 
or di na ria quo ti dia nità che de ri va il ri cor so a fon ti or di na rie per af -
fron ta re l’e mer gen za te rro ris ti ca nei suoi ris vol ti in ter ni. La nor ma liz -
za zio ne dell ’e mer gen za com por ta l’u so de lle fon ti or di na rie e in par ti co -
la re de lla leg ge ne lla ge ne ra lità de gli or di na men ti, com pre si que lli
che han no pre vis to in cos ti tu zio ne re gi mi giu ri di ci de ro ga to ri dei di -
rit ti in con nes sio ne alla ges tio ne de lle emer gen ze.

Inol tre, si allen ta la con trap po si zio ne fra mi su re des ti na te a fron -
teg gia re emer gen ze pun tua li, e quin di a ter mi ne, e mi su re des ti na te a
con ti nua re nel tem po, e quin di ten den zial men te de fi ni ti ve. Nei tes ti
nor ma ti vi adot ta ti re cen te men te per com bat te re la mi nac cia te rro ris ti -
ca ac can to a dis po si zio ni a ter mi ne si tro va no pro mis cua men te dis po -
si zio ni des ti na te a va le re a tem po in de ter mi na to.

IV. PREVISIONI COSTITUZIONALI SULLE EMERGENZE E LEGISLAZIONE

ANTITERRORISMO DOPO IL SETTEMBRE 2001

Ne gli or di na men ti de llo sta to cos ti tu zio na le im pron ta to ai prin ci pi
de llo sta to di di rit to la li mi ta bi lità dei di rit ti tro va in pri mo luo go
gius ti fi ca zio ne ne lla abi li ta zio ne ri las cia ta in an ti ci po dal cos ti tuen te.
Appa re in con tro ten den za la dis po si zio ne de lla cos ti tu zio ne bel ga che 
vie ta la sos pen sio ne to ta le o par zia le de lla stes sa.13

In nu me ro se cos ti tu zio ni si tro va no pre vi sio ni che con sen to no li mi -
ti ai di rit ti, sia ri fe ri bi li ad emer gen ze in ter na zio na li, sia in ter ne. Il
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pa no ra ma è piut tos to ar ti co la to. La pre vi sio ne di un re gi me giu ri di co 
di ver so da que llo or di na rio, con mo di fi che pos si bi li all ’or ga niz za zio ne 
dei pub bli ci po te ri e alla dis ci pli na dei di rit ti, ri guar da lo sta to di
gue rra in ter na zio na le e le sue ri per cus sio ni in ter ne. Altre pre vi sio ni
ri guar da no le emer gen ze in ter ne, con im por tan ti ec ce zio ni tra cui
que lla de lla cos ti tu zio ne ita lia na che con tem pla uni ca men te lo sta to
di gue rra. Le cos ti tu zio ni non so no in ve ce di re go la ag gior na te quan -
to alla pre cos ti tu zio ne di for me di pro te zio ne nei con fron ti di que lle
emer gen ze qua li que lle pro vo ca te dal te rro ris mo ubi qui ta rio pro ve -
nien te da luog hi in de ter mi na ti e svol to da sog get ti non ne ces sa ria -
men te coin ci den ti con or ga niz za zio ni di sta ti te rri to ria li. Fa ec ce zio ne 
la cos ti tu zio ne spag no la, con di zio na ta al suo sor ge re da lla en de mi cità 
del te rro ris mo bas co, che con sen te a una leg ge or ga ni ca di de ter mi -
na re for me e ca si in cui in con ga ran zie giu ris di zio na li e par la men ta -
ri al cu ni ar ti co li pos sa no es se re sos pe si “a ca ri co di per so ne de ter mi -
na te, in re la zio ne a in da gi ni re la ti ve all ’a zio ne di ban de ar ma te o
ele men ti te rro ris ti”,14 dis po si zio ne ori gi na ta da esi gen ze di di fe sa dal te -
rro ris mo in ter no che tut ta via ben pos so no ri fe rir si a que llo di pro ve -
nien za es ter na.

Oggi la li mi ta zio ne dei di rit ti per far fron te alla emer gen za te rro -
ris ti ca tro va la sua fon te ne lle nor me cos ti tu zio na li des ti na te alla pro -
te zio ne de lle co mu nità sta ta li nei con fron ti di pe ri co li di sov ver sio ne,
che di re go la im pli ci ta men te in clu do no l’e mer gen za te rro ris ti ca, e in
una le gis la zio ne an ti te rro ris mo che in te res sa la qua si ge ne ra lità de gli
or di na men ti e che, do po gli even ti del set tem bre 2001, sta di ven tan -
do sem pre più pun tua le nel cir cos tan zia re i fat ti cri mi no si con nes si
alla ma tri ce in ter na zio na le del te rro ris mo. Inol tre, si de ve ri cor da re
che la le gis la zio ne ri sen te de lla pre dis po si zio ne di ac cor di in ter na zio -
na li su lla pre ven zio ne e re pres sio ne del te rro ris mo, non ché di de li be -
re di or ga niz za zio ni in ter na zio na li. Quan to agli sta ti de lla Unio ne eu -
ro pea va ri cor da ta la “de ci sio ne-qua dro del Con si glio del 13 giug no
2002 in ma te ria di lot ta con tro il te rro ris mo” che in ten de de fi ni re le
re go le per omo ge neiz za re la pre ven zio ne e re pres sio ne dei rea ti te rro -
ris ti ci ne gli sta ti mem bri preoc cu pan do si di ris pet ta re i di rit ti fon da -
men ta li ga ran ti ti da lla CEDU e da lla Car ta di Niz za.15 Infi ne, per
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quan to ri guar da gli sta ti eu ro pei che ne so no mem bri, la CEDU con -
sen te a par ti co la ri con di zio ni che per ra gio ni di gue rra o di al tro pe -
ri co lo pub bli co mi nac cian te la vi ta de lla na zio ne lo sta to mem bro
pos sa adot ta re mi su re de ro ga to rie agli ob blig hi de lla con ven zio ne.16 Non
dis si mi le la pre vi sio ne con te nu ta nel Pat to in ter na zio na le sui di rit ti ci -
vi li e po li ti ci del 196617 per la ge ne ra lità de gli sta ti fa cen ti par te de lla 
Na zio ni uni te. Li mi tan do ci a quan to pre vis to da lla CEDU, si ri cor da
che la de ro ga alla ga ran zia dei di rit ti pre vis ti da lla con ven zio ne non può ri fe -
rir si al di rit to alla vi ta, al di vie to di tor tu re e trat ta men ti di su ma ni e
de gra dan ti, al di vie to di ri du zio ne in schia vitù, al prin ci pio di ti pi cità
de lle fat tis pe cie pe na li e al di vie to di re troat ti vità in ta le ma te ria. La
giu ris pru den za de lla cor te di Stras bur go ha fis sa to di ver si prin ci pi ri -
fe ri ti alla sos pen sio ne dei di rit ti cau sa ti da lla esi gen za di com bat te re
ef fi ca ce men te il te rro ris mo: ine vi ta bi lità de lle sos pen sio ni qua lo ra ri -
me di or di na ri si sia no ri ve la ti inef fi ca ci, as si cu ra zio ne del di rit to di
di fe sa e di ido nei con tro lli giu ris di zio na li su lle mi su re adot ta te e so -
prat tut to per que lle li mi ta ti ve de lla li bertà per so na le, in for ma ti va agli 
or ga ni de lla con ven zio ne, pos si bi le con tro llo de lla cor te. Do po i fat ti
del set tem bre 2001 sol tan to il Reg no Uni to si è av val so de lla fa coltà
di de nun cia re la de ro ga ai sen si dell ’ar ti co lo 15 con ri fe ri men to alla
es ten sio ne dei ter mi ni e con di zio ni di arres to e de ten zio ne de gli stra -
nie ri sos pet ta ti di te rro ris mo in ap pli ca zio ne dell‘Anti-te rro rism, Cri me
and Se cu rity Act 2001.18

Ne lla Re pub bli ca fe de ra le te des ca è am mes sa la sos pen sio ne di
dirit ti in con nes sio ne alla de li be ra zio ne de llo “sta to di ten sio ne”
(Span nung sfall) e de llo “sta to di di fe sa” (Ver tei di gung sfall),19 ma si pre ve de 
il man te ni men to dei prin ci pi or ga niz za ti vi de lla cos ti tu zio ne. Infat ti
vie ne fat to es pres so di vie to di abro ga re, mo di fi ca re, di sap pli ca re la
cos ti tu zio ne, si man tie ne l’o pe ra ti vità del tri bu na le cos ti tu zio na le, si
vie ta lo scio gli men to del Bun des tag, si pre ve de il ri cor so a una
commis sio ne par la men ta re co mu ne a Bun des tag e Bun des rat in ca so di
im pos si bi lità di fun zio na men to del pri mo. Non esis to no in cos ti tu zio -
ne nor me su lla emer gen za te rro ris ti ca ma so no con sen ti te li mi ta zio ni
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che po treb be ro es se re at ti va te in tal ca so. A par ti co la ri con di zio ni è
li mi ta bi le il di rit to di as so cia zio ne,20 il se gre to de lla co rris pon den za,21

la li bertà di cir co la zio ne e re si den za22 la li bertà di do mi ci lio;23 con
par ti co la ri ga ran zie può es se re di chia ra ta dal tri bu na le cos ti tu zio na le
la de ca den za da al cu ni di rit ti nei con fron ti di chi al fi ne di com bat te -
re l’or di ne li be ral de mo cra ti co abu sa del di rit to di es pres sio ne, di in -
seg na men to, di riu nio ne, di as so cia zio ne, del se gre to de lla co rris pon -
den za, del di rit to di pro prietà e del di rit to di asi lo.24 Il di rit to di asi lo 
non è ri co nos ciu to a chi si ren de res pon sa bi le di rea ti tra cui que lli
con nes si al te rro ris mo. La giu ris pru den za cos ti tu zio na le con fer ma le
res tri zio ni ne lla lo gi ca de lla de mo cra zia che si di fen de. Do po le leg gi
an ti te rro ris mo 18 agos to 1976, 30 set tem bre 1977 e 19 di cem bre
1986 des ti na te a col pi re il te rro ris mo in ter no, i fat ti del set tem bre
2001 han no con dot to alla leg ge su lla lot ta al te rro ris mo in ter na zio na -
le (Te rro ris mus be kaemp fung sge setz) del 9 gen naio 2002. Il “pac chet to” an -
ti te rro ris mo in tro du ce nuo ve fat tis pe cie di re ato e con tie ne nu me ro se
dis po si zio ni di ret te a in cre men ta re i po te ri in ves ti ga ti vi nei con fron ti
di ban che, ges to ri di te le co mu ni ca zio ni, so cietà fi nan zia rie, com pag -
nie ae ree. Vie ne ac cen tua to il con tro llo sui da ti per so na li con sen ten -
do il po te re di rac col ta all ’in sapu ta dell ’in te res sa to, con su pe ra men to
del se gre to de lla co rris pon den za e del se gre to ban ca rio. Per l’ac ces so
ai da ti è ri chies ta una au to riz za zio ne mi nis te ria le men tre que lla del
ma gis tra to è li mi ta ta ai ca si di sor ve glian za con mez zi elet tro ni ci del do -
mi ci lio. E’ pre vis to l’in se ri men to nei do cu men ti di iden tità e nei pas -
sa por ti di da ti bio me tri ci per una mi glio re ide ti fi ca zio ne de lle per so -
ne. Vie ne in tro dot ta una nor ma ti va su lle as so cia zio ni al fi ne di do ta re 
le au to rità di si cu rez za de gli stru men ti ido nei ad eser ci ta re un con tro -
llo in ci si vo nei con fron ti di grup pi re li gio si, as so cia zio ni su ba se ideo -
lo gi ca e grup pi del fon da men ta lis mo is la mi co. La du ra ta de lle dis po -
si zio ni prin ci pa li de lla leg ge è fis sa ta in cin que an ni sal va la fa coltà di 
pro ro ga che il le gis la to re si è ri ser va to. Si de ve inol tre seg na la re la
ado zio ne di due ri le van ti mo di fi che ap por ta te in via pa ra lle la al co di -
ce pe na le —con leg ge fe de ra le del 22 agos to 2002— at tra ver so la in -
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tro du zio ne de lla fat tis pe cie cri mi no sa de lla as so cia zio ne te rro ris ti ca
all ’es te ro, nonchè al co di ce di pro ce du ra pe na le — con leg ge fe de ra le 
del 6 agos to 2002— det tan te ade gua men ti pro ce du ra li. Nel me de si -
mo pe rio do25 è sta to re vi sio na to l’ar ti co lo 96 de lla Leg ge fon da men -
ta le con l’in tro du zio ne de lla pre vi sio ne26 che abi li ta una leg ge fe de ra -
le, nell ’am bi to dei pro ce di men ti pe na li con tem pla ti dall ’art. 26 GG e
re la ti vi alla si cu rez za de llo sta to, a de man da re alle cor ti dei Laen der
l’e ser ci zio de lla gius ti zia fe de ra le in ma te ria di ge no ci dio, cri mi ni
con tro l’u ma nità di di rit to pe na le in ter na zio na le, cri mi ni di gue rra,
al tri at ti sus cet ti bi li di tur ba re la coe sis ten za pa ci fi ca dei po po li, si cu -
rez za de llo sta to.

In Spag na la cos ti tu zio ne dis ci pli na27 gli sta ti di allar me (es ta do de
alar ma), di ec ce zio ne (es ta do de ex cep ciòn), di as se dio (es ta do de si tio) e una 
leg ge or ga ni ca, la n. 4 del 1981, in te gra le pre vi sio ni cos ti tu zio na li.
Nei due ul ti mi re gi mi so no pre ve di bi li sos pen sio ni di di rit ti tas sa ti va -
men te in di ca te al mo men to de lla re la ti va de li be ra di ins tau ra zio ne.
La mo di fi ca del re gi me dei di rit ti in con nes sio ne agli “sta ti” ri cor da ti
si ap pli ca a spe ci fi che aree te rri to ria li e quin di in te res sa una ge ne ra -
lità di cit ta di ni.28 Tut ta via una leg ge or ga ni ca può de ter mi na re ca si
di sos pen sio ne in di vi dua liz za ta dei di rit ti di cui agli ar ti co li 17, com ma 2
(du ra ta de lla de ten zio ne pre ven ti va) 18, com ma 2 e 3 (in vio la bi lità
del do mi ci lio e de lla co rris pon den za)29 in re la zio ne alle in ves ti ga zio ni 
nei con fron ti di ban de ar ma te ed ele men ti te rro ris ti, as si cu ran do il
con tro llo del giu di ce e del par la men to.30 Ne lla pras si è pro prio l’ar ti -
co lo 55, com ma 2 che ha tro va to ap pli ca zio ne. Va poi ri cor da to che
nor me an ti te rro ris mo abi li tan ti alla li mi ta zio ne di di rit ti si tro va no
ne lla leg ge sui di rit ti de gli stra nie ri31 e ne lla leg ge sui par ti ti po li ti ci.32

Anche nell ’or di na men to spag no lo la cos ti tu zio ne vie ta le mo di fi che
dell ’as set to or ga niz za ti vo du ran te le emer gen ze: è vie ta to la scio gli -
men to del Con gres so dei de pu ta ti, si pre ve de che il fun zio na men to
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del par la men to e de gli al tri po te ri cos ti tu zio na li non potrà es se re in te -
rrot to du ran te la vi gen za de gli sta ti di emer gen za, si pre ve de il man -
te ni men to del prin ci pio di res pon sa bi lità po li ti ca go ver na ti va, si pre -
ve de l’at ti va zio ne di una com mis sio ne par la men ta re per ma nen te in
sos ti tu zio ne del Con gres so nel ca so in cui ques to non pos sa ope ra re.

In Por to ga llo la cos ti tu zio ne pre ve de l’in tro du zio ne de llo sta to
d’as se dio e de llo sta to d’ur gen za an che in ca so di gra vi mi nac ce per
l’or di ne cos ti tu zio na le.33 Il te rro ris mo non è es pres sa men te men zio na -
to ma si con si de ra po ten zial men te rien tran te fra le cau se gius ti fi can ti. 
In ta le eve nien za po treb be ro es se re sos pe si tem po ra nea men te i di rit ti
re la ti vi alla cir co la zio ne, es pres sio ne, riu nio ne, as so cia zio ne, al do mi -
ci lio e alla co rris pon den za. La re vi sio ne cos ti tu zio na le del 2001,34 in
se gui to agli even ti del set tem bre de llo stes so an no, ha ap por ta to una
mo di fi ca all ’ar ti co lo 34 de lla cos ti tu zio ne pre ve den do l’ac ces so not -
tur no al do mi ci lio pri va to in ca so di fla gran za o su au to riz za zio ne de -
lla au to rità giu di zia ria per ipo te si di re ato in clu den ti il te rro ris mo. La 
cos ti tu zio ne pre ve de che le li mi ta zio ni non dov reb be ro com pro met te -
re il con te nu to es sen zia le dei di rit ti.35

In Fran cia l’at ti va zio ne pre si den zia le di po te ri di ret ti a pro teg ge re
le is ti tu zio ni36 e la ins tau ra zio ne de llo sta to d’as se dio37 e di ur gen za38

con sen to no sos pen sio ni dei di rit ti ma du ran te le emer gen ze è vie ta to
ri for ma re la cos ti tu zio ne e scio glie re l’Assem blea na zio na le. La leg ge
n. 86-1020 del 9 set tem bre 1986, se gui ta da lla leg ge 96-647 del 22
lu glio 1996 e, più re cen te men te, da lla 2001-1062 del 15 no vem bre
2001, han no pre vis to mo di fi che del co di ce pe na le am plian do la tu te la 
con tro at ti di te rro ris mo. In par ti co la re la le gis la zio ne più re cen te
con sen te con la ga ran zia del con tro llo giu di zia rio un ’am pia se rie di
mi su re in te ma di li bertà di cir co la zio ne e sog gior no, tu te la de lla vi ta 
pri va ta, li bertà di es pres sio ne, li bertà di as so cia zio ne e riu nio ne. In
par ti co la re la le gis la zio ne an ti te rro ris mo ha am plia to i po te ri am mi -
nis tra ti vi in te ma di con tro llo dell ’i den tità, ha allun ga to i ter mi ni del
fer mo di po li zia con sen ten do an che di dif fe ri re l’as sis ten za di un le ga -
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le, ha am plia to i po te ri di per qui si zio ne, se ques tro, ac ces so al do mi ci -
lio, con tro llo de lla co rris pon den za, in ter cet ta zio ne te le fo ni ca, ac ces so
ai da ti per so na li. Le mi su re so no ap pli ca bi li fi no alla fi ne del 2003
sal vo pos si bi le rei te ra zio ne.

Ne gli Sta ti uni ti è am mes sa la sos pen sio ne dell’ha beas cor pus in ca so 
di ri be llio ne o di in va sio ne,39 si pre ve do no li mi ta zio ni al di rit to di
pro prietà pre via dis ci pli na le gis la ti va,40 si de ro ga al di rit to di di fe sa
dei mi li ta ri in tem po di gue rra o di pe ri co lo pub bli co.41 La le gis la zio -
ne ha li mi ta to al cu ni di rit ti du ran te la pri ma e la se con da gue rra
mon dia le col con for to de lla giu ris pru den za de lla Cor te su pre ma e la
le gis la zio ne adot ta ta do po il set tem bre 200142 ha es te sa men te li mi ta to 
di rit ti sos tan zia li e ga ran zie di di fe sa per chiun que fos se sos pet ta bi le
di at ti vità te rro ris ti ca. La leg ge am plia a dis mi su ra i po te ri in ves ti ga ti -
vi dell ’au to rità am mi nis tra ti va in te ma di in ves ti ga zio ni e ac ces so ai
da ti per so na li con sen ten do in ter cet ta zio ni di og ni for ma di co mu ni ca -
zio ne elet tro ni ca in de ro ga al di rit to alla ri ser va tez za as si cu ra to dal
IV emen da men to. Com pri me i di rit ti de gli stra nie ri sos pet ta ti di te -
rro ris mo con sen ten do il fer mo fi no a set te gior ni sen za ob bli go di for -
mu la re ca pi di im pu ta zio ne né di con va li da re in se de giu di zia ria il
prov ve di men to e in al cu ne ipo te si giun ge a con fi gu ra re for me di de -
ten zio ne a tem po in de ter mi na to. Il Di par ti men to de lla gius ti zia ha
ele bo ra to un com ples so pro get to di ri for ma del Pa triot Act43 che in ten -
de reb be ul te rior men te am plia re i po te ri de lle au to rità am mi nis tra ti ve
fe de ra li, li mi ta re i po te ri di con tro llo sul lo ro ope ra to, ag gra va re il
re gi me di de ten zio ne e in tro du rre nu me ro se ipo te si di ri cor so alla pe -
na ca pi ta le.

In Gran Bre tag na la leg ge par la men ta re è abi li ta ta ad in tro du rre
re gi mi de ro ga to ri dei di rit ti, e in par ti co la re in te ma di li bertà per so -
na le e pro prietà, co me è av ve nu to in oc ca sio ne dei due con flit ti mon -
dia li.44 Ta le le gis la zio ne con fe ri va all ’e se cu ti vo il po te re di adot ta re
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at ti sub le gis la ti vi con te nen ti mi su re ne ces sa rie per as si cu ra re la si cu -
rez za all ’in ter no e lo svol gi men to de lla gue rra. Atti le gis la ti vi gius ti fi -
ca ti da lla esi gen za di com bat te re il te rro ris mo ir lan de se so no sta ti a
suo tem po adot ta ti sia per la Irlan da del nord che per l’in te ro Reg no 
uni to.45 In tem pi re cen ti per af fron ta re la emer gen za del te rro ris mo
in ter na zio na le so no sta ti adot ta ti il Te rro rism Act 2000 e quin di, do po i 
fat ti del set tem bre 2001, lo Anti-te rro rism, Cri me and Se cu rity Act 2001. E’ 
pre vis to l’in cre men to dei po te ri in ves ti ga ti vi in par ti co la re ver so le
ban che e le so cietà fi nan zia rie con po te re di con ge la men to dei be ni.
E’ pre vis ta per gli stra nie ri la de ten zio ne illi mi ta ta sen za pro ces so di
sog get ti su lla so la ba se del sos pet to di te rro ris mo ed è per la gra vità
di ques ta nor ma ti va che il Reg no uni to ha at ti va to il pro ce di men to di 
de ro ga dell ’ar ti co lo 15 de lla CEDU. Ciò non ha im pe di to alla Spe cial
Immi gra tion Appeals Com mis sion (SIAC) di con si de ra re con tra ria alla con -
ven zio ne la de ten zio ne per i so li stra nie ri in quan to mi su ra non con -
for me al prin ci pio di pro por zio na lità e dis cri mi na to ria.46

Per con clu de re ques ta pa no ra mi ca, pe ral tro non com ple ta, si ri cor -
da la leg ge an ti te rro ris mo ca na de se47 del 18 di cem bre 2001 che tro va 
il suo fon da men to nell ’ar ti co lo 1 de lla Car ta ca na de se dei di rit ti e li -
bertà del 1982 se con do la qua le i di rit ti ne lla stes sa re go la men ta ti
pos so no sub i re li mi ta zio ni in ba se alla leg ge “nei li mi ti de lla ra gio ne -
vo lez za” e purchè ac cet ta bi li nel qua dro di una so cietà li be ra e de -
mo cra ti ca. La leg ge con tem pla mi su re at te ad au men ta re i po te ri di
in ves ti ga zio ne con sen ten do un ac ces so fa ci li ta to alle fon ti di in for ma -
zio ne an che all ’in sapu ta del sog get to in da ga to, il fer mo cau te la re di
po li zia dei sos pet ta ti ma an che il con tro llo giu di zia rio sull ’at tua zio ne
de lle mi su re che han no du ra ta quin quen na le, sal vo con fer ma del par -
la men to, e che sa ran no rie sa mi na te da llo stes so do po tre an ni. Si ri -
cor da pu re la leg ge neo ze lan de se del 18 ot to bre 2002 che in tro du ce
mi su re ana log he, an ch’es sa as si cu ran do il con tro llo giu di zia rio su lle
mi su re even tual men te adot ta te.

Ove la cos ti tu zio ne non con ten ga una es pli ci ta pre vi sio ne si apre
la stra da a in cer tez ze in ter pre ta ti ve. Si va da ten ta ti vi di in ter pre ta -
zio ne es ten si va di di ver si pre cet ti scrit ti in cos ti tu zio ne, al ri chia mo
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de lla ne ces sità is ti tu zio na le, al ri cor so ai prov ve di men ti d’ur gen za del
go ver no. Un ca so no to è pro prio que llo ita lia no in cui la man ca ta
pre vi sio ne di nor me cos ti tu zio na li su lle emer gen ze in ter ne ha aper to
un lun go e non con clu so di bat ti to e in cui ne lla pras si si fa ri cor so al
de cre to leg ge e alla leg ge. Si è già in sis ti to su lla cir cos tan za per cui
l’ar ti co lo 78 non con sen te di da re in mo do es pli ci to co per tu ra cos ti tu -
zio na le a que lle che so no le ef fet ti ve esi gen ze dell ’or di na men to in te -
ma di con flit ti in ter na zio na li e di lo ro ri ca du ta all ’in ter no dell ’or di na -
men to. Bi sog na ora ag giun ge re che la la cu na cos ti tu zio na le re la ti va
alle emer gen ze in ter ne ag gra va la si tua zio ne di per ples sità in quan to
la gue rra al te rro ris mo in cui l’Ita lia è sta ta coin vol ta po ne in chia ra evi -
den za co me sia im pos si bi le po rre una net ta dis tin zio ne fra pro fi li in -
ter na zio na li e pro fi li in ter ni de lla ag gres sio ne e de lla con se guen te rea -
zio ne di fen si va: la am bi va len za de lla mi nac cia te rro ris ti ca, che
cu mu la pro fi li de lla ag gres sio ne in ter na zio na le e di que lla in ter na,
con fer ma la dif fi coltà di te ne re con cet tual men te dis tin to un re gi me di 
tu te la ri fe ri bi le ai pro fi li in ter na zio na li da que llo ri fe ri bi le a que lli in -
ter ni, se pa ran do lo sta to di gue rra da uno sta to di emer gen za in ter no. 
In ca ren za di ri fe ri men ti cos ti tu zio na li oc co rre quin di spos ta re l’at ten -
zio ne su que lle che so no le nor ma ti ve adot ta te o da adot tar si a li ve llo 
sub cos ti tu zio na le, ri chia man do sia le ca ren ze de lla le gis la zio ne sia il
da to, ac cer ta bi le, se con do cui gli or ga ni cos ti tu zio na li si so no fi no ad
og gi sfor za ti di man te ne re la rea zio ne alla ag gres sio ne e la par te ci pa -
zio ne a ini zia ti ve be lli che (in ter ven ti di di fe sa co llet ti va, gue rra uma -
ni ta ria, gue rra al te rro ris mo) nel qua dro de lle pre vi sio ni cos ti tu zio na li 
uti liz zan do at ti di in di riz zo e con tro llo par la men ta re, il de cre to leg ge
e la leg ge formale.

Ne lla pra ti ca epi so di ever si vi di es tre ma gra vità qua li il te rro ris mo
se ces sio nis ta in Alto Adi ge o la ri vol ta di Reg gio Ca la bria so no sta ti
af fron ta ti uti liz zan do, ap pa ren te men te, mi su re di po li zia or di na ria,
men tre il più gra ve e or ga ni co te rro ris mo po li ti co de gli an ni set tan ta
ha ri chies to l’a do zio ne di at ti nor ma ti vi ri ves ten ti la for ma del de cre -
to-leg ge e quin di de lla leg ge.48 In quest ’ul ti ma oc ca sio ne, pur es -
sendo si evo ca ta la pre sen za di si tua zio ni di emer gen za ed es sen do si
parla to di le gis la zio ne dell ’e mer gen za, ci si é sfor za ti di man te ner si
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nell’am bi to del ri cor so a una fon te nor ma ti va or di na ria. La Cor te
cos ti tu zio na le ha gius ti fi ca to una le gis la zio ne or di na ria de ro ga to ria di 
di rit ti su lla ba se de lla sua ra gio ne vo lez za ad af fron ta re una gra ve
emer gen za po li ti ca in ter na.49 Ne lla va lu ta zio ne de lla Cor te l’e mer gen -
za é una con di zio ne di fat to ano ma la e gra ve, ca rat te riz za ta da lla
tem po ra neità, che abi li ta par la men to e go ver no a do ve ro se mi su re le -
gis la ti ve che tut ta via so no gius ti fi ca bi li uni ca men te per il pe rio do con -
tin gen te. La Cor te non ha ri te nu to di in di vi dua re una dis po si zio ne
es pli ci ta de lla cos ti tu zio ne cui far ri fe ri men to per gius ti fi ca re la le gis -
la zio ne di emer gen za, né tan to me no ha per cor so la stra da de lla ana -
lo gia in ter pre ta ti va o de lla ne ces sità le git ti man te.

Più re cen te men te si è fat to ri cor so alla de cre ta zio ne di ur gen za per 
fron teg gia re la si tua zio ne di pe ri co lo pro dot ta si all ’in ter no dell ’or di -
na men to ita lia no ad ope ra del te rro ris mo in ter na zio na le.50 La nuo va
nor ma ti va san zio na le con dot te di pro mo zio ne, or ga niz za zio ne, fi nan -
zia men to e sup por to di as so cia zio ni pre sen ti sul te rri to rio na zio na le
che si pro pon go no di svol ge re at ti vità di te rro ris mo all ’es te ro. Attri -
buis ce mag gio ri po te ri all ’ap pa ra to in ves ti ga ti vo e re pres si vo pre ve -
den do nuo ve nor me in te ma di in ter cet ta zio ni e per qui si zio ni ma as -
si cu ran do il con tro llo de lla au to rità giu di zia ria. Per tan to, ne lla
es pe rien za pre gres sa non si è fat to ap pe llo alla nor ma ti va di ran go le -
gis la ti vo pree sis ten te per in tro du rre for mal men te un re gi me ad hoc ma 
si è uti liz za to il de cre to-leg ge per fron teg gia re con im me dia tez za l’e -
mer gen za. Inol tre il de cre to ha sem pre ot te nu to la con va li da par la -
men ta re in se de di con ver sio ne.

Con ri fe ri men to al re gi me ita lia no va poi ri cor da ta la an no sa
dispu ta su lla per ma nen za in vi ta de lla le gis la zio ne pre cos ti tu zio na le
che pre ve de sta ti emer gen zia li e at tri buis ce al go ver no e a sin go li mi -
nis tri com pe ten ze in ma te ria di emer gen ze in ter ne e in ter na zio na li.
La ques tio ne ri ma ne aper ta an che se in se de dot tri na le si è da sem -
pre ma ni fes ta ta una opi nio ne pre va len te per la in com pa ti bi lità ris pet -
to alla so prav ve nu ta cos ti tu zio ne. Si no ti però che il co di ce pe na le
mi li ta re di gue rra, che fa par te del pac chet to di leg gi in ques tio ne, è
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sta to re cen te men te emen da to51 e ciò las cia in ten de re che il le gis la to re 
non lo con si de ri del tutto su pe ra to. Inol tre la li mi ta bi lità di di rit ti
fon da men ta li non ap pa ri reb be in as so lu to con tra ria a cos ti tu zio ne se
è ve ro che le leg gi mi li ta ri di gue rra po treb be ro con tem pla re ad di rit -
tu ra la pe na ca pi ta le. La stes sa cos ti tu zio ne con tie ne dun que una evi -
den te am mis sio ne de lla com pa ti bi lità con i nuo vi prin ci pi cos ti tu zio -
na li di una le gis la zio ne sub cos ti tu zio na le che in clu da sig ni fi ca ti vi
li mi ti ai di rit ti, non es clu den do si quin di che ta le le gis la zio ne pos sa in -
clu de re al me no in par te que lla adot ta ta pri ma de lla sua en tra ta in vi -
go re, ov via men te ar mo niz za ta. L’ar ti co lo 27 po treb be quin di es se re
pre so a ri fe ri men to per gius ti fi ca re una ope ra zio ne in ter pre ta ti va che
ra zio na liz zi tutto il set to re de lle pos si bi li sos pen sio ni di nor me re go -
lan ti i di rit ti cui co rris pon da no dis ci pli ne de ro ga to rie, che in ques to
ca so sa reb be ro pre ven ti va men te pres ta bi li te con leg ge e la cui at ti va -
zio ne sa reb be sub or di na ta al ve ri fi car si di par ti co la ri con di zio ni di
fat to e for ma li e che non po treb be non es se re sot to pos ta ala con tro llo 
giu ris di zio na le.

V. TEMPORANEITÀ E DEFINITIVITÀ DELLE NOR MA TIVE

ANTITERRORISMO

Co me emer ge da quan to pre mes so, spe cial men te do po i fat ti del
set tem bre 2001 nu me ro si or di na men ti dan do una as so lu ta pre ce den za 
alla tu te la de lla si cu rez za han no adot ta to nuo ve e più strin gen ti nor -
ma ti ve in ci den ti sui di rit ti di cui si è da ta una sin te ti ca vi sio ne ne lla
esem pli fi ca zio ne che pre ce de. Un da to co mu ne a tutti gli or di na men ti 
è of fer to da lla in tro du zio ni di nuo ve fat tis pe cie di re ato per con tras ta re il
te rro ris mo in ter na zio na le, da lla pre vi sio ne di pos si bi li li mi ta zio ni dei di -
rit ti dei cit ta di ni e de gli stra nie ri, dall ’am plia men to dei po te ri dei po te -
ri in ves ti ga ti vi. Par ti co lar men te in ci si ve so no le nor me te se a da re mag -
gio re ef fi ca cia alle in da gi ni di po li zia su lla at ti vità te rro ris ti ca da
in ten der si in sen so am pio, con ri guar do quin di an che a sog get ti non
di ret ta men te coin vol ti in at ti te rro ris ti ci e su lla ba se non di pro ve ma 
di sem pli ci sos pet ti, li mi tan do la li bertà per so na le, es ten den do la de -
ten zio ne cau te la re, ri du cen do l’as sis ten za le ga le e le ga ran zie pro ces -
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sua li. So no do vun que am plia ti i po te ri in ves ti ga ti vi con sen ten do si
l’ac ces so ai da ti per so na li de gli in da ga ti, in par ti co la re tra mi te le in -
for ma zio ni di ban che e so cietà fi nan zia rie. Si è an che li mi ta to il di rit -
to di as so cia zio ne pre ve den do si for me di con tro llo su lle fi na lità del
vin co lo as so cia ti vo. Le leg gi do vun que adot ta te so no mo ti va te da lla
emer gen za del te rro ris mo di ma tri ce in ter na e in ter na zio na le e in tro -
du co no equi vo ca men te un mis to di mi su re a ter mi ne e di mi su re a
tem po in de ter mi na to co me con fer ma qua si ovun que la re vi sio ne de lle 
dis po si zio ni co di cis ti che. Le mi su re a ter mi ne so no spes so es pres sa -
men te qua li fi ca te co me pro ro ga bi li in se gui to alla ve ri fi ca de lla lo ro
per ma nen te ne ces sità. Nei di bat ti ti avu ti si in mol ti dei pae si in te res sa -
ti da lle più re cen ti mi su re an ti te rro ris mo si è cri ti ca to il ri cor so all ’oc -
ca sio ne dell ’e mer gen za, con si de ra to pre tes tuo so, per in tro du rre nor ma -
ti ve de fi ni ti ve o des ti na te a du ra re per lung hi pe rio di di tem po. Co si in
Gran Bre tag na si è no ta to che la più re cen te leg ge an ti te rro ris mo al -
tro non sa reb be che l’oc ca sio ne per da re de fi ni ti vità alla suc ces sio ne
sis te ma ti ca di leg gi e sta tu tory or ders se di men ta ti si nel tem po per de be -
lla re il te rro ris mo nor dir lan de se. Il ris chio di un inas pri men to de fi ni -
ti vo de gli in di riz zi nor ma ti vi di li mi ta zio ne dei di rit ti gius ti fi ca bi le in
ba se alla pre ce den za da as seg na re alla tu te la de lla si cu rez za rie cheg -
gia ne lla Re la zio ne su lla si tua zio ne dei di rit ti fon da men ta li nell’Unio ne eu ro pea
(2002) del 21 agos to 2003 del Par la men to eu ro peo, in cui si rac co -
man da agli sta ti mem bri di in tro du rre una clau so la di re vi sio ne ne lla
le gis la zio ne an ti te rro ris mo do po un ra gio ne vo le las so di tem po.52 Non 
ap pa re quin di im pro prio pen sa re che non sol tan to ne gli or di na men ti
tra di zio nal men te con si de ra ti au to ri ta ri sa ran no man te nu te nor ma ti ve
li mi ta ti ve dei di rit ti, do ven do si quin di con cen tra re l’at ten zio ne su lla
ef fet ti vità e in ci si vità dei con tro lli par la men ta ri e giu ris di zio na li per
in di vi dua re gli spa zi su pers ti ti di ga ran zia per i di rit ti de gli in da ga ti
per te rro ris mo.
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VI. L’INCIDENZA DELLA PROTEZIONE DELLA SICUREZZA

SUI DIRITTI. I LIMITI AL DIRITTO DI ASSOCIAZIONE

COME ESEMPIO

Non ap pa re pos si bi le es ten de re or ga ni ca men te l’e sa me alla in -
ciden za che la nor ma ti va a tu te la de lla si cu rez za ha avu to sui di rit ti 
civi li e po li ti ci e, tra l’al tro, non è age vo le rac co glie re og gi una or ga -
ni ca do cu men ta zio ne su lla pras si at tua ti va de lla le gis la zio ne an ti te rro -
ris mo. Ma può ap pa ri re in te res san te sof fer mar si a ti to lo esem pli fi ca ti -
vo sull ’im pat to de lle più re cen ti nor ma ti ve li mi ta ti ve gius ti fi ca te da lla 
esi gen za di si cu rez za in te ma di di rit to di as so cia zio ne, an che qua le ri -
sul tan te da lle pro nun cie giu ris di zio na li.

Ne lla Re pub bli ca fe de ra le te des ca una sen ten za del Tri bu na le
ammi nis tra ti vo fe de ra le del 27 no vem bre 2002 ha con va li da to lo
scio gli men to in via am mi nis tra ti va di una as so cia zio ne re li gio sa (il Ka -
li fats staat) in quan to ri fiu ta va i prin ci pi dell ’or di na men to li be ral de mo -
cra ti co e in par ti co la re de lla dig nità uma na e con la sua azio ne ag -
gres si va met te va in pe ri co lo ta li va lo ri. La as so cia zio ne for ma ta da
im mi gra ti tur chi ave va un pro gram ma i cui prin ci pi con dan na va no
que lli pro pri de lla de mo cra zia li be ra le e si pro po ne va l’ins tau ra zio ne
in Tur chia di un re gi me fon da to su lla leg ge co ra ni ca, pre di ca va la
gue rra san ta con tro gli in fe de li, era pas sa ta ad azio ni vio len te sul te -
rri to rio te des co non li mi tan do si quin di alla me ra af fer ma zio ne di pro -
pri va lo ri iden ti fi can ti. La pro nun cia si ba sa sul nuo vo re gi me del di -
rit to di as so cia zio ne in se gui to alla leg ge del 4 di cem bre 2001
mo di fi ca ti va del Ve rein ge setz del 1964 che ha abo li to il di vie to di scio -
gli men to dei grup pi re li gio si (il c. d. Re li gions pri vi leg) , cui ha fat to im -
me dia to se gui to la leg ge per com bat te re il te rro ris mo in ter na zio na le
del 9 gen naio 2002, che ha pre vis to la es ten sio ne dei ca si di scio gli -
men to di as so cia zio ni for ma te da stra nie ri.53

Un ca so che ha des ta to par ti co la re in te res se è of fer to da una sen -
ten za de lla Cor te eu ro pea dei di rit ti dell ’uo mo del 31 lu glio 2001.54

La Tur chia ha un pas sa to par ti co lar men te tur bo len to quan to alla suc -
ces sio ne di scio gli men ti di par ti ti po li ti ci con si de ra ti con tra ri alla unità
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na zio na le e im pie gan ti mez zi di azio ne vio len ti. La ques tio ne è sta ta
re sa più com ples sa da llo scon tro fra ideo lo gia lai ca de lla cos ti tu zio ne
e fe no me ni le ga ti alla ri pre sa del fon da men ta lis mo is la mi co. In un
bre ve las so di tem po era sta to de cre ta to lo scio gli men to di tre par ti -
ti.55 In tutti e tre i ca si la Cor te di Stras bur go ave va cen su ra to il go -
ver no tur co per vio la zio ne dell ’ar ti co lo 11 de lla CEDU ga ran ten te la
li bertà as so cia ti va, ri te nen do che le as so cia zio ni par ti ti che quan to a
fi ni e at ti vità non av reb be ro po tu to cos ti tui re mi nac cia per l’u nità na -
zio na le. Di ver so l’e si to del giu di zio su llo scio gli men to del Par ti to de -
lla pros pe rità (RP), par ti to is la mi co con lar go se gui to po po la re e un
quar to dei seg gi in par la men to. La Cor te ne lla sen ten za del 31 lu glio 
2001 ha ri co nos ciu to la le git ti mità de lla dis so lu zio ne in quan to la
san zio ne po te va es se re “ra gio ne vol men te con si de ra ta co me ris pon den -
te ai bi sog ni im pe rio si de lla pro te zio ne de lla so cietà de mo cra ti ca”. La 
Cor te ha an che de fi ni to la pro pug na ta in tro du zio ne de lla leg ge co ra -
ni ca co me in com pa ti bi le con la de mo cra zia. Infi ne uno de gli ele men ti 
de ter mi nan ti la de ci sio ne è sta to da to da lla pros pet ta zio ne del pos si -
bi le ri cor so alla for za da par te del RP per ac ce de re al po te re. La
Cor te ha am mes so la le git ti mità di una azio ne di scio gli men to in pre -
ven zio ne, ne lla lo gi ca de lla de mo cra zia che si di fen de: “lo sta to in te -
res sa to può ra gio ne vol men te im pe di re la rea liz za zio ne di un si mi le
pro get to po li ti co, in com pa ti bi le con le nor me de lla Con ven zio ne, pri -
ma che sia no mes si in pra ti ca at ti con cre ti che ris chia no di com pro -
met te re la pa ce ci vi le e il re gi me de mo cra ti co nel pae se”.56

Si ri cor da da ul ti mo che in Spag na la leg ge or ga ni ca n. 6/2002
del 27 giug no sta bi lis ce una pro ce du ra e una se rie di cri te ri che con -
sen to no di proi bi re, con una sen ten za, un par ti to quan do svol ga at ti -
vità che ove rea liz za te in for ma rei te ra ta e gra ve pos sa no com pro -
met te re i prin ci pi de mo cra ti ci e i di rit ti dell ’uo mo. Gius ti fi ca zio ne
de llo scio gli men to è an che i ri cor so alla vio len za e l’ap pog gio al te -
rro ris mo.57 Par ti co lar men te am pia ap pa re la dis cre zio na lità am mes sa
per va lu ta re la im pli ca zio ne nell ’at ti vità te rro ris ti ca in quan to la leg ge 
cen su ra an che l’“ap pog gio ta ci to” al te rro ris mo. La leg ge ha così
con sen ti to di pro ce de re alla di chia ra zio ne de lla con tra rietà a cos ti tu -
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zio ne e de lla ces sa zio ne de lle at ti vità del par ti to in di pen den tis ta bas co 
He rri Ba ta su na in quan to vio lan te le pres cri zio ni de lla ci ta ta leg ge
or ga ni ca58 men tre un or di nan za giu di zia le ne ave va sos pe so per un
trien nio in via cau te la re tutte le at ti vità fin dal Il 27 giug no 2002.

A prov vi so ria con clu sio ne di ques to ex cur sus ap pa re evi den te co me
la “gue rra al te rro ris mo” ab bia fi ni to per ri per cuo ter si in mo do sig ni -
fi ca ti vo sul re gi me in ter no dei di rit ti. Nell ’e qui li brio fra si cu rez za e li -
bertà la pri ma ha as sun to, al me no in una par te de gli or di na men ti ivi
com pre si al cu ni de lla Unio ne eu ro pea, un ruo lo do mi nan te e co mun -
que as sai più in ci si vo di quan to non fos se pri ma de gli even ti del set -
tem bre 2001. Ma la ten den za a pro teg ge re in mo do ri go ro so la si cu -
rez za non nas ce im prov vi sa men te. Essa già si era af fer ma ta ne gli
an ni pre ce den ti su lla scia del peg gio ra men to de lla si tua zio ne in ter na -
zio na le e in al cu ni ca si, co me in Gran Bre tag na e Spag na, il te rro ris -
mo di ma tri ce in ter na zio na le si ve ni va a in se ri re in una si tua zio ne
am bien ta le già se ria men te pre giu di ca ta dal te rro ris mo lo ca le ir lan de se 
e bas co. Da to co mu ne de lla più re cen te nor ma ti va an ti te rro ris mo è
of fer to da mi su re di ag gior na men to e ag gra va men to de lle fat tis pe cie
di re ato e de lle pe ne, dall ’in cre men to dei po te ri in ves ti ga ti vi di po li -
zia, da lla li mi ta zio ne più o me no es te sa dei di rit ti de gli in da ga ti ivi
com pre sa la lo ro li bertà per so na le fi no a giun ge re a de ten zio ni a
tem po in de ter mi na to sen za pro ces so, da lla vis to sa ri du zio ne de lle ga -
ran zie giu ris di zio na li. Altro da to co mu ne è il ten den zia le ri cor so a
fon ti or di na rie sen za il cla mo re di pro cla ma zio ni for ma li di sta ti
emer gen zia li. Infi ne do vun que la si tua zio ne di pe ri co lo age vo la l’a do -
zio ne di nor ma ti ve res trit ti ve equi vo ca men te di cir cos tan za ma des ti -
na te pro ba bil men te a du ra re. E ques to sia ove si uti liz zi lo stru men to 
de lla leg ge, co me quan do si mo di fi chi la dis ci pli na co di cis ti ca in tro -
du cen do nuo ve fi gu re di re ato, sia quan do si in tro du ca no co me spes -
so si è fat to mi su re le gis la ti ve a tem po di chia ra te pro ro ga bi li do po
va glio par la men ta re. L’im pres sio ne com ples si va è che fi no a che per -
man ga la si tua zio ne in ter na zio na le di con flit to o di gra ve ten sio ne
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con evi den ti ris chi di una sua ri per cus sio ne in ter na la le gis la zio ne li mi ta -
ti va dei di rit ti è des ti na ta a cro ni ciz zar si e che di con se guen za la ga ran zia 
dei prin ci pi de llo sta to di di rit to fi nirà per con cen trar si su lla con sis ten za
ed ef fi ca cia dei con tro lli af fi da ti alle giu ris di zio ni co me pu re sui con tro lli
che, su al tro pia no, po tran no eser ci ta re le rap pre sen tan ze po li ti che par la -
men ta ri.
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