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1. Introduzione. — Una delle maggiori difficoltà che sorgono nel
perseguimento di alcuni crimini internazionali risiede nel come coordinare
le giurisdizioni dei giudici nazionali e internazionali. Infatti, nei casi in cui
ci sono giurisdizioni concorrenti (concurrent jurisdictions) è necessario
disporre di norme per chiarire chi debba giudicare il singolo caso. La
questione è certamente di non facile soluzione, anche alla luce dei variegati
interessi — spesso contrastanti — che stanno sullo sfondo. Gli statuti dei
tribunali penali internazionali ad hoc — per l’ex Jugoslavia e il Ruanda —
e la Corte penale internazionale si fanno carico di questo problema,
attraverso norme specifiche in tema di giurisdizione. I tribunali ad hoc
operano sulla base del principio del primato sui tribunali nazionali, mentre
la Corte penale internazionale si muove piuttosto in una logica di comple-
mentarietà rispetto alle giurisdizioni nazionali, che restano chiamate in
prima battuta a giudicare i crimini internazionali. La Corte penale inter-
nazionale interviene solo quando gli Stati non sono in grado di farlo o non
vogliono farlo ai sensi dell’ art. 17 dello Statuto di Roma.

Il primato e la complementarietà costituiscono dunque i due essenziali
meccanismi oggi a disposizione per risolvere i problemi posti dalle giurisdi-
zioni concorrenti (1). Peraltro, l’applicazione pratica di questi principi ha
dato luogo a lunghe discussioni, perché entrambi finiscono in qualche

(*) Ringrazio i proff. Francesco Viganò e Fabio Basile per i loro suggerimenti e le loro
osservazioni sulla bozza di quest’articolo.

(1) CASSESE, A., International Criminal Law. University Press, II ed., Oxford, 2008, p.
336.



modo per limitare la sovranità degli Stati nell’esercizio della potestà
punitiva. Basti pensare ai dibattiti che hanno preceduto la stipula dello
Statuto di Roma proprio sulla questione se la Corte penale internazionale
avesse o meno un primato sugli Stati nazionali (2).

Per esemplificare i problemi che si possono presentare a questo
riguardo, pensiamo all’ipotesi (3) di un cittadino croato (giurisdizione
nazionale della Croazia) che commetta crimini di guerra in Bosnia-Erze-
govina (giurisdizione territoriale bosniaca) nei confronti di prigionieri di
guerra cittadini jugoslavi (giurisdizione jugoslava in relazione al principio
di personalità passiva), e che successivamente si trasferisca come immi-
grante in Austria (paese che ha giurisdizione universale nei confronti dei
crimini di guerra). Tutti questi Stati potrebbero qui legittimamente affer-
mare la propria giurisdizione, accanto a quella del Tribunale penale inter-
nazionale ad hoc per la ex Jugoslavia, il quale — ai sensi dell’art. 9 dello
Statuto — gode tuttavia di un primato sulle predette giurisdizioni nazio-
nali.

Il presente lavoro è per l’appunto dedicato ai principi del primato e
della complementarietà, e alla loro rispettiva portata in relazione a quei
crimini di diritto internazionale crimes under international law) che pos-
sono essere oggetto di giurisdizioni concorrenti da parte delle istituzioni
giudiziarie nazionali e internazionali. Non mi occuperò invece dei cosid-
detti reati di rilevanza transnazionale, rispetto ai quali il diritto internazio-
nale impone agli Stati obblighi di adottare misure di armonizzazione
nell’ordinamento interno, e per i quali pure potrebbero sorgere conflitti di
giurisdizione fra più ordinamenti nazionali, senza che — però — siano
coinvolte giurisdizioni internazionali (4). In queste ipotesi, in effetti, non
esistono regole di diritto internazionale per la soluzione di tali conflitti (5).

Un simile vuoto normativo ha caratterizzato, invero, anche i crimini di

(2) BROWN, B., Primacy or Complementarity: Reconciling the Jurisdiction of National
Courts and International Criminal Tribunals, in The Yale Journal of International Law, Vol.
23, 1998, p. 416 ss.; EL ZEIDY, M.M., The Principle of Complementarity in International
Criminal Law, Nijhoff Publishers, Leiden-Boston, 2008, p. 126 ss.; STIGEN, J., The Relation-
ship between the International Criminal Court and National Jurisdictions. The Principle of
Complementarity, Nijhoff Publishers, Leiden-Boston, 2008, p. 64 ss.

(3) Formulata da BROWN, Primacy or Complementarity, cit. (nota 2), p. 392.
(4) A tal riguardo si veda MATUS ACUÑA, J.P., La política criminal de los tratados

internacionales, in CARNEVALI, R., (a cura di), Cuestiones de Política Criminal en los tiempos
actuales, Editorial Jurídica, Santiago, 2009, p. 107 ss. QUINTANO RIPOLLÉS, A., Tratado de
Derecho penal internacional e internacional penal, T. I. Madrid, 1955, p. 269 ss. e p. 377 ss.
distingueva fra i crimini interni di rilevanza internazionale e i crimini propriamente interna-
zionali: tra i primi annoverava, ad es., gli attacchi contro la sovranità estera e la pirateria; tra
i secondi, il genocidio e i crimini contro la pace.

(5) CASSESE, International Criminal Law, cit. (nota 1), p. 339; BROWN, Primacy, cit.
(nota 2), p. 392.

— 2 —



diritto internazionale fino agli anni Novanta del secolo scorso (6), ancorché
i processi di Norimberga avessero cominciato a gettare le basi per i futuri
Tribunali penali internazionali (7). Oggi la situazione è mutata, e lascia
prefigurare un nuovo equilibrio tra le giurisdizioni nazionali ed internazio-
nali nella persecuzione dei crimini di diritto internazionale. Nelle pagine
che seguono, cercherò dunque di esaminare quale sia stato il percorso
compiuto, e come si atteggi oggi questo equilibrio.

2. Norimberga e le sue conseguenze. — Benché vi fosse un ampio
consenso circa la necessità di perseguire i criminali nazisti — o almeno i
loro capi — per evitare l’impunità che aveva avuto luogo alla fine della
Prima Guerra Mondiale (8), molte discussioni erano sorte già nei primi
anni Quaranta — a operazioni belliche in pieno svolgimento — in relazione
alle modalità con cui celebrare i relativi processi. In effetti, inizialmente da
parte di taluni — ad esempio la House of Lords nel 1942, — si era
sostenuto che ogni Stato avrebbe dovuto esercitare la propria potestà
punitiva. Tuttavia, alla fine si imposero le posizioni di coloro — Stati Uniti
in testa — che sostenevano la necessità della costituzione di un tribunale
internazionale ad hoc (9).

In particolare, nella Dichiarazione di Mosca delle potenze alleate del

(6) A tal riguardo cfr. QUINTANO RIPOLLÉS, Tratado, T. II, cit. (nota 4), passim. Anche
il caso Pinochet è un esempio paradigmatico di conflitto di giurisdizioni che possono
presentarsi in questa materia: cfr., AMBOS, K., La nueva justicia penal internacional, Funda-
ción Myrna Mack, Guatemala, 2000, p. 165 ss.

(7) CASSESE, A., Opinion: The International Criminal Tribunal for the Former Yugo-
slavia and Human Rights, in European Human Rights Law Review, 1997, p. 329 ss. ;
TIEFENBRUN, S.W., The paradox of International adjudication: developments in the Interna-
tional Criminal Court for the Former Yugoslavia and Rwanda, the World Court and the
International Criminal Court, in North Carolina Journal of International Law and commer-
cial regulation, n. 3, 2000, p. 552 ss. ; CARNEVALI, R., Hacia la conformación de un Tribunal
penal internacional. Evolución histórica y desafíos futuros, in Revista de Derecho de la
Universidad Católica del Norte. Sede Coquimbo, n. 10, 2003, p. 34-38.

(8) Va rammentato che l’art. 227 del Trattato di Versailles previde l’istituzione di un
tribunale speciale per giudicare il Kaiser Guglielmo II per crimini contro la moralità suprema
internazionale e l’autorità sacra dei trattati. Tuttavia, il Kaiser non poté mai essere giudicato,
giacché i Paesi Bassi — dove si trovava — si rifiutarono di estradarlo, così come fecero in
relazione ad altri importanti gerarchi tedeschi. Il Reichsgericht giudicò invece crimini di
guerra commessi dai tedeschi, senza tuttavia particolare risonanza sul piano internazionale:
cfr. sul punto, MERON, T., Reflections on the prosecution of war crimes by International
Tribunals, in American Journal of International Law, vol. 100, 2006, p. 553 ss. Cfr. anche
QUINTANO RIPOLLÉS, Tratado, T. I, cit. (nota 4), p. 401.

(9) Sulla necessità di un tribunale internazionale, GLUECK, S., By what Tribunal shall
war offenders be tried?, in Harvard Law Review, vol. 56, 1942-1943, p. 1059 ss. Commenta
il lavoro di Glueck JIMÉNEZ DE ASÚA, L., Tratado de Derecho penal, T. II, V ed., Losada, Buenos
Aires, 1992, p. 1222-1228.
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1943 (10), Stati Uniti, Gran Bretagna e Unione Sovietica stabilirono che i
criminali di guerra tedeschi dovessero in linea di principio essere processati
e puniti dai paesi nei quali avevano commesso i loro crimini, in applica-
zione del principio di territorialità. Quanto invece ai criminali maggior-
mente responsabili, i cui crimini non fossero localizzabili in un preciso
ambito territoriale, avrebbero dovuto essere giudicati a cura delle potenze
alleate, secondo regole e procedure non ancora determinate (11). Furono
così gettate le basi del futuro Tribunale Militare Internazionale che avrebbe
avuto sede a Norimberga. Da un lato si riconobbe dunque il ruolo dei
tribunali penali nazionali; dall’altro si decise che una diversa istanza
avrebbe dovuto farsi carico dei maggiori criminali.

In effetti, lo Statuto di Londra dell’ 8 agosto 1945 (12) diede seguito
concreto alla Dichiarazione di Mosca, ricordando che le potenze alleate
avevano

« stabilito che gli ufficiali e i soldati tedeschi e i membri del partito nazista che
si sono resi responsabili di atrocità e crimini, o che hanno permesso che tali atrocità
e crimini fossero compiuti, saranno consegnati ai paesi in cui le loro orribili azioni
sono state commesse, in modo tale che possano essere processati e puniti in
conformità alle leggi dei rispettivi paesi liberati e dei loro liberi governi, ad
eccezione però dei criminali principali i cui reati non sono stati circoscritti a regioni
determinate, i quali dovranno essere puniti secondo la decisione congiunta dei
governi alleati ».

Conseguentemente, l’art. 1 dello Statuto stabiliva:

« Sarà istituito, d’intesa con il Consiglio di Controllo della Germania, un
Tribunale Militare Internazionale competente per giudicare i criminali di guerra i
cui crimini non abbiano avuto una precisa localizzazione geografica, e che siano
accusati individualmente e/o nella loro qualità di membri di organizzazioni o
gruppi ».

L’art. 6 dal canto suo recitava:

« Nessuna disposizione del presente Accordo pregiudicherà la giurisdizione di

(10) Cfr. http://avalon.law.yale.edu/wwii/moscow.asp (visitato il 15 giugno 2010).
(11) EL ZEIDY, The principle, cit. (nota 2), p. 74.
(12) Cfr. http://avalon.law.yale.edu/imt/imtchart.asp (visitato il 15 giugno 2010),

nonché QUINTANO RIPOLLÉS, Tratado, T. I, cit. (nota 4), p. 406-408. Il testo istitutivo del
Tribunale Militare Internazionale è reperibile in http://avalon.law.yale.edu/imt/imtconst.asp
(visitato il 15 giugno 2010), nonché in QUINTANO RIPOLLÉS, Tratado, T. I, cit. (nota 4), p.
408-415.
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qualsiasi giudice nazionale, né dei tribunali d’occupazione già costituiti o che si
costituiranno in qualsiasi territorio alleato o in Germania per giudicare i criminali
di guerra ».

A prima vista, tali disposizioni parrebbero disegnare una competenza
concorrente tra giudici nazionali, corti territoriali d’occupazione e Tribu-
nale Militare Internazionale. A ben guardare, tuttavia, rispetto a ben
determinate categorie di casi — ratione loci, con riferimento a crimini
senza precisa localizzazione geografica, e ratione personae, con riferimento
ai maggiori responsabili — al Tribunale Militare Internazionale fu in effetti
riconosciuto il primato rispetto alle altre giurisdizioni (13), - o comunque,
come alcuni hanno suggerito, fu affermata in questi casi la supremazia del
diritto internazionale sul diritto nazionale (14). In altre parole, in presenza
di quei presupposti l’unica giurisdizione competente era quella del Tribu-
nale Militare Internazionale. Parallelamente, il Consiglio di Controllo Al-
leato attraverso la legge n. 10 del 20 dicembre 1945 (15) istituì una base
legislativa comune per tutte le zone di occupazione in Germania —
« punizione per i colpevoli di crimini di guerra, crimini contro la pace e
crimini contro l’umanità » -. Da tale legge era possibile dedurre la supre-
mazia del Tribunale Militare Internazionale anche sugli altri tribunali
nazionali.

I processi di Norimberga (16) furono oggetto di numerose critiche,
talune delle quali non sprovviste di fondamento (17). La loro esperienza

(13) KLEFFNER, J.K., Complementarity in the Rome Statute and National Criminal
Jurisdictions, University Press, Oxford, 2008, p. 63.

(14) EL ZEIDY, The principle, cit. (nota 2), p. 75.
(15) Legge n. 10 del 20 dicembre 1945, reperibile in http://avalon.law.yale.edu/imt/

imt10.asp (visitato il 16 giugno 2010).
(16) Il testo completo della sentenza si trova in American Journal of International

Law, Vol. 41, 1947, p. 172 ss., nonché in http://avalon.law.yale.edu/subject_menus/judcon-
t.asp (visitato il 16 giugno 2010). Sul Tribunale Militare Internazionale dell’ Estremo Oriente,
istituito a Tokio, cfr. QUINTANO RIPOLLÉS, Tratado, T. I, cit. (nota 4), p. 433 ss.; JIMÉNEZ DE ASÚA,
Tratado, T. II, cit. (nota 9), p. 1215-1217.

(17) Interessanti sono i commenti e le critiche sollevate da H. DONNEDIEU DE VABRES, che
fu giudice in rappresentanza della Francia, in Le procès de Nuremberg, in Revue de Science
Criminelle et de Droit Pénal Comparé, n. 2, 1947, p. 171 ss.; cfr. anche JIMÉNEZ DE ASÚA,
Tratado, T. II, cit. nota n. 9, p. 1253 ss., con ampi riferimenti bibliografici In generale,
Jimenez de Asua è molto critico nei confronti del processo di Norimberga, osservando che il
diritto penale non può occuparsi di condotte di questa natura, per contrastare le quali sono
necessarie misure più radicali. Cfr. anche JIMÉNEZ DE ASÚA, L., Un comentario a la anunciada
acción penal internacional, in Revista de Ciencias Penales (Chile), X-XII, 1944, p. 330 ss.
Secondo JESCHECK, H.H./WEIGEND, T., Tratado de Derecho penal. Parte General, V ed. (trad.
M. Olmedo), Comares, Granada, 2002, p. 128 e JESCHECK, H.H., El Tribunal Penal Interna-
cional (trad. Pifarré de Moner), in Revista Penal, n. 8, 2001, p. 54, il Tribunale non era una
vera e propria corte di giurisdizione internazionale, essendo stata costituita dalle forze di
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rese comunque palese la necessità di più efficaci meccanismi per giudicare
i crimini internazionali, tra cui l’istituzione di un tribunale perma-
nente (18), ed assieme evidenziò quanto fosse importante chiarire il
rapporto tra le giurisdizioni dei tribunali nazionali e internazionali. Tra-
scorsero invero molti anni prima che fosse istituita la Corte Penale inter-
nazionale: ma queste sfide erano sin da allora già tutte sul tavolo.

3. I Tribunali penali internazionali per la ex Jugoslavia e il Ruanda.
— Dopo i processi di Norimberga e di Tokyo, le Nazioni Unite — tramite
l’opera di una Commissione di diritto internazionale istituita nel suo seno
— iniziarono a lavorare ad un progetto di Codice dei crimini contro la pace
e la sicurezza dell’umanità (19). Parallelamente, nel 1948 fu stipulata la
Convenzione per la prevenzione e la repressione del delitto di genocidio,
che all’art. VI prevede la possibilità di costituire un Tribunale penale
internazionale, senza pregiudizio della giurisdizione spettante comunque ai
tribunali nazionali (20).

La Guerra Fredda rallentò però notevolmente l’evoluzione del diritto
penale internazionale: si pensi, a titolo di esempio, che soltanto nel 1974
l’Assemblea Generale delle Nazioni Unite riuscì ad accordarsi sulla defini-
zione del concetto di aggressione (21). Fu soltanto a partire dagli anni

occupazione senza il coinvolgimento della Germania, e le sue decisioni non erano pertanto
vincolanti nei confronti di questo paese. Cfr. anche CEREZO MIR, J., Curso de Derecho penal
español, Tecnos, T. I., V ed. Madrid, 1996, p. 209-210. Una posizione molto più favorevole
al processo di Norimberga è invece espressa da QUINTANO RIPOLLÉS, Tratado, T. I, cit. (nota 4),
p. 417 ss. (cfr. in particolare p. 427-428: “En lo tocante a lo procesal y prescindiendo de los
reproches que puedan ser dirigidos al juicio de Nuremberg, en cuanto a su carácter de
jurisdicción unilateral y ad hoc, a que varias veces se ha hecho referencia, es de destacar la
suma escrupulosidad de la prueba, llevada a cabo con las máximas garantías de valoración y
objetividad, según los mejores patrones del procedimiento criminal histórico”).

(18) L’Assemblea Generale delle Nazioni Unite con la Risoluzione n. 177 (II) del 21
novembre 1947 ha incaricato la Commissione di Diritto internazionale di formulare “i
principi del diritto internazionale riconosciuti nella Carta dei processi di Norimberga e nelle
determinazioni del tribunale”. Vedi Risoluzione n. 177 (II) del 21 novembre 1947 in
http://daccess-dds-ny.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NR0/041/15/IMG/
NR004115.pdf?OpenElement (visitato il 17 giugno 2010). Per i principi elaborati dalla
Commissione di Diritto Internazionale nel 1950, vedi http://untreaty.un.org/ilc/texts/instru-
ments/english/draft%20articles/7_1_1950.pdf (visitato il 17 giugno 2010).

(19) EL ZEIDY, The principle, cit. (nota 2), p. 83 y ss.; STIGEN, The Relationship, cit.
(nota 2), p. 31 ss.

(20) Art. VI: “Le persone accusate di genocidio o di uno degli altri atti elencati
nell’articolo III saranno processate dai tribunali competenti dello Stato nel cui territorio l’atto
sia stato commesso, o dal tribunale penale internazionale competente rispetto a quelle Parti
contraenti che ne abbiano riconosciuto la giurisdizione”. Cfr. EL ZEIDY, M.M., The principle
of complementarity: a new machinery to implement international criminal law, in Michigan
Journal of International Law, Vol. 23, 2001-2002, p. 876.

(21) Su questo periodo, CARNEVALI, Hacia la conformación, cit. (nota 7), p. 37-38; MC
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Novanta del secolo scorso, in seguito alla costituzione dei tribunali ad
hoc per la ex Jugoslavia e il Ruanda, che i lavori della Commissione di
diritto internazionale ricevettero un nuovo impulso. Fu così che nel 1994,
sulla base del progetto di statuto per una Corte penale internazionale
approvato dalla Commissione, l’Assemblea Generale delle Nazioni Unite
istituì una commissione ad hoc, la quale presentò una relazione sulla cui
base l’Assemblea generale costituì a sua volta un Comitato preparatorio per
l’istituzione di una Corte penale internazionale Preparatory Committee on
the Establishment of an International Criminal Court (22). Tale Comitato
concluse i suoi lavori con la sessione svoltasi nel marzo-aprile 1998. Fu il
testo approvato in questa riunione a servire da base preparatoria per la
Conferenza che si sarebbe svolta a Roma nei mesi di giugno e luglio 1998,
che elaborò infine la versione definitiva dello Statuto della Corte penale
internazionale (23).

Nel frattempo, come si è anticipato, già stavano operando i due
Tribunali ad hoc per la ex Jugoslavia ed il Ruanda, costituiti rispettiva-
mente dalla Risoluzione 827 del 25 maggio 1993 (24) e dalla Risoluzione
955 del 8 Novembre 1994 (25) del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni
Unite, adottate sulla base del capitolo VII della Carta delle Nazioni Unite
— « Azione rispetto alle minacce alla pace, alle violazioni della pace ed agli
atti di aggressione » (26) —, avendo il Consiglio di sicurezza ritenuto che
nell’ambito delle proprie competenze in materia vi fosse anche quella di
istituire tribunali penali internazionali.

Per quanto riguarda specificamente la determinazione della giurisdi-
zione dei Tribunali, entrambi gli Statuti prevedono in linea di principio una
giurisdizione concorrente. In effetti, l’art. 9 dello Statuto del Tribunale
penale internazionale per l’ex Jugoslavia (TPIJ) stabilisce:

GOLDRICK, D., The permanent International Criminal Court: an end to the culture of impunity,
in Criminal Law Review, 1999, p. 628, p. 410-411; GIL GIL, A., Derecho penal internacional,
Tecnos, Madrid, 1999, p. 60-61.

(22) AMBOS, Justicia penal, cit. (nota 6), p. 51 ss. fornisce un’utile sinossi delle
disposizioni più importanti dello statuto del Tribunale per la ex Jugoslavia, del progetto di
statuto della Commissione e del progetto alternativo.

(23) Cfr. GIL, Derecho penal, cit. (nota 21), p. 61 ss.; AMBOS, Justicia penal, cit. (nota
6), p. 17-20; AMBOS, K., Hacia el establecimiento de un Tribunal internacional permanente y
un Código penal internacional. Observaciones desde un punto de vista del Derecho penal
internacional (trad. Gil/Bruzzone), in Actualidad penal, 1998-1, p. 225

(24) Cfr. http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N93/306/31/IMG/
N9330631.pdf?OpenElement (visitato il 17 giugno 2010).

(25) Cfr. http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N94/437/51/PDF/
N9443751.pdf?OpenElement (visitato il 17 giugno 2010).

(26) Cfr. http://www.un.org/spanish/aboutun/charter/chapter7.htm (visitato il 17
giugno 2010).
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« 1. Il Tribunale internazionale e i tribunali nazionali avranno giurisdizione
concorrente per giudicare persone che hanno commesso gravi violazioni del diritto
internazionale umanitario nel territorio della ex Jugoslavia a partire dal 1 gennaio
1991.

2. Il Tribunale internazionale avrà prevalenza sui tribunali nazionali. In ogni
fase del procedimento, il Tribunale internazionale potrà formalmente chiedere ai
tribunali nazionali di accettare la giurisdizione del Tribunale internazionale ai sensi
del presente Statuto e delle norme di procedura e prova del Tribunale internazio-
nale (...) » (27).

L’art. 8 dello Statuto del Tribunale penale internazionale per il Ruanda
(TPIR), dispone quanto segue:

« 1. Il Tribunale internazionale per il Ruanda e i tribunali nazionali hanno
simultaneamente giurisdizione sui presunti responsabili di gravi violazioni del
diritto internazionale umanitario commesse nel territorio del Ruanda, nonché su
cittadini ruandesi presunti responsabili di tali violazioni commesse nel territorio di
Stati limitrofi dal 1º gennaio al 31 dicembre 1994.

2. Il Tribunale internazionale per il Ruanda avrà prevalenza sulle giurisdizioni
nazionali di tutti gli Stati. In qualsiasi momento durante il procedimento potrà
richiedere formalmente alle giurisdizioni nazionali di devolvere in proprio favore
qualsiasi procedimento già pendente di fronte alle stesse, in conformità al presente
Statuto e al suo regolamento” (28).

Entrambi gli Statuti riconoscono dunque la giurisdizione sia dei Tri-
bunali ad hoc sia dei tribunali nazionali. Tuttavia, essi prevedono al tempo
stesso il principio del primato dei tribunali internazionali, per ragioni
intimamente connesse alla stessa decisione del Consiglio di Sicurezza di
istituire tribunali internazionali ad hoc (29). In effetti, il conseguimento
delle finalità perseguite mediante la loro istituzione — il ripristino e il
mantenimento della pace — richiedeva qualcosa di più che non una mera
giurisdizione concorrente (30). Ben poco ci si poteva attendere, in quel
particolare momento storico, dai tribunali nazionali: i poderosi interessi

(27) Statuto del TPIJ: http://www.cruzroja.es/dih/pdf/Estatuto_Tribunal_Internacio-
nal_para_la_ex_Yugoslavia.pdf (visitato il 18 giugno 2010).

(28) Cfr. http://www.derechos.org/nizkor/ley/ruanda.html (visitato il 18 giugno
2010).

(29) EL ZEIDY, The principle of complementarity, cit. (nota 20), p. 881 y ss.
(30) SANDS, P., After Pinochet: the role of national courts, in SANDS, P., (ed.). From

Nuremberg to The Hague. The future of International Criminal Justice. University Press,
Cambrige, 2003, p. 77-78; EL ZEIDY, The principle, cit. (nota 2), p. 138; BROWN, Primacy or
Complementarity, cit. (nota 2), p. 394 ss.; CASSESE, International Criminal Court, cit. (nota 1),
p. 339.
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umanitari in gioco spingevano per la creazione di una giurisdizione straor-
dinaria, per evitare il rischio che si radicasse una cultura dell’impunità.
Questa fu, del resto, la ragione per la quale si decise di fissare la sede di
quei Tribunali in città lontane dai conflitti, in modo che fosse più agevole
assicurare l’imparzialità dei tribunali e creare le condizioni perché i testi-
moni potessero rendere le proprie dichiarazioni con maggiore libertà (31).

Una ragione ulteriore a favore del primato dei tribunali ad hoc era
quella di evitare conflitti di giurisdizione tra differenti tribunali nazio-
nali. Come si è posto in evidenza con l’esempio citato all’inizio di questo
lavoro, i differenti criteri di determinazione della giurisdizione — territo-
rialità, personalità passiva, universalità, per citarne solo alcuni — possono
condurre facilmente in queste ipotesi ad attribuire giurisdizione su un
medesimo caso a più Stati: con il rischio evidente che ciò possa ingenerare
enormi difficoltà nella raccolta delle prove, o addirittura il rischio di una
loro dispersione (32). Da ciò discende l’opportunità di disporre di una
regola chiara in grado di determinare la prevalenza di una sola giurisdi-
zione sulle altre.

Certo, il principio del primato dei Tribunali ad hoc può dare luogo a
controversie, sollevate soprattutto da coloro che vorrebbero sfuggire alla
loro giurisdizione. Ciò è puntualmente avvenuto nel caso Tadic, in cui la
difesa sostenne l’inammissibilità del primato del Tribunale internazionale
sui tribunali nazionali, sostenendo che tale principio avrebbe per un verso
violato la sovranità degli Stati, ai quali soltanto spetterebbe la giurisdizione
sui crimini commessi nel proprio territorio, e per altro verso avrebbe
calpestato il principio dello jus de non evocando, secondo il quale un
imputato può essere giudicato soltanto da tribunali già costituiti al mo-
mento del fatto, e non da corti speciali istituite per la sua persecuzione. A
questo proposito, vale la pena di rammentare che Tadic fu arrestato in
Germania in attesa di essere giudicato, ma le autorità tedesche lo conse-
gnarono al TPIJ (33). La Camera d’Appello del TPIJ sottolineò in propo-
sito, in data 2 ottobre 1995:

« Indeed, when an international tribunal such as the present one is created, it
must be endowed with primacy over national courts. Otherwise, human nature
being what it is, there would be a perennial danger of international crimes being

(31) TIEFENBRUN, The paradox of International, cit. (nota 7), p. 563 ss. ; ZAHAR,
A./SLUITER, G., International Criminal Court, University Press, Oxford, 2008, p. 450-454.

(32) BROWN, Primacy or Complementarity, cit. (nota 2), p. 398.
(33) SASSOLI, M./OLSON L.M., Prosecutor v. Tadic, in American Journal of Internatio-

nal Law, Vol. 94, 2000, p. 571 ss.; MURPHY, S. D., Progress and Jurisprudence of the
International Criminal Tribunal for the former Yugoslavia, in American Journal of Interna-
tional Law, Vol. 93, 1999, p. 58-59; BROWN, Primacy or Complementarity, cit. (nota 2), p. 403
ss.; SANDS, After Pinochet, cit. (nota 30), p. 78-79.
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characterised as “ordinary crimes” (Statute of the International Tribunal, art. 10,
para. 2(a)), or proceedings being “designed to shield the accused”, or cases not
being diligently prosecuted (Statute of the International Tribunal, art. 10, para.
2(b)).

If not effectively countered by the principle of primacy, any one of those
stratagems might be used to defeat the very purpose of the creation of an
international criminal jurisdiction, to the benefit of the very people whom it has
been designed to prosecute.

The principle of primacy of this International Tribunal over national courts
must be affirmed; the more so since it is confined within the strict limits of Articles
9 and 10 of the Statute and Rules 9 and 10 of the Rules of Procedure of the
International Tribunal » (34).

Come si è già osservato, è chiaro che il principio del primato si
propone di fornire all’organo internazionale gli strumenti necessari per
poter agire efficacemente e giudicare così i crimini internazionali, evitando
che l’imputato possa sfuggire facilmente alla propria responsabilità.

Per quanto riguarda invece il principio dello jus de non evocando, il
citato provvedimento afferma:

« 63. The objection founded on the theory of jus de non evocando was
considered by the Trial Chamber which disposed of it in the following terms:
“Reference was also made to the jus de non evocando, a feature of a number of
national constitutions. But that principle, if it requires that an accused be tried by
the regularly established courts and not by some special tribunal set up for that
particular purpose, has no application when what is in issue is the exercise by the
Security Council, acting under Chapter VII, of the powers conferred upon it by the
Charter of the United Nations. Of course, this involves some surrender of soverei-
gnty by the member nations of the United Nations but that is precisely what was
achieved by the adoption of the Charter.” (Decision at Trial, at para. 37.) » (35)

Nel confermare la decisione della Camera di primo grado, la Camera
d’Appello sottolineò dunque che il TPIJ non era un tribunale qualsiasi, ma
un organo giurisdizionale fondato su di una risoluzione del Consiglio di
Sicurezza delle Nazioni Unite, organo al quale gli Stati stessi avevano
accettato volontariamente di cedere una parte della propria sovranità.

(34) Decision on the defence motion forinterlocutory appeal on jurisdiction (caso
Tadic IT-94-1), in http://www.icty.org/x/cases/tadic/acdec/en/51002.htm (visitato il 19 giu-
gno 2010).

(35) Decision on the defence motion forinterlocutory appeal on jurisdiction (caso
Tadic IT-94-1), in http://www.icty.org/x/cases/tadic/acdec/en/51002.htm (visitato il 19 giu-
gno 2010).
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Anche al TPIR si presentarono problemi simili (36). Nel 1996 Eliza-
phan Ntakirutimana, un cittadino del Ruanda di etnia hutu, fu accusato
del massacro di circa 10.000 tutsi. Dal momento che in quell’epoca egli si
trovava in Texas, negli Stati Uniti, il TPIR chiese la sua consegna alle
autorità di quel paese. Un giudice federale, rilevato che vi erano prove
sufficienti a suffragare le accuse, e che i fatti contestati all’imputato erano
reati anche secondo la legge degli Stati Uniti, dispose il suo arresto. Da
parte sua, l’amministrazione Clinton appariva desiderosa di collaborare
con il TPIR, riconoscendone così il primato. Tuttavia, la difesa di Ntaki-
rutimana — nella persona, nientemeno, dell’ex Attorney General federale
Ramsey Clark — sostenne che il Tribunale internazionale, istituito da una
risoluzione delle Nazioni Unite, pretendeva in tal modo di violare garanzie
riconosciute dalla Costituzione federale. Tali argomentazioni furono con-
divise da un giudice del Texas, il quale giudicò incostituzionale la coope-
razione con il Tribunale, e rigettò quindi la sua richiesta di consegna di
Ntakirutimana, in assenza tra l’altro di qualsiasi trattato di estradizione tra
gli Stati Uniti e il TPIR (37). Né, d’altra parte, vi sarebbe stata prova dei
fatti criminosi a lui imputati (38).

Il caso giunse sino alla Suprema Corte degli Stati Uniti, che diede alla
fine via libera alla consegna al TPIR, rigettando gli argomenti appena
riferiti sulla base di disposizioni esistenti nel diritto statunitense che
permettevano la consegna. Ntakirutimana divenne così la prima persona
consegnata dagli Stati Uniti ad un tribunale internazionale perché fosse da
questo processato (39).

Per comprendere adeguatamente il significato e la portata del principio
del primato, che sta alla base del modus procedendi dei tribunali ad hoc,
devono essere altresì considerate le Norme di procedura e di prova (40).

Proprio in questi testi — che sono stati modificati in più occasioni — sono
stabilite le procedure per determinare quando e in quali termini un caso
può essere attribuito alla giurisdizione dei tribunali internazionali. Ad

(36) PAYAM, A., The international Criminal Tribunal for Rwanda: the Politics and
Pragmatic of Punishment, in American Journal of International Law, Vol. 90, 1996, p. 510
ss.

(37) Sugli obblighi degli Stati Uniti, cfr. KUSHEN, R./HARRIS, K.J., Surrender of fugitives
by the United status to the war crimes Tribunals for Yugoslavia and Rwanda, in American
Journal of International Law. Vol. 90, 1996, p. 501 ss.

(38) COOMBS, M., In re surrender of Ntakirutimana, in American Journal of Interna-
tional Law, Vol. 94, 2000, p. 171 ss.; BROWN, Primacy or Complementarity, cit. (nota 2), p.
411 ss.

(39) Prosecutor V. Elizaphan And Gérard Ntakirutimana, Cases No. ICTR-96-10 &
ICTR-96-17-T, in http://www.ictr.org/default.htm (visitato il 20 giugno 2010).

(40) Rispetto al TPIY cfr. http://www.icty.org/x/file/Legal%20Library/Rules_proce-
dure_evidence/IT032_Rev43_en.pdf (visitato il 20 giugno 2010). Rispetto al TPIR cfr. http://
www.ictr.org/ENGLISH/rules/080314/080314.pdf (visitato il 20 giugno 2010).
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esempio, la regola 9 del TPIR stabilisce a quali condizioni un caso può
essere devoluto al Tribunale internazionale allorché sia già pendente un
giudizio avanti ad una corte nazionale — ad es., nell’ipotesi in cui il fatto
sia ivi qualificato come reato comune (“ordinary crime”), ovvero nell’ipo-
tesi in cui si evidenzi una mancanza di imparzialità o indipendenza presso
le istanze nazionali procedenti -.

Nonostante tali specificazioni, apparve presto evidente l’assenza di
meccanismi chiari per la selezione dei casi da attribuire alla giurisdizione
del Tribunale internazionale, con conseguenti ampi poteri discrezionali in
capo all’ufficio del Procuratore (41). D’altra parte, anche se inizialmente il
TPIJ aveva mostrato interesse ad occuparsi della maggior parte dei casi,
soprattutto considerando che i paesi in conflitto non offrivano garanzie
adeguate a che fossero celebrati processi giusti — ed essendo anzi diffusa
una radicale sfiducia da parte dello stesso ufficio del Procuratore verso i
tribunali nazionali (42) -, ben presto ci si rese conto che il TPIJ non avrebbe
potuto pretendere di giudicare l’intera massa dei crimini rientranti in
astratto nella sua giurisdizione. Di conseguenza, non sarebbe stato possi-
bile continuare a procedere senza l’appoggio degli stessi tribunali nazionali.
Senza rinunciare al principio del primato, erano quindi necessarie norme
che attribuissero un ruolo maggiore ai tribunali nazionali.

Precisamente in questo senso, nella seduta del Consiglio di Sicurezza
del 23 luglio 2002, il Presidente formulò la seguente dichiarazione a nome
dell’intero Consiglio:

« Il Consiglio di sicurezza fa propria (...) la strategia generale illustrata nella
relazione per il trasferimento alle giurisdizioni nazionali competenti dei processi
relativi ad imputati di rango intermedio e inferiore. Tale linea d’azione costituisce
probabilmente la migliore strategia per permettere al Tribunale penale internazio-
nale per l’ex Jugoslavia di raggiungere il suo obiettivo attuale di completare tutte le
attività giudiziali in primo grado entro il 2008 (...) » (43).

Lo scopo evidente era che il TPIJ si concentrasse sui casi più rilevanti,
relativi ai maggiori responsabili di crimini internazionali, seguendo così un
percorso simile a quello del Tribunale Militare Internazionale di Norim-

(41) In questo senso EL ZEIDY, The principle, cit. (nota 2), p. 143, osserva che una delle
differenze principali tra i tribunali ad hoc e la Corte penale internazionale è nel sistema di
ammissibilità delle accuse. Il sistema di ammissibilità adottato dalla Corte è dotato di filtri che
mancano per i tribunali ad hoc.

(42) KLEFFNER, Complementarity, cit. (nota n. 13), p. 66.
(43) Seduta del Consiglio di Sicurezza dal 23 luglio 2002, in http://daccess-dds-

ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N02/491/50/PDF/N0249150.pdf?OpenElement (visitato il 20 giu-
gno 2010).
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berga (44). La strategia così delineata fu rafforzata da due risoluzioni del
Consiglio di Sicurezza, la n. 1503 del 2003 (45) e la n. 1534 del
2004 (46). Tuttavia, il cambiamento più importante ebbe luogo con le
modifiche del 2004 alla regola do cui all’art. 11 bis in materia di procedura
e prova del TPIJ e del TPIR.

Nella risoluzione n. 1534, si legge che il Consiglio di Sicurezza

« chiede a ciascuno dei due Tribunali che, nella procedura di esame e di
ammissione delle nuove accuse, si accerti che i loro sforzi si concentrino sui
processi dei più alti dirigenti sospettati di avere maggior responsabilità nei crimini
che rientrino nella giurisdizione del Tribunale in questione ».

Per quanto riguarda il TPIJ invece la regola di cui all’art. 11 bis (47),

(44) MERON, Reflections, cit. (nota 8), p. 563; EL ZEIDY, The principle, cit. (nota 2), p.
146.

(45) Seduta del Consiglio di Sicurezza dal 28 agosto 2003, in http://www.unhchr.ch/
Huridocda/Huridoca.nsf/0/282ee21ff552a976c1256d9400293811?Opendocument (visitato
il 20 giugno 2010).

(46) Seduta del Consiglio di Sicurezza dal 26 marzo 2004, in http://www.unhcr.org/
cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y&docid=4a2935f92 (visitato il
20 giugno 2010).

(47) Referral of the Indictment to Another Court
(A) After an indictment has been confirmed and prior to the commencement of trial,

irrespective of whether or not the accused is in the custody of the Tribunal, the President may
appoint a bench of three Permanent Judges selected from the Trial Chambers (hereinafter
referred to as the “Referral Bench”), which solely and exclusively shall determine whether the
case should be referred to the authorities of a State:

(i) in whose territory the crime was committed; or
(ii) in which the accused was arrested; or
(iii) having jurisdiction and being willing and adequately prepared to accept such a case,

so that those authorities should forthwith refer the case to the appropriate court for trial
within that State.

(B) The Referral Bench may order such referral proprio motu or at the request of the
Prosecutor, after having given to the Prosecutor and, where applicable, the accused, the
opportunity to be heard and after being satisfied that the accused will receive a fair trial and
that the death penalty will not be imposed or carried out.

(C) In determining whether to refer the case in accordance with paragraph (A), the
Referral Bench shall, in accordance with Security Council resolution 1534 (2004), consider
the gravity of the crimes charged and the level of responsibility of the accused.

(D) Where an order is issued pursuant to this Rule:
(i) the accused, if in the custody of the Tribunal, shall be handed over to the authorities

of the State concerned;
(ii) the Referral Bench may order that protective measures for certain witnesses or

victims remain in force;
(iii) the Prosecutor shall provide to the authorities of the State concerned all of the

information relating to the case which the Prosecutor considers appropriate and, in particular,
the material supporting the indictment;
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fissa alcuni criteri specifici in base ai quali il caso può essere trasferito dal
TPIJ ai tribunali nazionali, consentendo però successivamente al tribu-
nale ad hoc di riassumere la responsabilità del caso qualora ritenga che le
istanze nazionali non operino in maniera adeguata. Così, ad esempio, nel
caso Jankovic il TPIJ osservò che le regole 11-bis D (iv) e 11-bis F
stabiliscono misure per l’ipotesi di negligenza nel perseguire i crimini o di
violazione alle regole del giusto processo che vengano riscontrate nei casi
trasferiti alle giurisdizioni nazionali (48); e analoga osservazione fu svolta
nel caso Stankovic (49). Entrambi i casi sono stati infine giudicati da
tribunali della Bosnia-Erzegovina, essendosi ritenuto che tale giurisdizione
nazionale avrebbe garantito l’esercizio diligente dell’azione penale e il
rispetto dei principi del giusto processo (50).

Si può pertanto concludere che oggi i tribunali ad hoc hanno adottato
un modello simile — seppur non identico — a quello dello Statuto di
Roma, ispirato al principio di complementarietà. Se, cioè, risulta che i
tribunali nazionali non sono stati diligenti nel perseguimento dei reati, i
medesimi potranno essere devoluti alla giurisdizione dei tribunali interna-

(iv) the Prosecutor may send observers to monitor the proceedings in the national courts
on her behalf.

(E) The Referral Bench may issue a warrant for the arrest of the accused, which shall
specify the State to which he is to be transferred to trial.

(F) At any time after an order has been issued pursuant to this Rule and before the
accused is found guilty or acquitted by a national court, the Referral Bench may, at the request
of the Prosecutor and upon having given to the State authorities concerned the opportunity to
be heard, revoke the order and make a formal request for deferral within the terms of Rule 10.

(G) Where an order issued pursuant to this Rule is revoked by the Referral Bench, it may
make a formal request to the State concerned to transfer the accused to the seat of the
Tribunal and the State shall accede to such a request without delay in keeping with Article 29
of the Statute. The Referral Bench or a Judge may also issue a warrant for the arrest of the
accused.

(H) A Referral Bench shall have the powers of, and insofar as applicable shall follow the
procedures laid down for, a Trial Chamber under the Rules

(I) An appeal by the accused or the Prosecutor shall lie as of right from a decision of the
Referral Bench whether or not to refer a case. Notice of appeal shall be filed within fifteen days
of the decision unless the accused was not present or represented when the decision was
pronounced, in which case the time-limit shall run from the date on which the accused is
notified of the decision.

(48) Decision on referral of case under rule 11 bis (caso Jankovic IT-96-23/2) del 15
novembre 2005, in http://www.icty.org/x/cases/stankovic/acdec/en/051115.htm (visitato il
21 giugno 2010).

(49) Decision on referral of case under rule 11 bis (caso Stankovic IT-96-23/2) del 1
settembre 2005, in http://www.icty.org/x/cases/stankovic/acdec/en/050901.htm (visitato il
21 giugno 2010).

(50) Cfr. KLEFFNER, Complementarity, cit. (nota 13), p. 69.
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zionali (51). Un’eccezione sussiste quando si tratta dei maggiori respon-
sabili, che dovranno essere giudicati dal tribunale internazionale. Il che è in
effetti accaduto con Radovan Karadzic, e dovrebbe accadere con Ratko
Mladic una volta che venisse catturato. Tutto ciò dimostra che non è
possibile tracciare le nozioni di primato e di complementarità come reci-
procamente escludentisi. All’opposto, esse sono nozioni parallele e coesi-
stenti, come dimostra la stessa regola n. 11-bis, che stabilisce un principio
di complementarietà all’interno di un contesto in cui il TPIJ mantiene il
proprio primato (52).

Ciò si evince anche dalla decisione della Camera di primo grado del
TPIR nel caso Ntuyahaga:

« although [the Chamber] accepts the submissions of the Prosecutor and the
Belgian Government inasmuch as the Tribunal does not have exclusive jurisdiction
over crimes included in its mandate and that its criminal proceedings are comple-
mentary to those of national jurisdictions, it wishes to underscore that, in its
opinion, and as submitted by the Defence, the principle of concurrent jurisdiction
as provided in paragraph (1) of Article 8 of the Statute, which recognizes the
complementary nature of the judicial work performed by the Tribunal and national
courts, must be read together with the provisions of paragraph 2 of said Article 8,
which confers upon the Tribunal primacy over the national courts of all Sta-
tes » (53).

4. Il principio di complementarietà nello Statuto di Roma. — L’isti-
tuzione dei tribunali ad hoc e le discussioni che hanno condotto alla
creazione della Corte penale internazionale (CPI) hanno segnato la
fine delle prerogative nell’esercizio della giurisdizione penale legate alla
sovranità nazionale, con tutto il carico di discrezionalità e arbitrarietà che
essa comportava (54): ci sono determinati delitti che la comunità interna-
zionale reclama che siano giudicati, da parte di tribunali nazionali o
internazionali. Il problema non è dunque se possano essere oggetto di
indagini, ma come e da chi. Diviene perciò cruciale definire i meccanismi
per la ripartizione della giurisdizione tra i tribunali nazionali e internazio-
nali.

Una strada parzialmente diversa da quella seguita dai tribunali inter-

(51) EL ZEIDY, The principle, cit. (nota 2), p. 149 segnala che la giurisprudenza dei
tribunali ad hoc è stata poco chiara nella definizione della “persecuzione diligente”.

(52) In questi termini, EL ZEIDY, The principle, cit. (nota 2), p. 151.
(53) Decision on the prosecutor’s motion to withdraw the indictment (caso Ntuya-

haga ICTR-98-40-T) del 18 marzo 1999, in http://www.ictr.org/default.htm (visitato il 22
giugno 2010), nonché in EL ZEIDY, The principle, cit. (nota 2), p. 151.

(54) BROWN, Primacy or Complementarity, cit. (nota 2), p. 430.
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nazionali di Norimberga, dal TPIJ e dal TPIR, sin qui analizzata, è quella
adottata dallo Statuto di Roma, che istituisce la Corte penale internazionale
consacrando il principio di complementarietà. Invece il Tribunale speciale
per la Sierra Leone (55) e il Tribunale speciale per il Libano (56) godono
invece del primato soltanto sui tribunali di questi due paesi.

Sebbene nel 1994, nel corso delle discussioni del comitato ad hoc per
l’istituzione della Corte penale internazionale, alcuni Stati avessero soste-
nuto il principio del primato della CPI, analogamente a quanto era acca-
duto rispetto ai tribunali internazionali per l’ex Jugoslavia e il Ruanda, una
tale posizione non riuscì alla fine ad imporsi (57). Si era in effetti ben
consapevoli che i tribunali ad hoc erano stati creati in circostanze partico-
larissime, e che non si sarebbero potute sottovalutare le resistenze che
avrebbe provocato l’idea di un tribunale internazionale posto al di sopra
degli Stati. Per tale motivo, i lavori del Comitato preparatorio per l’istitu-
zione di una Corte penale internazionale Preparatory Committee on the
Establishment of an International Criminal Courtnel 1996 presero il via
registrando un certo consenso a favore del principio di complementarietà
tra la CPI e i tribunali interni (58). Inoltre, si ebbe cura di precisare che le
prerogative giurisdizionali appartengono agli Stati, e che la CPI dovrebbe
intervenire solo in via eccezionale (59). Restava però il problema di
stabilire i meccanismi sui quali avrebbe potuto fondarsi la giurisdizione
della Corte penale internazionale. Rispetto a questo specifico problema,
nell’agosto 1997 il Comitato preparatorio lavorò su un progetto di articolo
— art. 35 -, nel quale si precisavano i criteri di ammissibilità dell’azione
penale avanti alla Corte (60). In quella norma si individuavano i criteri che,
in seguito, trovarono la loro espressione nello Statuto di Roma, ed in

(55) Risoluzione 1315 dil 14 agosto 2000 del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni
Unite, in http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain/
opendocpdf.pdf?reldoc=y&docid=4844fb432 (visitato il 22 giugno 2010).

(56) Resoluzione 1757 del 30 maggio 2007 del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni
Unite, in http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain/
opendocpdf.pdf?reldoc=y&docid=47e0d26d2 (visitato il 22 giugno 2010).

(57) STIGEN, The relationship, cit. (nota 2), p. 64; FERNÁNDEZ, S.A., Elementos para el
establecimiento de una Corte Penal Internacional eficaz e indepediente, in Revista IIDH

(Instituto Interamericano de Derechos Humanos), n. 23, 1996, p. 52-53.
(58) STIGEN, The relationship, cit. (nota 2), p. 69; BROWN, Primacy or Complementarity,

cit. (nota 2), p. 423.
(59) Cfr in questo senso i primi lavori realizzati dal Comitato preparatorio nel 1996,

in http://www.iccnow.org/?mod=prepcommittee (visitato il 18 novembre 2009). Persino
ONG come Human Rights Watch — cfr. http://www.iccnow.org/documents/1PrepCmtCom-
mentaryHRW.pdf (visitato il 22 giugno 2010) ed International Commission of Jurists http://
www.iccnow.org/documents/1PrepCmt3rdPositionPaperICJ.pdf (visitato il 22 giugno 2010)
— erano sostenitrici dell’istituzione di un sistema di complementarietà.

(60) Cfr. http://www.iccnow.org/documents/IssuesofAdmissibility.pdf (visitato il 25
giugno 2010).
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particolare il principio secondo cui la giurisdizione della CPI sussiste
quando lo Stato non può o non vuole esercitare effettivamente la propria
giurisdizione — nelle ipotesi, cioè, di unwillingness or inability of the State
genuinely to prosecute - (61).

Ritengo che l’iter seguito dal Comitato preparatorio e poi dalla Con-
ferenza di Roma sia stato corretto. È assai probabile che l’insistenza
sull’idea del primato della Corte penale internazionale sui tribunali nazio-
nali avrebbe condotto ad un fallimento totale delle trattative: e ciò per
ragioni sia di ordine pratico, sia di convenienza politica.

In effetti, ragioni di ordine pratico impongono di confidare nell’azione
degli Stati nazionali: la CPI non può farsi carico di tutti i casi nei quali siano
stati commessi crimini di diritto internazionale, così come i tribunali ad
hoc — come si è poc’anzi sottolineato — non possono farsi carico di tutti
i casi pure astrattamente rientranti nella loro giurisdizione.

Da questo punto di vista, non si può dunque prescindere dal ruolo
cruciale del principio di territorialità nella determinazione della giurisdi-
zione: e ciò non soltanto in relazione a ragioni di ordine generalpreventivo,
ma anche in considerazione del fatto che le istituzioni nazionali sono
normalmente nelle condizioni migliori per svolgere accuratamente le inda-
gini e per celebrare l’eventuale giudizio contro i responsabili (62).

D’altra parte, ragioni di ordine politico possono essere invocate per
conservare la giurisdizione, in linea di principio, in capo ai singoli Stati. Gli
Stati sono, in effetti, particolarmente attenti a salvaguardare la propria so-
vranità punitiva. Proprio per questo la CPI non pretende di minare o
ridurre la giurisdizione degli Stati, potendo essi usare tutti gli strumenti —
come l’estradizione o altre forme di cooperazione interstatuale — necessari
per il perseguimento dei reati e la celebrazione dei relativi pro-
cessi (63). Probabilmente, sarebbero state opposte serie obiezioni da parte
degli Stati qualora fosse stato adottato un diverso modello di complemen-
tarietà, basato ad esempio sul principio della giurisdizione esclusiva della
CPI su determinate categorie di reati (64).

5. Osservazioni conclusive. — Durante la Seconda Guerra Mondiale,
una delle questioni più delicate affrontate dalla Dichiarazione di Mosca fu
quella di stabilire come e da chi dovessero essere giudicati i crimini

(61) Cfr., STIGEN, The Relationship, cit. (nota 2), p. 74 ss.; EL ZEIDY, The principle, cit.
(nota 2), p. 126 ss.

(62) BROWN, Primacy or Complementarity, cit. (nota 2), p. 391-392.
(63) Cfr. CARNEVALI R., El principio de subsidiariedad y su papel en la determinación

de las competencias sancionatorias de la Unión Europea. Relación con el principio de
complementariedad de la Corte Penal Internacional, in Zeitschrift für Internationale Stra-
frechtsdogmatik, 6/2009 (www.zis-online.com), p. 283-284 (visitato il 25 giugno 2010).

(64) BROWN, Primacy or Complementarity, cit. (nota 2), p. 390.
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commessi dalle potenze dell’Asse: se dai tribunali nazionali, sulla base del
principio di territorialità, ovvero da un costituendo tribunale internazio-
nale. La Carta di Londra stabilì infine di affidare a un tribunale militare
internazionale il compito di giudicare una serie di casi selezionati ratione
loci — con riferimento ai crimini che non avessero una localizzazione
geografica particolare - e ratione personae — con riferimento ai criminali
maggiormente responsabili -, affidando tutti gli altri casi ai tribunali
nazionali e ai tribunali di occupazione locali. Il criterio adottato fu dunque
quello della complementarietà, nel quale il Tribunale Militare Internazio-
nale si riservava i casi più importanti.

Pochi anni dopo, la Convenzione per la prevenzione e la repressione
del delitto di genocidio del 1948 adottò anch’essa un sistema di comple-
mentarietà, per cui la giurisdizione appartiene ai tribunali nazionali sulla
base del principio di territorialità, senza pregiudizio per la possibilità di
una giurisdizione concorrente di una (all’epoca ancora futura) Corte Penale
Internazionale. Il problema non fu peraltro ulteriormente approfondito,
essendo chiaro che i principali attori chiamati a giudicare casi di genocidio
dovevano essere per l’appunto, nell’ottica di quella Convenzione, gli Stati
nazionali.

Un criterio opposto a quello di complementarietà è quello che fu
adottato negli anni Novanta per i tribunali ad hoc. Infatti, lo scopo
perseguito con la loro introduzione era l’esercizio di un primato sui
tribunali nazionali. Tuttavia, con il passare del tempo anch’essi finirono,
forse inavvertitamente (65), per orientarsi verso una sorta di complemen-
tarietà con i tribunali nazionali, in considerazione dell’enorme difficoltà di
indagare tutti i casi in astratto rientranti nella loro giurisdizione. In questo
senso, fondamentali sono state le esaminate risoluzioni del Consiglio di
sicurezza 1503 e 1534, e in particolare la regola 11-bis D. Il risultato è un
sistema per molti versi analogo a quello stabilito per il Tribunale Militare
Internazionale di Norimberga dal Consiglio di controllo alleato con la legge
n. 10 del 20 dicembre 1945.

L’esperienza dei tribunali ad hoc ha mostrato che la CPI non poteva
percorrere un cammino analogo, pretendendo di avere il primato sui
tribunali nazionali. Fu adottato pertanto un meccanismo di complementa-
rietà: sono in prima battuta gli Stati che devono perseguire i responsabili
dei crimini internazionali, e solo quando essi non possono o non vogliono
farlo, interverrà la CPI — art. 17 dello Statuto -.

Per queste ragioni, è opportuno sottolineare che la giurisdizione degli
Stati non è stata affatto posta in discussione dallo Statuto di Roma: al
contrario, essa si integra con la giurisdizione della CPI, senza che si

(65) EL ZEIDY, The principle, cit. (nota 2), p. 153.

— 18 —



verifichi propriamente alcuna cessione di giurisdizione. D’altra parte, la
stessa CPI si affida alla cooperazione con gli Stati, in conformità agli
obblighi da questi ultimi assunti mediante la ratifica dello Statuto.
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