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GLI STATI UNITI
Verso le elezioni del 6 Novembre 2018

di Achille Albonetti

1.Il Presidente degli Stati Uniti Donald Trump ha continuato
a manifestare nel trimestre la sua imprevedibilità, aggressività,
contraddittorietà e superficialità. 

2.Questo è avvenuto malgrado il suo avvocato di fiducia Cohen
e il responsabile della sua campagna elettorale del 2016 Manaford
siano stati incriminati.

3.Si stanno ora avvicinando a conclusione le indagini del Pro-
curatore speciale Mueller. Nelle prossime settimane dovrebbe pre-
sentare al Congresso le sue conclusioni sul comportamento di
Trump durante la campagna elettorale del 2016 e sulle interferen-
ze della Russia a suo favore. La Camera dei Rappresentanti e il
Senato dovranno, poi, decidere sull’eventuale impeachment, per
il quale occorre una votazione a maggioranza della Camera e dei
due terzi del Senato.

4. I rapporti tra le due, oggi, uniche potenze globali - gli Sta-
ti Uniti e la Russia - non sono, come si sperava, migliorati. Tut-
t'altro.

L'atteso incontro, il 16 Luglio 2018 a Helsinki in Finlandia,
tra Trump e Putin non ha dato i risultati auspicati.

5. Mosca non ha ottenuto la soppressione delle dolorose san-
zioni economiche americane, che negli scorsi quattro anni hanno
ridotto il reddito nazionale e individuale russo.

6. Washington non ha ricevuto in cambio da Mosca l'indispen-
sabile collaborazione per il ritiro delle migliaia di militari ameri-
cani da Afganistan, Iraq, Siria e per la pace in Libia.

Probabilmente, Putin non ha ritenuto opportuno accordarsi
con Trump alla vigilia delle elezioni americane di midterm nel
prossimo 6 Novembre 2018, tanto più che Trump, come accenna-
to, è sotto inchiesta da parte del Procuratore speciale Mueller che
dovrebbe chiudere presto la sua indagine.

Il Trimestre
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7. Come conseguenza del fallito incontro di Helsinki, Trump
ha inflitto nuove sanzioni economiche alla Russia, motivandole
con l'attentato alla ex spia russa in Gran Bretagna e con il man-
cato rispetto dell’embargo economico alla Corea del Nord e al-
l’Iran. 

8. Subito dopo l'incontro di Luglio, in una conferenza stampa
alla Casa Bianca, il Consigliere per la Sicurezza Nazionale, Am-
basciatore Bolton, affiancato dai Direttori delle principali Agen-
zie federali di investigazione americane, ha denunciato le conti-
nue interferenze della Russia nella campagna elettorale in corso
per le elezioni di midterm.

9. Forte eco negli Stati Uniti e all'estero ha avuto un editoria-
le anonimo contro il Presidente Trump e il suo modo scandaloso di
condurre la presidenza, apparso sul New York Times il 6 Settem-
bre 2018. Quasi contemporaneamente è stato pubblicato negli
Stati Uniti un libro contro Trump,  firmato da un noto giornalista
del Washington Post.

10. Non sembra, tuttavia, che le due iniziative abbiano cam-
biato l'opinione della base del Partito Repubblicano e dei suoi più
influenti rappresentanti alla Camera e al Senato. I successi nel
campo economico e finanziario - occupazione, reddito nazionale,
inflazione, livello dei salari, Borsa - sono ritenuti più importanti
del comportamento sguaiato, per non dire altro, di Trump.

11. Gli stessi esponenti più rappresentativi del Partito Demo-
cratico evitano di esporsi, sottolineando le accuse del New York
Times e del libro menzionato. Non si pronunciano nemmeno sul-
l'impeachment, ritenendolo improbabile. Contano unicamente su
un risultato favorevole per il Partito Democratico nelle elezioni
del 6 Novembre 2018, che non è da escludersi.

12. Gli Stati Uniti e la guerra commerciale. Trump ha conti-
nuato nel trimestre la sua guerra commerciale: Cina, Europa,
Iran, Turchia, Canada, Corea del Nord. E’ riuscito ad ottenere
un nuovo accordo con il Messico, dopo la denuncia del NAFTA, il
North Atlantic Free Trade Agreement tra Stati Uniti, Canada e
Messico.

13. Le sanzioni commerciali ed economiche sono particolar-
mente gravose per la Russia, l'Iran, la Turchia e la Corea del
Nord.
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La Cina ha risposto con altrettante tariffe per circa 50 miliar-
di di dollari, dopo il fallimento, alla fine di Agosto 2018, del ten-
tativo di accordo a Washington tra il Vice Ministro economico ci-
nese e rappresentanti americani.

Tariffe per altri 200 miliardi di dollari contro la Cina sono en-
trate in vigore il 24 Settembre 2018. Per ora del 10%. Dal 1 Gen-
naio 2019 saliranno al 25%,se non vi sarà un accordo. La rispo-
sta della Cina è difficile, a causa delle ridotte esportazioni ameri-
cane in questo Paese.

14. La Commissione Europea sta trattando con esponenti de-
gli Stati Uniti per tentare un accordo commerciale ed evitare pe-
santi tariffe.

15. Trump giustifica queste iniziative dirompenti per l'alto de-
ficit nella bilancia commerciale, che tocca oltre 400 miliardi di
dollari con la Cina. Nel caso dell'Iran, della Corea del Nord e del-
la Turchia il motivo è politico.

16. Iran. La denuncia da parte degli Stati Uniti dell'Accordo
nucleare ha seriamente influito sulla situazione economica, finan-
ziaria e sociale dell'Iran. Aumenti dei prezzi, svalutazione della
moneta iraniana ed anche disordini sociali.

In previsione delle sanzioni economiche e finanziarie america-
ne, entrate in vigore agli inizi di Agosto 2018, importanti società
europee si sono ritirate dall'Iran. Nuove sanzioni americane do-
vrebbero colpire le esportazioni di petrolio iraniano a partire dal
4 Novembre 2018.

A nulla sono, per ora, riusciti i tentativi della Francia, Gran
Bretagna e Germania per far recedere gli Stati Uniti dalla deci-
sione di denunciare l'Accordo nucleare. Gli altri due Paesi firma-
tari dell'Accordo, Russia e Cina, tacciono.

17. Corea del Nord. Malgrado l'incontro a Singapore tra il Presi-
dente degli Stati Uniti Trump e il Presidente della Corea del Nord nel
Giugno 2018, il processo di denuclearizzazione della Corea del Nord
non è iniziato e, probabilmente, non inizierà a breve.

18. La Corea del Nord si è limitata a cancellare il sito per gli espe-
rimenti nucleari e la base per il lancio di missili. Da circa dieci mesi
non ha condotto esplosioni atomiche, nè ha provato missili a lunga
gittata. Ha restituito le spoglie di 50 soldati americani della guerra
del 1950-53 e ha liberato tre prigionieri.

IL TRIMESTRE 703
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19. Il Presidente Trump ha chiesto al Segretario di Stato Pompeo
di annullare l'incontro previsto a Pyongyang alla fine di Agosto 2018.

20. Contemporaneamente, tuttavia, negli scorsi mesi si sono
intensificati i rapporti politici ed economici tra la Corea del Sud e
la Corea del Nord.

21. Il Presidente della Cina Xi Jinping ha inviato un suo alto
rappresentante a Pyongyang, in occasione della festa nazionale
nordcoreana del 9 Settembre 2018. Significativamente non hanno
sfilato, come di consuetudine, missili intercontinentali.

22. Trump il 5 Settembre 2018 ha affermato di aver ricevuto
dal Presidente della Corea del Nord “una buona lettera”, che
conterrebbe un invito ad un secondo incontro. Contemporanea-
mente, si moltiplicano le dichiarazioni di alti esponenti nordco-
reani, che sottolineano la volontà di sviluppare l'economia e la
collaborazione con la Corea del Sud.

23. Dal 18 al 20 Settembre 2018, il Presidente della Corea del
Sud si è incontrato con il Presidente della Corea del Nord. L’in-
contro, per di più, è avvenuto nella capitale Pyongyang. Le due
delegazioni erano composte da 250 personalità ciascuna.

24. Probabilmente, è stato discusso, anche il problema del
Trattato di pace, che potrebbe essere concluso entro il 2021, se-
condo dichiarazioni del Segretario di Stato Pompeo, in cambio
dell’elenco dei siti nucleari e missilistici ed un inizio di denuclea-
rizzazione. É probabile tra breve anche un secondo incontro tra
Trump e il Presidente Nordcoreano dopo quello del Giugno 2018
a Singapore.

25. Siria. Il 4 Settembre 2018 sono iniziati  bombardamenti
aerei russi, siriani e iraniani contro l'enclave di Idlib, Provincia
nel nord-ovest della Siria. In essa sono oltre 3 milioni di abitanti,
in buona parte provenienti da altre Province siriane.

26. Gli Stati Uniti, e lo stesso Presidente Trump, hanno denun-
ciato l'intervento militare. Ricordiamo che Forze speciali ameri-
cane, milizie curde e irachene sono tutt'ora presenti nella Provin-
cia di Raqqa nel nord-est della Siria.

27. Il 7 Settembre 2018 si è avuto a Teheran un incontro tra
Putin, Erdogan e Rohani, che non ha dato alcun risultato, mal-
grado le pressioni di Erdogan per sospendere l'intervento armato
in Siria e l'appello del Consiglio di Sicurezza dell' ONU, riunitosi
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il 9 Settembre 2018.
28. Trump ha minacciato due volte il Governo siriano per l'in-

tervento militare a Idlib. La Russia ha dislocato nel Mediterraneo
una flotta di 26 navi da guerra e 38 aerei.

29. Il 17 Settembre 2018 ha avuto luogo a Sochi un secondo in-
conro tra Putin e Erdogan, dopo quello a Teheran. La Russia ha
deciso la sospensione dell’attacco contro Idlib in Siria. Contempo-
raneamente, dovrebbe essere istituita una zona demilitarizzata di
circa 15-20 chilometri, controllata da truppe russe e turche.

30. Per errore la Siria ha abbattuto con la contraerea un ae-
reo russo e si sono avuti una dozzina di militari morti.

31. Con l’occasione, si è avuta conferma delle frequenti incur-
sioni di aerei israeliani contro basi e depositi iraniani in Siria.

32. Turchia. Un conflitto si è sviluppato nel corso di Agosto
2018 tra la Turchia e gli Stati Uniti. Il Governo americano e lo
stesso Presidente Trump sono intervenuti pesantemente per otte-
nere la liberazione di un Pastore evangelico, da 3 anni detenuto
nelle prigioni turche. Trump ha addirittura approvato sanzioni
economiche e commerciali contro Ankara, che hanno indebolito la
moneta e il tenore di vita della Turchia.

33. Libia. Il 27 Agosto 2018 alcuni gruppi armati hanno inizia-
to le ostilità nell'Est del Paese, dirigendosi da Sud-Est ad Ovest
verso Tripoli e contro il Governo unitario, sponsorizzato dalle Na-
zioni Unite, di Serraj. Gli scontri sono durati una settimana con
qualche dozzina di vittime e un centinaio di feriti.

34. L'Inviato Speciale dell'ONU Salamé ha convocato una
conferenza, il 4 Settembre 2018 nelle vicinanze di Tripoli, invitan-
do le parti in conflitto.

35. Una tregua è stata proposta e accettata. I Governi di Sta-
ti Uniti, Gran Bretagna, Francia e Italia sono intervenuti con-
giuntamente due volte. Prima per scongiurare i combattimenti,
poi per approvare la tregua a favore del Governo Serraj.

36. Alcuni esponenti del Governo italiano hanno accusato la
Francia di essere alla base del tentativo di delegittimare il Gover-
no di Tripoli e di appoggiare il Generale Haftar, Capo delle mili-
zie di Tobruk. La Francia, infatti, vorrebbe che si organizzassero
elezioni politiche nel Dicembre 2018.

L'Italia non ritiene la situazione ancora propizia e intende
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prima riunire una conferenza a Roma o a Sciacca in Sicilia nel
Novembre prossimo.

37. Il 9 Settembre 2018 il Ministro degli Esteri italiano Moave-
ro ha  incontrato a Tobruk il Generale Haftar. Nel trimestre il Vi-
ce Presidente Salvini, poi il Vice Presidente Di Maio, il Ministro
degli Esteri Moavero e il Presidente della Camera dei Deputati Fi-
co si sono recati al Cairo ed hanno incontrato il Presidente del-
l'Egitto, Generale Al-Sisi. 

38. il 20 Settembre 2018 sono ripresi gli attacchi di milizie ri-
belli e, forse, dell ISIS, alle periferia di Tripoli. Il Presidente Ser-
raj ha rivolto un appello al Consiglio di Sicurezza dell’ONU.

Una seconda tregua, che pare abbia migliori basi per un suc-
cesso, è state raggiunta il 25 Settembre 2018.

39. Gli sbarchi di migranti clandestini dalla Libia in Italia av-
vengono ora mediante piccoli motoscavi veloci.

40. Ucraina. Gli Stati Uniti hanno versato al Governo ucraino
250 milioni di dollari per l'acquisto di armi non letali. Sorpren-
dentemente, il Consigliere per la Sicurezza Nazionale americano Am-
basciatore Bolton, durante una visita a Kiev alla fine di Agosto 2018,
ha dichiarato che l'Ucraina ha compiuto importanti passi per la can-
didatura all'Unione Europea e alla NATO.

41. Sono continuati i combattimenti notturni tra l'Esercito ucrai-
no e le Forze separatiste dell'Ucraina orientale

42. Israele. Nel trimestre si sono verificati frequenti scambi di
razzi, mortai ed anche bombardamenti aerei, tra l’Esercito israelia-
no e le milizie di Hamas, al confine della Striscia di Gaza. Il 6 Settem-
bre 2018, sponsorizzata dall'Egitto, si è avuta l'ennesima tregua.

43. I negoziati di pace tra il Governo israeliano e l'Autorità
palestinese sono in alto mare, dopo la decisione americana degli
scorsi mesi di trasferire l’ Ambasciata degli Stati Uniti da Tel Aviv
a Gerusalemme.

44. Il Presidente Netanyahu è in continuo contatto con Putin.
Richiede l'assicurazione che le truppe iraniane lascino al più pre-
sto la Siria. Il Ministro degli Esteri russo Lavrov, durante una vi-
sita in Israele, ha garantito un corridoio di cento chilometri, non
ritenuto, tuttavia, sufficiente da Gerusalemme.

45. Continuano, come accennato, le incursioni di aerei israe-
liani in Siria contro depositi e militari iraniani.
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46. Iraq. Sono in corso da mesi i negoziati per un nuovo Go-
verno, dopo le elezioni politiche. Si sono avuti disordini a Basso-
ra, nel sud sciita, a metà Agosto 2018 e l’8 Settembre 2018 il Con-
solato dell'Iran è stato dato alle fiamme.

47. Pakistan. Sorretto dai militari ha vinto le elezioni politiche
di fine Luglio 2018 e si è instaurato al potere il 18 Agosto 2018 l'ex
campione di cricket Imran Kahn. Il suo Governo dovrà affronta-
re forti difficoltà finanziarie. L'Arabia Saudita e, forse, la Cina
potrebbero prestare rispettivamente 4 e 10 miliardi di dollari. Per
ora, è escluso l'appoggio del Fondo Monetario Internazionale, a
meno che si riducano le tensioni con gli Stati Uniti, che hanno sop-
presso nel Gennaio 2018 un aiuto economico annuale di 1,2 mi-
liardi di dollari.

48. Il Segretario di Stato americano Pompeo si è incontrato a
Islamabad il 5 Settembre 2018 con il nuovo Presidente per tenta-
re l’avvio di un periodo di collaborazione, in particolare per i
rapporti con i Talebani. Gli Stati Uniti, infatti, accusano il Gover-
no pakistano di appoggiare gli insorti, accordando loro  protezio-
ne nelle Province nord-occidentali del Pakistan.

49. Afganistan. Continuano gli attentati dei Talebani, e anche
dell'ISIS, con dozzine di vittime a Kabul e in altri centri afgani.

50. Il 9 Luglio 2018 il Segretario di Stato americano Pompeo
ha confermato che, da alcuni mesi, sono in corso negoziati con i
Talebani in Qatar, senza la presenza del Governo afgano, ma con
il suo assenso.

51. La Russia si è dichiarata disposta ad aiutare i colloqui di
pace tra il Governo afgano e i Talebani. Sembrano ugualmente
d'accordo i Governi pakistano, cinese e indiano.

52. Presto dovrebbero tenersi le elezioni legislative e in Aprile
2019 le elezioni presidenziali.

53. Africa. Il 9 Luglio 2018, dopo vent’anni di ostilità, è stato fir-
mata ad Addis Abeba una dichiarazione per la pace tra Etiopia ed
Eritrea, auspice il nuovo e giovane Presidente etiopico.

54. Il 15 Settembre 2018, a Gedda e alla presenza del Presidente
dell’Arabia Saudida Bin Salman, è stato firmato il Trattatto di pace.

55. ONU. Il 24 Settembre 2018 si è aperta a New York l’Assem-
ble annuale dell’Organizzazione delle Nazione Unite, presente il
Presidente degli Stati Uniti Trump. Assenti Putin e Xi Jingping.
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Trump, nel suo discorso si è nuovamente scagliato contro
l’Iran, accusandolo di azioni terroristiche.

Europa
56. Gran Bretagna. I negoziati per l'uscita di Londra dal-

l'Unione Europea incontrano tuttora serie difficoltà. Il premier
Theresa May ha dichiarato che, se entro Marzo 2019, non si con-
cluderanno, la Gran Bretagna intende uscire dall'Unione Euro-
pea senza Accordo. Secondo alcuni sondaggi vi sarebbe ora una
maggioranza a favore di restare in Europa per chiedere un nuo-
vo referendum.

57. Germania. Il Cancelliere Merkel, dopo l'incontro a Sochi di al-
cuni mesi fa, ha ricevuto nel Settembre 2018 il Presidente Putin, e poi,
il Presidente Erdogan a Berlino.

58. Sembra che la Germania rinunci alla candidatura tedesca al-
la Presidenza della Banca Centrale Europea al termine dell'incarico
a Draghi nella Primavera 2019. Preferirebbe candidare alla Presi-
denza del Parlamento Europeo o della Commissione Europea un'alto
esponente del CSU, il Partito fratello bavarese.

59. Francia. Il Presidente della Repubblica Macron il 27 Agosto
2018 ha tenuto a Parigi un lungo discorso agli Ambasciatori francesi.
Il 9 Settembre 2018 si è incontrato a Marsiglia con il Cancelliere
Merkel. Ha dovuto affrontare le dimissioni di due Ministri e del
suo portavoce. I sondaggi registrano approvazioni molto scarse:
attorno al trenta  per cento. L'affare della sua guardia del corpo
Benalla e, soprattutto, le difficoltà economiche e finanziarie, lo
penalizzano.

60. Italia. Il Governo 5 Stelle - Lega, il Parlamento e i Partiti
sono stati assorbiti nel trimestre dai problemi relativi alla Legge
di Bilancio, ai migranti, al crollo del ponte Morandi a Genova e
alla Libia. Il 24 Settembre 2018 è stata presentata dal Governo
una proposta di Legge costituzionale per tagliare 345 Parlamen-
tari.

Achille Albonetti
Roma, 1 Ottobre 2018
achillealbonettionline 

708 AFFARI ESTERI

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 708



IL TRIMESTRE 709

CHURCHILL. ANCHE LO STILE
È UN’EMERGENZA…

di Ferdinando Salleo

Tentiamo di immaginare con l’aiuto dei memorialisti, degli
storici e dei giornali del tempo l’aria che si respirava a Lon-

dra settantotto anni fa, il 9 Agosto del 1940, meno di un anno
dopo lo scoppio della Guerra Mondiale. Due giorni prima, la
Luftwaffe comandata da Hermann Göring aveva dato inizio al
Blitz, la campagna aerea che avrebbe dovuto piegare l’Inghil-
terra colpendola sul proprio territorio quando le ipotesi di in-
vasione dalle coste atlantiche avevano rivelato una resistenza
insormontabile. Mentre la prima parte della guerra europea –
la drôle de guerre come si finì per chiamare questa strana fase
del secondo conflitto mondiale – aveva sconvolto il continente
colpendo anche i neutrali, l’evacuazione degli inglesi da Dun-
kerque era stata appena condotta a termine, la Francia aveva
firmato l’armistizio. Si apriva adesso una nuova drammatica fa-
se dell’aggressione nazista: con la Battaglia d’Inghilterra la
“guerra all’Ovest” si concentrava proprio sulla Gran Bretagna.

Cominciando l’attacco con il bombardamento delle zone co-
stiere e dei porti britannici, la possente aeronautica militare del
Terzo Reich si apprestava, infatti, a usare ogni mezzo moderno
per piegare la grande nemica. Incurante delle vittime civili, la
Germania nazista dava inizio a una campagna aerea indiscrimi-
nata, diretta anche alle città oltre che alle installazioni militari,
con incursioni soprattutto notturne che non risparmiavano
l’abitato, forse anche come componente della “guerra psicologi-
ca del terrore” che essa stessa avrebbe più tardi subìto sulle
proprie città. Berlino non avrebbe esitato, man mano che l’of-

FERDINANDO SALLEO ha ricoperto importanti incarichi, tra cui quello di
Ambasciatore a Mosca, di Ambasciatore a Washington e di Segretario Generale del
Ministero degli Esteri. È autore di libri e di numerose pubblicazioni ed è stato docen-
te nelle Università di Firenze e Roma LUISS.
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fensiva aerea incalzava, a rovesciare tonnellate di bombe sul-
l’isola e, a partire dal mese successivo, avrebbe fatto piovere gli
ordigni esplosivi specialmente sull’orgogliosa capitale inglese ri-
correndo alla propria potente e diversificata aviazione e ai mez-
zi tecnologicamente più avanzati di cui disponeva per la guerra
aerea, sino ad impiegarvi più tardi i nuovi missili V-1 e V-2 che
il Reich progettava e produceva nei laboratori segreti e nelle
fabbriche collocate a Peenemünde su un’isola nel Mar Baltico.

Al numero 10 di Downing Street, cuore pulsante del governo
di Londra, dal principio di Maggio sedeva un signore corpulen-
to e irascibile, robusto e competente bevitore, amante dei sigari
cubani quanto della buona letteratura, un gentiluomo che con-
tava avi illustri tra i quali il Duca di Marlborough, il vincitore
di Waterloo. Primo Ministro di Sua Maestà britannica in quel
cruciale momento era Winston Spencer Churchill, politico e po-
lemista assai controverso tra i suoi stessi compatrioti, intensa-
mente amato e odiato, soldato e statista indomabile dal passato
avventuroso, ma anche pittore di paesaggi ed efficace uomo di
lettere, un personaggio che sarebbe stato ricevuto più tardi nel-
l’empireo del Premio Nobel per la letteratura in grazia della
monumentale opera storica dallo stile inimitabile che aveva de-
dicato alla seconda Guerra Mondiale di cui era stato uno dei
maggiori protagonisti.

Proprio quel fatidico 9 Agosto, sotto la minaccia delle bombe
tedesche che annunciavano una campagna senza uguali, il Pri-
mo Ministro britannico emanò, a nome del Gabinetto di Guer-
ra, una direttiva che recava sul fronte la classifica “SECRET”,
il Memorandum W.P. (G) (40) 211 indirizzato “to my colleagues
and their staff”, quindi a tutto il Governo e all’Amministrazio-
ne. Nulla di sorprendente, dato il momento drammatico che
l’Inghilterra attraversava, inquieta e ansiosa nonostante la fi-
ducia e l’impegno che la lungimirante coraggiosa determinazio-
ne e l’eloquenza patriottica che Sir Winston indubbiamente
possedeva al massimo grado trasmettevano al popolo britannico
per esortarlo a sostenere lo sforzo. 

Avremmo pensato che il Capo del governo di Londra, giusta-
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mente preoccupato in un momento cruciale per la sicurezza del
Paese, ritenesse urgente e necessario impartire ai Ministri diret-
tive segrete per rafforzare la contraerea britannica, potenziare
la Royal Air Force e contrastare l’offensiva tedesca, oppure per
dare alle autorità interne le istruzioni necessarie ad attivare la
difesa civile dato che l’attacco sembrava dall’inizio mirato an-
che alle città. Invece, sin dal titolo del memorandum, la diretti-
va di Churchill coglie il lettore di sorpresa: le istruzioni solen-
nemente impartite al Governo britannico dal Primo Ministro di
Sua Maestà si intitolano “Brevity”, un argomento che difficil-
mente giustificherebbe l’alta classifica di “segreto”. 

Evidentemente sommerso da lunghi appunti e documenti che
si ammucchiavano sul suo scrittoio come su quelli dei Ministri e
attento, come scriveva, alla conseguente perdita di tempo e di
energia che avrebbero dovuto invece, spiega, essere dedicati al-
le questioni essenziali, Churchill riassunse in quattro punti il
manuale di redazione del funzionario perfetto ed efficiente. 

Non era certo nel suo carattere usare perifrasi cortesi e gene-
riche: con quella direttiva ordinava, anzitutto, piuttosto peren-
toriamente che i rapporti e le relazioni ministeriali trattassero
gli argomenti più importanti in brevi e asciutti paragrafi. Anzi,
per essere più chiaro, si premurò di citare come esempi le con-
suete espressioni del gergo burocratico (officialese jargon) che
non voleva più leggere nei documenti governativi, atti che pre-
scriveva fossero, invece, concisi: clausole di stile come “è anche
importante tenere a mente le seguenti considerazioni…”, oppu-
re “occorrerebbe considerare la possibilità di mettere in atto…”
venivano così bandite e definite “soprattutto riempitivi da sosti-
tuire con una sola parola”. Una prescrizione letteraria, inoltre,
che difficilmente si aspetterebbe dal raffinato stilista e cultore
dei classici che le sue opere rivelano precisa che non si dovesse
rifuggire dalla frase breve ed espressiva “persino se colloquia-
le”. Sulla struttura redazionale dei rapporti ministeriali Chur-
chill aveva idee molto chiare che dettava ai colleghi e ai funzio-
nari: le analisi dettagliate di fattori complessi, o le statistiche,
non dovevano figurare nel testo, ma costituire allegati alla rela-
zione che avrebbe persino potuto anche consistere soltanto in
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un promemoria in cui si menzionassero i singoli temi che sareb-
bero stati esposti verbalmente, se necessario. 

Con l’ironia che gli era consueta, concludeva ritenendo che i
rapporti redatti come prescriveva avrebbero potuto “sembrare
rozzi a paragone con la piatta facciata del gergo  burocratese”,
ma argomentava con vigore che “la disciplina (contenuta) nel
far risaltare concisamene i punti veri avrebbe costituito un aiu-
to a pensare più chiaramente”. Forse quel monito conteneva an-
che un richiamo ai filosofi francesi che insegnavano: “ce qui se
conçoit bien s’énonce clairement”: l’invito a pensare con chia-
rezza, premessa necessaria della buona efficace redazione, è un
monito che va al di là delle clausole di stile. 

Leggendo la direttiva, infine, possiamo persino divertirci a
immaginare che il grande statista britannico abbia profetica-
mente anticipato, per esorcizzarla, la “neolingua” che George
Orwell avrebbe inventato e poi spiegato in dettaglio quasi un de-
cennio più tardi quando, in piena guerra fredda, disegnava l’in-
dimenticabile quadro politico dell’immaginario Stato totalitario
che denunciava e ridicolizzava con tagliente sarcasmo nel cele-
bre libro “1984”. 

Accanto alla sorpresa per l’attenzione che il Primo Ministro
britannico dedicava alla redazione dei documenti di Whitehall e
ai rapporti ministeriali in quei momenti drammatici quando
tanto alta era l’incertezza per l’immediato futuro dell’Inghilter-
ra e dell’Europa, non può mancare l’ammirazione che suscita in
noi un autentico maestro di stile e di governo. Tuttavia, qualche
altra considerazione viene subito alla mente pensando alla real-
tà che ci circonda. 

Quanto ci appare attuale, infatti, l’insegnamento di Chur-
chill e come sarebbero appropriate ai nostri tempi le istruzioni
segrete che impartiva dal Gabinetto di Guerra in quel fatidico 9
Agosto di settantotto anni fa! Norme complesse e confuse piene
di rinvii ad altre leggi, regolamenti interminabili, circolari e di-
rettive persino contraddittorie frutto spesso di strani compro-
messi, ci circondano incoraggiando l’equivoco e favorendo di
fatto le astuzie e le scappatoie. Interminabili controversie giudi-
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ziarie intasano i tribunali e finiscono col configurare quasi un
diniego di giustizia. I documenti che ci vengono dalle sedi del-
l’Unione Europea non sono meglio redatti, quasi che si debba
ravvisare un male contagioso diffuso nella società occidentale.
Certo, la sapienza giuridica degli antichi potrebbe essere invo-
cata in aiuto ai nostri redattori per avviarli nella direzione che
Churchill prescriveva al governo britannico. Persino le sue re-
gole redazionali potrebbero essere una guida delle normative
che ci dovrebbero governare, anche se viene il sospetto che la
confusione prevalente nei testi che leggiamo sia l’effetto, anzi-
ché la causa, dell’imbroglio legislativo e regolamentare: ma sa-
rebbe argomento di studio per gli esegeti e per gli studiosi della
mente umana. 

Pur colpiti dall’intricatezza delle normative e riflettendo at-
tentamente sullo scenario in cui ci troviamo, tuttavia, non pos-
siamo evitare di fare un passo oltre per ascoltare e ritrovare
nella lettura delle dichiarazioni e nei proclami dei governi e dei
protagonisti della vita pubblica di tutti i Paesi tante nobili for-
mulazioni politiche che si rivelano dirette a celare ben altri in-
tenti: a ben guardare, sono spesso testi che, questi sì, richiama-
no la “neolingua” orwelliana con perifrasi e formule spesso eso-
teriche che diventano poi argomento di meditati commenti e sa-
pienti interpretazioni che si trasformano, a loro volta, nella
causa di interminabili diatribe.

Vengono così alla mente la “democratizzazione del Grande
Medio Oriente” di bushiana memoria invocata per invadere
l’Iraq, o la “difesa dell’integrità del Paese e della sua purezza
etnica” che l’ungherese Viktor Orbán usa per respingere tutti i
migranti, i tonitruanti messaggi di Donald Trump sullo “sfrutta-
mento dell’America da parte degli alleati atlantici” per coprire
l’istinto isolazionista, le sue pretese di “riequilibrio commercia-
le” impiegate per giustificare misure protezioniste sorrette da
indiscriminate minacce di super-dazi punitivi e intimidatori. Né
possiamo mancare di ricordare la gentile “Via della Seta” con
cui Xi Jinping presenta sornione al mondo la dilagante potenza
egemonica dell’Impero di Mezzo, o le manovre con cui Vladimir
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(1) Sino a giungere a quanto scriveva da Augsburg nel 1604 un eminente letterato in-
glese, Sir John Wootton, che fu inviato da Giacomo I d’Inghilterra presso la Repubblica
di Venezia: Legatus est vir bonus peregre missus ad mentiendum Reipublicae causa.

Putin s’insedia militarmente nel Mediterraneo e infeuda la Siria
di Assad “per combattere il terrorismo”, o quando chiama
“estero vicino” la sfera geopolitica sovietica a cui non ha rinun-
ciato, come l’Ucraina insegna. O la “linea rossa” minacciata da
Barack Obama al dittatore Assad per l’uso dei gas sulla popola-
zione siriana senza che alcuna conseguenza ne seguisse quando
tutto continuò come prima. Per non parlare dei tanti ossimori
nei quali inciampiamo quotidianamente in casa nostra utili so-
prattutto a nascondere inconsistenza, confusione, o semplice
ignoranza. 

Riprovevole nella vita politica interna anche se intesa ad ac-
quistare facili consensi popolari, la “neolingua” dilaga così fuo-
ri dai confini nei rapporti tra le nazioni. Tuttavia, la vuota re-
torica è particolarmente azzardata e gravemente dannosa nelle
relazioni internazionali, tanto più delicate e soggette a non po-
chi rischi e pericoli, perché tocca spesso instabili equilibri che,
turbati dall’incursione retorica, si alterano e provocano reazio-
ni avverse e atteggiamenti ostili sollecitando contromosse altret-
tanto demagogiche difficili da riassorbire. 

Non senza ironia, si suggerisce talora che la diffusione della
rinata “neolingua” orwelliana nei rapporti tra le nazioni sia do-
vuta al contagio che alla politica proviene dalla diplomazia o,
piuttosto, dalla ricorrente caricatura che le imputa, quasi come
una malattia professionale, il linguaggio equivoco e ingannato-
re(1) . Contagio improbabile, però, perché è difficile ritrovare
nei pronunciamenti inconsulti di governanti e partiti la filosofia
razionale ispiratrice della diplomazia. Meno ancora possiamo
ritrovare il suo metodo analitico, chiaramente propositivo-ne-
goziale collaudato dalla storia proprio oggi, in una gestione cao-
tica e improvvisata del disordine internazionale come quella che
ci si presenta prevalente nello scenario che vediamo, un teatro
dove la visione strategica sembra cedere il passo alla declama-
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zione impulsiva e spettacolare e ai fatidici centoquaranta carat-
teri. 

Non è qui il caso di difendere il carattere confidenziale della
diplomazia rispetto alle pronunce pubbliche, specie se formula-
te nella “neolingua”: l’evidenza stessa lo dimostra, con buona
pace di Woodrow Wilson, il Presidente americano che giusto
cent’anni fa immaginò di ridefinire la diplomazia per renderla
pubblica invocando “open covenants of peace, openly arrived
at”(2) . Tuttavia, come lo stesso Wilson riconobbe, il giusto di-
scredito in cui incorsero i trattati segreti che disponevano del
destino dei popoli non inficia la paziente tessitura dell’autenti-
ca diplomazia nel normale dipanarsi dei rapporti tra le nazioni.
Altra cosa è il carattere democratico che la politica estera deve
avere formandosi appropriatamente nella dialettica parlamen-
tare.

Prudente e analitica, credibile e chiara, operativamente po-
co visibile e non destinata al consumo pubblico, lontana dal to-
no declamatorio e demagogico come è stata nel tempo quando
voleva essere efficace, l’autentica diplomazia politica o profes-
sionale – l’alternativa alle armi, si diceva una volta - è chiama-
ta a gestire i rapporti tra le nazioni con messaggi che, soprattut-
to all’appropriato livello governativo, non possano suscitare
equivoci nella controparte e, insieme, lascino vie d’uscita nego-
ziali tali da consentire la prosecuzione di un dialogo che conten-
ga la possibile apertura di vie d’intesa sperabilmente pacifiche
e durevoli. A questo fine, oltre che inequivocabili, i passi diplo-
matici che esprimono la posizione o la volontà di un Governo
devono essere formulati con intelligente metodo di convincimen-
to e con il necessario tatto affinchè ciascun messaggio, amiche-
vole od ostile, non induca in errore la controparte con le conse-
guenze, spesso gravi e non volute, che possiamo immaginare (3).

(2) Primo dei 14 punti del messaggio di Wilson al Congresso degli Stati Uniti, 8 Gen-
naio 1918. La prima frase citata che auspicava che i trattati fossero pubblici proseguiva
“… but diplomacy shall proceed always frankly and in the public view”. Più tardi, però,
Wilson chiariva l’equivoco in Senato spiegando che non intendeva escludere negoziati
diplomatici confidenziali che riguarassero argomenti delicati.

(3) F. Salleo, Giocare con la diplomazia…, in Affari Esteri n. 182, Autunno 2017.
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La forma è sostanza, si dice. Del resto, lo stesso Churchill,
maestro del parlar chiaro e, come abbiamo visto, nemico delle
perifrasi, si avvaleva proprio di un ironico paradosso per sotto-
lineare il valore delle forme e dei modi con cui i messaggi dove-
vano essere recati (4).

Ferdinando Salleo

(4) Tact is the ability to tell someone to go to hell in such a way that they look for-
ward to the trip. W. S. Churchill.
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ORFANI DEL MULTIPOLARISMO 

di Giuseppe Cucchi

Acausa della dislocazione geografica del Paese , della sua sto-
ria e soprattutto delle scelte chiave effettuate in ambito po-

litico alla metà del secolo scorso  la politica estera italiana ha
sempre dovuto tener conto di tre aspetti , cercando di far con-
vivere ed armonizzare fra loro  esigenze transatlantiche , euro-
pee e mediterranee. 

A monte di esse poi l'Italia ha sempre visto le Nazioni Unite
come un preciso ed irrinunciabile importante riferimento , e ciò
anche nei periodi - e sono stati parecchi ! - in cui la sostanziale
impotenza dell'ONU a contare realmente sulla scena internazio-
nale diveniva più impietosamente evidente. 

Un atteggiamento , ed un rilievo , che derivano forse dal fat-
to che l'ammissione al consesso delle Nazioni Unite l'Italia , Pae-
se sconfitto nella Seconda Guerra Mondiale , se la e' dovuta fa-
ticosamente guadagnare . Una specie di esame di maturità che e'
durato sino al 1955 , allorché coloro che avevano vinto  giudica-
rono la nostra democrazia abbastanza consolidata da poter con-
cedere fiducia al Paese , riammettendolo in quello che un tem-
po era chiamato "il concerto delle potenze civili ". 

L'ingresso dell'Italia nelle Nazioni Unite si è configurato
quindi per noi sin dall'inizio come il raggiungimento di un gran-
de ed importante traguardo . Come tale esso è stato considera-
to dalla politica italiana , come tale è stato festeggiato , come ta-
le infine spiegato , ed in un certo senso venduto ,  all'opinione
pubblica nazionale. 

Logico quindi che il rispetto per le Nazioni Unite sia rimasto in
un certo senso nel nostro DNA , come è sopravvissuta  una piena
disponibilità italiana a partecipare alla attività militare gestita di-
rettamente dall'ONU o che comunque avviene "sotto la sua egida" . 

Il Generale GIUSEPPE CUCCHI, già Direttore del Dipartimento Informazioni
per la Sicurezza del Ministero della Difesa, è attualmente responsabile dell’Osserva-
torio Scenari Strategici e di Sicurezza di Nomisma.
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È storia ormai quasi dimenticata - noi la storia nazionale ab-
biamo la tendenza a dimenticarla rapidamente - ma solo sette
anni dopo la fine del conflitto mondiale ed a dispetto di una Co-
stituzione che nella interpretazione rigida di allora concedeva
l'uso delle armi solo in caso di difesa del territorio nazionale da
una palese aggressione , accettammo di partecipare con un re-
parto a quella Guerra di Corea di cui gli USA sostennero in am-
bito occidentale il massimo sforzo, ma che comunque era guer-
ra dichiarata dalle Nazioni Unite ed in cui si combatteva sotto
le loro bandiere . 

Col gusto nazionale per il compromesso il reparto che sce-
gliemmo di mandare non fu una unità combattente  bensì  un
Ospedale da Campo , trecento uomini circa , di cui però soltan-
to una parte , il personale medico ed infermieristico , era disar-
mato a norma delle Convenzioni di Ginevra . Fummo in ogni ca-
so fortunati e non subimmo perdite , evitando così polemiche e
battaglie parlamentari . 

Non avemmo invece la stessa fortuna una decina di anni do-
po , in un Congo già belga, cui come prima cosa la decolonizza-
zione aveva portato destabilizzazione e guerra civile . Anche lì
vi fu un intervento ONU in favore del Governo centrale nel cui
quadro noi assumemmo compiti di logistica aerea . A KIndu ,
ove l'equipaggio di un nostro aereo fini nelle mani dei ribelli del-
la provincia del Kivu ,in un sol colpo perdemmo 13 uomini del-
la nostra Aeronautica Militare , un totale che ancora adesso , a
più di cinquanta anni di distanza dall'accaduto , costituisce il
numero più alto di perdite subito dalle Forze Armate Italiane in
un solo giorno dopo la fine dell'ultimo conflitto mondiale . 

A monte di quanto ci successe in Congo vi erano chiaramen-
te difetti di intelligence e di preparazione da parte delle Nazio-
ni Unite. Ciononostante noi continuammo a rispondere positi-
vamente a molte delle loro richieste nel settore militare . 

Non cambiammo atteggiamento neanche nel momento in cui
la gestione degli interventi militari da parte delle Nazioni Unite
raggiunse il suo punto più basso , negli anni novanta del secolo
scorso. In Croazia , ove il comandante sul terreno si lamentava
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del fatto che il Palazzo di Vetro si riservasse ogni decisione im-
portante, ma poi lo lasciasse con i telefoni che suonavano a vuo-
to , ed il nemico che sparava !, per l'intera durata dei week end.
O a Srebrenica , ove tutti sono stati pronti a dare la croce ad-
dosso ad un reparto olandese che messo di fronte alla alternati-
va fra morte e disonore, ha purtroppo scelto il disonore, men-
tre nessuno indagava su come quel reparto fosse stato posto in
condizione di dover effettuare una simile terrificante scelta. 

Su di noi tutto questo è in ogni caso passato come l'acqua sul-
le anatre ed ancora adesso rimaniamo fra i maggiori contribu-
tori di personale militare alle operazioni onusiane. 

In pari tempo il nostro Ambasciatore alle NaIoni Unite resta
sempre uno dei nostri diplomatici di vertice , cosa che ci diffe-
renzia considerevolmente da altri Paesi occidentali di rilievo ,
primi far tutti gli Stati Uniti , che di volta in volta calibrano il
livello del loro rappresentante sulla importanza che conferisco-
no alla Organizzazione in quel momento . 

Col tempo , comunque, le Nazioni Unite abbiamo imparato
anche ad usarle . 

E' facendo perno su di loro che ci fu infatti possibile , nel pe-
riodo in cui Andreotti era una delle figure di prua del Governo
italiano , avere una apertura verso il mondo arabo mediterra-
neo, che nessuno dei nostri alleati , dall'una e dalla altra parte
dell'Atlantico , vide mai di buon occhio . 

In tempi più recenti abbiamo poi assistito allo straordinario
gioco di equilibrio con cui il Governo Renzi e'  riuscito a giusti-
ficare la nostra assenza dal teatro di operazioni siriano, spie-
gando agli alleati della coalizione , con cui pure eravamo schie-
rati in Iraq nel quadro di ben sei differenti missioni , che non
potevamo muoverci in Siria in assenza di una esplicita Risolu-
zione ONU che autorizzasse operazioni militari in tale teatro. 

Se qualcosa è cambiato nel tempo nel nostro atteggiamento
verso le Nazioni Unite si tratta dell'ordine di importanza che noi
conferiamo a questa Organizzazione internazionale, allorché la
confrontiamo alle altre due grandi strutture Internazionali , la
Nato e la Unione Europea , di cui il nostro Paese è membro . 

In alcuni periodi, infatti, specie allorché lo scenario di sicu-
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rezza internazionale è scenario di tensione ed il Governo italia-
no in carica e' un Governo di sinistra , è l'ONU ad occupare il
posto di primo dei riferimenti , seguito poi nell'ordine dalla NA-
TO e dalla Unione Europea . Un ordine che però anche in que-
sto caso non è né stabile ne' definitivo, in quanto l'UE appare
sempre destinata a sopravanzare l'Alleanza Atlantica ed a pas-
sare al secondo posto della lista non appena l'orizzonte strategi-
co accenna schiarirsi per un attimo . 

In un certo senso è come se la nostra sinistra , pur avendo ac-
cettato definitivamente la NATO e tutto ciò che essa rappresen-
tava - i socialisti lo fecero negli anni sessanta , i comunisti sol-
tanto nel 1976 ed in maniera molto più ambigua , nel momento
in cui speravano quel sorpasso che non avvenne e che avrebbe
dovuto portarli ad essere la prima forza politica del Paese - non
avesse ancora del tutto dimenticato la sua ostilità iniziale verso
l'appartenenza dell'Italia alla Alleanza, che sanciva definitiva-
mente la divisione del mondo in un Occidente contrapposto ad
un Oriente , nonché la nostra definitiva ed irreversibile adesio-
ne al primo dei due campi. 

Pare assurdo dirlo ma tracce di questo disagio in un rappor-
to che avrebbe dovuto divenire col tempo agevole e naturale
emergevano sino a tempi molto recenti negli esponenti della vec-
chia generazione della sinistra , specie in quelli di origine comu-
nista, educati alla grande scuola di partito delle Frattocchie. Si
trattava di una costante che l'Amministrazione italiana che trat-
tava con il Quartiere Generale NATO di Bruxelles aveva addi-
rittura cessato di cercare di combattere , limitandosi a conside-
rarla come un dato fisso di cui tenere ineluttabilmente conto in
ogni occasione di contatto. 

Ben diverse invece risultavano le cose allorché era il centro
destra a tenere le redini del Governo in Italia . In tali occasioni
il rapporto transatlantico , e per esso l'Alleanza Atlantica che di
tale rapporto è la massima espressione ( l'embodyment , per dir-
la con il termine inglese ),  balzavano immediatamente al primo
posto nell'ordine di importanza relativo , seguiti di solito dalla
Unione Europea e solo raramente ed in circostanze del tutto
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particolari dalle Nazioni Unite. 
Nel complesso, in ogni caso, l'Italia si è sempre molto appog-

giata a queste tre Organizzazioni internazionali . Non che esse
fossero le uniche sulla scena mondiale ; ce ne sono state e ve ne
sono tuttora parecchie altre e di molte di esse abbiamo fatto o
facciamo tuttora parte . Nessuna però ha mai avuto per la no-
stra politica nazionale l' importanza che hanno avuto Nazioni
Unite , Alleanza Atlantica ed Unione Europea . 

In sostanza esse sono rimaste nei decenni più recenti i preci-
si punti di riferimento , le stelle polari del nostro orientamento
internazionale . 

Ciascuna di esse ha sostanzialmente investito uno di quei tre
aspetti della nostra condizione , Europea e mediterranea ma
condizionata nel contempo a monte da un fortissimo rapporto
transatlantico , di cui avevamo fatto cenno precedentemente . 

Vi sono comunque anche stati momenti in cui i vari piani
hanno finito col sovrapporsi e confondersi fra loro. 

Gli esempi classici sono quelli dei Balcani degli anni novanta
in cui ad esempio gli USA (legame transatlantico ) patrocinaro-
no una serie di interventi  in area  europea utilizzando la NATO
come braccio armato e fruendo di una legittimante benedizione
delle Nazioni Unite. 

Nell'eterna contrapposizione fra multilateralismo e rapporti
bipolari l'Italia ha quindi sino a poco fa  aderito senza esitazio-
ni alla soluzione del multipolarismo . Lo ha fatto fin quando
l'orizzonte geografico dei suoi interessi è stato un orizzonte re-
lativamente ristretto - Atlantico , Europa , Mediterraneo allar-
gato - ed ha continuato a farlo anche in seguito , allorché con
l'intervento in Afganistan siamo stati costretti a renderci conto
di come avremmo dovuto pensare ed agire su scala mondiale, se
aspiravamo a rimanere nel novero delle medie potenze . 

Tra l'altro sino a tempi molto recenti siamo sempre stati fra
coloro che più apprezzavano la soluzione multilaterale , com-
portandoci di conseguenza nell'ambito delle varie Organizzazio-
ni internazionali di cui facevamo parte . 

Della nostra "fede" nelle Nazioni Unite si è già detto. Nella Al-
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leanza Atlantica abbiamo operato per decenni con un tale zelo
da meritare il nomignolo di "bulgari della NATO " , che appa-
rentava il nostro comportamento a quello di Sofia nel Patto di
Varsavia. Quanto infine alla Unione Europea non sono lontani
i tempi in cui le statistiche ci indicavano come il Paese più euro-
peista dell'intero continente . 

Da tutto questo tra l'altro abbiamo anche saputo e potuto
trarre dei vantaggi . 

Abbiamo o avremmo , considerato come alcuni di essi siano
rimasti soltanto potenziali per la nostra incapacità di sfruttarli.
Ne è un esempio il modo in cui in tutte e tre le Organizzazioni
non siamo mai riusciti a presentare candidati realmente qualifi-
cati per tutti i posti che venivano posti a concorso . 

Il risultato , estremamente negativo , e' stato in ambito NA-
TO il modo in cui Paesi che molto meno di noi contribuiscono al
funzionamento della Organizzazione, ma che hanno una politi-
ca del personale molto più accorta e lungimirante della nostra ,
come la Olanda , la Danimarca , il Belgio e la Norvegia ed altri
,  sono riusciti ad avere nei gangli chiave una percentuale di
presenze nettamente superiore alla nostra . 

Quanto alla Commissione della Unione Europea , di cui ora
tanto ci lamentiamo , abbiamo limitato la presenza italiana fra
i Direttori Generali a due , massimo tre , unità, lasciando in
pratica la gestione di questa fondamentale macchina ammini-
strativa a francesi e tedeschi , e sino a poco tempo fa anche ad
inglesi che non si capiva mai bene se lavorassero per costruire o
per distruggere. 

Quanto infine alle Nazioni Unite si possono contare sulla
punta delle dita gli italiani che vi hanno ricoperto posizioni di
rilievo , con l'unica eccezione del settore militare, in cui da cir-
ca venti anni a questa parte riceviamo in proporzione di ciò che
diamo . 

Nel contempo però le tre Organizzazioni multilaterali sono
state indubbiamente per i nostri Governi e la nostra politica una
sponda utilissima per riuscire a far passare provvedimenti e de-
cisioni che altrimenti l' opinione pubblica italiana avrebbe dige-
rito con molta difficoltà o addirittura rifiutato . 
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C'è una guerra in Kuwait e per la nostra Costituzione la guer-
ra in terre lontane non si può fare? Nessun problema : basta
trasformare le operazioni belliche in "azioni di polizia interna-
zionale condotte sotto l'egida delle NaIoni Unite "! Il bilancio
della Difesa rischia di non passare in Parlamento ? Dite che si
tratta di uno sforzo che ci richiede l'Alleanza Atlantica e cui
quindi non ci possiamo sottrarre . L' austerità in campo econo-
mico appare sempre più difficile da digerire ? Colpa di una
Unione Europea che impone regole assurde che ci impediscono
di continuare a  far crescere  allegramente il debito nazionale ,
scaricando in tal modo sulle generazioni future il costo del no-
stro benessere attuale. 

Alla lunga comunque le discariche finiscono sempre col riem-
pirsi , per quanto grandi esse siano . Così l'accumularsi di col-
pe scaricate sulle grandi Organizzazioni Internazionali ha fini-
to prima col logorare , poi col distruggere la fiducia che prima
esisteva nel multipolarismo . 

Un fenomeno che coinvolge tutti i livelli del nostro Paese e che
nel contempo non è soltanto nostro ma si rivela tipico, sia pure
con diversa intensità , di tutte quelle democrazie dell' Occidente
che si trovano a dover affrontare problemi assolutamente nuovi
con strumenti che risultano del tutto inadeguati, poiché nessuna
di esse ha saputo rinnovarsi a sufficienza in tempo utile. 

Nel frattempo  opinioni pubbliche travolte e deviate da un ec-
cesso di informazioni, a volte artatamente pilotato,  sono porta-
te a rifiutare sempre di più quel multipolarismo che è visto co-
me il principale artefice di un presente che si rivela , giorno do-
po giorno , del tutto insoddisfacente . 

Il pendolo della storia e della politica dell'Occidente sta così
invertendo  il senso della propria  oscillazione ed il bipolarismo
si accinge a guadagnare in parecchi Paesi il centro della scena ,
relegando il multipolarismo a ruoli del tutto secondari . 

L'esempio che più colpisce e' quello del Regno Unito , ove e'
stata plebescitata una Brexit che nelle assurde speranze britan-
niche dovrebbe consentire agli inglesi di ritornare ai gloriosi
tempi andati dell'Impero e di un  "Rule Britannia" che proprio
su un bilateralismo leonino erano basati . 
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Una speranza che molto probabilmente è destinata ad in-
frangersi contro le difficoltà tecniche insite nel lasciare dietro di
sè senza danno la fittissima ragnatela di norme che regola il
multilateralismo della UE ed in cui sino a ieri il Regno Unito era
inserito. 

Difficoltà ancora maggiori   deriveranno però soprattutto dal
fatto che i tempi ed i problemi sono molto cambiati rispetto a
quelli che hanno contrassegnato l'ultima fase bipolare attraver-
so cui è passato il Paese . 

Quanto detto per il Regno Unito appare poi doppiamente va-
lido per altre realtà europee  , specie per quelle relative agli Sta-
ti, che da più tempo sono inseriti pressoché totalmente nelle
strutture multilaterali . Ciò nonostante la pulsione in direzione
del bilateralismo diviene sempre più forte ed in alcuni casi , co-
me del resto anche in quello italiano ,sta assumendo addirittu-
ra l'aspetto di una frenesia. 

Prima di cedere alla tentazione di buttare via il bambino con
l'acqua del bagno e di abbandonare , o peggio distruggere , ciò
di cui disponiamo divenendo veri e propri "orfani del multilate-
ralismo " sarebbe però opportuno che ci ponessimo alcune fon-
damentali domande sulle Nazioni Unite , la Alleanza Atlantica ,
l'Unione Europea . Su quello che esse rappresentantano , su
quanto ci sono costate e potranno costarci nel futuro , ma nel
contempo anche su quanto esse ci hanno dato e potrebbero an-
cora darci , magari dopo adeguati processi di riforma . 

Anche perché tutte e tre le Organizzazioni  saranno imperfet-
te , inadeguate ai tempi , disperatamente bisognose di appren-
dere a guardare più in avanti di quanto non abbiano fatto sino
ad ora, ma rimangono nel contempo gli strumenti più efficaci di
cui disponiamo . 

Specie allorché si presentano , come avviene in questo rivolu-
zionario scorcio storico , problemi che , presi nel loro complesso
, rischiano di porre in gioco la nostra stessa sopravvivenza. 

Giuseppe Cucchi
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SANZIONI ECONOMICHE
E POLITICA ESTERA

di Carlo Jean

1.Considerazioni introduttive 

Le sanzioni sono strumenti della diplomazia coercitiva più
pregnanti delle semplici condanne politico-diplomatiche e

anche dell’abolizione d’incentivi, come quello dello “Stato di
nazione più favorita”. Le condanne verbali o scritte lasciano
quasi sempre il tempo che trovano. Il frequente ricorso alle san-
zioni deriva anche dal fatto che nelle alleanze tra Stati, i cui
membri hanno sempre interessi diversi, è più facile convenire su
sanzioni collettive piuttosto che su reazioni militari comuni.

Ciò comunica anche un segnale di coesione fra gli Stati mem-
bri. Tale effetto collaterale assume grande importanza specie
nelle attuali relazioni internazionali, caratterizzate da una no-
tevole turbolenza, causata dai mutamenti in corso nell’ordine li-
berale e sul multilateralismo.

Esistono vari tipi di sanzioni: politiche, come l’espulsione di
rappresentanti dei Paesi a cui sono dirette; economiche, finan-
ziarie e tecnologiche, come il blocco delle esportazioni di cerea-
li deciso dagli USA per punire l’URSS per l’aggressione in Afga-
nistan o per il divieto di espatrio degli ebrei russi in Israele; la
non partecipazione a eventi sportivi, come alle Olimpiadi di Mo-
sca del 1980; la mancata autorizzazione, a selezionate autorità
di uno Stato o delle sue imprese, ad accedere al proprio territo-
rio, ecc.

Tali misure restrittive fanno parte del ricco armamentario
della politica estera impiegato per convincere un altro Stato a
piegarsi alla propria volontà o semplicemente a punirlo. Posso-
no riguardare il sostegno al terrorismo e al commercio di droga,
la punizione o il contenimento di aggressioni, il sostegno a insor-

Il Generale (riserva) CARLO JEAN è docente di geopolitica alla Link Campus
University e Presidente del Centro studi di geopolitica economica.
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ti contro Governi amici, il mancato rispetto di accordi sulla li-
mitazione di armamenti, le violazioni dei diritti umani, ecc.

Possono essere generali, come lo sono gli embarghi, o seletti-
ve, riferite a particolari settori come gli armamenti o le tecnolo-
gie duali, oppure smart o on the list, riferite a personalità lega-
te al Governo che si vuole colpire o a imprese e Banche che ad
esso fanno capo.

Talvolta le sanzioni hanno significato e finalità solo simboli-
che in quanto consentono a un Governo di dimostrare fermez-
za, confermando, agli altri Governi e all’opinione pubblica, la
propria affidabilità nel rispetto degli impegni assunti. Sono
strumenti flessibili, con costi e rischi tutto sommato limitati, uti-
lizzati per dar prova di determinazione e di risolutezza nel non
accettare comportamenti giudicati inaccettabili da parte di altri
Stati, ma che non giustificano l’impiego della forza militare.
Inoltre, si ricorre alle sanzioni solo se si dispone di maggiore po-
tenza economica rispetto al Paese o alle organizzazioni sanzio-
nate.

La logica e la strategia delle sanzioni sono simili a quelle mi-
litari. Come le guerre, obbediscono ad una logica analoga a
quella delle transazioni commerciali, come dimostrato da Clau-
sewitz. Non costituiscono un fine in sé, ma un mezzo, più flessi-
bile e meno costoso e rischioso della forza militare, per conse-
guire obiettivi politici, economici, morali, ecc., anche con la lo-
ro sola minaccia a scopi dissuasivi. Come la forza militare, que-
ste misure hanno infatti effetti anche se impiegate solo in poten-
za, cioè con la minaccia di adottarle o di inasprirle, con
un’escalation di quelle già in atto.

E’ quanto sta avvenendo fra gli USA e la Russia, come dimo-
stra lo stesso nome del progetto di legge bipartisan DETER (De-
fending Elections from Threats by Establishing Redlines), al-
l’esame del Senato USA (unitamente all’altro progetto di legge
DASKA – Defensing American Security from Kremlin Aggres-
sion), che tante preoccupazioni stanno generando a Mosca data
l’incertezza circa il loro impatto sulla tenuta del rublo, sulla fu-
ga di capitali e sugli investimenti e il transfer tecnologico occi-
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dentali. Tale incertezza ha già provocato la perdita di valore del
rublo e ridotto del 50% gli investimenti stranieri in Russia. 

Il “segnale” espresso dalla decisione di sanzionare un altro
Stato o esponenti del suo regime politico o settori della sua eco-
nomia è molto forte. Lo ha sottolineato Nikolai Patrushev, Se-
gretario del Consiglio di Sicurezza della Russia. Egli ha affer-
mato che l’efficacia delle sanzioni è enormemente aumentata
dalla loro imprevedibilità circa i loro tempi e i loro contenuti,
accresciuta dalla tendenza del Presidente Donald Trump e del
suo Segretario al Tesoro di usare le sanzioni e le loro minacce
con grande “disinvoltura”, senza tener conto dei loro effetti col-
laterali sulle economie, propria e degli alleati. 

Le sanzioni possono essere unilaterali o multilaterali. Nel se-
condo caso sono più efficaci, impedendo allo Stato colpito di ri-
volgersi ad altri fornitori. Quelle multilaterali sono però più dif-
ficili da gestire, dato che i loro costi sono differenti fra le varie
economie e fra i loro diversi settori e che, generalmente, non so-
no previsti meccanismi di compensazione a favore di quelli più
penalizzati.

Come nelle alleanze e, in genere, in tutte le attività umane,
per l’efficacia delle sanzioni è necessaria l’esistenza di un leader
in grado di punire le violazioni con “sanzioni secondarie” o “ex-
traterritoriali”, fatto praticato regolarmente dagli USA, che
possono farlo data la loro superiorità finanziaria, tecnologica e
politico-strategica. Esiste, in proposito, il sospetto che essi ri-
corrano alle sanzioni non tanto e non solo per realizzare obiet-
tivi comuni, quanto per ottenere vantaggi per la propria econo-
mia o per specifici settori industriali.  

Diverse dalle sanzioni, sono gli embarghi. Essi possono esse-
re totali o settoriali. Generalmente, con l’eccezione della Corea
del Nord e anche dell’Iran, sono del secondo tipo. Spesso sono
complementari e subordinati alla competizione politico-strategi-
ca, come avveniva nel caso degli embarghi tecnologici o strate-
gici gestiti dal CoCom e dal ChiCom, durante la guerra fredda,
o per il rispetto di trattati sulla limitazione o riduzione degli ar-
mamenti.

Oggi che le tecnologie sono sempre più “duali”, ad utilizzo sia
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civile che militare, e che è in atto una guerra economica “di tut-
ti contro tutti”, è aumentata la probabilità che embarghi, defi-
niti strategici, abbiano anche, e talvolta soprattutto, finalità
esclusivamente economiche. Ciò avveniva durante la Guerra
Fredda per negare all’URSS l’accesso alle tecnologie informati-
che e oggi a quelle più sofisticate, disponibili solo in Occidente,
per lo sfruttamento delle risorse energetiche artiche e siberiane.

2. Cenni storici e valutazioni positive sull’impatto delle san-
zioni. Sanzioni ed embarghi costituiscono sin dai tempi antichi
uno strumento della politica estera che, piaccia o no, è sempre
una politica di potenza, anche se di solito mascherata da nobili
ideali. Come ha dimostrato Graham Allison la globalizzazione e
il multilateralismo non sono derivati dal maggior valore intrinse-
co dell’ordine internazionale liberale rispetto agli altri assetti
possibili dell’ordine mondiale, ma dagli interessi e dall’egemonia
militare, politica, economica e anche culturale degli USA. Il “so-
vranismo” di Trump deriva dall’attenuarsi di tale superiorità.

Altrettanto antico è il dibattito sulla loro efficacia. E’ avve-
nuto anche a proposito delle sanzioni decise dall’Atene di Peri-
cle contro Megara: Tucidide le ritiene irrilevanti, mentre Ari-
stotele le giudica importanti sugli esiti delle guerre del Pelopon-
neso.

Secondo il Presidente Woodrow Wilson le sanzioni avrebbe-
ro potuto e dovuto costituire un’alternativa all’uso della forza.
Porle al centro delle relazioni internazionali avrebbe comunque
accresciuto il peso internazionale degli USA data la loro supe-
riorità economica. Anche in questo caso, i buoni sentimenti e i
nobili ideali non sono dissociabili dagli interessi nazionali! Fu-
rono così considerate strumento essenziale della Società delle
Nazioni, coprendo la “zona grigia” esistente fra la pace assolu-
ta e la guerra totale. Ricordiamo le ininfluenti sanzioni imposte
all’Italia per la guerra d’Abissinia e quelle sulle importazioni di
petrolio giapponesi, per l’aggressione alla Cina.

Esse finirono per provocarne l’attacco a Pearl Harbour. La
concezione wilsoniana è stata recepita nella Carta delle Nazioni
Unite, che però realisticamente contempla anche l’opzione mili-
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tare. Solo il Consiglio di Sicurezza ha, ai sensi dell’Articolo 41,
il potere di decidere l’imposizione di sanzioni. Di fatto, gli Sta-
ti forti, in particolare gli USA, vi fanno ricorso unilateralmente
o con l’intesa, più o meno volontaria, dei loro alleati. Il Peter-
son Institute of International Economics, che ha effettuato la ri-
cerca a mia conoscenza più approfondita sull’efficacia e sul co-
sto delle sanzioni, ricorda che nel XX secolo, si sono verificati
176 casi di sanzioni, decise per 109 dagli USA, per 20 dall’ONU,
per 16 dall’UK, per 14 dall’EU, per 13 dall’URSS e per 4 dal-
l’OPEC.

Secondo l’autorevole Istituto, le sanzioni hanno raggiunto to-
talmente o parzialmente i loro obiettivi in un terzo dei casi, per-
centuale simile a quella conseguita nel secolo scorso dal ricorso
alla forza militare.

Si sono dimostrate quindi uno strumento efficace della poli-
tica estera degli Stati, anche se sono capaci solo di conseguire
obiettivi limitati, non i cambiamenti di regimi o la resa di avver-
sari. 

Dopo la fine della guerra fredda l’uso delle sanzioni si è in-
tensificato, soprattutto con la presidenza Trump, che ne ha au-
mentato la frequenza di almeno il 30% rispetto al suo predeces-
sore.

Dato che il costo delle sanzioni pesa in modo diseguale sia sul-
le imprese americane sia sugli alleati degli USA, europei e asia-
tici orientali, si è riaperto un serrato dibattito sull’efficacia e sul
costo delle sanzioni, specie di quelle decise contro la Russia per
l’annessione della Crimea, per il tentato omicidio dell’ex-agente
russo Skripal e di sua figlia, per la violazione dell’embargo com-
merciale imposto da Washington alla Corea del Nord e per le in-
terferenze di Mosca nelle elezioni presidenziali americane. Nuo-
ve dure sanzioni sono state decise anche nei confronti dell’Iran
e sono mantenute nei riguardi della Corea del Nord.

Con la sua imprevedibilità, il Presidente Trump compensa
almeno in parte la maggiore capacità strategica di Putin e la sua
maggiore libertà di usare la forza. Lo espone al rischio di san-
zioni economiche, reso credibile dall’uso di uno strumento in
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cui gli USA mantengono una netta superiorità. Possono infatti
colpire duramente la fragile economia russa e, con le loro rica-
dute sociali di più lungo periodo, il potere di Putin e dei suoi se-
guaci. Gli europei, volenti o nolenti, devono allinearsi alle deci-
sioni di Washington.

Dipendono troppo dagli USA e non solo per la loro sicurez-
za. Devono prendere sul serio la minaccia di John Bolton, Con-
sigliere alla sicurezza nazionale di Trump, di fare massiccia-
mente ricorso a sanzioni extraterritoriali o secondarie, qualora
non aderissero alle decisioni di Washington, anche nei riguardi
di quelle composte dall’Iran. L’orgogliosa francese Total, lo ha
capito subito. Ha interrotto le sue attività nel grande giacimen-
to di gas Pars-2. Anche la Peugeot e la Renault hanno previsto
una netta riduzione delle 600.000 vetture che avevano esporta-
to in Iran nel 2017.

Il Governo francese spera così di poter salvare la vendita di
100 Airbus a Teheran. A differenza di qualche illetterato politi-
co italo-partenopeo, i dirigenti francesi dimostrano di conosce-
re Clausewitz. Non minacciano a vuoto. Sanno che le minacce,
per non essere controproducenti, richiedono il possesso di una
netta superiorità. Senza di essa sono inefficaci. Sono capaci so-
lo di suscitare il ridicolo come le minacce italiane all’UE. 

Le sanzioni decise da Trump alla Russia sembrano raggiun-
gere gli obiettivi che realisticamente potevano prefiggersi tenen-
do conto delle limitazioni intrinseche di questo strumento soft
della competizione internazionale. Data la rilevanza che le san-
zioni alla Russia hanno assunto anche nella politica italiana, es-
se verranno esaminate nel dettaglio nel prosieguo di questo ar-
ticolo. 

Ogni caso di sanzione, come di conflitto armato, è unico, di-
verso da qualsiasi altro. Le sanzioni non sono sostitutive del-
l’uso della forza, che resta, pur con tutte le sue limitazioni costi
e rischi, l’ultimo strumento degli Stati per proteggere la propria
sicurezza e i propri interessi. Quelle nei riguardi di Mosca non
possono che proporsi obiettivi limitati. Alla Russia non può es-
sere imposto un embargo completo come alla Corea del Nord. E’
troppo necessaria per i rifornimenti energetici all’Europa. Gli
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USA lo sanno bene. Ricordano il caso dei grandi gasdotti degli
anni 1980, in cui gli europei resistettero fermamente alle pres-
sioni americane volte a impedirne la costruzione, malgrado al-
lora gli USA avessero una capacità di convinzione e di pressio-
ne sull’Europa superiore a quella che hanno oggi.

3. I giudizi negativi sull’efficacia delle sanzioni. Secondo ta-
luni studiosi, le sanzioni sono controproducenti, inefficaci e
troppo costose. Il loro uso frequente isolerebbe l’economia di
uno Stato da quella mondiale. Impedirebbero al commercio di
esercitare quella funzione pacificatrice che gli attribuiscono po-
litologi ed economisti. Le sanzioni suscitano il patriottismo negli
Stati colpiti, rafforzando il consenso dei loro dirigenti, come av-
venne per il Fascismo nella guerra d’Etiopia. Allora molti con-
vinti antifascisti furono indotti a “versare l’oro alla Patria”.
Poi, colpiscono più la massa della popolazione che le élites poli-
tiche.

Per questo, sono state studiate sanzioni on the list-based o
smart, soprattutto dall’agenzia del Dipartimento del Tesoro
americano (OFAC –Office of Foregn Assets Control). Esse colpi-
scono unicamente particolari personalità, istituzioni o settori
dell’economia e della finanza legati ai regimi che si intendono
colpire e che sono definite con un’analisi d’intelligence econo-
mica, volta ad individuare le vulnerabilità da sfruttare.

Le sanzioni possono essere neutralizzate. Gli Stati colpiti
cercano sempre di reagire, con la sostituzione dei fornitori, op-
pure con contro-sanzioni, come ha deciso di fare Putin. Inoltre,
per i loro critici, le sanzioni avrebbero un costo sia per le pro-
prie imprese sia per la coesione delle alleanze, superiore ai be-
nefici che conseguono. In particolare, creano dissidi nelle alle-
anze, specie fra l’Europa e gli USA, proprio nei riguardi delle
sanzioni alla Russia.

Le sanzioni decise per reagire contro la violazione dei diritti
umani, codificate nel 2004 dalla cosiddetta Responsability to
Protect (R2P), sono sistematicamente – e, a parer mio, a ragio-
ne! - accusate di ipocrisia, come lo sono pertanto anche gli in-
terventi armati “umanitari”, come quello in Libia nel 2011. 
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Sono frequentemente utilizzate, anche perché la forza milita-
re costa sempre più e rende sempre meno e i Governi dei Paesi
democratici sono sensibili alle richieste d’intervento e alle accu-
se d’insensibilità e inazione delle loro ONG umanitarie. Voglio-
no evitarne le critiche e dimostrare alla loro opinioni pubbliche
di non essere indifferenti alle sofferenze umane. In realtà, an-
che negli interventi umanitari, gli Stati perseguono i loro inte-
ressi nazionali.

La loro popolarità è quasi sempre una “foglia di fico” per
mascherare la realpolitik con “buoni sentimenti” politicamente
corretti. Accade come nella conquista dell’America Latina da
parte degli spagnoli, gabellata come crociata per la cristianizza-
zione degli indi, o con la colonizzazione, definita da Kipling il
“fardello dell’uomo bianco”, obbligato moralmente a diffonde-
re la civiltà fra i barbari.

Chiaramente, per la Carta dell’ONU – scritta quando domi-
navano i conflitti fra gli Stati, non quelli al loro interno - la pa-
ce, la cui definizione è sempre finalizzata al perseguimento di
propri interessi – di sicurezza o di altra natura - è più impor-
tante della tutela dei diritti umani, del rispetto della sovranità
degli altri Stati e della non ingerenza nei loro affari interni, pre-
vista, peraltro, dalla Carta di San Francisco. 

A fianco delle sanzioni economiche, ma distinte da esse, si
colloca la revoca degli incentivi, come quello dello “Stato di na-
zione più favorita”, l’embargo sugli armamenti, la rottura delle
relazioni diplomatiche, l’abolizione della concessione di visti, il
blocco dei collegamenti aerei, e così via. 

Le sanzioni non sono panacee. I loro obiettivi devono essere
limitati. Le critiche rivolte alla loro efficacia sono spesse moti-
vate dal fatto che si pretende troppo da esse. Nessuna sanzione
indurrà la Russia a ritirarsi dalla Crimea. Il loro effetto dipen-
de anche dalla durata del tempo in cui vengono applicate. An-
che questo rende difficile valutarne l’efficacia e il costo. 

Altre critiche riguardano il fatto che per quanto smart, le
sanzioni colpiscono comunque e sempre anche la popolazione
civile. La Carta dell’ONU vieta che essa costituisca oggetto di-
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retto di attacchi sia economici che militari. In particolare pre-
scrive che non possa essere privata dei mezzi essenziali per la
sua esistenza, come i viveri e l’acqua. Non sono, cioè, legittime
punizioni collettive, come lo furono i bombardamenti indiscri-
minati contro le città, praticati prima dai tedeschi, poi dagli al-
leati durante la seconda guerra mondiale.

Per evitare critiche, sono state definite le sanzioni smart o
list-based, e talvolta sono state adottate, come nei confronti del-
l’Iraq di Saddam Hussein, attenuazione del regime sanzionato-
rio, per permettere alla popolazione di non essere privata dei ri-
fornimenti necessari alla sua sopravvivenza. E’ stato questo il
caso del programma Oil for Food, che consentiva a Baghdad
l’esportazione di un paio di milioni di barili di petrolio al gior-
no, per acquistare generi di prima necessità, come medicine e
viveri.

Dalle sanzioni/embarghi vanno distinti nettamente gli embar-
ghi strategici. Essi furono molto praticati nella Guerra Fredda,
soprattutto nei riguardi delle tecnologie “duali” – utilizzabili
cioè a scopi sia civili sia militari – per mantenere il divario tec-
nologico che consentiva all’Occidente di realizzare un equilibrio
con le forze sovietiche, quantitativamente superiori.

Di fatto, l’URSS si procurava illegalmente tali tecnologie,
con lo spionaggio tecnologico e industriale o con violazioni da
parte delle imprese occidentali, sfruttando la disponibilità ad
aggirare gli embarghi strategici concordati nell’ambito del Co-
Com (Coordinating Commitee) di Parigi. Di fatto, erano impo-
sti dagli Stati Uniti sia in quanto potenza protettrice del “mon-
do libero”, sia perché le industrie ad alta tecnologia degli allea-
ti dell’America dipendevano da imprese statunitensi ed erano
molto sensibili alla minaccia di sanzioni extra-territoriali decise
da Washington.

Ma, a parte i ritardi nella loro acquisizione, l’importazione
illegale di tecnologie sotto embargo comportava per l’Unione
Sovietica un costo da 15 a 25 volte superiore a quello che avreb-
be pagato sul mercato libero. 

4. Sanzioni alla Russia per l’annessione della Crimea, il ca-
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so Skripal, ecc.
Sono in vigore dal Febbraio 2014 e hanno subito varianti e

inasprimenti, decisi sia dagli USA che dall’UE e da altri Paesi
che vi aderiscono, come la Norvegia e il Giappone. L’UE le ha
estese nel Luglio 2017 per sei mesi, fino al Febbraio 2019, colle-
gandole con l’attuazione prima del Protocollo di Minsk, poi, do-
po il suo fallimento nel Febbraio del 2015, degli Accordi Minsk
II (fra Russia, Ucraina, Germania e Francia).

Essi prevedono il “cessate il fuoco” in Ucraina, il controllo
dei confini nazionali da parte di Kiev, il ritiro di armi pesanti e
di truppe straniere, ecc. Entrambi gli accordi furono conclusi
soprattutto per dimostrare l’inaccettabilità dell’Occidente a
ogni mutamento dello status quo, derivato dalla fine della guer-
ra fredda e dal collasso dell’URSS, e contrastare un’escalation
del conflitto. Il secondo fu volto anche ad evitare il trasferimen-
to di armi all’Ucraina da parte degli USA, fatto che avrebbe po-
tuto provocare un inasprimento difficilmente controllabile degli
scontri. 

La manifestazione della solidarietà occidentale ebbe subito
l’effetto di indurre il Cremlino a bloccare l’avanzata verso la
strategica Mariupol. Taluni Paesi, come l’Italia, si dimostraro-
no alquanto scettici sull’efficacia di tali sanzioni, anche se solo
marginalmente colpiti nei loro interessi nei confronti delle rela-
zioni commerciali e politiche con la Russia.

Più dannosa per l’Italia fu la reazione di Putin, di bloccare
le importazioni agroalimentari che rappresentano circa il 10%
dell’export italiano in Russia. Dal 2017 il commercio si è co-
munque ripreso, non tanto per la cessazione delle sanzioni, ma
per l’attenuazione della crisi finanziaria in Russia.

Per Mosca le sanzioni ebbero effetti molto più pesanti, per-
ché quelle statunitensi e norvegesi riguardavano le tecnologie
per la valorizzazione dei giacimenti energetici artici e siberiani
e soprattutto perché escludevano la Russia dai mercati finanzia-
ri mondiali. Esse produssero un rallentamento della crescita
russa (meno 2,8% del PIL nel 2015), il deprezzamento del rublo
(meno 50% dal 2014 al 2017 rispetto al dollaro USA), l’aumen-
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to dei tassi d’interesse e dell’inflazione, la fuga massiccia di ca-
pitali e tensioni sul bilancio federale, con conseguente conteni-
mento del previsto aumento delle spese militari e diminuzione
delle pensioni.

E’ comunque difficile valutare, come hanno tentato di fare
l’Istituto di politica internazionale di Kiev e l’Ufficio ricerche
del Parlamento Europeo, l’effettivo impatto delle sanzioni sulle
economie sia russa che occidentali.

Esso si è combinato con la diminuzione del prezzo del petro-
lio e con il crollo del valore del rublo. Certamente ha causato
una drastica diminuzione degli investimenti esteri, che avevano
raggiunto i 75 miliardi di dollari nel 2008, quando l’Occidente
pensava ancora di poter integrare la Russia nell’economia in-
ternazionale.

Certamente il blocco delle importazioni agro-alimentari ha
indotto il Cremlino a effettuare massicci investimenti per ridur-
re la propria vulnerabilità in un settore socialmente e politica-
mente tanto critico. L’output agricolo ha superato per la prima
volta in Russia quello dell’industria degli armamenti, evidente-
mente a scapito dei consumatori. Inoltre, il Cremlino ha cerca-
to di compensare la chiusura occidentale con più stretti rappor-
ti con la Cina, fatto molto temuto per il rischio di accelerare la
trasformazione della Russia in uno junior partner di Pechino.  

Mentre le sanzioni hanno avuto effetti solo marginali sulle
più grandi economie dell’Europa occidentale, hanno pesato
maggiormente sull’Europa orientale e baltica e, soprattutto,
hanno creato tensioni fra l’UE e gli USA, il cui commercio con
la Russia è molto inferiore a quello europeo. Esse si sono som-
mate ai contrasti sul saldo fortemente positivo per l’UE della bi-
lancia commerciale con Washington e soprattutto a quelle per il
gasdotto Nord Stream-2, che accrescerà la dipendenza dell’Eu-
ropa dal gas russo, danneggiando anche le prospettive dell’ex-
port dello shale gas liquefatto dagli USA. 

In conclusione, le sanzioni alla Russia per il caso Ucraina e
per il tentativo di assassinio dell’ex-spia Skripal, a cui sono cor-
risposte contro-sanzioni sulle importazioni agro-alimentari da
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parte di Putin, pesano molto più sull’economia e sulla popola-
zione russa che sull’Occidente. Politicamente hanno avuto e
hanno un effetto deterrente sull’aggressività del Cremlino, con-
frontato ad una coesione occidentale che quasi certamente non
si aspettava. Marginali sono le reazioni che può mettere in atto
la Russia. Economicamente è troppo disastrata per poter eser-
citare efficaci pressioni sull’Occidente.

Ciò può spiegare il suo maggior ricorso alle interferenze poli-
tiche in Occidente, in cui sta trovando l’insperato supporto dei
partiti “sovranisti” europei e l’aumento dei contrasti fra l’UE e
gli USA, che non sono riusciti a coordinare le sanzioni per
Minsk-2. Indebolendo l’UE e i legami transatlantici. Mosca di-
minuisce il potere d’attrazione dell’Occidente sulla patriottica
popolazione russa, che potrebbe mettere in forse gli attuali
equilibri di potere al Cremlino e soprattutto quello degli oligar-
chi e dei siloviki che dominano l’economia centralizzata basata
sulle esportazione delle materie prime.

5. Considerazioni conclusive. Le sanzioni, economiche o di
altra natura, sono divenute uno strumento privilegiato della po-
wer politics. Coprono la “zona grigia” esistente fra la pace asso-
luta e la guerra totale. La loro efficacia è aumentata per la fi-
nanziarizzazione dell’economia, per le interconnessioni esisten-
ti nell’economia globalizzata e per l’accresciuta importanza e
rapidità di evoluzione delle tecnologie. La superiorità del dolla-
ro e delle grandi banche e società di assicurazione USA consen-
te a Washington di farvi ricorso con una certa disinvoltura.

Sempre più utilizzate sono le sanzioni smart, volte a colpire i
regimi e non la popolazione. La loro definizione richiede l’atti-
vazione da parte dei Governi di un vero e proprio processo stra-
tegico, basato su di un’intelligence molto sofisticata, in grado
anche di valutare via via gli effetti delle misure adottate sulla
propria economia e su quella del Paese colpito.

Esse vanno adeguate nel corso dell’azione. Nel caso di san-
zioni adottate per reagire a violazioni dei diritti umani, è essen-
ziale non produrre “troppe vittime delle buone intenzioni”, per
mettere in pace la propria coscienza senza alcun altro risultato

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 736



SANZIONI ECONOMICHE E POLITICA ESTERA 737

pratico. Gli effetti negativi vanno sempre valutati rispetto a
quelli positivi, mentre il ricorso ad uno strumento d’intervento
va costantemente confrontato con le conseguenze che potrebbe
avere l’impiego di un altro strumento alternativo. 

Taluni tendono a sovrastimare gli effetti politici delle sanzio-
ni. Altri a sottovalutarli. Il Peterson Institute of International
Economics ha concluso che le sanzioni statunitensi, sia unilate-
rali che condivise dagli alleati degli Stati Uniti, hanno avuto ri-
sultati positivi in un terzo dei casi (e completamente soddisfa-
centi nel 19%). Per Haufbauer, i successi ammonterebbero al
34%; per Pape, invece, solo al 5%.

Per i fautori del ricorso alle sanzioni, tale risultato, anche se
non positivo in senso assoluto, lo è in senso relativo, rispetto ad
altre misure coercitive, in particolare a operazioni militari co-
vert.

Difficile è valutare il costo delle sanzioni. Nessuno è riuscito
a separarlo, a carico sia di chi vi fa ricorso, sia di chi ne è col-
pito, da quello delle altre cause che agiscono sull’economia, de-
rivanti anche dal peggioramento delle relazioni politiche e dalla
crescita del mercantilismo. La decisione di sanzionare uno Sta-
to o la fermezza di una Stato colpito da sanzioni a resistere, di-
pende dal livello di potenza disponibile. Questo spiega la ten-
denza degli Stati più deboli di ricorrere maggiormente alle ope-
razioni nel cyberspazio, il cui successo non dipende dai rappor-
ti di potenza.

La generale tendenza di pretendere dall’uso di tali misure,
risultati che non possono conseguire, come il ritiro delle forze
russe (incluse quelle della “compagnia militare privata Wa-
gner”) dall’Ucraina e dalla Crimea, si oppone ad un uso spre-
giudicato delle sanzioni. Di sicuro, esse non sono sostitutive del-
la forza militare come pretendeva l’idealismo wilsoniano. D’al-
tro canto, l’affermazione che la forza armata costituisca solo
uno “strumento di ultimo ricorso” appartiene più al campo del-
la retorica che a quello della logica politica e strategica. E’ in-
fatti impossibile chiarire il significato di “ultimo ricorso” e
quando tutti gli altri strumenti a disposizione degli Stati abbia-
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no veramente esaurito le loro possibilità di risolvere una crisi.
Due sono i principali problemi da affrontare per il futuro de-

gli strumenti sanzionatori in politica internazionale. Primo: il
differente costo delle sanzioni fra i vari settori economici e, so-
prattutto, fra gli alleati e la mancanza di meccanismi di compen-
sazione interna e internazionale. Occorre approfondire il pro-
blema dei danni collaterali delle sanzioni, almeno in ambito eu-
ropeo e atlantico.

Se non venisse risolto, tale problema comprometterebbe, in
prospettiva, la possibilità di farvi ricorso e quindi, di utilizzare
il fattore di maggiore potenza strategica dell’Occidente. In se-
condo luogo, comporterebbe il progressivo declino della supe-
riorità occidentale nel mondo, soprattutto con la crescita di isti-
tuzioni finanziarie competitive in Cina e con la diffusione di tec-
nologie informatiche avanzate nel Terzo mondo, impiegabili per
reagire a sanzioni.  

Questo comporta, anche per un Paese come l’Italia, l’esigen-
za di dotarsi di strumenti “a giro d’orizzonte”, incluse capacità
difensive e offensive nel cyberspazio. Si tratta di una necessità
vitale se l’Occidente vuole mantenere benessere e sicurezza, in
un mondo in cui la demografia gioca sempre più a suo sfavore e
in cui “l’ordine militare” westfaliano si è eroso, diminuendo la
rilevanza di un altro settore in cui l’Occidente mantiene una
netta superiorità nel mondo.

Carlo Jean 
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DOVE STA ANDANDO L’EUROPA ?

di Adriano Benedetti

Negli ultimi tempi si è sempre più consolidata in Italia e in
Europa l’impressione che si possa essere alla vigilia di un

improvviso capovolgimento degli equilibri politici-sociali inter-
ni stabilizzatisi nell’immediato dopoguerra e che il momento
della verità potrebbe coincidere con l’appuntamento elettorale
del prossimo anno per l’elezione dei membri del Parlamento eu-
ropeo.

Si parla nel nostro Paese di un nuovo 18 aprile, a distanza di
oltre settant’anni da quello entrato nella storia appunto nel
1948, con la differenza che il rapporto con gli Stati Uniti sem-
bra essere scosso dai marosi di un “trumpismo” eccentrico e
inaffidabile. 

Pur con i modestissimi, meno che artigianali, strumenti di
bordo, chi scrive vorrebbe in questo breve testo svolgere una ri-
flessione al riguardo.

L’allora Presidente della Repubblica Francesco Cossiga, con
l’acutezza che lo caratterizzava, intuì che la caduta dell’URSS
avrebbe alterato le fondamenta degli assetti politici italiani pre-
valenti dopo la fine della seconda guerra mondiale. Nessuno,
però, immaginò che essa era destinata a dare uno scossone
strutturale anche all’Occidente.

Si credette invece, che il dissolvimento sovietico avrebbe
aperto spazi sconfinati alla democrazia e al capitalismo. In re-
altà il venir meno del contraltare anti-capitalistico liberò il si-
stema economico occidentale dai controlli, dalle prudenze, dai
bilanciamenti, che erano alla base dei successi dei “trenta glo-
riosi anni” del dopoguerra e che proprio a partire dal decennio
’80 cominciarono ad essere valutati criticamente dalla nuova vi-
sione neo-liberistica e monetarista dell’economia.

ADRIANO BENEDETTI, è stato, tra l’altro, Ambasciatore d’Italia a Caracas
negli anni 2000-2003 e Direttore Generale degli Italiani all’Estero e delle Politiche
Migratorie al Ministero Affari Esteri dal 2003 al 2008.
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Il risultato fu che il nuovo indirizzo economico, grazie anche
all’accentuato processo di globalizzazione, esaltò gli aspetti pro-
duttivistici, finanziarizzati, verticistici, talché il sistema si atteg-
giò sempre più a favore delle tendenze verso la diseguaglianza
nella distribuzione della ricchezza prodotta.

La pressione della globalizzazione, attraverso la competizio-
ne nei salari e con la delocalizzazione, comportò, inoltre, una
ristrutturazione dell’apparato produttivo, dove la rarefazione
manifatturiera non fu compensata da adeguate aperture nel set-
tore dei servizi. 

Anche se con un’incidenza del fenomeno assai variegata nei
diversi Paesi, il nuovo orizzonte, esasperatosi dopo la grave cri-
si finanziaria-economica del 2008, si tradusse in un diffuso di-
sagio socio-economico, in un’incertezza sul futuro che per la
prima volta si insediò nella psicologia collettiva.

La porzione di ceto medio-borghese, elemento portante della
democrazia, si restrinse lasciando che frange importanti si con-
fondessero con il resto della popolazione all’insegna della pre-
carietà. 

Nel frattempo si delineò sempre più un distanziamento, se
non una vera e propria frattura, fra le élites dirigenti in senso
lato e la grande maggioranza della popolazione.

Non era soltanto una questione di reddito crescentemente di-
seguale, ma anche e soprattutto una radicalmente diversa valu-
tazione della realtà e dell’avvenire: le élites quasi provocatoria-
mente ottimiste sull’onda di una globalizzazione, di cui si vole-
vano vedere solo i meriti, non meno che cosmopolite nei loro in-
teressi e valori; contro una maggioranza sempre meno “silenzio-
sa” incupita in un pessimismo ambientale, che coinvolgeva an-
che le prospettive delle nuove generazioni e che riscopriva in
un’epoca di crescenti pericoli i vantaggi di una introversione e
di una identità protettive.

Ovviamente un vettore potente di questi sentimenti e risenti-
menti fu la tradizionale sfiducia nei confronti delle classi diri-
genti politiche, che dalle vicende degli ultimi decenni nei vari
Paesi aveva tratto forte alimento.
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Eppure questa profonda disaffezione e preoccupata disillu-
sione non sarebbero state sufficienti a nutrire ipotesi di sovver-
timento degli equilibri politici se esse non si fossero coagulate
con un fattore di cui negli anni precedenti si era sottovalutata in
Europa l’incidenza: il timore dell’immigrazione.

Non si era capito che l’elettorato può anche essere disposto
ad assorbire contraccolpi socio-economici, ma non è in grado di
restare indifferente rispetto a scenari che intaccano il proprio
senso di identità culturale.

Le classi dirigenti si sono cullate per anni, e non solo in Ita-
lia ma in tutta l’Europa, nell’illusione che l’ambiente interna-
zionalista se non cosmopolitico indotto dalla globalizzazione,
l’apparente eclissi della nozione di confine, le esigenze economi-
co-demografiche, la solidità delle convinzioni etiche sull’acco-
glienza e la solidarietà fossero capaci di neutralizzare l’impatto
provocato da flussi migratori incontrollati. 

E’ opinione di chi scrive che la percezione popolare del feno-
meno sia più realistica delle supposizioni e “presunzioni” delle
élites culturali e politiche europee. Il problema – come hanno
invece ripetutamente cercato di rappresentare i Governi sino a
poco tempo fa in quasi tutti i Paesi – non è l’emergenza della ri-
cezione e dell’integrazione, per quanto difficili, di decine di mi-
gliaia di migranti extra-europei che bene o male l’Europa con le
sue capacità e risorse è stata finora in qualche modo capace di
gestire.

Il problema è in realtà la prospettiva, di cui gli accadimenti
migratori degli ultimi anni potrebbero essere solo una pallida
anticipazione, di un’Europa oggetto del “desiderio incontrasta-
to” di decine di milioni di esseri umani che dal Medio Oriente,
dall’Africa e dall’Asia potrebbero puntare sulle coste europee
per trovarvi insediamento permanente, alterandone in modo ir-
reversibile i lineamenti culturali, religiosi e politici.

E’ questa la prospettiva incombente – e non una prefigura-
zione “terroristica” a scopi elettorali – che è confusamente av-
vertita da quote crescenti di elettorato e che ha elevate proba-
bilità di realizzarsi nei prossimi anni, se non vi si pone rimedio
con politiche chiare e determinate.
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E’ fuorviante e al limite scorretto evocare immagini di xeno-
fobia, di odio per il diverso, di razzismo, di ignobile egoismo,
anche se queste connotazioni esistono. E’ semplicemente la le-
gittima preoccupazione di preservare l’identità (comunque inte-
sa) di un certo territorio cui è portato irrimediabilmente il pro-
filo antropologico degli abitanti di un continente che, a differen-
za delle Americhe e di altre terre di popolamento, non ha cono-
sciuto nell’era storica migrazioni esterne, ma solo invasioni. 

Certo, adottare simile postura significa, se non rinunciare,
quantomeno correggere e collimare visioni e princìpi che sono
cresciuti con la costruzione europea. Nel dopoguerra è come se
l’Europa, abbandonata necessariamente l’ipotesi dell’esercizio
del “hard power”, vi avesse sostituito la pretesa altrettanto con-
fortante di una proiezione di “soft power”, che indubbiamente
aveva contribuito a creare con le sue realizzazioni, aspirazioni
e regole. 

Purtroppo il contesto internazionale è profondamente muta-
to negli ultimi anni: l’Occidente (l’Europa in particolare) è in
piena crisi e in ritirata, non solo per il riemergere di potenze
baldanzose e sicure di sé, quali la Cina e la Russia, e il conco-
mitante declinare della fisionomia democratica di tanti altri
Paesi, non solo per la obiettiva, continua perdita di posizioni e
di forza in termini relativi in campo economico e demografico,
non solo per il disorientante effetto della politica “trumpiana”,
ma anche e soprattutto per l’affievolirsi di quella spinta vitale
– dovuto pure alle fratture polarizzanti all’interno delle società
occidentali – che aveva portato l’Occidente alla conquista del
mondo negli ultimi quattro/cinque secoli. 

Il clima internazionale si è imbarbarito e l’Europa non è più
in grado di far fronte alle regole che essa stessa aveva contribui-
to a fondare in campo umanitario, tanto più che le corrispon-
denti normative (come quella sul diritto di asilo e quella sul di-
ritto del mare) erano state varate in circostanze storiche e su
presupposti sostanzialmente diversi. E’ necessaria una presa
d’atto, dolorosa ma non per questo meno inevitabile, dei cam-
biamenti intervenuti e del conseguente imperativo di commisu-
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rare obiettivi, comportamenti ed aspirazioni al nuovo contesto
e alle risorse disponibili. 

A ben guardare la problematica dei flussi migratori connota
l’esistenza di una questione sociale internazionale. Anche negli
anni ’20 e ’30 del secolo scorso le società europee ebbero a con-
frontarsi con tremende sfide di riassicurazione e di riequilibrio
sociale, ma con caratteri essenzialmente locali e nazionali. Ora
la platea si è allargata grazie alla mondializzazione.

Chi scrive non ritiene, tuttavia, che la sensibilità mostrata da
tante élites verso soluzioni inclusive e di piena corresponsabili-
tà in materia di accoglienza dei flussi sia giustificata dalla matu-
razione delle condizioni del contesto che vede ancora la comu-
nità internazionale segmentata in tanti comparti nazionali, cia-
scuno portatore di interessi individuali non facilmente sacrifica-
bili sull’altare di una solidarietà fra i popoli, retoricamente
spesso evocata ma non fattore di decisiva influenza nelle deter-
minazioni dei Governi. 

Se, relativamente all’Europa, si tirano le somme delle conte-
stazioni socio-economiche, delle preoccupazioni migratorie e
delle insoddisfazioni nei confronti delle classi dirigenti, nel cro-
cevia di tutto questo ci si imbatte ineluttabilmente nell’Unione
Europea: e a giusto titolo in quanto l’UE è stata ed è lo straor-
dinario tentativo di impedire il declino del continente e di risol-
verne i problemi.

In campo economico-finanziario la costruzione europea è la
quintessenza del neoliberismo, in particolare dopo il parziale
attacco allo Stato sociale provocato dalla crisi del 2008. Que-
st’ultima ha messo in evidenza la inflessibile primazia dei crite-
ri del rigore, dell’austerità e del riassestamento dei conti, a sca-
pito di ogni principio di solidarietà comunitaria. L’immagine di
una Unione sensibile alle istanze umane e sociali si è dissolta fra
le isole greche, nel mare Egeo, negli ultimi otto anni. A Bruxel-
les strati sempre più importanti di opinione pubblica guardano
con critico timore, piuttosto che con l’attesa di interventi social-
mente riparatori.

Eguale, se non ancora più accentuato, scetticismo provoca la
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gestione UE della crisi migratoria. Bruxelles ha oscillato senza
convinzione tra i poli estremi di una difficilmente proponibile
redistribuzione imperativa dei richiedenti di asilo e la ferrea ap-
plicazione delle regole umanitarie.

E’ indubbio che la responsabilità risieda nei Paesi membri,
piuttosto che nella Commissione: il che purtroppo dà la piena
misura della crisi. Ma, ancora una volta, la Commissione anzi-
ché farsi promotrice di qualche allentamento parziale delle re-
gole “ginevrine” dell’accoglienza è rimasta sostanzialmente
inerte sotto la finora rigida “intimazione” di Berlino di non de-
viare dal tracciato umanitario tradizionale.

La Cancelliera Merkel avrebbe potuto porsi alla guida di un
movimento di realismo europeo, volto alla modifica della nor-
mativa internazionale, di fronte alla intrattabilità di una situa-
zione di fatto che mette in forse la continuazione dell’esperi-
mento europeo.

Non lo ha fatto, perché impedita dal peso della storia tragica
della Germania del ‘900 non meno che, conseguentemente, dal-
la sua fatale decisione dell’Estate del 2015 di accogliere con le
braccia aperte un milione di profughi, decisione che ha condi-
zionato l’intera Europa. Hanno facile gioco i populisti oggi ad
affondare il coltello nella ferita migratoria per denigrare l’Unio-
ne Europea. 

Quanto infine al dissidio con le élites europee non vi è dubbio
che le intelligenze migliori e le aspirazioni più oneste si siano da-
te appuntamento a Bruxelles negli ultimi decenni nel tentativo
di dar vita ad una esperienza unica e straordinariamente inno-
vativa. Ma probabilmente in questa ricerca di una coerenza
economicistica, non sorretta adeguatamente da un impianto ed
afflato politico si è venuto perdendo il contatto con la realtà che
nel frattempo si era evoluta.

Talché le élites europeiste sono pienamente identificate con
quelle classi dirigenti contro cui si rivolgono il sospetto e l’invet-
tiva popolare in questi tempi. 

Se la prima parte del ‘900 aveva visto la rivolta delle masse
di cui parlò Ortega y Gasset, la fine del secolo scorso e il primo
scorcio del nuovo hanno assistito ad un lento ma montante feno-
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meno di muta e successivamente aperta ostilità ed opposizione
di larghi strati di opinione pubblica contro gli assetti esistenti. 

Ma a questa insorgenza si è aggiunta anche una vera e pro-
pria rivolta delle stesse élites che, come aveva intuito il politolo-
go americano Christopher Lasch ancora nei primi anni novan-
ta, hanno inteso gettare una sorta di implicito guanto di sfida al-
la massa restante della società dall’alto del loro potere e del sen-
so di superiorità derivante dalla presunta conoscenza del corso
della storia e dalla cosmopolitica familiarità con i meccanismi
della ricchezza e dell’influenza politica. Da queste speculari
prove di forza nasce il dramma di un Occidente internamente
diviso e conflittuale. 

Dove potrà approdare la crisi? L’unica cosa certa è che essa
non è passeggera e che, per rientrare, richiederà che le ragioni
che la motivano debbano essere in qualche modo affrontate.
Non sappiamo quanto tempo durerà, né quali saranno i cambia-
menti che veicolerà.

Sappiamo, tuttavia che, c’è la possibilità che nella transizio-
ne il nostro sistema liberal-democratico diventi oggetto di attac-
chi sconsiderati. Dovremmo operare in modo che esso perman-
ga sostanzialmente inalterato. Non esistono obiettivi, per quan-
to meritori, che giustifichino involuzioni autoritarie o restrizio-
ni alle libertà e ai diritti fondamentali. 

Chi ha la responsabilità del Governo, di qualunque colore es-
so sia, sarà chiamato ad operare perché – nei limiti delle com-
patibilità interne ed internazionali – passi in avanti siano com-
piuti verso un riequilibrio del sistema economico, in vista quan-
to meno di arrestare la corsa all’ulteriore diseguaglianza e allo
smantellamento dello Stato sociale. 

Tentativi in buona fede andranno altresì realizzati in direzio-
ne di una modifica dell’impianto europeo. I tempi non appaio-
no maturi per uno sforzo in senso federalista. La prospettiva
dell’unione politica del continente tende a sfumare sempre più
in un futuro indistinto. Sembra più produttivo, invece, racco-
gliere le forze per perseguire obiettivi modesti di adattamento
degli istituti e dei meccanismi confederali esistenti, mantenendo
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la moneta unica sino al limite estremo dell’eventuale rottura de-
gli equilibri interni al singolo Paese, consapevoli che una reite-
razione dell’esperienza greca in altro ambito territoriale non è
concepibile. 

In questo quadro di riassestamento attenzione necessaria do-
vrà essere dedicata alle minacce e sfide esterne. Solo l’Unione
Europea può avere l’autorità di avviare quella riforma del di-
ritto umanitario internazionale, senza la quale essa si sentirà
sempre alla mercé di incontenibili movimenti migratori prove-
nienti da altri continenti. I movimenti di popolazione non pos-
sono essere cancellati, devono bensì essere rigorosamente rego-
lati e finalizzati alle esigenze produttive dei Paesi riceventi: al-
trimenti non vi è prospettiva di integrazione. 

L’Europa per altro verso non potrà affidare in ultima istan-
za la propria sicurezza alla Russia, sebbene questa sia partner
essenziale in campo economico-commerciale e nelle equazioni
internazionali.

Mosca è portatrice di una storia e di valori che non sono mai
stati pienamente collimanti con quelli europei. La collaborazio-
ne tra Paesi europei in materia di difesa e politica estera appa-
re pertanto imprescindibile.

La “vis polemica” nei confronti dell’UE è tale che le punte
più populistiche dell’attuale reazione lasciano intravedere il
possibile ritorno alle esclusive prerogative dello Stato sovrano.
Per quanto sia ipotizzabile un parziale rientro di competenze,
una riesumazione del “sovranismo”, prevalente fra le due guer-
re mondiali, non è né fattibile né funzionalmente auspicabile.
L’economia e l’arma atomica hanno cambiato in forma irrever-
sibile la politica e i rapporti tra gli Stati.

L’ultima condizione che si dovrebbe rispettare in questo ar-
duo e complicato passaggio è il permanente ancoraggio agli Sta-
ti Uniti. Il “trumpismo”, al di là delle sue molte inaccettabili no-
vità, è espressione di sommovimenti interni per molti aspetti
analoghi a quelli verificatesi in Europa, destinati a produrre i
loro effetti anche dopo la fine dell’amministrazione Trump.

Ma il rapporto tra Stati Uniti e Europa rimane più necessa-
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rio e vitale che mai. Per il nostro continente, gli Stati Uniti con-
tinuano ad essere la “nazione indispensabile” per quanto ri-
guarda la democrazia e la difesa.

Rotto, o seriamente allentato, il legame con Washington,
l’Europa sarebbe in balìa dei venti autoritari, che spirano da est
e da sud, e dei “demoni” storici che sonnecchiano nel suo sotto-
terra. Spezzato il vincolo atlantico l’Europa si troverebbe di
fronte all’alternativa di imbarcarsi in un finanziariamente e po-
liticamente insostenibile programma di riarmo, che di per sé po-
trebbe scompaginare i contrappesi politici interni, o di appiattir-
si in un neutralismo senza dignità, autonomia e vera difesa.

Infine, nessuna innovazione in campo economico-finanziario
e nella ristrutturazione dell’ordine mondiale è immaginabile
senza la stretta collaborazione tra Europa e Stati Uniti.

La società americana è ancora animata da dinamismo, fre-
schezza e progettualità, languenti invece nel vecchio continente
che, ove le due sponde dell’Atlantico si dovessero allontanare,
potrebbe conoscere nuovamente le derive che l’offuscarono e lo
dilaniarono nella prima metà del ‘900.

Adriano Benedetti
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IL MARE NULLIUS

di Guido Lenzi

Il fatto radicalmente nuovo è che il Mediterraneo oggi è diven-
tato un moltiplicatore mondiale di instabilità”, ha sentenzia-

to lo storico Maurice Aymard, allievo di Braudel. Non si tratta
dell’ennesima formula retorica per gli appassionati del ‘mare
nostrum’, bensì della più lapidaria identificazione dell’epicen-
tro dell’odierna instabilità internazionale.

La disintegrazione del Mondo arabo si è rivelata in tutta la
sua drammatica complessità negli ultimi venticinque anni, dopo
la caduta del Muro. Quando, con un sospiro di sollievo -come
disse all’epoca un buontempone- “ce ne andammo tutti a fare
shopping”. Invece di impegnarci subito per accudire scrupolo-
samente le tante questioni che la Guerra fredda aveva a lungo
lasciato in sospeso in Europa e nel suo immediato vicinato. 

Ci stiamo ora rendendo conto di quanto, liberato dalla tena-
glia del confronto bipolare sostituitosi (nel 1956, a Suez) a Fran-
cia e Regno Unito, il Mondo arabo fu lasciato sostanzialmente a
sé stesso. E di quanto illusorie siano poi state le speranze susci-
tate dalle ‘primavere arabe’, incapaci di corrispondere alle
aspirazioni di quelle popolazioni. Limitarsi oggi a contrastarvi
il fondamentalismo islamico e l’autoritarismo laico significa
confondere le conseguenze con le cause che le determinano. In
un mondo arabo che gli interventi in Irak, in Libia, in Siria,
non hanno disgregato, come ci si ostina a dire, ma non sono in-
vece riusciti a ricomporre. Ciò che deve ridimensionare le re-
sponsabilità occidentali, senza indicare una precisa altra via da
percorrere.

Un microcosmo, quello dell’antica ‘mezzaluna fertile’ meso-
potamica che, in un secolo dalla dissoluzione dell’Impero otto-
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AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 748



IL MARE NULLIUS 749

mano, non è mai riuscito a dotarsi di una fisionomia coerente,
omogenea, né altrimenti riconoscibile. A differenza dell’euro-
peismo, un arabismo politico non è mai emerso, che consentisse
l’elaborazione di un utile comune interlocutore. In una regione
rimasta pertanto decostruita, sfuggita ai molteplici tentativi
esterni di prendervi piede, o di assecondarne, se non tentare di
controllarne, l’andamento. 

Indispensabile continua pertanto a rivelarsi il manifestarsi di
una solidarietà panaraba, rivelatasi - è il caso di dirlo - un’ara-
ba fenice sin dai tempi di Sykes e Picot, e di Lawrence. Ai qua-
li era stato affidato il compito di portare all’autodeterminazio-
ne le popolazioni, per lo più nomadi, emerse dal collasso del do-
minio ottomano. Nel regime di mandati che la Lega delle Nazio-
ni affidò poi a Francia e Regno Unito, nel ritrarsi di Russia e
Italia. Il che dovrebbe mettere a tacere i complessi di colpa re-
troattivi, che continuano ad affliggere l’Occidente.

Né si può continuare a deridere una presunta imposizione
della democrazia da parte occidentale. I giovani accalcatisi in
quelle piazze non sventolavano vessilli ideologici: chiedevano,
tutti, migliori condizioni di vita e prospettive future. A quei di-
rigenti il compito di provvedervi nel modo più consono alle ri-
spettive società.

Il conflitto israelo-arabo, a lungo additato come causa di tut-
ti i mali, ha dimostrato essere un pretesto più che una rivendi-
cazione, ridottosi nella sua stessa denominazione da ‘israelo-
arabo’ a ‘israelo-palestinese’; la guerra iracheno-iraniana ha
rivelato in tutta la sua gravità lo scisma fra sciiti e sunniti; la
guerra civile in Libano è stata la prova generale di quella in cor-
so in Siria; il collasso della Libia ha rivelato come quelle popo-
lazioni, mai unificate, siano sfuggite al sempre precario control-
lo di Gheddafi. Sviluppi tutti che hanno messo a nudo, in tutta
la loro intensità, tanto le persistenti varie rivalità interne al
mondo arabo quanto la contrapposizione fra i tentativi egemo-
nici dall’esterno di Ankara, Teheran e Mosca, ai quali, nella pa-
ralisi dell’Egitto, si contrappone soltanto Riad, gonfio di soldi
ma politicamente altrettanto fragile. In un groviglio di fallimen-
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ti ed impotenze, sempre più inestricabile e indecifrabile per i
suoi stessi protagonisti.

Sull’opposta sponda del nostro mare  interno, dai tempi di
Roma, l’Europa è sempre stata un ‘continente marittimo’,
estroverso, audace. Piccolo promontorio di quello asiatico, do-
tato di uno spropositato rapporto fra sviluppo costiero e terri-
torio continentale, rigato al suo interno da innumerevoli corsi
d’acqua navigabili, caratteristiche uniche che l’hanno differen-
ziato dal resto del globo, più sparsamente abitato e geografica-
mente meno favorito. Che hanno determinato l’affermarsi di
una profusione di signorie, tenute assieme dalla Chiesa e dal-
l’Impero, delimitate poi a Westfalia dopo la Guerra dei Tren-
t’anni.

Proiettandosi sempre all’esterno, in un’estroversione econo-
mica e politica, tradottasi tanto nel dominio dei mari spagnolo e
poi britannico, quanto nella miriade di percorsi commerciali
tracciati dalle meno imponenti flotte genovesi, veneziane, por-
toghesi, olandesi, ed infine nella spartizione coloniale, a Berli-
no nel 1878. Finiti poi tutti nel crogiuolo di due guerre fratrici-
de, che ne hanno stravolto le aspirazioni, fino alla rinuncia al
suo ruolo di propulsore della Storia nel suo stesso immediato vi-
cinato.

Un predominio al quale si contrappone oggi una diversa po-
tenza, non più commerciale, quanto piuttosto finanziaria, che
dovrebbe ridurre le tante velleità ‘sovraniste’ emerse fra le pie-
ghe della globalizzazione. Ritrattasi dalle sue proiezioni oltre-
mare, soffocata dalla contrapposizione Est-Ovest, introvertita
in un sempre più laborioso processo integrativo, succube delle
iniziative dei suoi due ‘protettori’ post-bellici, ai quali si aggiun-
ge ormai anche la Cina, l’Europa ha man mano rinunciato ad
ogni ambizione o strategia globale, abbandonando anche la cu-
ra del suo vicinato più immediato. Il quale, dopo millenni di
molteplici commistioni e reciproche fertilizzazioni, va oggi di-
sintegrandosi sotto i suoi stessi occhi.

Ossessionata dalla questione migratoria, che ne è il sintomo
più evidente, ma che è affrontata disordinatamente, in una pe-
renne emergenza; indifferente alla questione israeliana, finita
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nell’intrico delle conflittualità circostanti; palesemente incapa-
ce di coordinarsi e di coagulare l’indispensabile ‘partenariato
euro-arabo’, nonostante la ‘politica di vicinato’, il ‘processo di
Barcellona’ e l’Unione per il Mediterraneo’ variamente procla-
mate; l’Europa assiste intontita alla devastazione del tessuto
umano in un Mare diventato nullius.

E’ nella ricomposizione del millenario tessuto sociale medi-
terraneo che dovremmo trovare il bandolo della matassa. E’
sulle molteplici pulizie etniche in corso che dovremmo priorita-
riamente concentrare la strategia di sicurezza europea nel Me-
diterraneo, su quelle indiscriminate persecuzioni in società sto-
ricamente multietniche che la Storia aveva amalgamato, e che la
disintegrazione del Mondo arabo sta cancellando, a proprio in-
calcolabile e potenzialmente irrimediabile danno. 

Paradossale, autolesionistico è che, invece di valorizzare
quel poco che si è tentato di fare (compreso l’intervento in Irak,
seppur non risolutivo, contro le ripetute aggressioni di Saddam
Hussein, e quello in Libia, non ingiustificato se soltanto ci pren-
dessimo la briga di andare a rileggere la Risoluzione 1973/2011
del Consiglio di Sicurezza), si continui, in particolare da parte
nostra, a polemizzare sui comportamenti passati, sulle asserite
mire egemoniche francesi, condonando invece, esaltandole per-
sino, quelle russe. Quando dovremmo invece preoccuparci di
farvi convergere le diversificate energie di un’Europa che nel
multilateralismo trova la sua sola ragion d’essere.

Tenendo presente che nel mondo arabo, a differenza di Mo-
sca e, sia pur diversamente, di Pechino, l’Europa non intende
più mettervi stabilmente piede, in improponibili riedizioni rive-
dute e corrette del colonialismo, bensì continuare a sollecitare
la rispondenza dei Paesi arabi direttamente coinvolti: more for
more, come ripetono le per ora sterili sollecitazioni contenute
nelle ‘comunicazioni’ di Bruxelles.

Le condizionalità che l’Unione impone per lo sviluppo dei
rapporti con i suoi interlocutori esterni deve tradursi, al pari
del regime di sanzioni, in incentivi piuttosto che in ostacoli da
superare. Rivolgersi cioè prioritariamente a provocare la ri-
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spondenza dei suoi destinatari, con particolare attenzione al ri-
spetto e alla tutela delle loro molteplici minoranze interne, di
origine paleo-cristiana, assiri, caldei, armeni, copti, ma anche
ai drusi, mandei, aramaici, zoroastriani; oltre agli ebrei, ai
quali nessuno può negare la ‘terra promessa’ a Mosè.

Un’opera prioritaria, per motivi fondamentalmente storici e
politici. Non soltanto per ridurre la pressione di rifugiati e ri-
chiedenti asilo, ma anche, essenzialmente, per ricomporre le la-
cerazioni che ne conseguono all’antico tessuto socio-economico
che caratterizza quelle nazioni.

Non si può trattare di ridisegnare le frontiere tracciate cen-
t’anni fa: sarebbe come se, in Europa, tornassimo a quelle fis-
sate a Versailles, quando si disfecero contemporaneamente gli
imperi austroungarico e ottomano. La ricomposizione del Me-
dioriente passa necessariamente dall’allentamento del nodo
gordiano di ambizioni contrastanti, che ne strozza ogni possibi-
lità di emancipazione, interna ed estera. Con l’eliminazione del-
le interferenze di Paesi estranei al Mondo arabo (Iran, Turchia
e Russia), e delle pretese egemoniche dell’Arabia Saudita. Inve-
rosimile, anche se poco evidenziata, è la contrapposizione, an-
che cruenta, fra mercenari russi e Forze speciali americane,
schierati lungo l’Eufrate, con l’intromissione di schieramenti di
forze turche e curde. Indispensabile, premessa per le stesse ini-
ziative di riconciliazione delle varie fazioni interne ai singoli
Paesi, parrebbe quindi la costituzione di una ‘cintura di sicu-
rezza’ che ‘sterilizzi’ quell’intera zona di operazioni. 

Una responsabilità che andrebbe affidata in primis ad attori
esterni, anche se vitalmente interessati alla pacificazione della
regione. Una riconciliazione o risistemazione fra le varie com-
ponenti non potrà infatti avvenire che con la tutela e la garan-
zia di organizzazioni internazionali quali l’ONU e della stessa
Unione Europea, troppo a lungo estromesse dall’area dai suoi
stessi principali protagonisti, arabi, israeliani, americani e ora
russi. 

E’ nell’ambito multilaterale fornito dall’Unione Europea,
con ogni possibile concorso delle Nazioni Unite che anche l’Ita-
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lia deve pertanto muoversi, per consolidare le sue rivendicazio-
ni. Non singolarmente. bensì facendo massa critica con i par-
tner europei affacciati sul Mediterraneo. Invece di ostentare at-
teggiamenti donchisciotteschi, ancorché nobilmente avviluppa-
ti, Roma dovrebbe porsi alla testa di una coalizione di Paesi eu-
ropei maggiormente interessati al nostro ‘mare interno’. Per far
valere le particolari ragioni della ‘politica di vicinato’ del-
l’Unione verso Sud, rispetto a quella, parallela, verso l’Europa
dell’est e balcanica.

La pretesa di una politica unica europea sulle migrazioni non
va motivata, come abbiamo fatto sinora, con le sole esigenze di
sicurezza e di repressione del terrorismo, ma va invece ricon-
dotta nell’ambito di una più coerente politica di assistenza allo
sviluppo delle nazioni africane di provenienza, distinta da quel-
la nei confronti di Paesi afflitti da conflitti o persecuzioni, dai
quali originano i richiedenti rifugio o asilo.

Per portare il Mediterraneo in Europa invece di insistere iso-
latamente nel tentare di portare l’Europa nel Mediterraneo. Ad
evitare di confinare l’Italia in quel che, da culla della nostra ci-
viltà, diventerebbe altrimenti una sterile, mefitica, palude.

Piuttosto che continuare a lamentarsi dell’asserita perfidia
francese in Libia, e dell’indifferenza degli altri all’accoglienza
delle ondate di migranti, Roma deve farsi propositiva, parteci-
pando più costruttivamente all’elaborazione di una politica eu-
ropea di vicinato più coerente ed incisiva. Per tornare a conta-
re, assieme agli altri europei più direttamente interessati, inve-
ce di isolarci orgogliosamente, sia pur legittimamente, in difesa
delle nostre ragioni.

Il Ministero degli Esteri ha deciso di riportare finalmente
l’Italia in Egitto dopo tre anni di presuntuoso isterilimento dei
rapporti bilaterali a causa della questione Regeni, a danno del-
la stessa nostra ambizione di farci propulsore della ricostruzio-
ne istituzionale della Libia. Una nazione, quest’ultima, che co-
me tale non è mai esistita e che va pertanto costituita di sana
pianta, preservandola dalle tante interferenze esterne, persino
egiziane e russe, che andrebbero a tal fine, assieme alle iniziati-
ve francesi, fatte convergere.
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Anche a tal proposito, oltre che in funzione delle esigenze di
ricomposizione del Medioriente, chi meglio dell’Italia potrebbe,
e pertanto dovrebbe, proporsi per recuperare la Russia di Pu-
tin in un comportamento collaborativo, invece che antagonisti-
co, convergente se non allineato a quello dell’Unione Europea e
dell’Alleanza atlantica.

Guido Lenzi
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LA QUESTIONE NORDCOREANA
E GLI SVILUPPI ASIATICI

di Stefano Pilotto

Il recentissimo incontro fra le due Coree a Pyongyang (19-20
Settembre 2018) ha rappresentato un nuovo passo verso la

distensione fra i due Paesi, ma non ha eliminato le ombre rela-
tive ai seguiti dell’Accordo di Singapore del 12 Giugno 2018 fra
Stati Uniti e Corea del Nord. Tale Accordo, infatti, previde la
denuclearizzazione della penisola coreana ed il ritiro delle trup-
pe statunitensi spiegate in Corea del Sud.

Come? Quando? Tutto ciò non è ancora chiaro e, soprattut-
to, non sono chiari i mezzi per controllare l’esecuzione di tali in-
tendimenti. La storia insegna che ogni serio accordo sul disar-
mo esige possibilità reali di verifica.

Nel 1984-1986, durante la quarta sessione della Conferenza
sulla Sicurezza e la Cooperazione in Europa (CSCE) a Stoccol-
ma, fu creata la Confidence and Security Building Measures
(CSBM), il cui compito fu quello di creare i necessari presuppo-
sti per alimentare la reciproca fiducia fra i Paesi e fissare i me-
todi di verifica riguardo gli accordi per il disarmo, in vista del
nuovo Trattato sulla Forze Convenzionali in Europa (CFE), che
sarebbe stato firmato il 19 Novembre 1990 a Parigi.

Ed anche gli accordi bilaterali fra Stati Uniti ed Unione So-
vietica del 9 Dicembre 1987 (Trattato sui missili nucleari a rag-
gio intermedio, meglio conosciuti con il termine di euromissili)
ebbe concreto effetto grazie alle verifiche sul campo che furono
effettuate durante la distruzione di tali missili. Ma allora il rap-
porto di fiducia reciproca che si venne instaurando fra Reagan
e Gorbaciov permise l’invio di delegazioni di ciascuno dei due
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Paesi nei siti missilistici di propria competenza per assistere al-
lo smantellamento delle armi.

Malgrado i segnali positivi inviati al mondo da Singapore, il
12 Giugno 2018, non sembra che la medesima fiducia si sia svi-
luppata fra Kim Jong-un e Donald Trump e le vicissitudini del-
l’Estate del 2018 lo dimostrano. Esitazioni, tergiversamenti, se-
gnali contraddittori hanno caratterizzato gli sviluppi delle ulti-
me settimane.

Da parte di Washington si è tentato di adottare una tattica di
attesa, senza rinunciare ad incalzare la controparte nordcorea-
na. La strategia di Kim Jung-un si è orientata maggiormente
verso l’area asiatica, sia rinforzando il proprio legame speciale
con la Repubblica Popolare Cinese, sia dando al mondo un se-
gnale chiaro.

In questo contesto occorre riflettere su tre aspetti recenti: la
parata militare per i settant’anni della Costituzione della Corea
del Nord (Pyongyang, 9 Settembre 2018), il Foro Economico
Orientale di Vladivostok (11-13 Settembre 2018), l’incontro fra
le due Coree a Pyongyang (19-20 Settembre 2018).

La grande parata militare per i settant’anni della Costituzio-
ne della Corea del Nord ha offerto al Presidente Kim Jong-un la
possibilità di dare segnali reali di distensione, senza, peraltro,
abbassare la guardia. Scomparsi i grandi missili a lunga gittata
ed i riferimenti alle armi nucleari, la parata ha dato maggiore
spazio all’integrazione fra civili e militari, enfatizzando la ne-
cessità di sviluppo economico e progresso sociale, che diventano
sempre di più gli obiettivi a medio termine del Paese.

L’organizzazione di tale parata, infatti, ha dato l’impressio-
ne di un mutamento di atteggiamento da parte del Presidente,
meno aggressivo e bellicoso, ma fermo nell’orgoglio della socie-
tà socialista, che i suoi antenati ed egli stesso hanno contribuito
ad edificare.

Tale segnale è stato salutato positivamente da Washington,
soprattutto in relazione alla decisione di Trump della fine di
Agosto di cancellare una missione del Segretario di Stato Mike
Pompeo a Pyongyang, in ragione del fatto che Kim Jong-un non
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era considerato pronto per il disarmo nucleare secondo le aspet-
tative di Washington.

Ma proprio Mike Pompeo, il 19 Settembre 2018, ha rilancia-
to le prospettive di dialogo, affermando che i negoziati sul disar-
mo nucleare saranno conclusi entro il Gennaio 2021 ed ha invi-
tato il suo omologo nordcoreano, Ri Yong Ho, ad un incontro a
New York, a margine dei lavori dell’Organizzazione delle Nazio-
ni Unite, nel corso della settimana successiva.

Il Foro Economico Orientale, organizzato da Putin a Vladi-
vostok dal 11 al 13 Settembre 2018, ha consentito alla Russia di
avvicinarsi ulteriormente alla Cina, favorendo sia l’erogazione
di nuovi investimenti cinesi in Russia, sia la costruzione di nuo-
ve infrastrutture attraverso i corridoi di trasporto internazio-
nale (Primorye 1 e Primorye 2) in modo da perfezionare i colle-
gamenti fra Tokyo e Londra mediante una via euroasiatica fra
la Transiberiana e la Baikal-Amur Mainline.

Durante gli incontri di Vladivostok, peraltro, Putin ha detto
di condividere il concetto per il quale la denuclearizzazione del-
la Corea del Nord può essere concepita soltanto con reali garan-
zie per la sicurezza del Paese. Cosa intendeva dire il Presiden-
te della Federazione Russa, alla vigilia delle grandi manovre
congiunte legate all’esercitazione militare Vostok 18 in Siberia? 

Non sarebbe insensato ritenere che la Russia sia pronta a fa-
re quadrato con la Cina per garantire la sicurezza della Corea
del Nord, qualora alla denuclearizzazione della Corea del Nord
non faccia seguito un completo ritiro delle truppe americane
dalla Corea del Sud e dallo scacchiere asiatico. Ciò che Kim
Jong-un intende per completa denuclearizzazione della peniso-
la coreana, infatti, è l’assenza di truppe americane non solo dal-
la Corea del Sud (con relative armi nucleari statunitensi), ma
anche lo smantellamento delle basi americane a Guam ed in
Giappone. Non si ritiene che a Washington, tuttavia, si sia pro-
pensi ad accettare un’interpretazione così estensiva degli accor-
di di Singapore.

L’incontro fra le due Corre a Pyongyang (19-20 Settembre
2018) ha certamente rappresentato una tappa importante nello
sviluppo del processo di pace nell’area. La sensazione è che la

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 757



758 AFFARI ESTERI

Corea del Nord preferisca attirare a sé i confratelli della Corea
del Sud, onde favorire, dapprima, un processo di pace con
Seul, per poi affrontare, in seconda sede, l’interlocutore ameri-
cano. Il carattere interessante nel dialogo fra le due Coree è, da
una parte, il desiderio di privilegiare la questione nazionale, le-
gata al desiderio di pace duratura (dalla Guerra di Corea del
1950-1953 non fu mai firmato un trattato di pace) e alla riunifi-
cazione statuale.

Ciò che fu possibile per le due Germanie potrebbe verificar-
si fra le due Coree. Il problema è che Seul pensa ad una riuni-
ficazione simile a quella tedesca (la Germania comunista fu in-
serita nella Germania capitalista e divenne anch’essa capitali-
sta), mentre Pyongyang pensa ad una riunificazione simile a
quella vietnamita (il Vietnam meridionale capitalista, benchè
dopo una terribile guerra civile, cessò di esistere e fu incorpo-
rato nel Vietnam settentrionale comunista).

In altre parole, il sogno della riunificazione coreana, quale
sistema ammetterà? Si ritiene che il dialogo fra le due Coree sia
autentico oggi e animato da una crescente prospettiva di pace.
In tal dialogo vi è il desiderio, da parte di Pyongyang, di inde-
bolire l’amicizia fra Washington e Seul, per rilanciare lo svilup-
po asiatico, insieme alla Cina e alla Russia, verso i progetti dei
grandi corridoi che le nuove vie della seta stanno prospettando. 

Un futuro senza gli Stati Uniti, senza la cultura americana
intorno.

Ma rimane un ulteriore grande problema per questo disegno
nordcoreano: il Giappone. Tokyo non può ammettere una peni-
sola coreana bene armata e ostile al Giappone. La sicurezza del-
la regione passa anche attraverso la sicurezza del Giappone, che
fin dal 1945 e poi fin dal 1951 poggia su una amicizia forte con
gli Stati Uniti, i quali hanno la responsabilità della sua sicurez-
za. Lo scacchiere asiatico è molto complesso e si attendono i
prossimi passi. 

Stefano Pilotto
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IMRAN KAHN E IL SUO GOVERNO
UNA PAGINA NUOVA 

PER IL PAKISTAN E LA REGIONE?

di Gabriele Checchia

Per la seconda volta nella sua relativamente  giovane storia il
Pakistan   ha conosciuto, con le elezioni dello scorso Luglio

e l’insediamento il 17 Agosto del governo di coalizione a guida
Imran Khan - con il suo Partito di orientamento “centrista”, il
“Movimento Pakistano per la Giustizia /PTI”, azionista di mag-
gioranza- una transizione democratica, seppur preceduta  da
atti di violenza di matrice fondamentalista in varie zone del
Paese ( triste fenomeno  peraltro non nuovo alla vigilia di  ele-
zioni in Pakistan) .

Si è trattato di risultato tutt’altro che scontato, ancor più al-
la luce delle travagliate vicende (e ripetuti interventi militari)
conosciute dalla Repubblica Pakistana dalla sua tormentata na-
scita, nell’Agosto del 1947, a oggi. 

Sotto tale profilo non ci si può dunque che rallegrare per la ul-
teriore prova di democrazia offerta   da un Paese di quasi  200
milioni di abitanti, attore centrale per gli equilibri nello scacchie-
re centro-asiatico presenti e futuri, nonché nell’  azione di con-
trasto al terrorismo condotta dalla Comunità Internazionale.

A tale positiva constatazione se ne aggiungono, mio avviso,
altre due di analoga valenza: la prima, rappresentata dal fatto
che la maggioranza conquistata in termini  di seggi (150) dal suo
Partito - pur lontana da quella assoluta- ha consentito al nuovo
Primo Ministro, grazie a intese  con formazioni minori ,  di rag-
giungere e superare la fatidica  soglia di 172 voti in Parlamento
senza vedersi dunque costretto a stringere alleanze con i movi-
menti a più decisa caratterizzazione islamica ( cui pure egli ave-
va ritenuto opportuno rivolgere  segnali di attenzione nel corso
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della campagna elettorale ) ; la seconda, dalla accettazione di
fatto dell’esito del voto ( nonostante le prevedibili accuse e/ o
denunzie di brogli dagli stessi avanzate nelle ore e giorni imme-
diatamente successivi allo scrutinio) da parte dei due principali
partiti di opposizione. Vale a dire la “Pakistan Muslim League-
Nawaz” (PML- Nawaf) di Shebaz Sharif fratello dell’ex- Primo
Ministro Nawaz Sharif ( giunta seconda con un totale di 81 seg-
gi) e il “ Pakistan People Party” (PPP) guidato dal giovane
“erede” della dinastia  Bhutto,   Bilawal Bhutto Zardari ( collo-
catosi al terzo posto con 54 seggi).  

Infine - a conferma della positiva e trasversale dinamica   che
il sessantacinquenne ex- capitano della nazionale di “cricket” ,
e figura ormai iconica  per buona parte della gioventù pakista-
na, ha saputo creare intorno alla propria persona e al proprio
Partito ( coronando un percorso di  pochi alti e tanti bassi.., ini-
ziato 22 anni orsono con la sua discesa in politica) -  non vanno
trascurati gli importanti successi ottenuti dalla sua formazione,
in occasione della recente consultazione, anche a livello locale :
dalla netta conferma nella provincia del Kyber-Pakthunkwa
già amministrata dal PTI;  alla per molti versi inattesa  conqui-
sta della maggioranza, seppure in alleanza con formazioni mi-
nori e indipendenti, nella importante e  altamente simbolica
Provincia del Punjab tradizionale feudo della “Pakistan Mu-
slim League” (PML), prima in termini di voti raccolti; al signi-
ficativo incremento  di consensi  in quella del Sindh, pur restan-
do nella stessa maggioritario il PPP di Bilawal Bhutto.   

Uno sfondamento elettorale per così dire a tutto campo - se si
eccettua il fieramente indipendentista Baluchistan con la cui
formazione maggioritaria, il “Baluchistan Awami Party”, il PTI
ha peraltro in corso promettenti contatti - che trae origine, co-
me sempre in questi casi, da una pluralità di fattori. 

Fattori che vanno dalla carismatica personalità dello stesso
Khan ( compiuta espressione ,per molti giovani e meno giovani
pakistani e pakistane…, di un “glamour” occidentalizzante, che
non ha però voluto rinnegare le proprie radici etniche e cultu-
rali ), alla diffusamente avvertita esigenza di discontinuità con
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una gestione della cosa pubblica avvertita  dai più come “clani-
ca” e indifferente all’interesse collettivo, al sapiente dosaggio
che egli  è riuscito a realizzare in campagna elettorale tra ele-
menti tradizionali di  sicura presa  - come la lotta alla corruzio-
ne e la difesa dell’orgoglio e identità  nazionali “in primis” nei
confronti delle percepite pretese egemoniche statunitensi - e al-
tri legati al suo percorso individuale .

Percorso di figura affermatasi al di fuori ( se non contro..)
l’”establishment ”con una disciplina ferrea come sportivo, e
una particolare attenzione    verso le esigenze delle fasce più po-
vere  :  da quelle di cure mediche dignitose  e a condizioni acces-
sibili , come dimostrato dalla immediata introduzione di una
tessera sanitaria per tale segmento della popolazione, a quelle
di un alleggerimento della censura molto diffuse specie in seno
alla fasce più giovani  e “digitalizzate” della popolazione.    

Sul versante internazionale ha certamente giocato a suo favo-
re il “nazionalismo religioso” in chiave anti-indiana, del quale
egli ha saputo farsi abilmente espressione negli anni, coniugato,
però, a una assai meno scontata attenzione alla tutela e promo-
zione delle micro-identità all’interno del proprio variegato Pae-
se. Rivelatore a tale ultimo proposito il già evocato positivo dia-
logo a tutto campo che il nuovo Primo Ministro ha  avviato con
la dirigenza del tradizionalmente riottoso Baluchistan  -  espres-
sa dal già menzionato “Baluchistan Awami Party” - ai fini di
una pacificazione della regione o , ancora, la promessa di dar
vita a una nuova provincia nel Punjab meridionale, dotata di
ampli margini di autonomia nei confronti di Islamabad.

Alla stessa logica di rispetto della pari dignità e tutela costi-
tuzionale di tutte le etnie e territori del Paese risponde il soste-
gno sin dall’inizio fornito dal PTI, e dallo stesso Khan, alla ri-
forma costituzionale  dello  scorso Maggio, volta a porre termi-
ne al regime speciale e pesantemente discriminatorio applicato -
sin dall’epoca dell’India  britannica - alle regioni nord-occiden-
tali dell’attuale Pakistan ( le cosiddette “Federally Administe-
red Tribal Areas”- FATA) ai fini della repressione della crimina-
lità e dei fenomeni collegati.  

La volontà di Khan di adoperarsi con determinazione  per la
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nascita di quello che definisce un nuovo Pakistan (“ Naya Paki-
stan” in lingua pashtun) è ben riflessa, del resto, dal discorso te-
nuto ai suoi  sostenitori non appena noto l’esito dello scrutinio,
così come da quello programmatico, del 17 Agosto, immediata-
mente successivo al voto di fiducia al suo Governo.  

Sul piano interno egli ha confermato le priorità evocate in
campagna elettorale: trasformazione della “governance” nel se-
gno di una maggior trasparenza e “ accountability” (    “ … essa
inizierà dalla mia persona , daremo l’esempio di come la legge
debba essere la stessa per tutti..”); rafforzamento del sistema fe-
derale in una prospettiva, come sopra accennato, di non discri-
minazione a danno di qualsivoglia componente del territorio e
della popolazione; crescita economica inclusiva ( all ‘insegna di
quello che il nuovo Primo Minstro ama presentare come lo “Sta-
to sociale islamico” e abilmente ricondurre all’insegnamento del-
lo stesso Padre della Patria, Muhammad Ali Jinnah); riforma in
profondità del dissestato sistema energetico e di conservazione /
distribuzione delle risorse idriche; lotta alla corruzione; prote-
zione delle minoranze, alleggerimento della censura …

Tutte intenzioni lodevoli , certo, ma dalla realizzazione non
scontata come osservano numerosi analisti non necessariamen-
te pregiudizialmente critici nei confronti del nuovo Primo Mini-
stro.

Gli interrogativi in effetti non mancano e appaiono sovente
fondati. A solo titolo di esempio, e con riferimento alla almeno
per noi importante questione della tutela delle minoranze, ap-
pare significativa la diversità di voci che l’insediamento del-
l’esecutivo a guida PTI ha suscitato e suscita in seno alle locali
espressioni del mondo cattolico.

Accanto a reazioni positive ( e aperture di credito..)  per un
certo numero di passaggi del suo discorso di investitura, con
una qualche inquietudine è registrato in tali ambienti  il fatto
che all’interno del neo-insediato Governo non siano stati desi-
gnati Ministri rappresentativi delle  minoranze  ( la cristiana e
la indù) , né reintrodotta la figura del Ministro ,appunto, per le
minoranze, presente invece   negli esecutivi a guida “Pakistan
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People Party” da ultimo con il cattolico Shahabaz Batti (assas-
sinato a Islamabad, nel 2011, in un attentato rivendicato dal
gruppo estremista islamico Tehrik-i-Taliban Punjab).

Analoghi sentimenti di preoccupazione desta poi l’atteggia-
mento, quantomeno ambiguo e ondivago, assunto nel corso de-
gli anni da Imran Kahn con riferimento alla delicata questione
della “legge sulla blasfemia”, per la cui abrogazione egli non si
è mai espresso in maniera inequivocabile (pur affermando in
varie occasioni - ciò che va  a suo credito- di volersi seriamente
impegnare contro ogni uso improprio  della stessa e affinché
quanti sono falsamente accusati siano quanto prima rilasciati). 

Rivelatore dell’attitudine in materia del nuovo Governo e del
nuovo Primo Ministro potrà essere, in particolare, l’evoluzione
del “dossier “ di Asia Bibi, ( la donna cristiana - sempre procla-
matasi innocente - ma  condannata alla pena capitale per reato
di “blasfemia” nel 2010, con pena sospesa in attesa della pro-
nunzia della Corte Suprema e in carcere da ben 9 anni).

E’ vicenda drammatica, certo ormai di competenza della ma-
gistratura pakistana, ma che trae origine da una normativa in-
concepibile per gli “standard” occidentali  e distante anni luce
dal Pakistan rispettoso dei diritti delle minoranze e dell’egua-
glianza di tutti i cittadini di fronte alla legge, cui Imran Khan
asserisce di   volersi ispirare. 

C’è da augurarsi, pertanto, che il nostro Paese (e auspicabil-
mente l’Europa)   vogliano  continuare a dedicare alla vicenda
- seguita “ab initio” con comprensibile preoccupazione  e solle-
citudine dalla Santa Sede e dal locale episcopato - tutta la neces-
saria  attenzione.  

Sin qui le sfide cui il nuovo Primo Ministro si troverà con-
frontato sul piano interno. Non minori, ovviamente, quelle che
attendono  la nuova compagine sul terreno della politica estera,
in un quadrante   da sempre tra i più complessi e attraversato
da  talvolta  secolari tensioni.

Anche in questo caso un utile filo conduttore è rappresenta-
to dalle indicazioni programmatiche fornite   dal Primo Mini-
stro prima del voto, confermate all’indomani della sua afferma-
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zione alle urne.  
Va sotto tale profilo   apprezzata   la chiara intenzione  da lui

mostrata -   in una linea peraltro di sostanziale continuità con il
precedente Governo - di fare del Pakistan un fattore di stabili-
tà nell’area attraverso la ricerca  ( o il consolidamento)   delle
migliori  relazioni possibili con i Paesi - della regione e non solo
-  più rilevanti sotto tale profilo ( “ …. se c’è un Paese che ha bi-
sogno di pace subito, questo è il Pakistan”: così   Imran Khan
nella sua prima allocuzione all’indomani dello  scrutinio).  

Mi limiterò a evocare i quattro assi della sua futura politica
estera , fermo restando  il rilievo rivestito da altri interlocutori
nello scacchiere: dalla Turchia, all’Iran, all’Arabia Saudita.

“In primis” gli Stati Uniti. E’, quello tra Washington e Isla-
mabad,   rapporto da sempre complesso e altalenante, ma  , al
contempo, imprescindibile per l’una e l’altra capitale .  

Non foss’altro per lo “status” di potenza nucleare di un  Pa-
kistan confinante con l’altra grande democrazia del sub-conti-
nente , a più riguardi rivale e parimenti dotata di un arsenale
nucleare : quella indiana.   La situazione ereditata dal nuovo
esecutivo non è , sotto il profilo dei rapporti con gli USA,  delle
migliori.  

Basti ricordare la cancellazione alla fine dello scorso Agosto
2018, da parte dell’Amministrazione Trump,  dell’annuale rile-
vante pacchetto di aiuti al Pakistan sul versante militare ( già
sospeso a inizio anno)   a causa dell’”insufficiente impegno di
Islamabad “ su una questione  prioritaria Washington : quella
del  contrasto ai santuari ( “safe haven” ) dei terroristi , dai Ta-
lebani alla “rete Haqqani”, presenti sul proprio territorio.

Né al miglioramento del quadro hanno contribuito , nelle set-
timane precedenti il voto, le severe critiche rivolte da Khan agli
Stati Uniti, anche con riferimento allo “sconsiderato ricorso”,
da parte americana, all’uso dei droni per colpire le basi dei ter-
roristi in territorio pakistano.

Ed è proprio la consapevolezza di uno stato di cose ormai vi-
cino al punto di non ritorno    ( sviluppo che sarebbe certamen-
te più devastante per Islamabad che non per Washington) che,
nel suo “ discorso della vittoria” all’indomani del voto , lo stes-
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so Khan ha voluto impiegare toni più distensivi nei confronti
dell’ ”alleato” americano . Ha così   fatto stato -  pur   ribaden-
do il  convincimento di un rapporto sino a oggi pesantemente
sbilanciato a favore di Washington  - della sua  volontà  di ado-
perarsi  per  pervenire allo stabilimento con Washington di re-
lazioni  “mutuamente  benefiche”.  

E’ percorso che potrebbe tuttavia rivelarsi non  facile per
una pluralità di fattori . Menzionerò quelli che mi sembrano i
tre principali, ma altri, certo , se ne potrebbero aggiungere.

Il primo - che scaturisce anche una analisi delle esperienze
vissute dalla maggior parte dei suoi predecessori - è quello ri-
conducibile   agli interrogativi che è lecito porsi  circa gli effet-
tivi margini di manovra dei quali Imran Kahn disporrà  per da-
re concreto seguito alle assicurazioni richieste  dagli interlocu-
tori statunitensi.

Diffuso è infatti l’avviso ( difficile dire quanto fondato) che
in materia di contrasto  al terrorismo - così come di politica nu-
cleare  e di relazioni con il vicino indiano - l’ultima parola spet-
ti in realtà da sempre, nel Paese, ai vertici militari e alla nota
quanto  influente struttura di “intelligence” militare rappresen-
tata dall’ISI ( “Inter-Services Intelligence ) : in sostanza a quei
soggetti che, a torto o ragione, sono  percepiti come l’espressio-
ne più autorevole in quel Paese del cosiddetto “Stato profondo”
sottratto cioè , di fatto, al controllo e all’indirizzo del potere po-
litico.

Da monitorare con   attenzione , perché anch’esso rilevante
ai fini della qualità del rapporto tra le due capitali , sarà poi
l’atteggiamento più o meno collaborativo e  che il Governo Khan
deciderà di adottare in relazione al recente riavvio - dopo il fal-
lito tentativo del 2015 - del canale di dialogo diretto tra Washin-
gton e la dirigenza talebana senza la partecipazione di rappre-
sentanti del Governo afgano ( che ha trovato la prima espressio-
ne nella riunione “segreta” a medio-alto livello dello scorso Lu-
glio in Qatar).

Il secondo fattore ( e interrogativo da porsi) è quello legato
all’incidenza che sulla qualità del rapporto Pakistan-Stati Uni-
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ti nei mesi e a venire eserciterà ( e sta in realtà già esercitando)
il “fattore Cina”, anche alla luce della intenzione manifestata da
Khan  di fare dell’ulteriore  approfondimento delle relazioni
con Pechino - tradizionale alleato del Pakistan - uno dei tratti
qualificanti del  proprio  mandato , sia sul versante del rilancio
economico  e infrastrutturale del proprio Paese, sia su quello
della politica estera  . 

Il terzo parametro da tenere a mente ha tratto invece all’ evolu-
zione , più o meno positiva, che il nuovo esecutivo riuscirà a im-
primere alle relazioni con l’India : super potenza asiatica, cui
da parte americana ( si tratta non a caso di  uno dei pochi ele-
menti di continuità tra la presidenza Obama e quella Trump) si
continua a guardare come “partner” privilegiato nell’area: ba-
sti pensare alla designazione dell’India, già in epoca Obama,
come uno dei pochi “Major Defense Partner “ degli Stati Uniti. 

Su tale sfondo gli incontri ad alto livello ( tra cui, oltre a
quello con l’omologo Qureishi, uno con lo stesso Khan)   avuti a
Islamabad - sulla via di una ben più strutturata e lunga missio-
ne a Nuova Delhi - lo scorso 5 Settembre 2018 dal Segretario di
Stato Pompeo , accompagnato dal Capo di Stato Maggiore Gen.
Dunford, rappresentano un segnale importante della consape-
volezza dell’Amministrazione statunitense del rilievo strategico
del rapporto con Islamabad.

Pur presentata, alla vigilia dallo stesso Pompeo, come finaliz-
zata a un “reset” delle relazioni con il Pakistan la visita ( in re-
altà una tappa di alcune ore) non appare aver prodotto, almeno
sulla base degli elementi sin qui disponibili, passi avanti decisivi
nel superamento delle incomprensioni  tra le due capitali : in pri-
mo luogo sul  cruciale terreno delle modalità più efficaci per
contrastare il fenomeno del terrorismo  in Afganistan e nello
stesso Pakistan . 

Essa ha però, quanto meno, consentito l’avvio di un dialogo
serio e diretto tra l’Amministrazione Trump e il Governo Khan
che potrebbe   rivelarsi , in prospettiva, non privo di risultati
(anche se la prudenza resta d’obbligo… ) ad esempio sotto il
profilo di una effettiva convergenza di sforzi, a oggi lontana, a
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sostegno del processo di riconciliazione/stabilizzazione in Afga-
nistan.    

Vi è poi la Cina:   l’ altro Paese chiave per il futuro della regio-
ne e del Pakistan. Alle relazioni con Pechino Khan ha dedicato par-
te importante dei suoi interventi post-vittoria elettorale.

Ha presentato la Cina non solo come “partner” indispensabi-
le per la modernizzazione infrastrutturale del proprio Paese ( in
particolare attraverso il massiccio contributo di Pechino al fi-
nanziamento e realizzazione dell’avveniristico e intermodale
“China- Pakistan Economic Corridor”/CPEC, destinato a colle-
gare  via Baluchistan, se mai vedrà la luce, il Xinjiang  al porto
pakistano di Gwadar sul Mar Arabico), ma anche quale model-
lo di crescita economica , pur nelle ovvie differenze di sistema
politico e radici culturali.

E’ scelta - quella della ricerca di   un rapporto privilegiato
con Pechino - che suscita ampli consensi in seno all’opinione
pubblica pakistana , pur   non mancando anche tra gli analisti
locali chi fà notare come legarsi “eccessivamente “ a un solo
Paese sia da sempre politica non priva di rischi.

E , infine,  è l’altro grande “vicino”  . L’India, oggi a guida
Narendra Modi. In generale i “media “ di quel Paese hanno ac-
colto con diffuse riserve il successo elettorale di Khan, spingen-
dosi in taluni casi ( fortunatamente limitati) a dipingerlo come
un alleato oggettivo delle formazioni anti -indiane  più radicali
come Lashkar - e Taiba  ( “L’ esercito dei puri”). O evidenzian-
do in negativo taluni suoi  dati caratteriali. 

In positivo vanno invece registrati i segnali  di stima e amici-
zia all’indirizzo del nuovo Primo Ministro da parte del mondo
del “cricket” indiano ( e lo sport anche a quelle latitudini è fat-
tore importante di aggregazione e costruzione di narrative..) co-
sì come, a livello politico/istituzionale, le felicitazioni per il suo
successo inviategli dal  Primo Ministro  Modi ( pur portatore di
un’agenda nazionalista). Ciò  che a tutti è parso un immediato
positivo riscontro alle importanti aperture nei confronti di Nuo-
va Delhi contenute nel “post-victory speech” di Imran Khan ( “
…penso sarebbe eccellente per tutti noi se riuscissimo  a stabi-
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lire buone relazioni con l’India…. Se la dirigenza indiana si di-
mostrerà anch’essa pronta a lavorare in questa direzione noi ci
saremo. Se  l’India fà un passo nei nostri confronti, noi ne fare-
mo due verso l’India…”).

Complessivamente, i primi segnali non sono dunque negativi,
pur se anche sulle prospettive del rapporto tra Islamabad e
Nuova Delhi gravano, va detto, incognite di peso. 

La prima è ovviamente rappresentata   dalla tuttora aperta
“ferita” del Kashmir, cui lo stesso Khan ha non a caso fatto ri-
ferimento con accenti di marcata preoccupazione nella sua allo-
cuzione ( e che c’è da augurarsi non diventi terreno di confron-
to e di “ giochi al rialzo” nel dibattito interno indiano con l’ap-
prossimarsi delle legislative della prossima Primavera) ; la se-
conda, dai margini di manovra, verosimilmente limitati,  che il
potente “combinato disposto” Forze Armate / Servizi vorrà con-
cedere al nuovo Primo Ministro in termini di messa in atto di
una propria politica nei confronti dell’India. I fatti diranno ma,
sperare, in ogni caso,  non guasta…

Infine, l’Afganistan. Nel suo discorso di investitura Khan ha
offerto segnali di una genuina volontà di contribuire alla pacifi-
cazione e stabilizzazione del vicino Paese ( “… poi c’è’ l’Afgani-
stan , il Paese che più di ogni altro ha sofferto nella guerra al
terrorismo.

Il popolo afgano ha bisogno   della pace. Noi vogliamo la pa-
ce in quel Paese.  Se c’è pace in Afghanistan, ci sarà pace in Pa-
kistan e faremo di tutto per ottenerla”).

Un giorno, ha proseguito, “noi speriamo di pervenire a con-
fini aperti con quel Paese”. Tutte dunque intenzioni lodevoli
sulla cui realizzazione gravano, però, come nel caso dei rappor-
ti con l’India sul confine orientale, i pesanti interrogativi legati
all’atteggiamento più o meno collaborativo di cui daranno pro-
va gli ambienti a vario titolo espressione del già evocato  ”Stato
profondo”.

Quegli  ambienti che continuano, tra l’altro, a fare della ri-
cerca  di una “profondità  strategica” - via controllo delle dina-
miche interne afghane e di parte almeno parte di quel territorio
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-  un obiettivo imprescindibile da utilizzare in caso di rinnova-
to, e sempre temuto,  conflitto convenzionale con l’India

Tante e complesse, dunque , le sfide cui l’esecutivo insediato-
si lo scorso Agosto dovrà fare fronte . Sfide che , proprio per la
loro multidimensionalità, richiederanno tanto pragmatismo,
una corretta messa in sequenza e  davvero molto tatto da parte
di Khan nelle interazioni con interlocutori , interni ed esterni,
nella maggioranza dei casi tutt’altro che facili. L’augurio è che
di tali doti egli sappia dar prova sin dai primi mesi del manda-
to da poco iniziato.

A tale auspicio ne aggiungerei un altro: quello di una sua co-
raggiosa e convinta interazione “ab initio”, al servizio del suo
disegno riformista, con le componenti più dinamiche della socie-
tà civile pakistana : interazione che potrà però essere realizza-
ta solo se egli saprà ( o sarà in condizione..) di sottrarsi ai con-
dizionamenti che sulla sua agenda certamente cercheranno di
esercitare gli ambienti locali culturalmente più retrivi e ostili,
per così dire a prescindere..,  a qualsiasi tentativo di moderniz-
zazione.

Se c’è un versante che meglio di altri illustra come  molti dei
“dossier” sinora evocati siano, per giunta,   interconnessi è
quello della messa in sesto dei conti e della riqualificazione  del-
le infrastrutture di un Paese  confrontato, tra l’altro, a un pe-
sante squilibrio nella bilancia dei pagamenti  e con riserve in va-
luta estere stimate in una cifra ormai non superiore ai 9 miliar-
di di dollari .    

Basti qui ricordare , a titolo di esempio, come tanto la possi-
bilità di un ulteriore “bail-out” del Pakistan  a opera del FMI
quanto la stessa realizzazione di una infrastruttura considerata
cruciale dalla quasi totalità della classe dirigente pakistana ( il
già citato “China - Pakistan Economic  Corridor”/CPEC) siano
fortemente condizionati da fattori di diversa natura: primo tra
questi l’atteggiamento che  finirà con l’adottare la Casa Bianca
nei confronti di una scelta che gli Stati Uniti considerano suscet-
tibile di condurre a termine a una inaccettabile, e per certi ver-
si esclusiva ,  gravitazione del Pakistan nell’orbita di Pechino.  
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Non sono certo   un incoraggiamento a proseguire sulla stra-
da di un rapporto sempre più stretto con quella dirigenza  le
parole con le quali il Segretario di stato Pompeo ha, lo scorso
Agosto,  voluto attirare l’attenzione  del nuovo Primo Ministro
(e del nuovo responsabile dell’Economia , Asad Umar ) sul fat-
to che un nuovo “bail-out” al Pakistan da parte del FMI potreb-
be essere consentito da Washington solo a condizione che la li-
quidità così ottenuta non sia impiegata per ripagare il debito ac-
cumulato  nei confronti della Cina.   

Un altro elemento giocherà, ad avviso di molti, un ruolo de-
cisivo nel determinare il successo o il fallimento di Khan come
Primo Ministro: quello legato cioè ai suoi tratti caratteriali.

Egli dovrà in altri termini dimostrare sin dall’inizio che le
sue origini alto-borghesi , la sua alta concezione di sé ( e non è
un caso che vi sia chi ravvisa in lui elementi di similarità - sotto
il profilo  dell’”ego”, ma anche della determinazione nel  rispet-
tare gli impegni con i propri elettori - con il Presidente Trump),
la difficoltà sovente mostrata nel resistere alle pulsioni emotive
non gli impediranno di restare in contatto con il cittadino medio
e ancor più, forse, con le fasce più deboli che tanto hanno con-
tribuito alla sua affermazione .

Né di interagire   con i suoi omologhi in ambito internaziona-
le con la “gravitas” e il senso della misura che è lecito attender-
si dal “leader “ di una potenza regionale e  nucleare quale è il
Pakistan , collocata per giunta in uno scacchiere tra i più deli-
cati. 

Un recente editoriale dell’ Economist dedicato al “fenomeno”
Khan  e ai suoi trascorsi di  campione di “cricket” si conclude con
queste parole “ per la palla è dunque ora al capitano ….”.

Mi sentirei di aggiungere : “ coraggio e buona fortuna capitano!”. 
Ne va, certo, del futuro del Pakistan, ma anche, in qualche

misura, di quello dell’intera Regione…
Gabriele Checchia

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 770



LA QUESTIONE NORDCOREANA 771

LA SCOMMESSA
DI MOHAMMED BIN SALMAN

di Edoardo Almagià

Alcuni mesi fa, sfogliando una serie di giornali, sono incap-
pato in una fotografia che ho trovato piuttosto divertente e

forse anche non priva di un suo significato. Scattata a Buckin-
gham Palace, con tutti gli orpelli di una visita di Stato, vi si ve-
deva in piedi un gigantesco bin Salman con accanto una piccola
e minuta Regina Elisabetta. La cosa mi ha fatto pensare e ho de-
ciso di buttar giù alcune righe per spiegare chi è il giovane prin-
cipe, quali sono i tentativi di riforma che egli sta cercando di
portare avanti, le sue azioni in politica estera ed i rischi insiti
nel realizzare questi progetti.

A seguito del crollo del prezzo del petrolio, il 32enne Princi-
pe Mohammed bin Salman ha deciso fosse saggio riformare il
Paese e liberarlo dalla sua quasi totale dipendenza dai proven-
ti petroliferi. Penso abbia anche avuto in mente gli echi di tutta
quella serie di eventi che hanno sconvolto il mondo arabo e che
sono passati con il nome di Primavera Araba. Sono certo abbia-
no proiettato un’ombra sinistra su quelli che potrebbero essere
i destini della monarchia saudita.

Re Salman, dal momento della sua ascesa al trono, ha fatto
ricorso ad una serie di consulenti esteri per cercare consigli su
come diversificare l’economia ed effettuare indagini sul profilo
psicologico del suo popolo al fine di determinarne il possibile
comportamento e l’eventuale scontento di fronte alle riforme
suggerite. Tra le società interpellate vi erano la McKinsey e la
Boston Consulting. Interessante l’uso della SCL, società dalla
quale è poi nata la Cambridge Analytica.

Per la monarchia saudita si trattava di un progetto urgente
al fine di trovare il modo adatto per manovrare le leve del pote-

EDOARDO ALMAGIÀ è Direttore dell’Ufficio Affari Esteri del Partito Repub-
blicano Italiano. Cura il sito WWW.appuntiesteri.
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re, evitare eventuali proteste e gestire ogni forma di possibile
scontento. Nel 2016, infatti, il prezzo del petrolio era precipita-
to sotto i 30 dollari al barile. La situazione rischiava di presen-
tare non pochi pericoli per un Paese, ove il 70% della popola-
zione ha meno di 30 anni. Il risultato di queste ricerche è stato
poi trasmesso a quelle società che stavano elaborando ciò che
sarebbe diventato il progetto per il 2030. 

Il futuro nella prospettiva di “Visione 2030”. Il progetto pre-
sentato dal Principe ereditario, battezzato “Visione 2030”, si
basa in gran parte su di una politica di austerità, accompagna-
ta da una campagna di apertura verso i giovani.

Per far fronte alle difficoltà finanziarie e a una popolazione
crescente, egli ha pensato di aumentare le tasse, incoraggiare i
giovani a cercare impiego nel settore privato e modificare quel
modello di sovvenzioni, prodotto di un’economia fondata quasi
esclusivamente sullo sfruttamento delle risorse energetiche.

Ha presto capito che un’economia basata sulle rendite petro-
lifere ed una monarchia fondata su di un antico patto sottoscrit-
to nel 1744, che ha finito con l’affidare un enorme potere al cle-
ro wahabita, non erano più in grado di funzionare efficacemen-
te ed affrontare sia i problemi, sia le sfide emerse con il nuovo
secolo.

Agli occhi del giovane Principe ereditario la disoccupazione
crescente è fonte di allarme. Recentemente è aumentata dal
11,6% nel terzo quadrimestre del 2016 al 12,8% nello stesso pe-
riodo dello scorso anno.

Affrontare il problema è particolarmente urgente, dato che
colpisce soprattutto i giovani. Da qui l’esigenza di diversificare
l’economia e cercare di creare nuovi impieghi nel settore priva-
to: egli ha in mente di creare 450.000 posti di lavoro entro il
2020 e in questo stesso periodo di ridurre la disoccupazione dal
12% al 9%.

Oggi poco meno della metà degli impieghi in campo privato
riguardano l’edilizia, cosa che incoraggia l’importazione di ma-
nodopera dall’esterno, ma non attira la gioventù saudita e non
è certamente adatto alle donne, che costituiscono l’85% di chi è
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in cerca di lavoro. Il 33% di loro sono attualmente disoccupate.
I due terzi dei sauditi sono in questo momento impiegati dello
Stato, mentre il 90% dei lavori nel settore privato sono detenu-
ti da stranieri.

Diventa perciò essenziale sviluppare settori quali turismo,
commercio e trasporti, più adatti a creare impiego tra i giovani.
In vista di ciò il Governo saudita ha annunciato la chiusura agli
stranieri di dodici settori dell’economia, al fine di riservarli ai
propri cittadini. Se non si affronta, infatti, la sfida della disoc-
cupazione giovanile si teme l’insorgere di problemi quali una ri-
presa dell’estremismo religioso.

Un cambiamento difficile. Per cambiare la struttura del-
l’economia del Paese sarà probabilmente necessario il tempo di
una generazione. Per svilupparsi, il settore privato avrà biso-
gno di cospicui finanziamenti da parte dello Stato. Serviranno
anche contratti preferenziali e benefici gratuiti quali terreni ed
energia.

La manodopera importata dovrà essere a buon mercato. I
problemi più seri con i quali dovrà confrontarsi il giovane Prin-
cipe sono quelli del risentimento politico, della disoccupazione
giovanile e delle vistose disuguaglianze in seno alla società.

Fino a dove arriverà il cambiamento e fino a che punto il gio-
vane Principe riterrà opportuno condurre il suo progetto di ri-
forma? Cosa pensa di fare nel campo dei diritti dell’uomo? Fino
a dove intende spingersi? Vi sarà anche un’apertura verso altre
religioni? Come si concluderà il suo avventurismo in politica
estera?

Sotto il precedente monarca, Re Abdullah, che aveva incar-
nato tutta quell’idea di moderno che il giovane Principe vorreb-
be vedere avanzare nel Paese, era stato deciso un progetto dal
nome KAEC, ossia la Città Economica di Re Abdullah. Gli esiti
di questo progetto dovrebbero avvisarlo sui problemi che po-
trebbe incontrare.

La KAEC è stata creata dieci anni fa con un costo di trenta
miliardi di dollari. Essa consiste in sei nuovi centri urbani con-
cepiti per creare lavoro, diversificare l’economia e incoraggiare
gli investimenti dall’estero. Di questi ne è stato realizzato uno
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solo e non è riuscito ad oggi ad attirare più di 7.000 residenti. I
destini di questo progetto sottolineano quanto sia difficile cam-
biare il Paese e diversificarne l’economia.

La risposta del giovane Mohammed bin Salman sta ora nel
progetto di una mega città dal costo di 500 miliardi di dollari. Si
tratta del cosiddetto NEOM, che dovrebbe aprire le porte ad un
nuovo futuro. E’ un disegno dei più ambiziosi e dovrebbe con-
tribuire al prodotto interno lordo per circa 100 miliardi di dol-
lari entro il 2030. A finanziarlo il PIF, Fondo Pubblico di Inve-
stimenti. La sua superficie dovrebbe coprire  26.000 miglia qua-
drate ed il suo fine sarebbe quello dello sviluppo di nuove tec-
nologie, quali la robotica e le energie rinnovabili.

Finora – va detto – sia le società saudite che quelle estere si
sono mostrate riluttanti ad investire in settori diversi da quelli
dell’energia. 

L’Arabia Saudita è oggi un Paese fragile, in cima al quale sie-
de una famiglia reale al cui interno non si può dire regni il con-
senso. Di fronte ad una situazione come quella di oggi e anche
da un punto di vista razionale, il programma di riforme inizia-
to dal giovane Principe ereditario è non solo ineludibile ma an-
che realizzabile. Certo, egli sta prendendo dei rischi e si farà
non pochi nemici, ma per sopravvivere una monarchia ha biso-
gno di cambiare. Tutto sta nel trovare la giusta dose e gli equi-
libri adatti per condurre questa trasformazione.

La popolazione saudita è generalmente conservatrice e non si
sa fino a che punto sia disponibile a cambiamenti radicali: per-
sino tra i giovani, che sono la maggioranza, va detto che non so-
no in pochi a trovarsi a disagio con la modernità. Buona parte
delle donne è certamente favorevole al cambiamento e, non a
caso, uno dei nodi da affrontare è quello della legge sul loro tu-
telato.

In molti pensano vada abolito, in quanto comporta costi
troppo elevati per la società. A farla breve, ogni donna deve
avere un tutore maschio che sia padre, fratello, marito o persi-
no figlio. E’ a questo che spetta prendere decisioni sul matrimo-
nio, la richiesta di un passaporto, viaggiare o studiare all’este-
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ro. Fino a che non sarà consentito all’elemento femminile di
realizzare il suo potenziale e trovare il suo posto nel futuro del
Paese, sarà difficile al giovane Principe apparire quale riformi-
sta e raggiungere i suoi obiettivi economici.

Sarà inevitabile procedere con la massima cautela, soprat-
tutto nei rapporti con un clero dall’atteggiamento dei più con-
servatori.

Alcune considerazioni sul progetto. A farla breve, Visione
2030 parte dall’assunto che sia indispensabile una profonda ri-
forma della società: l’andamento negativo dei prezzi del petro-
lio e le difficoltà economiche che ne sono seguite rendono urgen-
te il bisogno di avviarla al lavoro. Questo è ancor più vero, se si
considerano anche le tendenze demografiche, che portano ad un
costante aumento della popolazione.

Visione 2030 imporrà modi di austerità che potrebbero sfo-
ciare in non pochi problemi: togliere le sovvenzioni è inevitabi-
le, ma la società va preparata per tempo. In alcuni casi il giova-
ne Principe ha dovuto fare marcia indietro, non tanto per via
delle proteste, quanto per la caduta della domanda che ne è se-
guita. Interessante anche vedere quali saranno le reazioni della
componente religiosa, oggetto anch’essa di questi tagli.

E’ indubbio si tratti di una scommessa audace, soprattutto se
si pensa che questa serie di riforme, è attuata piuttosto rapida-
mente, fatto inconsueto per l’Arabia Saudita. Sono, riforme,
però, ineludibili: il Paese, infatti, non è più in grado di sostene-
re uno stato assistenziale troppo generoso.Vi è anche da tener
conto di un contesto regionale in pieno cambiamento per via dei
traumi derivanti dalla Primavera Araba.

Chi è Mohammed bin Salman. Noto anche come MBS, egli è
il figlio preferito dell’attuale monarca, Re Salman. Ha fatto i
suoi studi in Arabia Saudita, si è laureato in Giurisprudenza al-
l’Università Re Saud e non parla inglese. Chiamato da suo pa-
dre, ha iniziato la sua carriera politica, quando quest’ultimo è
stato nominato Governatore della provincia di Riyadh.

Alla morte del re Abdallah, suo padre è salito al trono e lui,
nel Gennaio 2013, è stato catapultato a Ministro della Difesa e a
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Segretario Generale della Corte Reale: la linea di successione è
così passata dai figli di Ibn Saud, fondatore del regno, a quella
di Salman. Oggi suo padre gli ha fatto avere quasi tutti i poteri.
Anche se non ancora re, sia il Presidente Trump che la Regina
Elisabetta si sono resi conto che è lui la persona con la quale
trattare.

Il Principe ereditario è favorevole ad un Islam aperto e tolle-
rante ed è conscio che nel suo percorso sarà destinato ad incon-
trare non pochi nemici. Ha ridotto al silenzio qualsiasi membro
del clero opposto alle sue riforme sociali e ha tolto alla Polizia
religiosa il potere di arrestare le persone.

La vera sfida e prova del suo potere sarà sottrarre l’istruzio-
ne dal controllo del clero wahabita: solo in questo modo potrà
sperare di ostacolare la disseminazione dell’estremismo islami-
co, reinventare il regno e muovere il suo Paese nel XXI secolo.

E’ opinione generale che ciò porterà ad una maggiore sicu-
rezza e questo è particolarmente vero, se si ricorda l’attività del
clero wahabita nell’esportare un’ideologia radicale, che ha fini-
to con l’alimentare i gruppi islamici più radicali quali al-Qaeda
e ISIS.

Sarebbe utile ricordare che il più diffuso manuale dello Sta-
to Islamico non era che una raccolta di scritti di studiosi waha-
biti redatti tra il XVIII ed il XX secolo. Per via di tutto questo,
liberalizzare ed aprire una società irregimentata dalla religione
diventa impellente: egli, infatti, si sta facendo alleati soprattut-
to tra le donne ed i giovani, indicando loro un futuro di maggior
progresso e libertà. In Arabia Saudita due terzi della popolazio-
ne sono sotto i trent’anni.

Primi passi verso il cambiamento. Non a caso, dopo un divie-
to durato 35 anni, ha concesso l’apertura di sale cinematografi-
che e permesso alle donne di avere la patente, oltre a consenti-
re loro l’accesso agli stadi. Si è mostrato disposto a sviluppare
le arti, l’intrattenimento ed il turismo. Sotto l’egida dell’Auto-
rità Generale per l’Intrattenimento, nel 2017 si sono svolti nel
Paese più di duemila eventi.

E’ così che in Arabia Saudita, uno degli angoli più conserva-
tori del mondo, si è potuto di recente assistere alla produzione
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dell’opera “Antar e Abla”, passeggiare per un festival di fumet-
ti ed assistere a concerti e spettacoli di ballo. Dagli Stati Uniti è
arrivato il rapper Nelly, dall’Egitto la popstar Tamer Hosny,
dalla Grecia Yanni e persino Le Cirque du Soleil e una sfilata di
moda.

Dopo aver creato un comitato per combattere la corruzione,
il Principe regnante ha recentemente iniziato ad applicarne le
regole. Il suo obbiettivo: incrementare ed accentrare il proprio
potere e rafforzare la sua autorità all’interno del Paese, oltre
che, ovviamente, sbarazzarsi di potenziali rivali e racimolare
non pochi denari per rimpinguare le casse dello Stato.

Dopo averli rinchiusi nell’Hotel Ritz-Carlton di Riyadh, ha
effettuato una purga di principi e importanti uomini d’affari,
che, se da un lato ha tolto di mezzo dei rivali, dall’altro ha irri-
tato non pochi membri della famiglia reale.

Ne è seguito il licenziamento del Ministro dell’Interno, Prin-
cipe Mohammed bin Nayef e del comandante della Guardia Na-
zionale, Principe Mutaib bin Abdullah, ambedue suoi cugini.
Altro importante bersaglio è stato il Principe Walid bin Talal.
E’ vero che in Arabia Saudita parlare di corruzione è relativo:
non vi erano leggi per combatterla ed era una pratica a dir po-
co corrente.

Si è mormorato di maltrattamenti inflitti ad alcuni di questi
personaggi, uno dei quali sarebbe morto per le conseguenze. Sul
collo del cadavere alcuni testimoni hanno detto di aver visto se-
gni di compressione. Il tutto ovviamente è negato. Si dice che a
fornire i nomi delle persone di cui diffidare sia stato Jared Ku-
shner, genero del Presidente Trump e ottimo amico del giovane
Principe.

Questi comportamenti, non esattamente legali, dovrebbero
indurlo alla prudenza, in quanto hanno lasciato chiaramente
intendere ad eventuali investitori stranieri che le regole sono
imposte dai capricci di un Principe: il settore privato non potrà
svilupparsi e progredire in un clima di paura ed interventi ar-
bitrari.

Ciò potrebbe creare anche difficoltà nella progettata vendita

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 777



778 AFFARI ESTERI

del 5% della compagnia petrolifera di Stato, Aramco. Una cer-
ta mancanza di trasparenza nella gestione stessa della società
creerebbe problemi anche per una quotazione in borsa. 

Dopo tanto zelo a combattere la corruzione, come giustifica-
re l’acquisto di uno yacht per 500 milioni di dollari e di un ca-
stello in Francia? E che dire del Leonardo aggiudicato all’asta
per oltre 400 milioni di dollari?

L’intento del giovane bin Salman dunque è quello di voler
mettere tutti al lavoro e prepararsi per l’accesso al trono. In
una monarchia, che fino ad oggi è stata delle più conservatrici,
si inizia finalmente a veder muoversi qualcosa. Si stanno elimi-
nando le regole del vecchio re Abdallah e con questa purga, ma-
scherata da lotta contro la corruzione, il Principe ereditario si
sta offrendo un alone di popolarità: è indubbio infatti che il suo
intento sia quello di darsi l’etichetta di futuro monarca illumi-
nato. Il percorso resta tuttavia lungo e pieno di incognite.

Alcuni cenni sulla politica estera. Che egli sia sincero nei suoi
propositi è fuori discussione. Mai come oggi, infatti, la monar-
chia saudita è stata contestata per le sue politiche arcaiche, se
non addirittura contrarie alla Storia: per suo tramite il Regno
dovrà d’ora in poi trasmettere un’immagine di modernità e at-
tivismo.

A questa volontà di apertura interna corrisponde un induri-
mento in politica estera, campo nel quale il giovane Principe di-
fetta di esperienza: che abbia forse capito che talvolta per esi-
stere si ha bisogno di un nemico? Si tratta in questo caso del-
l’Iran sciita, del quale intravede ovunque trame ostili ed espan-
sive volte a circondare il Regno saudita. Non è certo un caso che
le spese militari sono enormi e che l’Arabia Saudita è oggi il ter-
zo Paese al mondo per acquisto di armi.

Dietro a questa rivalità è forse possibile vedervi anche un di-
segno il cui scopo è quello di nascondere inefficienze e problemi
interni al Regno. Si tratta anche di alimentare un sentimento di
nazionalismo saudita da contrapporre al wahabismo e offrire
come risposta al pericolo iraniano e sciita.

Per il giovane Principe ereditario si tratta, inoltre, di una
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lotta per la conquista dell’anima dei popoli musulmani. La sua
retorica anti-sciita serve a contrastare il richiamo degli iraniani
al sentimento pan-islamico, anti imperialista ed ostile all’Occi-
dente, diffuso tra la massa dei credenti. Cercare di contrastare
ed umiliare l’Iran, bloccandone l’influenza in Siria, Libano,
Iraq, Yemen e Bahrain, aiutano a silenziare il dissenso interno
e fanno apparire il giovane Principe come scudo a difesa dal na-
zionalismo persiano.

Inutile dire che sia i Sauditi che i loro vicini del Golfo temo-
no le risorse umane dell’Iran e il pericolo di vedere i loro mer-
cati inondati da prodotti provenienti da quel Paese. Sotto l’Am-
ministrazione Obama ogni riavvicinamento americano verso Te-
hran era visto dai Sauditi come una minaccia per la loro posi-
zione di principali alleati di Washington nella regione. Questo
spiega anche il sostegno tacito dato ad Israele nelle sue azioni
militari in Siria a danno dell’Iran e, più in generale, riguardo la
sua ostilità contro il regime di Tehran.

L’intervento nello Yemen. Irruento ed inesperto, Mohamed
bin Salman si è infilato in un difficile conflitto nello Yemen, dal
quale avrà fatica a districarsi e che lo sta penalizzando notevol-
mente in fatto di immagine: questa campagna brutale e sangui-
naria sta avendo conseguenze catastrofiche dal punto di vista
umanitario, si riflette nei dibattiti del Senato americano e in più
di un angolo già si parla di accuse di crimini di guerra. Inutile
dire che questo conflitto sta costando miliardi di dollari alle cas-
se dello Stato.

Ai suoi occhi questa campagna non è che una risposta nella
lotta per la sopravvivenza dell’Arabia Saudita e l’egemonia del-
le nazioni arabe sulle manovre dello storico nemico persiano:
essenziale per Riyadh contrastare quell’arco di influenza sciita
che Teheran sembra voler costruire dal Caspio al Mediterraneo.

Il recente attacco aereo su di un mercato, che ha colpito an-
che un autobus uccidendo una quarantina di bambini e ferendo
circa cinquanta persone, è stato un grave colpo all’immagine
dell’Arabia Saudita e ha contribuito ad aprire gli occhi della co-
munità internazionale su questo conflitto dimenticato.
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Un rapporto delle Nazioni Unite, redatto dall’Agenzia Inter-
nazionale per i Diritti Umani, è giunto a conclusioni a dir poco
devastanti per l’Arabia Saudita. L’ONU solitamente non ha
l’abitudine di criticare gli Stati membri e quando ciò è avvenu-
to è sempre stata piuttosto timida nel farlo. Quando le Nazioni
Unite cominciano a lanciare accuse ed ammettere che la realtà è
peggiore di come viene descritta, significa che qualcosa di vera-
mente grave sta accadendo. In alcuni ambienti già si sente par-
lare di crimini di guerra e reati contro l’umanità.

Da parte del Governo saudita e dei suoi alleati si sta facendo
il possibile per evitare che informazioni trapelino dallo Yemen e
si cerca deliberatamente di coprire la verità. Non vi è nessun
tentativo di voler cambiare le regole d’ingaggio. La guerra sta
creando problemi persino alla Casa Bianca, tanto che il Gene-
rale Mattis, Segretario alla Difesa, ha dovuto dichiarare non
senza imbarazzo che il sostegno degli Stati Uniti non può rite-
nersi incondizionato.

In tutto questo entra anche in gioco la cattiva coscienza del-
l’Occidente: esportando armi in grande quantità contribuisce
ad alimentare e prolungare il conflitto. Per l’industria delle ar-
mi l’Arabia Saudita è un cliente importante, tanto che criticar-
lo crea non poco imbarazzo.

Tra l’Arabia Saudita e lo Yemen vi sono stati sin dal passato
rapporti problematici. Negli anni ‘30 del secolo scorso questa si
è annessa tre province del Nord e non è un caso che proprio in
quell’area dello Yemen oggi vi siano dei problemi. Più tardi, le
divisioni nate dalla guerra fredda si sono riflesse sul conflitto
tra la parte nord del Paese ed il suo meridione.

Il ruolo che gioca l’Iran in questo conflitto è ben meno impor-
tante di quel che sostiene l’Arabia Saudita. Additare Teheran
come causa della ribellione è voler negare la realtà: i suoi moti-
vi sono tutti interni ed il ruolo degli iraniani è soprattutto quel-
lo di offrire un sostegno politico all’azione degli Houthi.

Riguardo le forniture militari di Teheran, è bene notare sia
in corso un blocco navale, assicurato proprio dalla coalizione
diretta dall’Arabia Saudita. Armi nel Paese non ve ne possono
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entrare ed in nessun modo l’Iran è attivo nello Yemen, come lo
è invece in Siria. I missili utilizzati dagli Houthi provengono con
tutta probabilità da scorte già esistenti.

Questa che viene descritta come la peggiore crisi umanitaria
al mondo e i rapporti delle denunce delle Ong stanno facendo sì
che l’Arabia Saudita stia perdendo in immagine nei confronti
dell’Iran. Le sue operazioni militari ed il modo di condurle han-
no devastato quello che è il Paese più povero del mondo arabo. 

Queste alcune cifre: su 27 milioni di abitanti, 22 necessitano
di assistenza umanitaria. Di questi, circa 9 milioni sono vicini
alla fame e hanno urgente bisogno di aiuti alimentari: 2 milioni
di bambini soffrono di malnutrizione e praticamente tutte le in-
frastrutture sono a pezzi. La rete idrica non funziona e già si
contano oltre un milione di casi di colera. Molti ospedali sono
stati colpiti e le medicine sono quasi introvabili. Il tutto è aggra-
vato dal blocco, dato che il 90% del cibo necessario al Paese de-
ve essere importato.

Come menzionato in precedenza, questa guerra, che sembra
senza fine, comincia a pesare sulle casse di Riyadh. Le spese
ammonterebbero tra i tre e i cinque miliardi di dollari al mese e
questi non sono certo i tempi più adatti per permettersi un simi-
le esborso.

Libano, Qatar, Siria e rapporti con Washington. Positivo
non è stato neppure il tentativo del Princice Bin Salman di iso-
lare il Qatar e la mossa di costringere il premier libanese Hari-
ri alle dimissioni: gli si è presto ritorta contro creando ulteriori
e non necessarie tensioni.

Nonostante tutti i suoi sforzi, il Presidente Assad è ancora al
potere in Siria, procede nella sua opera di riconquista e l’Iran
continua ad avervi una forte influenza.

Malgrado le recenti ristrettezze, i sauditi hanno pagato alla
Francia una fornitura di aerei Rafale, così come di navi da
guerra entrambe destinate all’Egitto. In precedenza avevano
dato tre miliardi di dollari per potenziare le forze armate liba-
nesi.

In una regione complicata e turbolenta qual’è il Medio Orien-
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te, aprire molti fronti tutti insieme presenta il rischio di molti-
plicare i nemici, sia in ambito religioso che all’interno della stes-
sa famiglia reale, pericoli questi che inquieterebbero anche un
monarca di esperienza ben maggiore. La prudenza detterebbe
di stabilire delle priorità e di non combattere contemporanea-
mente su troppi fronti.

Mohammed bin Salman, soprattutto a seguito del suo recen-
te viaggio negli Stati Uniti, ha trovato pieno appoggio da parte
del Presidente Trump, che in mille modi si è distanziato dalla
politica di Obama, il cui scopo era creare un equilibrio nella re-
gione. L’ Accordo sul nucleare che ne è seguito ha preoccupato
non poco israeliani e sauditi. Grazie a questo consenso da par-
te della Casa Bianca, il giovane Principe ha avuto la possibilità
di condurre una politica estera offensiva, distanziandosi da
quella che era la tradizionale prudenza dei suoi predecessori.

Essi sapevano in quale polveriera poteva trasformarsi la re-
gione. Cercavano, perciò, di muoversi con cautela, evitando di
sollevare ulteriori problemi. Il Presidente Trump, che ha di re-
cente cacciato il suo Segretario di Stato e il Generale McMaster,
ha voluto dare carta bianca all’Arabia Saudita nella sua lotta
contro l’Iran.

Con un contratto di 300 miliardi di dollari in forniture mili-
tari ed una sontuosa accoglienza in onore di Trump, il regno
saudita ha lusingato il Presidente americano, si è assicurato la
protezione degli Stati Uniti e ha voluto mostrare di essere un fe-
dele alleato. I sauditi hanno avuto l’abilità e la furbizia di capi-
re che per entrare nelle grazie del Presidente Trump era neces-
sario lodarlo e fargli la corte.

Conclusione. Credo sia possibile chiudere questa breve espo-
sizione affermando che le riforme contenute nel progetto Visio-
ne 2030 siano non solo indispensabili, ma anche ineludibili. Se
già nel passato la lentezza poteva creare preoccupazioni in un
Paese che comunque disponeva di mezzi necessari per compe-
rarsi la pace domestica e garantire la stabilità interna, l’odier-
no attivismo del giovane Mohammed bin Salman potrebbe de-
stare delle perplessità. Il rischio è che egli vada troppo in fret-
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ta: dovrebbe controllare la sua impulsività e forse comportarsi
con maggior cautela.

Piuttosto che lanciarsi in troppe battaglie senza averne
l’esperienza sufficiente, sarebbe più saggio se disegnasse delle
priorità e si concentrasse sulle riforme essenziali: nell’aprire
tanti fronti corre il rischio di far crescere nemici interni sia
presso il clero che nella stessa famiglia reale, così come tra i mol-
ti conservatori non in sintonia con le sue riforme, ma zittiti per
la paura di finire in carcere.

Malgrado quest’attivismo nel trasformare il suo regno, non si
vede da parte del giovane Principe la volontà di consentire una
maggiore partecipazione nella vita politica del Paese. E’ una
scelta che prima o poi andrà affrontata: la posta in gioco è trop-
po alta, in quanto è molto difficile apportare cambiamenti so-
ciali ed economici senza contemplare una più grande partecipa-
zione e un maggior ruolo da parte dei suoi sudditi.

Sarebbe imprudente concentrarsi unicamente sul discorso
economico. Andrebbero prese in considerazione anche politiche
sociali più illuminate e comportamenti meno punitivi nei con-
fronti degli attivisti per i diritti umani o di eventuali oppositori.
Ricordiamo nel 2017 l’arresto di intellettuali e religiosi modera-
ti, che si erano mostrati critici verso le sue avventure all’estero.

Il vento che ha iniziato a soffiare con la Primavera Araba
dovrebbe essergli d’avvertimento ed aiutarlo a seguire il percor-
so più giusto, altrimenti potrebbe non sopravvivere politica-
mente alla morte di suo padre. 

Accentrando il potere su di sé, il giovane Mohammed bin Sal-
man si sta gradualmente sbarazzando del sistema gravoso di
prendere decisioni che, tra clan diversi e feudi familiari, era ti-
pico della casata dei Saud. Molto a questo punto dipenderà da-
gli esiti di queste scelte, soprattutto la posizione dell’Arabia
Saudita nel mondo arabo, nella comunità islamica e in tutto il
Medio Oriente.

Alcuni recenti fatti non possono, però, che lasciarci perples-
si. Non soltanto l’arresto di alcuni sostenitori dei diritti umani,
ma anche il successivo dissidio con il Canada, sorto appunto da

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 783



784 AFFARI ESTERI

questa vicenda.
Il Ministro degli Esteri di Ottawa, che si era mostrata seria-

mente preoccupata per questi arresti di attivisti nel campo dei
diritti delle donne, ne aveva chiesto l’immediato rilascio. Il Go-
verno saudita ha immediatamente replicato chiedendo l’espul-
sione dell’Ambasciatore canadese da Riyadh. Ha poi cancellato
ogni volo per il Canada, chiesto il ritiro di tutti gli studenti sau-
diti che vi si trovavano e la cessazione di ogni attività commer-
ciale e di tutti gli investimenti tra i due Paesi. Per finire, è sta-
to anche richiesto il ritiro dell’Ambasciatore saudita in Canada.

Due anni fa vi erano già stati degli screzi riguardo un con-
tratto di 11 miliardi e mezzo di dollari per l’esportazione di vei-
coli blindati di fabbricazione canadese in Arabia Saudita. Sa-
rebbero stati utilizzati dai servizi di sicurezza contro la mino-
ranza sciita scesa in piazza in un angolo del Paese.

A molti in Occidente questa è sembrata una reazione eccessi-
va, soprattutto da parte di un monarca che ama promuoversi co-
me un riformatore. Se con una mano il Principe ereditario si mo-
stra disposto a gesti di apertura, con un’altra indica di essere
pronto a rispondere a qualsiasi sfida lanciata alla sua autorità.

In passato queste divergenze erano gestite senza far troppo
rumore ed il Governo di Riyadh tendeva generalmente ad igno-
rarle. L’insistenza della diplomazia canadese nel chiedere il ri-
lascio di Samar Badawi e di suo fratello Raif, un blogger già da
tempo incarcerato per un suo sito che criticava i vertici religio-
si del Paese, ha fatto sì che il Ministero degli Esteri saudita ri-
spondesse con durezza.

Per la diplomazia saudita si trattava di “un’interferenza
sfacciata negli affari interni del reame”. Sottolineava, inoltre,
come “ogni passo successivo da parte canadese sarebbe stato
considerato un riconoscimento del nostro diritto di interferire
nelle faccende domestiche del Canada”.

Lanciando un avviso a chiunque volesse manifestare ulterio-
ri critiche, il Ministro degli Esteri saudita Adel al-Jubeir con-
cludeva con queste parole: “Il Regno di Arabia Saudita non in-
terferisce negli affari interni degli altri Stati e non accetta ulte-
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riori tentativi di intromissione nei propri affari interni”.
E’ necessario anche tenere in considerazione che a Ensaf Hai-

dar, moglie di Badawi e ai suoi tre figli, era stata recentemente
accordata la cittadinanza canadese e che l’Arabia Saudita è
membro del Consiglio dei Diritti Umani delle Nazioni Unite.

Ad aggravare la situazione il 22 Agosto 2018 è giunta la noti-
zia della condanna a morte di cinque attivisti per i diritti uma-
ni. Tra questi, una donna di 29 anni arrestata nel 2015 per aver
filmato una manifestazione proibita avvenuta nell’area sciita di
Qatif. Questa regione è ricca di petrolio e vicina al Bahrain,
Paese retto da una casa regnante sunnita, ma la cui popolazio-
ne è in gran parte sciita.

Il suo nome è Israa al-Ghomgham ed il suo destino è quello di
subire il taglio della testa. Si tratta della prima condanna a mor-
te di una donna in Arabia Saudita. Lo stesso destino è stato ri-
servato a suo fratello. Il gruppo è stato anche accusato di mani-
festare per la liberazione di detenuti politici. La sentenza è at-
tesa per Ottobre e nessuno ha avuto accesso ad un avvocato.

Contro questo gruppo di dissidenti sono state usate leggi
scritte contro il terrorismo. Si tratta di un episodio di repressio-
ne feroce contro la dissidenza ed è da collegare nello stesso filo-
ne di pensiero, che ha portato alla condanna a morte del religio-
so sciita Nimr el-Nimr e alla guerra nello Yemen.

Si tratta di un problema confessionale diventato particolar-
mente acuto dopo le agitazioni della Primavera Araba del 2011.
Da parte di Riyadh ne è seguita una politica di repressione a
danno della comunità sciita, vista come potenziale quinta colon-
na dell’Iran. La comunità è vista con particolare preoccupazio-
ne dalla Casa reale che ne teme le agitazioni.

Questi recenti episodi pongono all’Arabia Saudita e al suo
giovane Principe un enorme problema dal punto di vista del-
l’immagine e consentono di porsi alcuni dubbi sul significato dei
programmi facenti parte del progetto Visione 2030.

A quale tipo di liberalizzazioni stiamo assistendo? Potrebbe
sorgere il dubbio che queste abbiano più un valore economico
che sociale: per fare un esempio, rendere legale la guida dell’au-
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to significa per le donne avere più facile accesso al luogo di la-
voro. In quanto a concerti, cinematografi, sfilate di moda ed al-
tri eventi simili potrebbero anche essere visti come tentativo di
distrarre il pubblico, soprattutto quello giovane, tenendolo oc-
cupato e allontanandolo dalle faccende politiche del Paese.

Resta ancora tutto da vedere. Nessun Paese emette tante
condanne a morte quanto l’Arabia Saudita e questa rimane
sempre una Monarchia assoluta, il cui sistema legale è ancora
basato su di una rigida applicazione della legge islamica. D’al-
tro canto è anche vero che il Principe Mohammed bin Salman
sta compiendo passi nel tentativo di trasformare il Paese.

Osservando la questione in un contesto arabo e non più occi-
dentale, si potrebbe anche pensare che in una società arcaica ed
in gran parte tribale come quella saudita, un Principe agli inizi
della sua carriera abbia bisogno agli occhi del suo popolo di in-
crementare il proprio prestigio e soprattutto la sua statura: non
può mostrarsi debole o farsi dettare il comportamento da altri.
Ha comunque bisogno di tenere a freno alcune libertà, al fine di
controllare meglio il dibattito sulle riforme e far sì che non si
trasformino in un conflitto civile. Quale custode dei luoghi san-
ti, deve anche tenere conto di un clero reazionario, solidamen-
te arroccato e che gli rema contro.

Il giovane Principe ha bisogno di mostrare di essere figlio del-
la sua terra e che le sue riforme sono tutte nell’interesse del Pae-
se e non il prodotto di spinte occidentali. Nelle società arabe il
rispetto va al più forte. Un futuro sovrano non può permettersi
debolezze o cedimenti. Il prestigio per lui è tutto.

E’ nel nostro interesse che i suoi tentativi abbiano successo
ed è per questo che è necessario osservarne il corso e cercare di
capire cosa stia effettivamente avvenendo. Auguriamoci che il
giovane Principe riesca a trovare il giusto equilibrio nel cammi-
no che sta seguendo.

Edoardo Almagià
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DUE ANNI DI LOTTA
NEGLI STATI UNITI

di Marino De Medici

La goccia scava la pietra e’ il detto latino, che molti sperano
si applichi al destino di Donald Trump, un Presidente asse-

diato da capi di accusa che si moltiplicano, da ex collaboratori
che lo denunciano e dalla prospettiva di un impeachment colle-
gata all’esito delle elezioni midterm.

Ormai manca poco ad un redde rationem per un Presidente
che ha stravolto istituzioni e radicate norme di condotta nella
gestione del potere federale.

Ma anche dando per scontata una vittoria democratica a No-
vembre 2018, resta il dubbio che i Democratici abbiano la stra-
tegia e la coesione politica necessarie per costringere il Capo
dell’esecutivo alle dimissioni, come fecero al tempo del Water-
gate con Richard Nixon.

Trump non e’ Nixon, che non seppe rispondere ai colpi che
gli venivano inferti da una leadership democratica unita e de-
terminata ad applicare la legge.

I Democratici non hanno dalla loro parte uomini come i due
italo-americani, che fecero la storia: il capo del Comitato giudi-
ziario della Camera Peter Rodinò, che porto’ avanti con ammi-
revole equilibrio la procedura di impeachment, ed il Giudice
John Sirica, che scardino’ il patetico tentativo di Nixon di oc-
cultare le prove delle sue malefatte.

Occorrera’ ben altro che una messa in stato di accusa di
Trump ad opera del Procuratore speciale Mueller per porre fi-
ne ad una Presidenza esiziale per una democrazia liberale come
quella americana. Le gocce scavano la pietra, ma occorre tem-
po, troppo tempo. L’America ha bisogno di far valere un pro-
cesso molto piu’ rapido, in mancanza di un impeachment che

MARINO DE MEDICI è stato per molti anni corrispondente dagli Stati Uniti del
quotidiano “Il Tempo”. Attualmente, collabora con pubblicazioni italiane e straniere.
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potra’ non verificarsi. 
Questa volta, come accennato, non ci sara’ un Giudice Sirica

a forzare il corso degli eventi. Non sara’ la Magistratura a giu-
dicare il Presidente in carica per il semplice fatto che, stando al-
la Costituzione, la destituzione di un Presidente dipende dal
giudizio, che sarà istruito a suo carico presso il Senato. Per de-
stituire il Presidente occorre un voto di due terzi.

Non e’ mai successo, ne’ succedera’ nel vicino futuro. I De-
mocratici ne sono consapevoli ed e’ per questo che i loro leader
piu’ saggi perorano un “lento processo deliberativo”, anche se
la base democratica e’ sempre piu’ portata ad avviare la proce-
dura di impeachment.

Realisticamente, i margini al Congresso sono stretti, in quan-
to e’  molto improbabile che a Novembre 2018 i Democratici
strappino ai Repubblicani il controllo del Senato. 

I pericoli che gravano sulla Presidenza Trump si sono dram-
maticamente acuiti il giorno in cui l’ex legale del Presidente e
tuttofare Michael Cohen e l’ex responsabile della campagna
elettorale Paul Manafort sono divenuti “felons”, con gravi im-
putazioni che comportano anni di galera.

L’inchiesta del Procuratore speciale Mueller, inoltre, sta per
giungere alla conclusione, con o senza un interrogatorio del
Presidente.

Sullo sfondo, pero’, la probabile estromissione dell’Attorney
General Sessions, ormai preannunciata dal Presidente Trump,
aprira’ un interregnum al Dipartimento della Giustizia, che non
manchera’ di ostacolare le ricadute dell’indagine di Mueller.

L’obiettivo centrale di Trump e’ sempre stato quello di silu-
rare l’’inquisitore e la nomina di un nuovo Attorney General sa-
ra’ in funzione di questo passo.

Al tempo del Watergate, la manovra in tal senso di Richard
Nixon falli’. Questa volta, però, il Presidente repubblicano
puo’ far conto su una situazione piu’ favorevole: il predominio
del Partito Repubblicano nel sistema giudiziario federale. 

Tutto lascia pensare che la battaglia attorno alla presidenza
Trump si fara’ ancor piu’ violenta, a motivo della formidabile
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pervicacia di Trump nel controbattere ogni accusa con spregiu-
dicate offensive, sospinte dalla crescente disperazione dinanzi
al corso degli eventi.

Tra questi, spicca la concessione di immunita’ all’Ammini-
stratore della finanziaria Trump ed al proprietario dell’impre-
sa giornalistica National Enquirer, che ha avuto una parte cru-
ciale nel tentativo di insabbiare le accuse di donne protagoniste
dei rapporti extra coniugali di Trump.

L’Attorney General Session non fara’ il gioco di Trump of-
frendo le dimissioni. Una sua estromissione aprirebbe un con-
tenzioso aspro e di lunga durata al Congresso, quanto meno
bloccando l’approvazione di un nuovo Ministro della Giustizia.

A questi ovviamente toccherebbe il compito di licenziare l’in-
quisitore Mueller. La lotta senza quartiere attorno al futuro del-
l’Attorney General servirebbe a distogliere l’attenzione dalle ac-
cuse di “collusione” tra agenti russi e l’organizzazione elettora-
le di Trump nel 2016, che e’ al centro dell’opera di Mueller. 

A questo proposito, resta il fatto che la maggioranza dei Re-
pubblicani non pensa che ci sia stata collusione. Gli uomini del
Presidente al Congresso, primo fra tutti il Capo della Commis-
sione di intelligence David Nunes, sono i principali sostenitori
della insussistenza della collusione.

Pur in presenza di prove credibili circa l’avvenuta collusio-
ne, e’ prevedibile che Trump trovera’ un numero di sostenitori
al Congresso tale da paralizzare il processo decisionale. Da cio’
consegue che la procedura di impeachment, anche in presenza
di una maggioranza democratica alla Camera, non portera’ al-
la defenestrazione del Presidente repubblicano. 

Gli Stati Uniti devono, quindi, prepararsi alla prospettiva di
un dibattito, di inaudita violenza politica, che Trump sfruttera’
a fondo per difendere la sua Presidenza.

I Democratici imposteranno la loro offensiva in sede parla-
mentare sul fatto che Donald Trump e’ in pratica un “cospira-
tore non rinviato a giudizio in un’indagine criminale” con gli
imputati Cohen e Manafort.

Il suo avvocato, Michael Cohen, ha confessato di essersi reso
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colpevole di due violazioni delle norme che regolano le finanze
elettorali.

La prima concerne il divieto di contributi societari a candi-
dati ad incarichi federali e la seconda i limiti di contributi indi-
viduali ad una campagna elettorale.

Sono accuse gravi che comportano una pena fino a 65 anni, ma
il patto raggiunto da Cohen con il Pubblico Ministero di Manhat-
tan dovrebbe limitare la pena a cinque anni di reclusione.

Contrariamente a quel che afferma Trump, le violazioni in
questione costituiscono crimini. Anche Nixon fu denunciato co-
me un “cospiratore non rinviato a giudizio”, nel senso che com-
mise crimini, ma non fu sottoposto al giudizio della Magistratu-
ra. Resta da vedere come lo Special Counsel Robert Mueller e
gli altri inquisitori si comporteranno nel merito delle violazioni
che possono essere ricondotte al Presidente. 

La parola sta quindi per passare al sistema di giustizia crimi-
nale anche, se e’ da escludere che Mueller possa rinviare a giu-
dizio il Presidente. Tocca al Congresso decidere se Trump sia
passibile di impeachment per aver commesso “high crimes and
misdemeanors”, ossia crimini gravi, ma non specifici, come re-
cita la Costituzione.

Il quesito dominante riguarda quel che i Repubblicani po-
tranno fare in difesa del loro Presidente, facendo leva sulla for-
te resistenza della base, che si oppone caparbiamente al ripudio
dell’elezione di Trump a seguito di pagamenti ad una “attrice
pornografica”.

L’America deve dunque prepararsi ad una battaglia politica
senza quartiere al Congresso nei due anni precedenti la consul-
tazione elettorale del 2020.

La spettro di una nazione sull’orlo di un’anarchia legislativa
e’ tale da imporre ai Democratici la scelta di un candidato pre-
sidenziale dotato di un’enorme capacita’ combattiva, necessa-
ria per far fronte ad un Presidente, pronto a fare terra brucia-
ta di norme e consuetudini del dibattito politico tradizionale.

Qualcuno ha gia’ indicato un possibile candidato democrati-
co, tagliato per una campagna elettorale senza esclusione di col-
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pi: Andrew Cuomo, Governatore, dello Stato di New York, co-
me suo padre, l’ammirato Mario Cuomo, che molti vedevano, a
suo tempo, come il logico aspirante alla candidatura democrati-
ca alla Presidenza.

Da novello Amleto, Mario Cuomo lascio’ tutti nel dubbio, fin-
che’ decise di non presentarsi. Molti, tra i quali chi scrive que-
ste note, sono sicuri che Cuomo rinunciò, perche’ convinto che
un italo-americano non avrebbe raccolto i voti di una maggio-
ranza degli americani. 

Se l’immediato futuro dovesse riservare uno scontro tra
Trump e Cuomo, una previsione convincente e’ che questa vol-
ta Trump perdera’ i decisivi voti elettorali, che sorprendente-
mente riusci’ a conquistare con margini minimi in quattro Sta-
ti: Pennsylvania, Michigan, Ohio e Wisconsin. Sara’ la fine di
Donald Trump, ma ad un prezzo assai alto per la nazione in ter-
mini di conflittualita’ sociale, di polarizzazione politica e di pa-
ralisi legislativa.

Fortunatamente, l’America e’ una nazione capace di rigene-
rarsi, guardando il futuro. Un futuro senza Trump sarà accolto
con sollievo da una maggioranza degli americani e dalla e tota-
lita’ di alleati e partner dell’America.

Marino De Medici
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IL PRESIDENTE TRUMP
E L’ORDINE MONDIALE

di Mario E. Maiolini

Il Presidente Trump è stato accusato di aver avviato il sovver-
timento di quell’ordine mondiale così come si è andato conso-

lidando in circa ottanta anni (1945-2017) di storia. Ordine ba-
sato sul multilateralismo e la funzione mediatrice dei grandi or-
ganismi internazionali, sulla promozione della democrazia e dei
diritti umani, sull’impegno contro le armi di distruzione di mas-
sa e la proliferazione nucleare, sulla libertà degli scambi.

Tutti obiettivi non compiutamene realizzati , ma certamente
notevolmente fatti progredire al punto che pochi hanno potuto
negare che il benessere ha toccato popoli lontani e che il piane-
ta, pur assistendo ad un numero elevatissimo di conflitti locali,
ha goduto di decenni “di pace mondiale” e di assenza di quei
grandi conflitti che hanno contraddistinto il Novecento.

In effetti, già nella sua campagna elettorale Trump aveva in-
sistito su temi dirompenti come la cancellazione dei grandi ac-
cordi internazionali: il Nafta, il Trans Pacific Partnership, il
Trans Atlantic Trade and Investment  Partnership, l’Accordo
sul Clima di Parigi, il PVTR con la Cina, la NATO. Confusa ma
temibile risultava la sua idea di ammissibilità della proliferazio-
ne nucleare, nonostante la sua chiara ostilità al potenziale ato-
mico della Corea del Nord e dell’Iran.

Soprattutto impressionava la sua promessa di una “America
first policy”, che auspicava  una politica commerciale in grado
di riportare in America quelle industrie “che hanno abbando-
nato il nostro Paese “lasciando milioni e milioni di operai ame-
ricani” senza lavoro (vedi Douglas A. Irwin, Clashing over
Commerce. A story of US Trade Policy). Secondo questo stesso

L’Ambasciatore MARIO E. MAIOLINI ha ricoperto importanti incarichi in Ita-
lia e all’estero, fra cui quelli di Direttore Generale per le Americhe, Ambasciatore a
Riad, Messico e Ginevra. Presidente della Commissione Disarmo dell’Assemblea Ge-
nerale dell’ONU, Vice Governatore del Sud Iraq durante il Governo provvisorio.
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autore nessun Presidente, dai tempi di Herbert Hoover, aveva
parlato con tanta forza del bisogno di protezione contro la con-
correnza estera .

Non è mancata, fra le minacce pronunciate, quella di ridur-
re il coinvolgimento militare all’estero, che dopo l’elezione alla
Casa Bianca ha trovato concretezza in una serie di pressioni su-
gli alleati NATO per l’aumento dei loro oneri militari. (L’allea-
to saudita soddisfaceva subito l’auspicio di Trump con ordina-
tivi militari notevolissimi).

Molti analisti americani hanno definito questo corso “isola-
zionismo alla Jackson” ma più che trovare paralleli con la poli-
tica del grande Presidente democratico, possiamo ricordare che
Trump è paragonabile al suo predecessore nelle simili qualifica-
zioni offensive ricevute durante la campagna elettorale :“senza
esperienza, demagogo, senza programma, inadeguato per la
Presidenza” (vedi p.218 di “The National Experience”, a cura
di eminenti storici, fra cui Schlesinger e Woodward).

I parallelismi sono molto studiati e ricercati dagli studiosi e
politici americani che – contrariamente ai politici europei che
pur hanno tanta storia alle spalle - si sforzano di trovare negli
esempi dei loro Presidenti e politici del passato non solo una
sorta di legittimità istituzionale, ma anche una continuità nel-
l’azione dell’America nel mondo, continuità che ne rafforzi e
giustifichi il loro “eccezionalismo”.

Nel caso del Presidente Trump la continuità la si può trova-
re, nel campo commerciale, nella tenace insistenza nel pratica-
re, come fecero gia’ i primi Presidenti - il libero commercio e il
libero accesso ai mercati esteri (essendo Paese produttore di
materie prime e prodotti agricoli). Un principio in nome del
quale furono innumerevoli i contrasti con l’Inghilterra, l’Olan-
da e poi persino con l’“alleata” Francia.

E altro principio che Trump condivide con i  suoi antichi e
primi predecessori è quello del protezionismo dell’industria
americana, obbiettivo certamente in contraddizione con quello
precedente del libero commercio e del diritto di esportazione
senza ostacoli, ma con cui l’America ha saputo convivere nella
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sua storia e conciliare i suoi interessi con le sue alleanze. E il
mondo del “liberal order” ne è una prova.

Il nuovo Presidente degli Stati Uniti non sembra, invece, vo-
ler conciliare, ma piuttosto voler imporre, con dei rischi come
con la Corea del Nord, l’Iran e la Cina, ma anche con capovol-
gimenti di fronte come con la Russia e la Turchia. O con conti-
nue minacce, riappacificazioni e sorprendenti decisioni, come
nel caso dell’Unione Europea e dei suoi membri.

Ci si chiede, pertanto, se vi sia un filo conduttore unico che
sia in grado di spiegare quale sia la strategia complessiva della
nuova Amministrazione e di spiegare quali ne siano le cause fon-
damentali.

A questo proposito è difficile negare fondamento e legittimità
ad alcuni scopi di un Paese che certo ha creato il “new world or-
der”, liberale, multilaterale e multietnico, che ha una radicata
sensibilità per i suoi interessi commerciali, che vede con cre-
scente preoccupazione restringersi la sua presenza e influenza
nel mondo, che sta subendo la concorrenza persistente dei Pae-
si emergenti, al punto di perdere parti notevoli del suo mercato
interno, di delocalizzare all’estero numerose industrie a grande
impiego di manodopera, che sta constatando la crescita della
componente ispanica illegale nella sua popolazione.

Da un lato, quindi, la nuova Amministrazione ha messo in at-
to una serie di minacce, di ritorsioni commerciali e di dazi sui
prodotti di Paesi con un attivo commerciale sfavorevole a Wa-
shington, dall’altro sta cercando di trovare una misura di com-
portamento contro quelli che considera i suoi nemici-rivali nel
mondo. L’elenco è di rilievo.

La Corea del Nord con il suo potenziale nucleare e missilisti-
co, capace di minacciare la stessa America, oltre che Corea del
Sud e Giappone, e di tenere in iscacco Asia e Oceania. L’Iran
che ha esteso la sua influenza politica e militare su tutto “l’arco
sciita” (Irak, Siria, Libano, Yemen), pregiudicando la sicurezza
di Arabia Saudita, Paesi del Golfo, Israele,  penisola yemenita,
le rotte del petrolio.

La Cina con cui ha un rapporto difficilissimo da valutare e
che, a dispetto dell’importanza reciproca degli scambi (562,2
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miliardi di dollari di interscambio nel 2013 secondo i calcoli del-
la Brookings Institution), rappresenta - secondo molti analisti
americani - la più seria ipoteca revisionista per l’ordine mon-
diale post Seconda Guerra Mondiale e la più temibile concor-
rente nel primato per l’alta tecnologia, che secondo molti esper-
ti dovrebbe essere decisivo per assicurare la supremazia nel
prossimo futuro (vedi su Foreign Affairs l’articolo di Ali Vyne
“The security risks of a trade war with China).

La Russia, a sua volta, è una controparte con cui il Presiden-
te Trump considera possibile forme di cooperazione, come con-
tro il terrorismo, per assicurare un equilibrio in Medio Oriente
e in Europa, ma che una parte prevalente del mondo politico
americano considera pericolosa per gli interessi degli Stati Uni-
ti, a motivo del suo revisionismo principalmente in Europa e in
Medio Oriente e della sua richiesta di essere considerata quella
grande potenza, che anche il suo status di  membro permanen-
te delle Nazioni Unite le riconosce.

Infine ricordiamo forse la componente più rilevante di que-
sta avversione, cioè che l’opinione pubblica americana non di-
mentica decenni di contesa con Mosca, nonostante che gli attua-
li sostenitori di Trump abbiano innovato un vecchio slogan mo-
dificandolo in “i’d rather be Russian than Democrat”.

Sempre con Mosca gli Stati Uniti hanno sinora ribadito la lo-
ro volontà di migliorare i rapporti, al punto che nella sua ulti-
ma intervista alla stampa mondiale, il 21 Agosto 2018, Trump si
è detto disposto a revocare le sanzioni, se Putin accettasse solu-
zioni negoziate su Ucraina e Siria.

Da parte russa, sino ad ora e nonostante l’apertura di Trump
a Helsinky, non vi sono gesti concreti di concessioni e di com-
promesso. Non è chiaro cosa Trump voglia ottenere oltre il de-
siderio di disinnescare tensioni in un importante scacchiere del-
la situazione internazionale. Non si può parlare sinora di stra-
tegia.

Se i grandi crucci e timori dell’America sono parsi chiari e
giustificabili, la politica messa in atto dall’Amministrazione
Trump (cioè a dire la tattica) è parsa “innovativa” e “incostan-
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te”. I commenti dei più autorevoli analisti e dei più importanti
quotidiani sono in questo senso. Ricordiamo Gideon Rachman
sul Financial Times del 17 Luglio 2018 ( “Trump’s ideas are co-
herent, radical and bad “), John Kasich su Foreign Affairs del
Luglio-Agosto 2018, secondo cui “our country suffers from a
leadership vacuum”.

L’articolo, su Foreign Affairs del Maggio-Giugno 2018, di Ro-
nald Inglehart (The Age of Insecurity) second cui “the world is
experiencing the most severe democratic setback since the rise
of fascism”, in quanto il candidato repubblicano “ha condotto
una campagna elettorale su una base di xenofobia e simpatia
per l’autoritarismo” pag. 24).

Per la sua durezza, menzioniamo lo scritto di Stefano Silve-
stri su “First on line” del 20 Agosto 2018, secondo cui “Trump
è un teatrante”.Infine il noto scrittore e politologo Edward Lu-
ce( autore di “The retreat of western liberalism” ), che sul “Fi-
nancial Time” del 31 Agosto 2018 afferma che “ Donald Trump
is the circus  maestro of our age “.

Complessivamente la tattica di Trump ha dato qualche risul-
tato immediato, ma ha posto l’interrogativo se sta accrescendo
la sicurezza degli Stati Uniti nel lungo termine e senza rivali.

La tensione e il pericolo di un conflitto con il regime di Pyon-
gyang sono stati superati grazie a un risoluto atteggiamento del
Presidente americano e un forte coinvolgimento del Presidente
cinese Xi Jin Ping (nonché di tutta la leadership mondiale) e in
conseguenza del Vertice di Singapore fra lo stesso Trump e Kim
Jong Un.

Nonostante non siano ancora perspicui i risultati, una pagi-
na di crisi è stata per ora chiusa. La Corea del Nord si è impe-
gnata a una denuclearizzazione della penisola e i rapporti Seul-
Pyongyang danno l’impressione di essersi messi su un binario di
serenità e dialogo.

Per la prima volta dalla fine del conflitto fra America e Co-
rea del Nord, Pyongyang ha acconsentito ad un ricongiungi-
mento di alcune famiglie divise dalla guerra, questione estrema-
mente sensibile per i coreani.
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I rapporti fra Stati Uniti e Cina, con la visita di Xi a Miami e
di Trump a Pechino si sono avviati da un lato fra gesti di corte-
sia formale, affermazioni di successo e riconoscimenti della re-
ciproca importanza, ma stanno proseguendo fra continue mi-
nacce di misure protezionistiche.

Il Presidente cinese ha però ricordato, il passato Ottobre
2017, che “nessuno deve attendersi che la Cina avalli qualsiasi
cosa che possa pregiudicare i suoi interessi”.

Come scrive Ali Wine, la Cina è disposta ad accettare il con-
traccolpo di un contrasto commerciale con Washington, ma
Trump deve rendersi conto che le conseguenze per la sicurezza
americana sono ancora tutte da ponderare. In breve per ora su
questo versante non si scorge nessuna “certezza di sicurezza e
prosperità” per l’America e nessun riconoscimento di “supre-
mazia”.

Verso l’Europa il Presidente americano ha usato parole dure
e al limite della scortesia. Gli alleati europei hanno replicato con
la pazienza (in primis la Cancelliera Merkel), accettando di au-
mentare le spese militari, prendendo in tutta serietà la minaccia
di misure protezionistiche e cercando di negoziare, da ultimo
con Juncker a Washington, per evitare una guerra dei dazi sul-
le automobili, i prodotti siderurgici e quelli agricoli.

Complessivamente gli europei hanno mostrato flessibilità e
volontà negoziale, ma il fuoco cova sotto la cenere e minaccia di
riaccendersi con la minaccia americana di applicare un dazio
del 25% sulle automobili europee. L’Unione Europea, però, non
è passiva e ha negoziato un grande accordo commerciale con il
Giappone nel tentativo di bilanciare gli svantaggi di un eventua-
le peggioramento dei suoi rapporti con gli Stati Uniti.

La Cancelliera tedesca che ha subito, come detto, le rudezze
del Presidente americano, ha avuto un recente incontro bilate-
rale con il Presidente russo. Vertice che non chiude il contenzio-
so sulla Ucraina e la Crimea, ma che ha rafforzato le intese sul
gas e gasdotti: ne è stato concordato uno nuovo sotto il Baltico
che alimenterà i bisogni energetici europei – bypassando Ucrai-
na e Polonia - e aumentando la dipendenza energetica dell’Eu-
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ropa da Mosca. Il 75% del gas consumato dalla Germania viene
dalla Russia.

Vi è da chiedersi se mai le relazioni dell’Europa comunitaria-
o almeno di alcuni importanti membri della U.E.- con gli Stati
Uniti, potranno ritornare quelle di un tempo. L’America senza
dubbio potrà imporre il suo volere, come si vedrà con le sanzio-
ni all’Iran, ma l’animus dell’Alleanza è per ora indebolito.

Un altro scoglio contro cui l’Amministrazione intende con-
frontarsi è quello dell’Iran. Limes nel suo ultimo numero del 6
Agosto cita una affermazione icastica di J.P. White in “Thin-
king about the Enemy”: “Il nemico - afferma White - è diventa-
to il nostro capolavoro”. Che l’Iran sia il nemico di oggi per ec-
cellenza non vi sono dubbi.

Che la politica di Bush in Iraq abbia consolidato il risveglio
sciita e aperto a Teheran vasti spazi di influenze regionali im-
pensati, è ugualmente assodato. Ma che “l’Impero persiano” co-
stituisca un pericolo mortale per Israele e l’Arabia Saudita,
Giordania, Libano ed Egitto e quindi per i capisaldi dell’in-
fluenza americana in Medio Oriente non è del tutto certo.Per
ora e’ senza dubbio una spina nel fianco, che Obama mostrava
poter gestire. Tuttora il Segretario alla Difesa Mattis sarebbe fa-
vorevole a mantenere l’Accordo sul nucleare.

La denuncia americana dell’Accordo sul nucleare fra Iran e
i 5+1 e la prossima entrata in vigore di nuove e più dure sanzio-
ni a Novembre sono fatti tali da mettere in difficoltà soprattut-
to i Paesi europei, che hanno cercato di evitare la decisione e
hanno proclamato di voler rispettare l’Accordo (Joint Compre-
hensive Plan of Action) adottando misure cautelative a prote-
zione delle proprie attività economiche in Iran.

Vi è da dubitare che un eventuale braccio di ferro Bruxelles-
Washington possa segnare punti a favore della prima. Alcune
importanti Società stanno già lasciando l’Iran nel timore di ri-
torsioni statunitensi. Si prospetta, quindi, una nuova causa di
irritazione per i rapporti Europa-America. Un’America di cer-
to assertiva, ma ci si chiede se sarà più sicura e più prestigiosa
in Medio Oriente e “senza rivali”. Anche qui vi è una strategia,
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ma non un’accettazione della supremazia americana.
L’esempio del Presidente Trump ci sta facendo assistere ad

un altro fenomeno. Non solo il rafforzarsi delle tendenze popu-
liste, ma anche di quegli atteggiamenti che mettono in risalto la
difesa degli interessi nazionali contro la solidarietà e la propen-
sione a conciliare esigenze diverse. Il multilateralismo sembra
sempre più contestato da quando il Presidente americano ha
parlato nell’Autunno 2017 alle Nazioni Unite.

Ci si chiede poi se personaggi come Erdogan, l’attuale Prin-
cipe Ereditario saudita che ha aperto un contrasto con il pacifi-
co Canada che si fa fatica a capire, il Presidente filippino Du-
terte, la stessa involuzione etnico-religiosa in Israele con l’ado-
zione della legge “Stato-nazione” ed altri emergenti responsabi-
li politici della realtà internazionale, aumentino la sicurezza di
tutti e il prestigio (il soft power) degli Stati Uniti.

Se anche Israele, pur con le sue anomalie e durezze, cessa di
essere un faro di democrazia e di rispetto dello Stato di diritto
in un Medio Oriente in perenne subbuglio, vi è da chiedersi se
può prendere corpo una politica credibile di pacificazione nel-
l’area e possa essere rilanciata la politica di pax americana. 

Gli eventi e gli indirizzi, che sino ad ora si sono andati deli-
neando sulla scena internazionale, non sembrano puntare ver-
so l’accettazione di una qualsiasi superiorità altrui da parte dei
vari Stati, né verso la creazione di un nuovo ordine di stabilità.
Tuttavia, l’Amministrazione Trump si sforza di affermare l’esi-
stenza di una sua “grand strategy” nella accezione che abbiamo
individuato all’inizio di queste considerazioni.

Così abbiamo la possibilità di leggere (vedi Aparna Pande &
Satoru Nagao in “Whose Indo-Pacific. The American Interest”)
che i massimi responsabili dell’Amministrazione si sono impe-
gnati nel definire la loro “grande strategia” nell’area indo-Paci-
fico.

Prima Rex Tillerson nell’Ottobre 2017 e poi Mike Pompeo in
occasione dell’Indo-Pacific Forum del 30 Luglio 2018 hanno di-
chiarato che la strategia americana nell’area Indo-Pacifico (si
noti che non si parla di Asia come diceva Obama) è parte della
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strategia degli Stati Uniti per “la stabilità, sicurezza e prosperi-
tà nel globo”, obiettivi che si possono completare con le parole
del Generale Mattis, che ha asserito “essere questi concetti so-
stenuti da principî condivisi e da un impegno su valori comuni e
su destini condivisi”. Concetti per il vero non molto definiti che
mirerebbero a colmare le apprensioni di Paesi membri del-
l’ASEAN, nonché Australia, India, Corea del Sud, circa l’affi-
dabilità di partner della nuova America.

Il Segretario di Stato ha poi sottolineato che l’Indo-Pacifico
è “critical” per gli interessi americani e che gli Stati Uniti sono
nella zona “per rimanervi” e per appoggiare un “ordine regio-
nale fatto di nazioni indipendenti” e che non vi è nessun animus
di “dominio”.

Nel complesso viene osservato da Pande e Nagao che dubbi
sulla strategia americana nella zona continuano a persistere, so-
prattutto perché i responsabili USA non hanno annunziato nes-
sun programma concreto (come la China’s Belt and Road Ini-
tiative di Pechino o il Asia-Africa growth corridor sponsorizza-
to da Giappone e India).

Per quanto riguarda l’area del Medio Oriente, cruciale è co-
noscere quale sia la “strategy” verso l’Iran. Il Segretario di Sta-
to, Mike Pompeo l’aveva esposta nel discorso alla Heritage
Foundation.

Secondo il suo principale consigliere Brian Hook, il rinnovo
delle sanzioni contro Teheran, come annunziato l’8 Maggio 2018
da Trump, insieme alla decisione di abbandonare l’Accordo sul
nucleare, è da considerarsi “parte della nostra strategia diplo-
matica per cercare di raggiungere una migliore architettura di
sicurezza”.

Per il vero, il Segretario di Stato aveva enunciato dodici con-
dizioni, a cui si sarebbe dovuto attenere l’Iran per  una convi-
venza con Washington. Piu’ che essere una strategia sembrano
essere un ultimatum.

Il mondo è, quindi, in attesa di conoscere i dettagli della nuo-
va “strategy” americana verso l’Iran che finisce con l’essere la
“strategy” relativa al Medio Oriente, dall’Egitto alla Turchia,
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dall’Iraq all’Afganistan, al Caucaso. Per ora sono molti gli in-
terrogativi, anche se non pochi i punti fermi.

L’America ha preso decisamente le parti di Arabia Saudita e
Israele ed Egitto e ritorna ciclicamente sul concetto che Teheran
è “componente dell’asse del male”. Non dimentica (soprattutto
il Congresso e l’opinione pubblica) la crisi degli ostaggi america-
ni, che durò ben 444 giorni (un vero calvario).

Al tempo stesso l’America – non solo il suo Presidente – oscil-
la fra Scilla e Cariddi. Il Segretario alla Difesa Mattis di fronte
al Congresso (vedi Foreign Policy del 28 Giugno 2018 citato da
Limes) dichiara con enfasi che le tre principali minacce alla si-
curezza nazionale sono “Iran, Iran, Iran”. Di contro il Penta-
gono, sempre cauto quando si parla di impegni militari, non ha
certo dimenticato quanto affermato dal Segretario della Difesa
di Obama, Gates, secondo cui (vedi Limes di Luglio 2018 pagi-
na 10) “qualsiasi Presidente muovesse un massiccio corpo di
spedizione verso quelle infide sponde meriterebbe cure psichia-
triche, visti gli esiti delle avventure in Afghanistan e Iraq”.

Ed è forse per questi motivi che il Presidente Trump ha af-
fermato il 30 Luglio (Le Monde del 1° Agosto 2018) a margine
del suo incontro con il Presidente del Consiglio italiano alla Ca-
sa Bianca, di essere disposto ad incontrarsi con Rouani “senza
condizioni”. “Quando volessero”. Affermazioni in contrasto
con i precedenti propositi.

La risposta iraniana è stata negativa, invitando a non “scher-
zare con la coda del leone”. Siamo quindi lontani dal compren-
dere quale indirizzo prenderà la politica americana e se una
grande o parziale “strategy” si delineerà. Comunque non siamo
in grado di scorgere un filo che colleghi gli interessi americani
nelle varie parti del mondo e che crei una gerarchia di priorità
fra essi.

Tanto più che un nuovo fronte del contendere con le grandi
potenze del momento si è aperto con la decisione di creare entro
il 2020 una sesta forza armata, oltre le cinque già esistenti
(Esercito, Aeronautica, Marina, Marines, Guardia costiera): la
“Space Force”, destinata a contrastare gli investimenti che Rus-
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sia, Cina, Corea del Nord ed Iran stanno effettuando nel setto-
re missilistico al punto – dicono a Washington – di pregiudicare
la supremazia americana nello spazio (Le Monde del 12 Agosto
2018). Si parla di uno stanziamento di 8 miliardi di dollari in
cinque anni.

Noi non sappiamo quali saranno gli sviluppi della questione, ma
tutto lascia pensare che l’annunzio sia tale da entusiasmare “il
complesso politico militare” temuto da Eisenhower e di mettere in
grave difficoltà quelli che ora sono considerati gli avversari.

Di certo Mosca non sarebbe in grado di sostenere una corsa
agli armamenti del genere, così come avvenne nel 1983 con l’ini-
ziativa di difesa strategica di Reagan. La stessa Cina sarebbe
molto probabilmente in difficoltà in fatto di competenza e abili-
tà tecnologica, settori nei quali molto dipende per ora dagli Sta-
ti Uniti. Però di certo la supremazia militare potrebbe essere
conseguita da Washington a costo di creare nuovi focolai di ri-
valità, contrasto e diffidenza.

Se l’America mira a ricostituire la sua sicurezza di lungo ter-
mine con l’intento di creare una sua superiorità indiscussa, si
può azzardare l’affermazione che sta prendendo contorni e con-
tenuti “una strategy” caleidoscopica, multipla quanti sono i
protagonisti della nuova realtà internazionale, ma difficilissima
da gestire, come quelle realtà in cui il più debole pensa di op-
porsi impunemente al più forte e dove le istituzioni internazio-
nali di conciliazione perdono autorevolezza e prestigio. Nell’ac-
cezione dei passati ottanta anni di storia americana non si può
parlare di “grand stratey”.

Mario E. Maiolini
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COSA POTRÀ ACCADERE A TRUMP?

di Matt Apuzzo

Molto prima delle condanne pronunciate la scorsa settima-
na contro due ex membri della cerchia ristretta del Presi-

dente Trump, le aspettative della sinistra politica per l'indagine
sul Russiagate erano ad un livello febbrile. I Democratici ave-
vano previsto che il Consigliere speciale, Robert S. Mueller III,
avrebbe rotto con un buon mezzo secolo di politica e perseguito
un Presidente in carica. Un panel MSNBC ha considerato an-
che come arrestarlo, se si rifiutasse di lasciare la Casa Bianca.
(Risposta: "Ad un certo punto, dovrà uscire.")

Il signor Mueller, Repubblicano di lungo corso e improbabi-
le eroe per la resistenza anti-Trump, deve affrontare nei prossi-
mi mesi una serie di decisioni cruciali. Citerà in giudizio il Pre-
sidente? Raccomanderà la pena? Stilerà un atto pubblico?
Ognuna di queste mosse potrebbe aiutare ad indirizzare le ele-
zioni di medio termine e a modellare il futuro della Presidenza
stessa.

Per avere un'idea di ciò che Mueller farà ora, quelli che lo co-
noscono da anni dicono di non guardare la mitologia che gli si è
sviluppata intorno da quando, 15 mesi fa, fu nominato Consi-
gliere Speciale. Ma di guardare, piuttosto, ai suoi quattro de-
cenni di servizio governativo.

Mentre passava dal ruolo di Procuratore a quello di funzio-
nario del Dipartimento di Giustizia e poi a Direttore dell' F.B.I.,
la sua carriera è stata scandita da azioni penali aggressive, ma
anche da una deferenza nei momenti chiave ai trascorsi, alla
tradizione e agli uffici superiori. "È l'ultimo a fare qualcosa, il
che significa anche un po' di distacco dai principi fondamenta-
li" sostiene Glenn Kirschner, che ha lavorato a fianco di Mueller
come Procuratore Criminale.

The New York Times, 30 Agosto 2018
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Il Consulente Speciale ha seguito un percorso regolare, han-
no detto di lui i colleghi. In gran parte perché Mueller, 74enne
avverso alla pubblicità, è conservatore come il suo abbigliamen-
to da sera (abito scuro, camicia bianca - mai celeste - e colletto
button-down). Ed è rimasto sempre fedele al suo approccio.

"È lo stesso ragazzo che è sempre stato, " conferma Marilyn
Hall Patel, giudice federale in pensione a San Francisco. "Sta-
bile, misurato, cauto."

Riunita una squadra, poco dopo aver assunto l'incarico di
Procuratore federale degli Stati Uniti a San Francisco nel 1998,
gli ex colleghi hanno ricordato che Mueller chiese a tutti i super-
visori dell'ufficio di dimettersi. Ha prontamente inviato una e-
mail a livello di Dipartimento di Giustizia”, che annunciava che
"le seguenti posizioni sono ora aperte" elencandovi tutti i princi-
pali processi penali in corso nel nord della California.

Molti in ufficio lo trovarono brusco e scoraggiante. Mueller
disse ai suoi colleghi che aveva imparato un simile stile di lavo-
ro decenni prima, quale Comandante di un plotone dei Mari-
nes: non si può fare in modo che le persone facciano cose che
non sono in grado di fare. Quindi, piuttosto che spronare i di-
pendenti, preferì muoversi rapidamente per riunire la squadra
migliore possibile. Anche se il suo era un modo di farlo dirom-
pente.

Come Consigliere Speciale, Mueller ha reclutato procuratori
di talento provenienti da tutto il Paese, riempiendo l'ufficio sia
con colleghi di lunga e provata fiducia che di Pubblici Ministeri
con curriculum esemplare. "Se hai l'opportunità di lavorare con
lui e di imparare da lui, lo fai", ha detto Melinda Haag, ex Pro-
curatore degli Stati Uniti a Los Angeles, in passato capo divisio-
ne per le indagini sui colletti bianchi portate avanti da Mueller.

Mueller non era la scelta più ovvia per guidare l'ufficio di
San Francisco durante l'Amministrazione Clinton. Simili inca-
richi di solito vanno agli avvocati politicamente alleati e la Se-
natrice Barbara Boxer, Democratica della California, aveva già

formato un comitato di selezione per raccomandare i candi-
dati.
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Mueller era legato alla parte sbagliata, essendo stato un alto
funzionario del Dipartimento di Giustizia di George Bush. Ma
l'ufficio di San Francisco era allo sbando e gli avvocati di car-
riera presso il Dipartimento di Giustizia a Washington racco-
mandarono Mueller per il lavoro. E sebbene la senatrice Boxer
avesse un occhio per i candidati liberali, la Presidente della sua
Commissione Cristina C. Arguedas aveva conosciuto e rispetta-
to il signor Mueller quando era un giovane Pubblico ministero e
lei una difensore d'ufficio. “È stato abbastanza ironico andare
da Barbara Boxer dicendo: “Devi dare il dolce appuntamento a
questo ragazzo bianco, etero, che è anche un Repubblicano con
le costole rocciose '" ricorda la Signora Arguedas.

Il giudice Patel ha tranquillamente ammesso di aver racco-
mandato Mueller agli alti funzionari del Dipartimento di Giusti-
zia. "Io sono un Democratico. Lui è un Repubblicano, " dice il
giudice Patel. "Ma è un diverso tipo di Repubblicano il tipo che
stiamo indicando."Se Mueller avesse avuto ambizioni politiche,
i Repubblicani non avrebbero mai potuto sognare un pedigree
migliore: Robert Swan Mueller III, figlio di un dirigente della
Du Pont e nipote di un magnate delle Ferrovie, la cui nascita fu
annunciata nelle pagine di cronaca del New York Times. Pro-
dotto dalla scuola secondaria del New England e da Princeton,
è stato capitano di lacrosse e hockey. Si è offerto volontario per
i Marines e si è guadagnato una Stella di Bronzo e una Purple
Heart in Vietnam. Si è sposato poco prima di arruolarsi; lui e
sua moglie, Ann, un'insegnante, hanno due figlie.

Ma Mueller non ha mai flirtato con le cariche elettorali. Do-
po la scuola di Legge all'Università della Virginia - una delle po-
che scuole prestigiose che non guardava dall'alto verso il basso
il suo servizio in Vietnam, avrebbe poi detto - iniziò a capire co-
me diventare Procuratore. “Volevo fare il servizio pubblico”,
ha detto alla rivista Alumni della sua scuola di Legge in una ra-
ra intervista. “Ogni giorno vai al lavoro perché vuoi; c'è sempre
qualcosa di interessante ed eccitante. E lo fai per qualcun altro,
non soltanto per il salario”.

Muoviti rapidamente. Come principale Procuratore crimi-
nale nazionale durante l'Amministrazione Bush, Mueller ha su-
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pervisionato le indagini di più alto profilo come l'attentato di
Lockerbie, l'accusa al boss del crimine John J. Gotti e il tenta-
colare B.C.C.I., lo scandalo di corruzione finanziaria. In segui-
to ha fatto un passo considerevole verso il basso per tornare al-
le forze dell'ordine di prima linea. Diviene Pubblico ministero
in casi di omicidio a Washington, una città ancora sconvolta
dalla violenza dell'epidemia di crack degli anni '80 e dei primi
anni '90. "Amo tutto delle indagini", ha detto una volta rifletten-
do su quel periodo. "Adoro la scientifica. Adoro le impronte di-
gitali, i bossoli e tutto il resto".

Esige lo stesso dai suoi subordinati, che si aspetta siano im-
mersi nei dettagli. "La cosa che lo manda fuori dai gangheri è
l'ipotesi che qualcuno si presenti ad un briefing impreparato",
ha detto di lui John S. Pistole, ex secondo in comando e dirigen-
te dell'F.B.I. "O peggio, vieni impreparato e ti comporti come se
fossi preparato". La ricerca dei dettagli è particolarmente este-
nuante, perché Mueller è notoriamente impaziente. Le riunioni
non sono affari mondani con caffè e dialoghi. Seguono gli ordi-
ni del giorno e poi finiscono. Mueller crede nelle riunioni di 15
minuti. Si aspetta anche che i processi si muovano rapidamen-
te. Mueller ha poca pazienza con i Giudici che si dilungano per-
dendo la trama. 

Con un occhio alla misura, Mueller ha condotto l'indagine in-
dipendente più rapida e di maggior successo della Washington
moderna. In poco più di un anno ha incriminato 25 cittadini
russi per aver tentato di influenzare le elezioni americane. Ha
ottenuto una condanna per il capo della comunicazione di
Trump e incriminazioni per due aiutanti della campagna eletto-
rale del Presidente e per l'ex Consigliere per la sicurezza nazio-
nale.

I Procuratori speciali lavorano fino a tarda notte e nei fine
settimana. Altro segno distintivo dello stile di Mueller. Da avvo-
cato federale degli Stati Uniti, camminava nei corridoi la matti-
na presto e di nuovo la sera, notando chi guardava con insoffe-
renza l'orologio. Per molti anni, come Direttore dell'F.B.I. tene-
va briefing due volte al giorno, costringendo agenti e analisti di
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tutto il Paese a lavorare per lunghe e inusitate ore, al fine di te-
nere il passo con la sua richiesta di informazioni.

Molti agenti che hanno lavorato sotto di lui dicono che que-
sta sua caratteristica lo ha reso la persona perfetta per rimette-
re in piedi l'ufficio dopo gli attacchi dell'11 Settembre. Altri si
sono irritati per il suo stile implacabile. Una critica comune è
che, dopo 12 anni in carica, egli aveva infine colmato i ranghi
più importanti dell' F.B.I. con due tipi di persone: i caratteri
forti, i cui stili spontaneamente intensi corrispondevano ai suoi,
e quelli che, alla fine, si erano sottomessi alla sua volontà.

Non è persona indifferente: i colleghi ricordano la sua atten-
zione durante i periodi difficili della loro vita. Piuttosto, è uo-
mo concentrato - a spese di quasi tutto il resto - sul proprio in-
carico di lavoro.

"Non gli importava della politica interna. Non gli importa
delle reazioni delle persone alle cose ", ha detto la signora Ar-
guedas. Ricorda di incontri regolari con Mueller in cui gli avvo-
cati della difesa trasmettevano le loro lamentele verso il suo uf-
ficio. Ascoltava attentamente, ci dice la Signora, e quasi sempre
le risposte erano "No". “Nessun passo leggero o banalità”. "È co-
sì che vanno le cose." "Non vuole essere apprezzato", insiste
l'Arguedas. "A lui questo non interessa minimamente."

Conosci il tuo ruolo. Quando Mueller apprese che personale
della C.I.A. stavano facendo il waterboarding ai prigionieri,
che li rinchiudevano nelle bare, li incatenavano alle pareti e li
tenevano svegli per giorni, ordinò, come è noto, ai suoi agenti
dell' F.B.I. di non partecipare. Per i Democratici e per i difen-
sori dei diritti umani si è trattato di comportamento da elogia-
re, ma un po' evasivo. Dopo tutto, l'F.B.I. ha l'autorità per in-
dagare su torture e abusi carcerari. "Perché non hai fatto passi
più sostanziali per fermare le tecniche di interrogatorio che i
tuoi agenti dell'F.B.I. ti dicevano che erano illegali?" ha doman-
dato nel 2008 il rappresentante dei Democratici della Florida
Robert Wexler. 

Per Mueller, la risposta era ovvia. Il Dipartimento di Giusti-
zia aveva dichiarato leciti gli interrogatori della C.I.A. e non
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era suo compito sfidare quella decisione. "Ci deve essere una ba-
se legale per investigare", ha risposto a Wexler. "E di norma
quella base legale ci viene data dal Dipartimento di Giustizia".
Problemi spinosi o questioni costituzionali, ricordava Mueller
ai suoi colleghi dell'F.B.I. è meglio lasciarli a "Madre Giustizia".

"I trascorsi da Procuratore sono dunque profondamente
connaturati in lui", conferma Pistole, suo ex-vice. "Si tratta di
un fattore cruciale: quale sarà allora il precedente?" Esistono
pochi precedenti per il caso che Mueller ha ora davanti a sé. E
cinquanta anni di pratiche legali del Dipartimento di Giustizia
dicono che i Presidenti in carica non possono essere incrimina-
ti. Il Congresso, con il suo potere di impeachment, può perse-
guire un Presidente. Ma il Dipartimento di Giustizia non può
farlo.

Così, quando l'avvocato del Sig. Trump, Rudolph W. Giulia-
ni, ammetteva che gli era stato assicurato che il Sig. Mueller si
sarebbe attenuto a tale politica, questo suonò verosimile a colo-
ro che conoscono Mueller da anni. "Se il Dipartimento di Giusti-
zia esprime un parere legale, secondo il quale un Procuratore
non può accusare il Presidente, sentirà di doverlo seguire", ha
detto la signora Arguedas. "Perché quello è il suo lavoro. Non è
un ragazzo che dirà: non mi importa di quel parere legale".

Pistole ha aggiunto: "Non sta cercando di portare avanti nes-
suna nuova teoria giuridica". Questo potrebbe essere il motivo
per cui Mueller ha permesso ai negoziati di trascinarsi per più
di otto mesi, basandosi sul fatto che Trump siederà per un col-
loquio.

Forzare la procedura con un mandato di comparizione met-
terebbe alla prova i limiti del potere esecutivo. E Mueller non fa
simili mosse alla leggera.

"Bob è appropriatamente aggressivo, ma non sposterà cose
che potrebbero distorcere in forme diverse la legge o la proce-
dura di testimonianza", ha affermato Kirschner, ex Procurato-
re della Omicidi. "Vuole che l'opinione pubblica si convinca che
ha dato al Presidente ogni opportunità per far sentire la sua
versione".

Il giudice Patel ha ricordato una disputa con lui durante la
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permanenza a San Francisco. Patel si opponeva alla pratica del
Dipartimento di Giustizia di proteggere i Pubblici ministeri dal-
la supervisione da parte di funzionari disciplinari statali. Il giu-
dice sapeva che Mueller la vedeva allo stesso modo. Ma ha sem-
pre rifiutato di muoversi. Anche privatamente. "Si tratta di un'
Istituzione", diceva. "E tu devi seguire le regole".

Uscire di scena Mueller non ha rilasciato interviste, né con-
dotto alcuna conferenza stampa durante il suo mandato come
Procuratore Speciale. Anche quando i suoi Pubblici ministeri
hanno rivelato con minuzioso dettaglio lo sforzo russo di in-
fluenzare le elezioni presidenziali del 2016, Mueller ha lasciato
la parola al vice Procuratore generale, Rod J. Rosenstein.

Lo si sente parlare così di rado, che quando Robert De Niro
e Kate McKinnon lo hanno interpretato in "Saturday Night Li-
ve" nessuno dei due ha nemmeno provato a imitare la sua voce.
Per essere persona che ha trascorso più di un decennio rico-
prendo le cariche più importanti di Washington, Mueller è ap-
parso praticamente soltanto in brevi video di archivio o vecchie
fotografie.

Mueller ha molte opzioni per porre fine alle sue indagini.
Giuliani ha affermato che Mueller prevede di rendere pubblico
un rapporto sulle sue indagini, sebbene l'ufficio del Procurato-
re Speciale non abbia mai confermato tale decisione. Qualsiasi
rapporto di questo tipo - specialmente uno lungo e problemati-
co come quello che il Consigliere legale indipendente Ken Starr
pubblicò sul Presidente Bill Clinton - comporterebbe la pro-
spettiva di uno spettacolo teatrale al Congresso.

La legge che ha permesso la pubblicazione, da parte di un
Consigliere legale indipendente di un rapporto così dettagliato
come nel caso Clinton non è più in vigore e, in attesa di cambia-
menti, ai sensi del Regolamento del Dipartimento di Giustizia
Mueller è tenuto a inviare soltanto un breve riassunto riservato
delle sue indagini a Mr. Rosenstein.

Un finale tutt'altro che spettacolare si adatta meglio alla per-
sonalità di Mueller. Gli piace lasciare che a parlare siano i do-
cumenti. Sia da Pubblico ministero che da Direttore dell'F.B.I.,
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confermano i suoi colleghi, egli ha regolarmente ponderato ogni
esagerazione oppure si è saputo districare grazie ai suoi com-
menti pubblici ben preparati. È la storia a suggerire che Muel-
ler farà tutto il possibile per evitare di contribuire all'uragano
politico, che inevitabilmente seguirà la sua indagine.

Uno dei momenti cruciali della sua carriera nell'F.B.I. av-
venne nel 2004, quando Mueller e il vice Procuratore generale
James B. Comey accorsero nella stanza d'ospedale del Procura-
tore generale malato, John Ashcroft. Erano lì per anticipare i
funzionari della Casa Bianca che volevano che Ashcroft appro-
vasse un programma di custodia cautelare senza garanzie, che il
Dipartimento di Giustizia aveva dichiarato essere incostituzio-
nale.

Mueller e Comey minacciarono le dimissioni per l'accaduto e
la Casa Bianca si tirò indietro. A detta dei suoi ex-Consiglieri,
per Mueller la faccenda finiva lì. La questione è stata messa a
tacere fino a quando i giornalisti non l'hanno riesaminata tem-
po dopo. Comey offrì una testimonianza drammatica davanti al
Congresso.

Quando anche Mueller apparve in seguito di fronte al Con-
gresso, i Democratici dovettero usare le tenaglie per estrargli
anche la minima conferma. "Non mi sono intromesso in una di-
scussione di Comey," disse bruscamente. Mueller aveva potenti
sostegni politici, ma fece di tutto per non alimentare lo scontro.

"Dicci solo il succo della memorabile conversazione", chiese il
Rappresentante Steve Cohen, un Democratico del Tennessee.
"C'è stata una conversazione, sì", risposto Mueller. "Qual era il
senso" Insistette Cohen. "Immagino riguardasse, molto in gene-
rale, ciò che era accaduto nei momenti precedenti" disse Muel-
ler, cedendo di un millimetro. "E cosa era successo negli attimi
prima?" "Bene, allora ribadisco: non mi faccio trascinare nelle
conversazioni" tagliò corto Mueller.

Quel momento rivelò non soltanto la riluttanza di Mueller ad
essere coinvolto in una lotta politica, ma anche il contrasto con
Comey, che gli sarebbe succeduto all' F.B.I. Mentre i due uomi-
ni condividono tra loro il rispetto reciproco, gli amici dicono
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che i due non sono mai stati personalmente vicini - nonostante
gli sforzi di Trump per dipingerli come tali. Tra le loro più gran-
di differenze, Comey era a suo agio sotto i riflettori e prese de-
cisioni controverse in nome della trasparenza durante le indagi-
ni su Hillary Clinton. Mueller ha, invece sempre preferito la-
sciare che gli altri parlassero. Se, come Consigliere speciale tro-
verà le prove che Trump abbia commesso un qualche crimine,
gli ex colleghi affermano esser certi che proverà a farlo incrimi-
nare. Ma se le prove non sono chiare, dicono, non si sentirà in
dovere di raccontare una storia soltanto perché coinvolge un
Presidente.

"Abbiamo avuto episodi importanti, che abbiamo rifiutato di
perseguire, perché leprove non erano sufficienti", ha detto la si-
gnora Haag, ex-Procuratore, che non ha voluto fornire esempi.
"Ci sarebbero stati vantaggi per l'Ufficio nel portare avanti quei
casi. Ma a lui non gliene importava niente. "

Pistole e altri sostengono di non aver dubbi sul fatto che
Mueller fosse stato infastidito dai tweet di Mr. Trump, che accu-
savano F.B.I. e Dipartimento di Giustizia - due agenzie a cui ha
dedicato la vita - di far parte di uno "Stato profondo", che lavo-
ra contro la sua Presidenza. Per quanto riguarda le osservazio-
ni del Presidente sulle vicende personali di Mueller e sulla sua
squadra? "Non sarei sorpresa se fosse un po' impermeabile a
tutto questo", ha detto la signora Haag. “Non sarei sorpresa se
gli entrassero da un orecchio e uscissero dall'altro”.

Fedele alla forma, Mueller ha dimostrato di essere interessa-
to ad indagare sui tweet di Trump, soltanto se rappresentassero
l'evidenza di un crimine. Tutto il resto è per lui solo rumore di
fondo. "Scoprirà cosa c'è da scoprire e lo dirà nel modo più di-
retto e neutrale possibile", ha detto la signora Arguedas. "E poi
se ne andrà, perché il suo lavoro sarà terminato”. “ Non parte-
ciperà a nessun talk show e non scriverà mai alcun libro”.

Matt Apuzzo
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LA DIPLOMAZIA
IN UN MONDO CHE CAMBIA

di Giovan Battista Verderame

Il tema di queste brevi note è la diplomazia e la sua funzione
in un mondo che cambia con una rapidità vertiginosa. E for-

se, proprio nel momento in cui ci sentiamo immersi in un conti-
nuo turbine di novità e di cambiamenti, potrà essere utile cer-
care qualche punto fermo,  che consenta di inquadrare l’argo-
mento con sufficiente precisione. 

L’Enciclopedia Treccani registra due definizioni diverse del
termine “Diplomazia”. Vediamole entrambe.

Per la prima, la diplomazia “è l’arte di trattare, per conto
dello Stato, affari di politica internazionale. Più concretamente
– prosegue la definizione –  è l’insieme dei procedimenti attra-
verso i quali uno Stato mantiene normali relazioni con altri sog-
getti di diritto internazionale, al fine di attenuare o risolvere
eventuali contrasti di interesse e di favorire la reciproca colla-
borazione per il soddisfacimento di comuni bisogni…”.

La seconda è molto più succinta e di portata apparentemen-
te più limitata: la diplomazia è (anche) “il complesso degli orga-
ni per mezzo dei quali uno Stato mantiene i rapporti internazio-
nali con gli altri Stati. Questi organi sono costituiti dagli agenti
diplomatici permanenti e speciali, dal Capo dello Stato e dal Mi-
nistro degli Affari Esteri”.

Quindi, la diplomazia è un’arte fatta di un insieme di proce-
dimenti ma anche di organi per esercitarla in concreto. E, signi-
ficativamente, gli strumenti di questa “arte” non sono solo gli
“agenti diplomatici”, ma anche gli organi dello Stato a livello
istituzionale e politico, e cioè il Capo dello Stato e il Ministro de-
gli Esteri.

L’Ambasciatore GIOVAN BATTISTA VERDERAME nel corso della sua carrie-
ra ha ricoperto importanti incarichi diplomatici in Italia e all’estero. È stato, tra
l’altro, Ambasciatore d’Italia in Algeria e in Ungheria, e Direttore Generale per le
Risorse e l’Innovazione del Ministero degli Affari Esteri.
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Ed ecco un primo punto fermo: la diplomazia partecipa del-
l’essenza stessa dello Stato come organismo immerso in un uni-
verso di relazioni con altri organismi statali o, come oggi avvie-
ne sempre più frequentemente, di tipo diverso: si pensi, a que-
sto proposito, agli organismi internazionali o alle nuove realtà
prepotentemente emerse, nel bene (ONG, volontariato, movi-
menti ecologisti, organizzazioni religiose) o nel male (terrorismo
e criminalità internazionale) o finanche nella terra di mezzo fra
bene e male, come il complesso degli apparati della imperante
globalizzazione.

Ecco perché è difficile non provare una punta di insofferen-
za di fronte alle ricorrenti discussioni sulla utilità o sulla attua-
lità della funzione diplomatica. Fino a che esisteranno gli Stati,
e fino a che essi entreranno in relazione fra di loro, esisterà la
diplomazia come “arte” di condurre le relazioni esterne. E fino
a che esisterà questa “arte” esisteranno gli organi necessari per
esercitarla. Punto e basta.

Questa circostanza ci consente anche di cogliere appieno la
relazione che intercorre tra diplomazia e politica estera. Certo,
la diplomazia esegue la linea che la politica traccia. Ma il rap-
porto fra le due è molto più fecondo ed articolato: il diplomati-
co è (o dovrebbe essere) esecutore di una linea che egli stesso
contribuisce a far emergere in quanto partecipe dell’ ”arte” del-
la diplomazia, e quindi – come ricordava Sergio Romano in uno
scritto del 1999 - titolare di “una sua particolare vocazione alla
pacifica composizione dei conflitti d’interesse nella vita politica
internazionale”.    

Si obietta spesso che le cose sono cambiate: da una parte il
progresso nelle comunicazioni ha reso istantanea la conoscenza
di quello che succede nel mondo, dall’altra Ministri degli Esteri
e Capi di Governo ormai si incontrano sempre più frequente-
mente, sia bilateralmente che nei fori multilaterali: a che serve
allora l’intermediazione dei diplomatici? 

A parte il fatto che i diplomatici non servono solo ad infor-
mare, come sanno tutti coloro che a qualsiasi titolo si sono av-
valsi dell’assistenza delle strutture diplomatiche all’estero, pro-
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babilmente nessuno si sentirebbe tranquillo se il potere politico
prendesse le proprie decisioni in politica estera basandosi esclu-
sivamente sulle cronache dell’attualità e sull’onda della emoti-
vità, che spesso caratterizza la circolazione delle informazioni
soprattutto sui circuiti dei nuovi media, e non sulla meditata co-
noscenza della realtà, che sola può venire dall’analisi di tutti i
fattori rilevanti.

Come ebbe a scrivere un grande diplomatico italiano, Boris
Biancheri, “ capire la storia significa capire, e quindi rispetta-
re, la peculiarità di ciascuna società umana. Questa opera di in-
terpretazione delle diversità del mondo, di ricerca di conver-
genze, di composizione dei contrasti….è il lavoro dei diplomati-
ci “ (1). 

E veniamo alla seconda obiezione. Ritenere che gli incontri al
vertice possano da soli, non adeguatamente preparati, risolvere
tutti i problemi è una pia illusione, ed il solo fatto di pensarlo è
segno di profonda ignoranza dei meccanismi delle relazioni in-
ternazionali.

Con pungente arguzia, un altro grande diplomatico, Pietro
Quaroni, in un articolo per “Le Monde Diplomatique” scriveva
che spesso gli incontri al vertice  “sono un po’ come le visite me-
diche: se non soffriamo di malattie gravi, in genere ci acconten-
tiamo del nostro bravo medico di famiglia, ma se è necessario ri-
correre ai lumi dei grandi specialisti, il più delle volte questo
vuol dire che non c’è più niente da fare…”, spesso proprio per-
ché il bravo medico di famiglia non è stato ascoltato o non è sta-
to consultato in tempo. In ogni caso – si può aggiungere - anche
per il successo dell’intervento del grande specialista le diagnosi
del bravo medico di famiglia possono risultare preziose.

Ora, se la missione della diplomazia resta, e non cambia con
il passare degli anni, quella di trattare per conto della Stato gli
affari di politica internazionale, possono cambiarne gli obiettivi
e i metodi di azione? 

Sugli obiettivi sarei cauto. Quello di fondo resta sempre lo
stesso: affermare e difendere l’interesse nazionale sulla scena

(1) Boris Biancheri, Accordare il mondo, Laterza 1999.
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internazionale. Su cosa debba intendersi per interesse naziona-
le sono stati versati fiumi di inchiostro, e non è certo questa la
sede per addentrarci in una problematica così ampia e comples-
sa. Basti ricordare che vi concorrono la dimensione della sicu-
rezza in senso lato dello Stato e dei suoi cittadini, quella della
salvaguardia e del miglioramento del benessere economico del
Paese – e quindi della promozione di tutte le realtà che quel be-
nessere concorrono a formare - quella del mantenimento di un
sistema politico ed economico internazionale che le tuteli en-
trambe, ed infine quella della protezione di valori condivisi.

Per quanto riguarda in particolare il nostro Paese, gli inte-
ressi essenziali dell’Italia sono ancora oggi quelli che, da una
parte, sono stati determinati storicamente dal processo di rico-
struzione dello Stato dopo la seconda guerra mondiale e dalla
sua collocazione internazionale intorno ai pilastri del partena-
riato transatlantico e del processo di integrazione europea, e
dall’altra, ed in maniera ancora più caratterizzante, dalla sua
collocazione al centro del Mediterraneo.

Il primo ambito sostanzia la vocazione multilaterale dell’Ita-
lia ed il suo interesse ad un ordine mondiale fondato su un siste-
ma di regole condivise e di diritti generalmente riconosciuti e tu-
telati. Dal secondo discende l’interesse vitale dell’Italia per la
stabilità, la sicurezza e la prosperità dell’area del Mediterraneo
quali precondizioni della sua stessa stabilità, prosperità e sicu-
rezza. 

In aggiunta, la caratteristica di essere una economia di tra-
sformazione in un ambiente avaro di materie prime e di risorse
energetiche, che devono quindi essere importate dall’estero, e
che si colloca in catene di valore per le quali importa ed espor-
ta prodotti intermedi, rende l’Italia particolarmente sensibile
all’apertura dei mercati e alla piena agibilità e protezione delle
vie di comunicazione a livello globale in condizioni di reale pa-
rità di accesso, di sicurezza e di uniformità delle regole.

Obbiettivo che connota l’impegno italiano in favore di condi-
zioni di stabilità nelle relazioni internazionali e che fa del soste-
gno tradizionalmente assicurato dal nostro Paese alle organiz-
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zazioni internazionali nelle loro attività per la promozione e il
mantenimento della pace nel mondo non solo l’esecuzione di un
mandato ideale, ma anche la realizzazione di un concreto inte-
resse nazionale. Ed è in questo senso che per l’Italia la difesa
dei valori della democrazia liberale, della solidarietà, dei dirit-
ti umani e del rispetto dell’altro, della collaborazione fra i po-
poli e del multilateralismo coincide con la promozione dei suoi
interessi essenziali.

A cambiare  invece nel tempo sono le condizioni e i metodi di
lavoro. E non vi è dubbio che oggi le condizioni nelle quali si
svolge il lavoro del diplomatico sono profondamente cambiate.
Se fino a non moltissimi anni fa la diplomazia si occupava fon-
damentalmente di politica, adesso  le relazioni internazionali
toccano una vastissima gamma di settori: dall’economia alla fi-
nanza; dall’ambiente alla sanità; dal commercio alla coopera-
zione allo sviluppo, e questo solo per citare i più significativi.

Dal precario equilibrio dell’ordine bipolare, che ha caratte-
rizzato la seconda metà del secolo scorso, siamo passati al disor-
dine di un sistema policentrico nel quale appare sempre più dif-
ficile orientarsi.

Gli interlocutori sono aumentati, i settori di intervento sono
sempre più diversificati e le situazioni da tutelare sempre più
numerose. Le componenti della proiezione complessiva del Pae-
se sulla scena internazionale sono diventate sempre più sofisti-
cate, le aspettative da soddisfare sempre più esigenti, gli interes-
si di cui tener conto differenziati e spesso contraddittori. 

In altri termini, è aumentata la complessità del mondo che ci
circonda, e con essa l’esigenza di un approccio  che sappia ri-
durre ad unità l’azione di tutti gli attori che, a vario titolo, nu-
trono la trama delle relazioni internazionali del Paese.

Oggi non vi è branca dell’Amministrazione pubblica che non
sia impegnata in qualche modo in attività di rilevanza esterna,
e lo sviluppo dell’integrazione europea da una parte e dei fori
multilaterali specializzati dall’altra, hanno ulteriormente incre-
mentato questa tendenza. Allo stesso modo, molta della nostra
imprenditoria è proiettata verso l’estero ed i suoi interessi tra-
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valicano i confini nazionali. 
Ma se gli interessi ed i campi di attività possono essere setto-

riali, la visione dell’interesse nazionale non può che essere com-
plessiva, e così la proiezione internazionale del Paese, nono-
stante la varietà delle componenti, che intervengono nella sua
definizione. Ed è qui che si inseriscono la diplomazia e i diplo-
matici.

Intendiamoci: il diplomatico non è né un tuttologo, né un en-
ciclopedico. E’ il terminale di visioni settoriali e di impulsi che
gli provengono dai settori più disparati: stampa, imprese, par-
titi politici, organizzazioni non governative, centri di ricerche e
così via.

Certo, anche la diplomazia deve attrezzarsi sempre più e
sempre meglio per restare al passo con le evoluzioni dei tempi,
e deve sviluppare maggiormente la consapevolezza di dover dar
conto al Paese della propria azione e dell’obbligo di trasparen-
za cui è tenuta nei confronti dell’opinione pubblica. Trasparen-
za che non può però essere disgiunta dalla riaffermazione, som-
messa ma ferma, dei meriti attuali e passati della diplomazia
nella difesa e nella promozione degli interessi nazionali. 

Ed è anche per questo che a chi scrive piace concludere que-
ste brevi note con le parole di Boris Biancheri che, a proposito
della complessità e della delicatezza del lavoro dei diplomatici
ebbe a scrivere nel saggio citato : “Ogni tanto lo fanno bene, al-
tre volte lo fanno male. Ma non è nell’arco di una generazione,
e neppure di due o tre, che questa funzione perderà il suo valo-
re”.

Giovan Battista Verderame
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TRUMP E L’IRAN
L’ESCALATION E LO STATUS QUO

di Marino De Medici

Il pubblico americano convive da decenni con la realta’ degli
Stati Uniti impegnati in ostilita’ in un mondo senza pace, ma

la prospettiva di una guerra aperta, questa volta con l’Iran, as-
sicura un’opposizione ben piu’ ampia e disgregatrice che non
quella che ostacolo’, ma non precluse, la campagna di George
W. Bush di installare la democrazia in Irak e per estensione al-
l’intero Medio Oriente.

Di fatto, gli americani non si curano delle conseguenze che la
bellicosita’ del Presidente Trump potra’ avere nell’Iran, co-
stretta alle corde da una panoplia di sanzioni, fino all’ipotetico
cambio di regime a Teheran ardentemente propugnato dai neo-
conservatori e dal gruppo di pressione filo-israeliano.Un cam-
bio di regime, invocato tra gli altri dal Consigliere per la sicu-
rezza nazionale Bolton, e’ peraltro giudicato estremamente im-
probabile da tutti gli osservatori inclusi molti esperti americani.

Realisticamente, una guerra contro l’Irak e’ parimenti im-
probabile per molteplici ragioni, a partire da quella che gli ame-
ricani non vogliono sacrificare i loro figli in una guerra che, ad
onta della supremazia militare statunitense, non mancherebbe
di infliggere perdite umanamente pesanti e quindi intollerabili
ad una forza d’invasione israelo-americana.

Questa considerazione si allaccia ad un’altra valutazione,
l’indiscutibile contrarieta’ del Pentagono ad un possibile con-
flitto aperto con l’Iran. Non meno influente e’ la crescente ten-
denza del Congresso a contrastare l’esercizio di strategie politi-
che e militari, che ignorano le sue prerogative nel campo della
difesa.  

MARINO DE MEDICI è stato per molti anni corrispondente dagli Stati Uniti del
quotidiano “Il Tempo”. Attualmente, collabora con pubblicazioni italiane e straniere.
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Se lo scenario punitivo e’ decisamente finanziario ed econo-
mico, non altrettanto si puo’ dire della reazione iraniana alla
decisione del Presidente Trump di instaurare nuovamente il re-
gime di sanzioni.

I portavoce di Teheran hanno sfoderato dichiarazioni belli-
cose accennando ad una possibile chiusura dello stretto di Hor-
muz attraverso il quale passa il trenta per cento delle esporta-
zioni petrolifere. ma le parole sono rimaste tali. La strategia di
Trump e’ comunque segnata e prelude ad un ulteriore giro di vi-
te a Novembre volto a colpire direttamente le esportazioni di pe-
trolio iraniano.

Per il momento, le sanzioni americane sono principalmente
indirizzate alla Banca centrale iraniana ed ai partner dell’Ame-
rica, destinatari di un semplice messaggio: “do business with the
US, or do it with Iran, but not both”. O con noi o contro di noi,
una massima brutale impiegata piu’ volte in passato dalla diplo-
mazia di Washington.

Vi e’ un aspetto comunque nella politica di Trump che affa-
scina gli osservatori. E’ la chimera di un’intesa piu’ impegnati-
va con l’Iran, sulla falsariga del dialogo con la Corea del Nord,
che lo stesso Trump ha presentato come un personale successo
diplomatico.

Sin dal giorno del suo insediamento alla Casa Bianca, il Presi-
dente Trump ha vantato la sua capacita’ di rinegoziare “un nuo-
vo e durevole accordo” e nelle utime settimane e’ giunto ad enfa-
tizzare un invito agli iraniani a “negoziare quando vogliono” e
“senza precondizioni”, una mossa giunta in concomitanza con la
visita del Presidente del consiglio Conte alla Casa Bianca.

Non sorprendentemente, il Presidente americano sembra ora
esasperato dal fatto che gli iraniani non hanno preso l’offerta in
seria considerazione. Il clima di tensione iraniano-americano
non e’ privo di aspettative connesse alla prossima sessione au-
tunnale dell’Assemblea Generale dell’ONU.

Lo scorso anno, stando a fonti bene informate, Trump cerco’
di ottenere un incontro con il Presidente iraniano Hassan Rou-
hani, ma l’avversione iraniana ad una diplomazia bilaterale
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prevalse.
Di fatto, Rouhani e’ preso tra l’incudine e il martello, per-

che’ le sanzioni americane hanno avuto un immediato risultato,
quello di far crollare la moneta e di intensificare il gia’ forte
malcontento di piccoli centri e villaggi nei confronti del regime
degli ayatollah.

Questi non sembrano avere alternativa a quella di sopporta-
re le crescenti pressioni, come del resto consigliano i Governi
europei ansiosi di proteggere i loro cospicui interessi in Iran.

Di fatto, la politica aggressiva del Presidente Trump ha susci-
tato un dibattito in seno al pubblico iraniano, che non ignora
l’offerta di un negoziato “senza precondizioni” tratteggiato da
Trump. La storia del resto dimostra che gli iraniani non disde-
gnano la trattativa, come avvenne per il cessate il fuoco con
l’Irak nel 1988, e per l’intesa nucleare del 2013 con gli Stati
Uniti e alleati europei. 

Esistono indizi insomma di una disponibilita’ iraniana a
sfruttare un’apparente aspirazione di Trump a recitare il suo
ruolo preferito di grande protagonista di un “deal” al vertice,
tale da mettere in scena il suo talento di negoziatore in stile te-
levisivo. E’ uno scenario irrealistico ma Trump e alcuni dei suoi
collaboratori coltivano segretamente l’idea di realizzare un ac-
comodamento di grande respiro che risolva la conflittualita’ ira-
no-americana.

A condizione, ovviamente, che il punto di arrivo della tratta-
tiva sia un’intesa nucleare corredata di ulteriori rigide limita-
zioni ad ogni potenziale sviluppo scientifico-militare in Iran, in
modo speciale anche nel settore missilistico. 

Nelle loro dichiarazioni ufficiali, i leader iraniani hanno
sempre sostenuto che nessun dialogo e’ possibile con Washin-
gton fintanto che gli Stati Uniti mantengono in atto una guerra
economica e psicologica con l’Iran. Tra le denunce piu’ aspre
basti citare quelle della massima autorita’ nazionale, l’Ayatol-
lah Ali Khamenei, che ha definito “inutili” nuovi possibili nego-
ziati, nonche’ del comandante della Forza Quds Qasem Sulei-
mani, che ha minacciato di “distruggere tutto quel che l’Ameri-
ca possiede”.
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Per contro, in Iran si sono levate voci – come quella dell’in-
fluente politico clericale Akbar Nateq Nouri – che sostengono
l’opportunita’ di discutere eventuali opzioni di trattativa nella
sede del consiglio di sicurezza nazionale.

Non a caso, infine, il Presidente Rouhani ha aperto un di-
scorso sul tema di possibili negoziati invocando vecchie istanze
di Teheran relative agli “indennizzi dovuti alla nazione irania-
na dal 1953 ad oggi per gli interventi in Iran”.

Esiste insomma sotto traccia un dibattito nella capitale ira-
niana che, per quanto incoraggiante, e’ ben lontano dal soddi-
sfare gli “enormi cambiamenti” che sembrano costituire una
“pre-condizione” ad ogni trattativa dell’Amministrazione
Trump.  

Una cosa e’ apparente, che la capacita’ delle autorita’ irania-
ne di gestire la crisi resta per lo piu’ intatta, quanto meno fino
a Novembre, quando la mannaia delle sanzioni trumpiane tor-
nera’ ad abbattersi sull’Iran. L’eventuale impatto sulle risorse
petrolifere sara’ cruciale, non importa quanto la solidarieta’
dei Paesi europei, simbolica e retorica, possa essere di confor-
to.

La differenza che corre tra il pericolo di una escalation e una
strategia strutturata a tutto campo per provocare il cambio di
regime a Teheran e’ certamente quella di una stasi nella quale
entrambe le parti accettano lo status quo. Due sono i fattori che
giocano un ruolo determinante nella partita, l’esito del confron-
to elettorale di mid term che puo’ spodestare il Partito di Trump
dalla Camera dei Rappresentanti, e il quadro generale delle va-
lutazioni in seno al Pentagono.

La presidenza Trump ha aperto infatti un capitolo ecceziona-
le a Washington nel senso che vari organi di Governo incaricati
di attuare le decisioni della Casa Bianca rifuggono dal farlo, o
quanto meno ritardano l’esecuzione degli ordini presidenziali.

Da parte loro, il Segretario alla Difesa Mattis e i suoi Stati
maggiori restano fondamentalmente ancorati ad una prospetti-
va di opposizione con la Russia in considerazione non soltanto
del consolidarsi della presenza strategica di Mosca nel Medio
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Oriente, ma dell’entrata in servizio di nuovi micidiali sistemi di
armamento russi. La Russia, e non l’Iran, e’ al centro delle pro-
iezioni strategiche del Pentagono.  

Un ultimo apprezzamento, che conferma il permanere dello
status quo e’ quello che coinvolge Russia e Cina, avviati a dive-
nire i maggiori acquirenti del petrolio iraniano. E’ loro interes-
se mantenere lo status quo in Iran. In ogni caso, e’ probabile
che la Cina offra di aumentare gli acquisti, ma con un forte
sconto sul prezzo del greggio, o che l’India lo faccia usando non
piu’ dollari ma rupees.

In ultima analisi, il peso delle sanzioni americane gravera’
principalmente sulla popolazione iraniana, ad onta delle affer-
mazioni di Washington, secondo cui le sanzioni puniranno il
comportamento dei leader iraniani. Infine, se e’ vero che l’Am-
ministrazione Trump non contempla un altro costoso e protrat-
to impegno militare nel Medio Oriente, ma si limita a sperare in
un collasso dello Stato iraniano – uno sviluppo che appare assai
improbabile, checche’ ne dica il Segretario di Stato Pompeo – la
continuazione dello status quo rappresenta una situazione ac-
cettabile da ambo le parti. 

Marino De Medici

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 822



LA STORIA E LA POLITICA ESTERA 823

TERRORISMO INTERNAZIONALE
NEGOZIATI E CONCESSIONI

di Vittorfranco Pisano

L’anno in corso coincide con il quarantesimo anniversario
del sequestro ed uccisione di Aldo Moro, influente uomo po-

litico democristiano all’epoca Presidente del Consiglio naziona-
le del suo Partito, per mano delle Brigate Rosse. Il tragico epi-
sodio, protrattosi per 55 giorni dal 16 Marzo al 9 Maggio 1978,
è stato accompagnato da molteplici tentativi, tanto a livello in-
terno quanto a livello internazionale, per ottenere la liberazio-
ne dell’ostaggio (1).  

Nel tentativo di uscirne incolume, lo stesso Moro, in una let-
tera dalla “prigione del popolo” indirizzata a Flaminio Piccoli,
allora Capo gruppo democristiano alla Camera dei Deputati, ri-
cordava che non una, ma più volte furono liberati con mecca-
nismi vari palestinesi detenuti ed anche condannati, allo scopo
di stornare gravi rappresaglie che sarebbero state poste in es-
sere, se fosse continuata la detenzione. La minaccia era seria,
credibile, anche se meno pienamente apprestata che nel caso
nostro. Lo stato di necessità è in entrambi evidente (2).

Praticamente, il sequestrato chiedeva che nel drammatico
“stato di necessità” in cui la sua persona versava – pur se in un
contesto di terrorismo interno piuttosto che internazionale – il
Governo italiano ricorresse a determinate procedure in prece-

VITTORFRANCO PISANO, Colonnello t.IASD dello U.S. Army (Ris.), è Capo del Di-
partimento di Scienze Informative per la Sicurezza dell’Istituto UNINTESS e Presidente
della Commissione Contrasto al Terrorismo del Comitato Atlantico Italiano. E’ stato con-
sulente della Sottocommissione sulla Sicurezza e Terrorismo del Senato degli Stati Uniti,
Revisore dei corsi nell’ambito del Programma di Assistenza Anti-Terrorismo del Diparti-
mento di Stato statunitense e Rettore del Multinational Intelligence Studies Campus di
Lugano (Svizzera).

(1)Per una panoramica dei vari tentativi espletati, vedi Francesco Grignetti, Salvate
Moro. La trattativa e la pista internazionale, Melampo, Milano, 2018.

(2) Ibidem, p.106.

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 823



824 AFFARI ESTERI

denza espletate a livello internazionale. Tali procedure consiste-
vano in negoziati e concessioni riconducibili al “lodo” di cui a
tutt’oggi  viene attribuita a Moro la paternità.

Il cosiddetto “lodo Moro”, nonostante ne facciano menzione
plurime fonti mediatiche e saggistiche, non trova riscontro in
documenti sottoscritti dalle parti.

La sostanza dei contenuti è stata così sintetizzata: Ma il lodo
Moro cos’è? Possiamo dire un patto che sarebbe servito a lascia-
re libertà di passaggio ai Palestinesi sul territorio nazionale, ri-
cevendo in cambio l’impegno dei Palestinesi a non compiere al-
tri attentati in Italia, a non dirottare aerei italiani, a non colpi-
re cittadini italiani all’estero, con l’impegno dell’Italia anche a
impedire che i Servizi segreti israeliani continuassero a compie-
re “omicidi mirati” di Palestinesi sul nostro territorio (3).  

La medesima fonte afferma che non vi è una data precisa del-
la stipula. Anche se sicuramente aveva fatto seguito alla strage
all’aeroporto di Fiumicino, operata dai terroristi di Settembre
Nero il 17 Dicembre del ’73 (4).

Ciò rientrerebbe nel periodo in cui Aldo Moro era Ministro
degli Affari Esteri, ossia dal 5 Agosto 1969 al 23 Novembre
1974.  Egli intratteneva, inoltre, contatti diretti con il colonnel-
lo Stefano Giovannone, responsabile del centro di Beirut dei
Servizi d’intelligence italiani (5) ed uomo fidatissimo di Moro,
del quale condivide pienamente la linea filo-palestinese (6).  

Secondo dichiarazioni attribuite al Giudice Carlo Mastelloni,
il predetto lodo sarebbe stato stipulato non solo con Yassir Ara-
faf, Capo sia dell’Organizzazione di Liberazione della Palestina
(OLP) sia di Fatah (una scheggia della quale era appunto Set-
tembre Nero), ma anche con George Habash, capo del Fronte

(3)Antonio Cornacchia, Airone 1. Retroscena di un’epoca, Sommetti, Mantova, 2016,
pp.132-133. L’autore del libro era il Comandante del nucleo investigativo di Roma dei
Carabinieri durante il sequestro Moro. 

(4)Ibidem, p.134. Ma, se cronologicamente attendibile, un trafiletto dal titolo “Ter-
roristi liberati nell’interesse dello Stato”, apparso il 10 Ottobre 1978 su Osservatorio
Politico (p.53) del noto giornalista Mino Pecorelli, elencava dandone i nominativi undici
soggetti liberati già prima, ovvero dal 13 Febbraio al 30 Ottobre del 1973. 

(5)Per approfondimenti  sul ruolo di Giovannone vedi Grignetti, op.cit.
(6)Stefano Grassi, Il caso Moro, Mondadori, Milano, 2008, p.311.
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Popolare per la Liberazione della Palestina (FPLP) di tendenze
marxiste-leniniste e con legami intermittenti col l’OLP (7).

La natura plurilaterale del “lodo” sarebbe stata considerata
tale altresì da Francesco Cossiga, allora Presidente emerito del-
la Repubblica, il quale nel 2008 lo definì patto di non bellige-
ranza segreto tra lo Stato italiano e le organizzazioni di resisten-
za palestinesi, comprese quelle terroristiche quali la Fplp (8). 

Pur ammettendo, salvo eventuali riserve sollevabili su parti-
colari dettagli, che il “lodo Moro” storicamente rientri nelle mi-
sure intese – saggiamente o incautamente − a ridurre la minac-
cia terroristica, negoziati e concessioni non si sarebbero esauri-
ti con il predetto accordo. Infatti, come risulta dalla seguente
panoramica esemplificativa, plurimi sarebbero i casi successivi
indicati da fonti non ufficiali di svariato orientamento politico. 

• Pagamento di un riscatto per un totale di nove milioni di
dollari per la liberazione di Salvatore Stefio, Maurizio Agliana
e Umberto Cupertino, operatori di sicurezza privata, seque-
strati dalla Falange Verde di Maometto il 13 Aprile 2004 in Iraq
e rilasciati l’8 Giugno dello stesso anno (9). 

• Pagamento di un riscatto di cinque milioni di dollari per la
liberazione di Simona Pari e Simona Torretta, cooperanti con
“Un ponte per”, sequestrate da Ansar El Zawahiri il 7 settembre
2004 a Bagdad e rilasciate il 28 settembre dello stesso anno (10). 

• Pagamento di un riscatto di sei milioni di dollari per la li-
berazione di Giuliana Sgrena, giornalista de il manifesto, seque-
strata da un’aggregazione radicale islamica il 4 Febbraio 2005
in Iraq e rilasciata trenta giorni dopo (11). 

• Pagamento di un riscatto di duecentomila dollari e rilascio
di una detenuta per la liberazione di Clementina Cantoni, coo-
perante con Care International, vittima di un sequestro anoma-
lo il 16 Maggio 2005 a Kabul e rilasciata il 28 Settembre dello
stesso anno (12). 

(7)Grignetti, op.cit., p.43.
(8)Citazione riportata in Grignetti, op.cit., p.120.
(9)La Repubblica, 10 Aprile 2007, p. 11 e Magdi Allam, Vivere la Paura. La mia vita contro il

terrorismo islamico e l’incoscienza dell’Occidente, Mondadori, Milano, 2005, p.123.
(10)Ibidem.
(11)Ibidem
(12)La Repubblica 10 Aprile 2007, p.11 e Il Giornale, 10 Giugno 2005, p.2.
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• Pagamento di un riscatto di due milioni di dollari per la li-
berazione di Gabriele Torsello, fotoreporter, sequestrato da ele-
menti radicali islamici a Lashkar Gah (Afghanistan) da elemen-
ti radicali il 12 ottobre 2006 e rilasciato il 3 novembre 2006 (13).  

• Pagamento di un riscatto di tre milioni di euro per la libe-
razione di Rosella Urru, cooperante con il Comitato Internazio-
nale per lo Sviluppo dei Popoli, sequestrata da elementi ritenu-
ti appartenenti a una costola di al-Qaida nel Maghreb Islamico
la notte del 22/23 ottobre 2011 nel campo per profughi sahara-
wi di Hassi Raduni (Algeria) e rilasciata il 18 luglio 2012 (14). 

• Pagamento di un riscatto di dodici milioni di dollari per la
liberazione di Greta Ramelli e Vanessa Marzullo, partecipi nel-
l’autodefinitosi progetto umanitario Horryaty, sequestrate dal
Fronte al Nusra nella notte del 31 luglio/1 agosto 2014 nei pres-
si di Aleppo e rilasciate 15 gennaio 2015 (15). 

Cronache di questa natura hanno verosimilmente influito
sulla retorica di chi ha commentato che nel III millennio, si sa-
rebbe ipotizzato che quell’accordo, quello del lodo [Moro], sa-
rebbe stato ancora in vigore.

Non a caso l’Italia sarà l’unico paese, e non solo in Europa,
ad essere al riparo da attacchi di Al Qaida e di galassie islami-
che radicali […]. E non sarà escluso che dopo il lodo Moro ci sa-
rà un lodo Al Qaida, dirà [il giudice] Rosario Priore, al fine di
tutelare la vita dei nostri militari impegnati all’estero (16). 

Non va, però, assolutamente sorvolato il fatto che plurime
fonti − seppure anch’esse praticamente in tutti i casi prive di uf-
ficialità − riportano il ricorso di numerosi Paesi di cultura occi-
dentale a negoziati e concessioni nei confronti di aggregazioni
terroristiche. Ne segue una sintetica cronologia esemplificativa.

• Svizzera. Nel 1970 sarebbe stato stipulato un accordo oc-
culto dal dicastero degli affari esteri elvetico con l’OLP per por-
re fine ad attacchi ai danni di interessi svizzeri (17).

(13)La Repubblica, 10 aprile 2007, p.11. 
(14)Libero, 20 luglio 2012, p.16. 
(15)Corriere della Sera, 16 gennaio 2015, pp.1-3 e il Giornale, 16 gennaio 2015, pp.1 e 9.
(16)Cornacchia, op.cit., p.150.
(17)Grignetti, op.cit., pp.22-25.  Grignetti, op.cit., pp.22-25.  
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Il periodo coincide con sequestri aerei ad opera di militanti
palestinesi.

• Francia. Nel 1974 viene liberato un terrorista dell’Armata
Rossa Giapponese arrestato all’aeroporto di Orly, così cedendo
alla pressione generata dalla presa di ostaggi all’Ambasciata di
Francia a L’Aia (18).

Nel periodo 1977-1990 vengono espulsi vari terroristi pale-
stinesi, iraniani e armeni, arrestati e condannati in Francia, on-
de prevenire rappresaglie o facilitare il rilascio di ostaggi occi-
dentali in Medioriente (19). 

• Germania. Tre detenuti, appartenenti a Settembre Nero e
coinvolti nel massacro di atleti israeliani il 5 Settembre 1972 du-
rante le Olimpiadi di Monaco, vengono rilasciati dalle autorità
tedesche il giorno 29 del mese successivo per porre fine al dirot-
tamento del volo Lufthansa 615 Damasco-Beirut-Ankara-Mona-
co (20). 

• Stati Uniti d’America. Nel 1985, 508 missili TOW (tube-
launched optically tracked, wire-guided) vengono venduti al-
l’Iran in cambio di sette ostaggi statunitensi detenuti da Hezbal-
lah in Libano (21).

Nel 2014, vengono rilasciati cinque talebani detenuti nel car-
cere di Guantanamo Bay in cambio del Sergente dell’Esercito
statunitense Bowe Bergdahl da cinque anni prigioniero in Af-
ghanistan (22). 

• Israele. Nel 1985, il governo di Tel Aviv libera oltre 700 de-
tenuti libanesi per ottenere come contropartita la liberazione di
39 ostaggi americani (23). 

Nel 2004, in cambio della liberazione di un ufficiale superio-
re catturato in Libano e della restituzione dei cadaveri di tre mi-

(18)Le Monde, 28/29 Agosto 1994., p.8
(19)Le Figaro, 30 Luglio 1990, p.9 e International Herald Tribune, 28/29 Luglio 1990, p.1.
(20)“Il massacro di Monaco”, il Post, 5 Settembre 2012.
(21)L. Paul Bremer, “Seizing the Initiative: The US Role in Combating Terrorism”,

Harvard International Review, Estate 1995 e Rodney Hyatt, Granting Concessions and
Paying Ransoms to Terrorists: A Policy Options Analysis of the U.S. Policy on Hostage
Recovery, Naval Postgraduate School, Monterey, California, 2016, pp.50-51.

(22)Il Giornale, 1 Giugno 2014, p.13, Corriere della Sera, 26 Marzo 2015, p.15 e
Time, 6 aprile 2015, p.11.

(23)The Economist, 2 Marzo 1996, p.13.
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litari di truppa, le autorità israeliane rilasciano trenta detenuti
libanesi e 430 palestinesi e consegnano alle loro famiglie i resti
di sessanta militanti di Hezbollah (24).

Nel 2011, a seguito di un accordo con Hamas, Israele libera
1027 detenuti palestinesi, in cambio del rilascio del caporale Gi-
lad Shalit, catturato da un “commando” palestinese cinque an-
ni prima (25). 

Le cronache su riportate alludono al ripetitivo ricorso, in un
contesto terroristico significativamente internazionale, a nego-
ziati che nella sostanza comportano concessioni da parte di Sta-
ti sovrani nei confronti di aggregazioni non statali aventi fini po-
litici e contemporaneamente caratterizzate da strutture e dina-
miche clandestine, violente e criminali. 

Pertanto risaltano, in sintesi, fattispecie quali la messa a di-
sposizione del territorio nazionale per il transito e attività colle-
gate di elementi appartenenti a consorterie terroristiche stra-
niere; il pagamento di riscatti per ottenere la liberazione di pro-
pri cittadini sequestrati all’estero; lo scambio di sedicenti dete-
nuti politici con ostaggi o i loro resti; e il rilascio e rimpatrio di
terroristi allo scopo di prevenire rappresaglie.

Allo stesso tempo, nel sottolineare la contraddizione tra poli-
tica di fermezza governativa enunciata ed arrendevoli compor-
tamenti (persino da parte di Stati, quali gli Stati Uniti ed Israe-
le, avvezzi ad avvalersi anche di metodi forti contro il terrori-
smo), cronisti, editorialisti e studiosi hanno più volte rilevato
che l’apparente rifiuto dei Governi democratici di trattare con
i terroristi non corrisponde alla realtà (26). 

Esiste, comunque, nell’analisi e nella saggistica − manuali in-
clusi – una diversità di pensiero sull’opportunità o meno di ri-

(24)La Stampa, 30 Gennaio 2004, p.3.
(25)La Repubblica, 10 Ottobre 2011 e, in pari data, Il Messaggero.
(26)Vedi, ad esempio, The Economist, 2 Marzo 1996, p.13; Policy Brief N. 6, Negoti-

ating with Terrorists: A Mediator’s Guide, International Institute for Applied Systems
Analysi, Vienna, Marzo 2009; Mitchell B. Reiss, Negotiating with Evil: When to Talk to
Terrorists, Open Road Media, New York, 2010; e Alan Gomez, “Is It Ever Right to Nego-
tiate with Terrorists?”, USA Today, 1 Giugno 2014;
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correre ai negoziati e relative concessioni, nonché sulla metodo-
logia di conduzione (27). 

Con apparente noncuranza del fatto che quando organi go-
vernativi negoziano con aggregazioni terroristiche (28) è lo Sta-
to che soccombe a pretese illegittime, la scuola di pensiero favo-
revole alle trattative sostiene che la politica di fermezza non po-
ne fine al terrorismo e non previene nemmeno la presa di ostag-
gi, aggiungendo che la fermezza non solo peggiora la condizione
detentiva degli ostaggi, ma risulta inefficace, in quanto la presa
di ostaggi, al di là dell’eventuale riscatto, mira a propagandare
la causa, attirare attenzione, disporre di scudi umani in caso di
un intervento militare, scoraggiare investimenti esteri e imba-
razzare il Paese considerato nemico.

La stessa scuola di pensiero argomenta, inoltre, che grazie al-
la negoziazione, quindi dialogo ed esplorazione, lo Stato può
trarre informazioni utili per il contrasto al terrorismo e propo-
ne che il vero deterrente consiste nell’applicazione di sanzioni
penali o, in alternativa, rappresaglie che gli elementi terroristi-
ci temono di subire, ipotesi verosimilmente azzardata quanto-
meno ove agiscono fanatici, inclusi attentatori suicidi, di stam-
po politico-religioso.  

Oltre alla valutazione negativa, in termini asseritamente tec-
nici, della politica di fermezza, detta contrarietà invoca, a se-
conda dei casi, principi di solidarietà basati sul valore inestima-
bile della vita delle vittime o la necessità di precludere nocu-
menti, sia economici sia materiali, di maggiore gravità rispetto
a eventuali cedimenti.

Tuttavia, fautori della negoziazione convengono che prima

(27)Costituiscono riferimenti esemplificativi Audry Kurth Cronin, When Should We
Talk to Terrorists?, Special Report 240, United States Institute of Peace, Washington,
D.C., Maggio 2010; Alex B. Schmid (a cura di), The Rutledge Handbook of Terrorism Re-
search, Rutledge, Londra, 2011; “Stanza di Mario Cervi”, Il Giornale, 29 Ottobre 2014;
Patrick Johnson, Countering ISIL’s Financing, RAND, Santa Monica, California, 2014;
“Risponde Sergio Romano”, Corriere della Sera, 23 Marzo 2012, 20 Gennaio 2015 e 8 Ot-
tobre 2015; Brian Michal Jenkins, Does the U.S. No-Concessions Policy Deter Kidnap-
pings of Americans?, RAND, Santa Monica, California, 2017; e Hyatt, op.cit. 

(28)Stando a fonti di pubblico dominio, tali mansioni sono di regola assegnate dalle
autorità politiche ai Servizi di intelligence ed  è  spesso rilevante l’ausilio del Governo di
Stati terzi o di organizzazioni non governative.  
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d’incamminarsi su quel sentiero è necessario analizzare com-
piutamente, tanto lo specifico gruppo terroristico, quanto la
cultura ed il contesto in cui opera. 

Per contro, la scuola della fermezza equipara negoziati e
concessioni alla resa e perdita di dignità dello Stato, contem-
poraneamente sostenendo che tale prassi legittima il gruppo
terroristico contraente, incoraggia altre consorterie terrori-
stiche e - pur apparendo efficace nell’immediato − si  dimo-
stra disastrosa nel lungo termine.

Per quanto riguarda, in particolare, il versamento di riscat-
ti, la scuola di pensiero sostenitrice della fermezza postula che
esso finanzia il terrorismo, stabilisce precedenti e incoraggia ul-
teriori sequestri.

Una terza scuola di pensiero tende, a sua volta, a proporre
una via di mezzo impostata sul tentativo, da un verso, di risol-
vere le questioni conflittuali in una determinata area geopoliti-
ca sfruttabili da terroristi e, dall’altro verso, di addivenire ad
una soluzione pacifica senza porre in essere concessioni sostan-
ziali favorevoli agli elementi terroristici.

E’ stata, infine, formulata la convinzione che sin quando si
tratta di confrontarsi con casi motivati da fini venali (a rigore
inquadrabili, però, nella criminalità comune piuttosto che in
quella politica, che abbraccia il fenomeno terroristico) sono ipo-
tizzabili approcci che esulano dalla fermezza, mentre se sangue
è stato versato non può che prevalere il ricorso alla repressione.

A prescindere dalle contrapposte scuole di pensiero in mate-
ria di fermezza, il ricorso a trattative e concessioni da parte di
Stati sovrani fin qui considerato riguarda palesemente e unica-
mente situazioni internazionali. 

A scanso di equivoci, va quindi parenteticamente notata la
dissimile circostanza in cui uno Stato deve confrontarsi, all’in-
terno del proprio territorio, con insorti che ne controllano re-
gioni e risorse e si avvalgono della guerriglia e del terrorismo.

In questo caso, particolarmente in assenza della preponde-
ranza dello Stato nonostante l’impiego delle Forze armate na-
zionali, la negoziazione spesso costituisce un utile tentavo mi-
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rante alla pacificazione e può, altresì, facilitare tregue e creare
spaccature all’interno della componente insorgenziale tra irri-
ducibili fautori della violenza ed elementi desiderosi di riforme
istituzionali per il tramite di mezzi non cruenti. 

Chiusa questa breve parentesi, è infine opportuno riconosce-
re che comportamenti statali – spesso accompagnati da false di-
chiarazioni o reticenze – in contrasto con la politica anti-terro-
rismo enunciata dalle autorità politiche producono confusione e
sfiducia a livello nazionale e incidono, parimenti, sull’immagine
e affidabilità dello Stato sulla scena internazionale.

Permane compito dello Stato, non di rado condizionato da
personaggi privi di doveri istituzionali che si recano in pericolo-
se aree estere e che dovrebbero assumersene il rischio, affron-
tare l’inevitabile dilemma se perseguire in ogni caso la politica
di fermezza nell’interesse dell’intera comunità nazionale e di
quella internazionale, oppure se adeguarsi agli umori dell’opi-
nione pubblica, o settori della stessa, per non rischiare sfavore-
voli risultati elettorali. 

E’ auspicabile che, già nel breve termine, l’opera di contra-
sto voglia avvalersi delle trattative unicamente per logorare,
senza soccombere a concessioni, chi pratica il terrorismo e va-
lorizzare al massimo gli strumenti giuridici ordinari e straordi-
nari nella legittima lotta contro una insensata e vile minaccia.

Vittorfranco Pisano
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RAPPORTO SULLA STRATEGIA
NUCLEARE DEGLI STATI UNITI

di James Mattis

Documento di sintesi 

Il 27 Gennaio 2017, il Presidente Trump ha richiesto al Mi-
nistro della Difesa, James Mattis, di dare forma a un nuo-

vo Rapporto sulla strategia nucleare (Nuclear Posture Review,
NPR) degli Stati Uniti.

Il Presidente ha chiarito che la sua priorità principale è quella
di proteggere gli Stati Uniti, gli alleati e i partner commerciali.

Ha, inoltre, messo in rilievo sia l'obiettivo a lungo termine
dell'eliminazione delle armi nucleari, sia la necessità per gli Sta-
ti Uniti di possedere risorse nucleari moderne, flessibili e persi-
stenti, che risultino il più possibile sicure, fino a quando po-
tranno essere eliminate con prudenza dal mondo.

Gli Stati Uniti perseverano nell'impegno per la definitiva eli-
minazione globale delle armi nucleari, biologiche e chimiche.

Hanno ridotto le scorte nucleari di oltre l'85% dai picchi re-
gistrati nel corso della Guerra fredda e non schierano nuove ri-
sorse nucleari da oltre vent'anni.

Tuttavia, le condizioni di minaccia globale si sono inasprite
segnatamente dalla pubblicazione dell'ultimo rapporto NPR del
2010, incluse le minacce nucleari sempre più esplicite prove-
nienti da potenziali nemici.

Gli Stati Uniti, attualmente, devono far fronte a un contesto
di minacce nucleari più diversificato e progredito di sempre, ca-
ratterizzato da un notevole dinamismo da parte di potenziali ne-
mici nei programmi di sviluppo e dislocazione di armi nucleari

James Mattis è il Ministro della Difesa degli Stati Uniti
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e di sistemi di lancio.

Un contesto di sicurezza internazionale in evoluzione e incerto

Mentre gli Stati Uniti hanno continuato a ridurre il numero
e la rilevanza delle armi nucleari, altri Paesi, tra cui Russia e
Cina, si sono mossi in direzione opposta.

Hanno aggiunto nuovi tipi di risorse nucleari ai loro arsena-
li, aumentato la rilevanza delle forze nucleari all'interno delle
loro strategie e piani, e manifestato un comportamento sempre
più aggressivo, in contesti quali lo spazio e il cyberspazio.

La Corea del Nord continua a perseguire i suoi illeciti obiet-
tivi relativi alle armi nucleari e alle risorse missilistiche, in vio-
lazione diretta delle Risoluzioni del Consiglio di sicurezza del-
l'ONU.

L'Iran ha sottoscritto le limitazioni imposte al suo program-
ma nucleare dal Piano d'azione congiunto globale (JCPOA).

Ha, tuttavia, conservato le risorse tecnologiche e gran parte
delle risorse necessarie a sviluppare un'arma nucleare nell'arco
di un anno da un'eventuale decisione in questo senso.

Attualmente, esiste un'ampia varietà di minacce senza prece-
denti, tra cui quelle principali relative ad armi convenzionali,
chimiche, biologiche, nucleari e quelle riguardanti spazio e cy-
berspazio e gli attori violenti non statali.

Tali sviluppi non hanno fatto che aumentare l'incertezza e il
rischio.

Il rapido peggioramento dello stato delle minacce dalla pub-
blicazione nel 2010 del rapporto NPR deve ora ispirare le no-
stre decisioni sulla formulazioni di politiche e strategie, e dare il
via alla manutenzione e al rinnovo delle forze nucleari degli Sta-
ti Uniti.

Il presente rapporto NPR 2018 valuta le precedenti politiche
nucleari e i requisiti che furono stabilite in presenza di un con-
testo nucleare più tranquillo e di relazioni più amichevoli tra le
grandi potenze.

Il documento si focalizza sull'identificazione delle politiche e
delle strategie nucleari e le corrispondenti risorse necessarie per
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proteggere l'America in questa situazione in via di peggioramen-
to delle minacce a cui devono far fronte gli Stati Uniti, gli allea-
ti e i partner commerciali.

Si basa fortemente sulla strategia e fornisce un orientamento
per le linee da seguire per la forza nucleare e i requisiti delle po-
litiche necessarie per il presente e per il futuro.

Gli Stati Uniti non intendono guardare alla Russia o alla Cina come
nemici, e cercano relazioni stabili con entrambi i Paesi.

Abbiamo cercato a lungo un dialogo con la Cina per aumentare
la nostra comprensione delle reciproche politiche, dottrina e risor-
se nucleari; per migliorare la trasparenza e agevolare la gestione
dei rischi di errori di valutazione e di errate percezioni.

Speriamo che la Cina voglia condividere questo interesse e
possa infine cominciare un dialogo significativo.

Gli Stati Uniti e la Russia hanno in passato mantenuto un
dialogo strategico per gestire la concorrenza e i rischi nucleari.

A causa di determinate operazioni russe, tra cui l'occupazio-
ne della Crimea, questo impegno costruttivo è venuto sostan-
zialmente meno.

Ci aspettiamo il ritorno di condizioni di lavoro, che possano
nuovamente consentire un impegno trasparente e costruttivo
con la Russia.

Questo rapporto, tuttavia, fa esplicito riferimento al con-
fronto aperto con le politiche strategiche, i programmi e le ri-
sorse di Russia, Cina e altri Stati, in particolare nel contesto nu-
cleare.

Il documento presenta le risorse nucleari degli Stati Uniti
flessibili, adattabili e persistenti, che risultano ora necessarie
per proteggere gli Stati Uniti, gli alleati e i partner commercia-
li, e promuovere la stabilità strategica.

Il valore delle risorse nucleari degli Stati Uniti

I motivi fondamentali per cui le risorse nucleari e le strategie de-
terrenti sono necessarie per la sicurezza degli Stati Uniti, degli al-
leati e dei partner commerciali appaiono immediatamente chiari.

Le risorse nucleari degli Stati Uniti contribuiscono in manie-

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 834



RAPPORTO SULLA STRATEGIA NUCLEARE DEGLI STATI UNITI 835

ra essenziale come deterrente ad aggressioni nucleari e non nu-
cleari.

Gli effetti deterrenti che offrono risultano unici ed essenziali
per la prevenzione degli attacchi nucleari nemici, che costitui-
scono la più alta priorità degli Stati Uniti.

Le risorse nucleari degli Stati Uniti non possono prevenire
tutti i conflitti, e non si deve pretendere che lo facciano.

Tuttavia, rappresentano un eccezionale deterrente alle ag-
gressioni nucleari e non nucleari.

Sono, infatti, un elemento essenziale a questo scopo e lo sa-
ranno anche per l'immediato futuro.

Anche le Forze non nucleari rivestono un ruolo di deterren-
te essenziale, ma non determinano effetti deterrenti paragona-
bili, come dimostrato periodicamente e catastroficamente in
passato dall'insuccesso degli strumenti deterrenti convenzionali
atti a prevenire la guerra tra le grandi potenze, prima dell'av-
vento dei deterrenti nucleari.

Inoltre, le Forze convenzionali da sole sono inadatte a garan-
tire molti alleati, che riconoscono giustamente un grande valore
alle ampie possibilità di deterrente nucleare degli Stati Uniti per
la loro sicurezza, che analogamente è un fattore chiave per la
non proliferazione.

Le risorse nucleari e i permanenti obiettivi nazionali
degli Stati Uniti

Il più alto livello di politica nucleare e di priorità strategica
degli Stati Uniti è quello di dissuadere i potenziali nemici a met-
tere in atto attacchi nucleari di qualsiasi portata.

Tuttavia, la dissuasione di attacchi nucleari non è l'unico sco-
po delle armi nucleari.

A causa delle svariate minacce e profonde incertezze del con-
testo di rischio presente e futuro, le forze nucleari degli Stati
Uniti rivestono i seguenti ruoli critici all'interno della strategia
della sicurezza nazionale.

• Contribuiscono, infatti, a:
• Fungere da deterrente ad attacchi nucleari e non nucleari;
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• Garantire la sicurezza di alleati e partner;
• Raggiungere gli obiettivi degli Stati Uniti in caso di insuc-

cesso degli strumenti deterrenti, e
Costituire un riparo contro un futuro incerto.
Tal ruoli sono complementari e correlati. Inoltre, l'adegua-

tezza delle forze nucleari americane deve essere valutata con
precisione per ciascun ruolo e la strategia deve essere studiata
per raggiungere l'obiettivo.

Prevenire la proliferazione e impedire ai terroristi l'accesso
ad armamenti completi, materiali e competenze sono due aspet-
ti chiave nell'elaborazione della politica e dei requisiti nucleari
degli Stati Uniti.

Questi molteplici ruoli e obiettivi costituiscono le pietre miliari
che sono alla base della politica e dei requisiti nucleari degli Sta-
ti Uniti.

Strumenti deterrenti contro attacchi nucleari e non nucleari

Gli strumenti deterrenti efficaci degli Stati Uniti contro gli at-
tacchi nucleari e non nucleari richiedono la garanzia che poten-
ziali nemici non commettano errori di valutazione relativamen-
te alle conseguenze di un attacco nucleare volontario, sia a livel-
lo regionale, che contro gli stessi Stati Uniti.

Deve essere chiaro che non possono esistere vantaggi da un'ag-
gressione non nucleare o da un'escalation nucleare limitata.

Correggere qualsiasi errata percezione di questo tipo è un
fattore fondamentale per il mantenimento della stabilità strate-
gica in Europa e Asia.

I potenziali nemici devono riconoscere che, nell'emergente
pluralità di minacce e di contesti diversi: 1) gli Stati Uniti sono
in grado di identificarli e ritenerli responsabili di atti di aggres-
sione, incluse le nuove forme di aggressione; 2) sconfiggeremo
eventuali attacchi strategici non nucleari, e 3) qualsiasi escala-
tion nucleare non gli consentirà di raggiungere i loro obiettivi e
avrà, anzi, conseguenze inaccettabili per loro.

Non esiste uno strumento deterrente che vada bene per tutti.
Di conseguenza, gli Stati Uniti manterranno un approccio
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specifico e flessibile che funga in maniera efficace da deterrente
rispetto a tutto un insieme di nemici, minacce e contesti.

Le strategie di dissuasione personalizzata comunicano ai va-
ri potenziali nemici che la loro aggressione potrebbe portare a
rischi inaccettabili e costi insostenibili sulla base delle loro va-
lutazioni specifiche di rischio e di costi.

Le risorse nucleari e il sistema di comando, controllo e comu-
nicazioni nucleari degli Stati Uniti devono mostrarsi sempre più
flessibili, al fine di personalizzare le strategie di dissuasione su
tutta una serie di potenziali nemici e minacce, consentendo di
operare aggiustamenti nel corso del tempo.

Di conseguenza, gli Stati Uniti manterranno il ventaglio di ri-
sorse nucleari flessibili, necessarie a garantire che le aggres-
sioni nucleari o non nucleari contro gli Stati Uniti, gli alleati
e i partner commerciali non riusciranno a raggiungere i loro
obiettivi comportando un rischio credibile di conseguenze inso-
stenibili per i potenziali nemici ora e in futuro.

A questo fine, gli Stati Uniti procederanno alla manutenzio-
ne e al rinnovo delle proprie risorse nucleari, modernizzeranno
il sistema di comando, controllo e comunicazioni nucleari e raf-
forzeranno l'integrazione della pianificazione militare nucleare
e non nucleare.

I componenti dei comandi e dei servizi militari combattenti
saranno organizzati e riforniti di risorse adeguate per questa
missione, mettendo in opera pianificazioni, addestramenti ed
esercitazioni al fine di integrare le forze nucleari e non nuclea-
ri degli Stati Uniti per operare nei riguardi delle minacce e del-
l'impiego di armi nucleari da parte dei nemici.

Gli Stati Uniti coordineranno le attività di integrazione con
gli alleati di fronte a minacce nucleari e valuteranno eventuali
opportunità per un'ulteriore condivisione con gli alleati degli
oneri relativi alla missione di dissuasione nucleare.

Garantire la sicurezza di alleati e partner

Gli Stati Uniti hanno assunto impegni formali di dissuasione
estesa che garantiscono la sicurezza degli alleati dell'area euro-
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pea e asiatico-pacifica.
La garanzia di sicurezza è un obiettivo comune basato sulla

collaborazione con alleati e partner per allontanare o sconfigge-
re le minacce con cui ci confrontiamo.

Nessun Paese dovrebbe nutrire dubbi sulla forza dei nostri
impegni di estesa dissuasione o sulla forza delle risorse degli
Stati Uniti e degli alleati di allontanare, e se necessario sconfig-
gere, qualsiasi aggressione nucleare o non nucleare di potenzia-
li nemici.

In molti casi, l'efficacia della garanzia di sicurezza ad di al-
leati e partner dipende dalla loro fiducia nella credibilità degli
strumenti di dissuasione nucleare estesa degli Stati Uniti, che
consente in gran parte a scongiurare il possesso di armi nuclea-
ri e quindi a contribuire agli obiettivi americani di non prolife-
razione.

Raggiungimento degli obiettivi degli Stati Uniti in caso di in-
successo degli strumenti di dissuasione

Gli Stati Uniti prenderebbero in considerazione l'impiego di
armi nucleari unicamente in circostanze estreme per difendere
gli interessi vitali nazionali, degli alleati e dei partner.

Tuttavia, in caso di insuccesso degli strumenti di dissuasione,
gli Stati Uniti si adopereranno a porre termine a qualsiasi con-
flitto, cercando di causare il minor numero di danni possibile e
nelle migliori condizioni possibili per gli Stati Uniti, gli alleati e
i partner.

Per decenni, la politica nucleare degli Stati Uniti ha mirato
in maniera costante a questo obiettivo di limitazione dei danni
in caso di insuccesso dei deterrenti.

Protezione contro un futuro incerto

Gli Stati Uniti continueranno ad impegnarsi per creare
un contesto di sicurezza più cooperativo e tranquillo, ma
devono anche costituire un riparo contro i rischi potenzia-
li e inaspettati.
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Le strategie di difesa contribuiscono a ridurre i rischi e ad
evitare le minacce, che altrimenti potrebbero emergere nel tem-
po, comprese quelle geopolitiche, tecnologiche, operative e pro-
grammatiche.

Inoltre, contribuiscono sotto forma di deterrente e sono in
grado di ridurre nei potenziali nemici la fiducia che potrebbero
ottenere, in caso di offensive o tramite l'espansione delle risorse
nucleari.

Data la crescente importanza delle armi nucleari nelle politi-
che e nelle strategie di difesa dei potenziali nemici, nonché le in-
certezze sullo stato delle minacce in futuro, le risorse nucleari
degli Stati Uniti e la capacità di modificare rapidamente tali ri-
sorse può rivelarsi un fattore essenziale per ridurre o superare
eventuali rischi, inclusi quelli inattesi.

Il personale del settore nucleare degli Stati Uniti

Una dissuasione efficace non sarebbe comunque possibile
senza le migliaia di membri delle forze armate degli Stati Uniti e
di personale civile, che dedicano la loro vita professionale alla
dissuasione delle guerre e alla protezione della nazione.

Questi uomini e donne eccezionali sono tenuti a rispettare i
più rigorosi standard di sicurezza e offrono il contributo più si-
gnificativo alle risorse nucleari e agli strumenti di dissuasione
degli Stati Uniti.

I membri dei servizi militari e i civili coinvolti nella missione
di dissuasione nucleare operano con pochissima riconoscenza
pubblica o clamore delle cronache.

Il loro è un lavoro poco celebrato, ma della grandissima im-
portanza.

Meritano il sostegno del popolo americano per la sicurezza e
la stabilità che garantiscono alla nazione e al mondo intero.

Le riforme dei servizi militari, che abbiamo conseguentemen-
te attuato erano richieste da molto tempo, e il Dipartimento del-
la difesa mantiene il pieno impegno a sostenere correttamente i
membri dei servizi militari che proteggono gli Stati Uniti contro
le minacce nucleari.
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La Triade: presente e futuro

La triade nucleare strategica attuale, dislocata in gran parte
negli anni '80 o in precedenza, è formata da sottomarini (SSBN)
armati con missili balistici e sistema di lancio da sottomarino
(SLBM); missili balistici intercontinentali (ICBM) e sistema di
lancio terrestre; e bombardieri strategici, dotati di bombe gra-
vitazionali e missili cruise con sistema di lancio aereo (ALCM).

La triade e le forze nucleari non strategiche, con il supporto
di comando, controllo e comunicazioni nucleari, offrono la di-
versificazione e la flessibilità necessarie per personalizzare le
strategia degli Stati Uniti per la dissuasione, la garanzia di sicu-
rezza e il raggiungimento degli obiettivi, in caso di insuccesso
degli strumenti di dissuasione e di difesa.

Il crescente bisogno di diversificazione e flessibilità, a sua
volta, è uno dei principali motivi per cui la manutenzione e il
rinnovo della triade nucleare e delle risorse nucleari non strate-
giche, così come la modernizzazione di comando, controllo e co-
municazioni nucleari risulta oggi necessaria.

La sinergia e le qualità sovrapposte della triade consentono
di garantire una lunga durata delle nostre risorse di dissuasio-
ne contro gli attacchi e la nostra capacità di mettere a rischio
una serie di obiettivi nemici nel corso di una crisi o di un con-
flitto.

L'eliminazione di uno dei componenti della triade agevole-
rebbe fortemente la pianificazione di attacchi nemici e consen-
tirebbe a un nemico di concentrare risorse e attenzione per
sconfiggere gli altri due componenti.

Per tale motivo, sosterremo i nostri sistemi esistenti fino alla
messa in opera dei programmi di rinnovamento pianificati.

Gli Stati Uniti attualmente impiegano 14 sottomarini SSBN
classe OHIO e continueranno a intraprendere le iniziative ne-
cessari e ad assicurare che tali sottomarini rimangano operativi
e attivi fino alla sostituzione con quelli di classe COLUMBIA.

Il programma COLUMBIA fornirà un minimo di 12 sottoma-
rini SSBN per sostituire l'attuale flotta OHIO ed è progettata
per garantire i necessari strumenti di dissuasione per decenni.
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La forza di missili ICBM è formata di 400 testate singole di
missili Minuteman III dislocati in silos sotterranei e sparsi su di-
versi Stati.

Gli Stati Uniti hanno dato il via al programma Ground Based
Strategic Deterrent (GBSD) per i deterrenti strategici terrestri
per iniziare la sostituzione dei missili Minuteman III nel 2029.

Il programma GBSD modernizzerà, inoltre, i 450 impianti di
lancio ICBM a supporto dello schieramento dei 400 missili
ICBM.

La sezione bombardieri della triade è formata da 46 bombar-
dieri B-52H con dotazione nucleare e da 20 bombardieri strate-
gici B-2A stealth con dotazione nucleare.

Gli Stati Uniti hanno iniziato un programma per sviluppare
e dislocare i bombardieri di prossima generazione B-21 Raider.

In un primo momento andranno a integrare gli elementi del-
la forza aerea dei bombardieri convenzionali e con dotazione
nucleare, per poi sostituirli tra il 2020 e il 2030.

Le bombe gravitazionali B83-1 e B61-11 possono mettere a ri-
schio tutta una serie di obiettivi protetti.

Di conseguenza, entrambi i tipi saranno conservati tra le
scorte, almeno finché le bombe gravitazionali B61-12, disponi-
bili nel 2020, saranno considerate sufficientemente affidabili.

A partire dal 1982, i bombardieri B-52H hanno avuto in do-
tazione missili ALCM.

Con questo tipo di missili, i bombardieri B-52H possono te-
nersi al di fuori della portata delle difese aeree nemiche e rima-
nere militarmente efficaci.

I missili ACLM, tuttavia, hanno ormai superato i 25 anni di
vita di impiego e devono far fronte ai sistemi di difesa aerea ne-
mici in continua evoluzione.

Il programma di sostituzione dei missili cruise a lunga gittata
e bassa rilevabilità (Long-Range Stand-Off, LRSO) manterrà in
futuro la capacità della forza di aerei bombardieri a sganciare
armi poco rilevabili, in grado di penetrare e resistere ai più
avanzati sistemi di difesa aerea integrati, mantenendo così l'ef-
ficacia a lungo termine della sezione bombardieri della triade.
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L'attuale forza nucleare strategica è formata esclusivamente
da un numero relativamente ridotto di bombe gravitazionali
B61 in dotazione agli F-15E e ai velivoli alleati a doppio impie-
go (dual capable aircraft, DCA).

Per sostituire gli attuali velivoli DCA ormai obsoleti, gli Sta-
ti Uniti stanno integrando risorse nucleari negli F-35 con dota-
zione nucleare per lo schieramento in prima linea.

Tale programma, insieme con il programma di estensione del-
la durata di vita delle bombe B61, tuttora in corso, rappresen-
terà un contributo chiave alla stabilità della politica regionale
con strumenti di dissuasione e una garanzia per la sicurezza de-
gli alleati.

Risorse nucleari flessibili e sicure. Una priorità economica-
mente sostenibile

Nel corso degli ultimi decenni, i responsabili anziani degli
Stati Uniti hanno messo in rilievo che la principale priorità del
Dipartimento della Difesa è di impedire attacchi nucleari e pro-
cedere alla manutenzione delle risorse nucleari necessarie a
questo scopo.

Le stime dei costi del programma per la manutenzione e la so-
stituzione delle risorse nucleari degli Stati Uniti sono variabili.
Tuttavia, anche la più dispendiosa di tali proiezioni posiziona il
picco dei costi futuri a circa il 6,4% dell'attuale di bilancio del
Dipartimento della Difesa.

La manutenzione e l'utilizzo delle nostre attuali forze nuclea-
ri oggi richiede dal 2 al 3% del bilancio del Dipartimento della
Difesa.

Il programma di sostituzione della triade per decenni di im-
piego militare raggiungerà per diversi anni ancora un picco di
spesa che si eleverà a circa il 4%, oltre gli attuali 2 o 3% neces-
sari per la manutenzione e l'operatività.

Questo 6,4% dell'attuale bilancio del Dipartimento della Di-
fesa necessario per il programma di sostituzione a lungo termi-
ne rappresenta meno dell'1% dell'intero bilancio federale.

Tale livello di spesa per la sostituzione delle risorse nucleare
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degli Stati Uniti subisce un paragone favorevole con il 10,6%
del bilancio del Dipartimento della Difesa richiesto nel corso
dell'ultimo intervallo di questo tipo di investimenti negli anni
'80, che all'epoca ammontava a circa il 3,7% del bilancio fede-
rale e al 17,1% del bilancio del Dipartimento della Difesa occor-
rente all'inizio degli anni '60.

Data l'importanza che rivestono gli strumenti efficaci di dis-
suasione nucleare degli Stati Uniti per la sicurezza del popolo
americano, degli alleati e dei partner, non vi è dubbio che il pro-
gramma di manutenzione e sostituzione dovrebbe essere ritenu-
to sia necessario, sia economicamente sostenibile.

Miglioramento degli strumenti di dissuasione in connessione
con le risorse nucleari non strategiche

Gli elementi esistenti del programma di sostituzione, delle
forze nucleari è antecedente al considerevole deterioramento
del contesto strategico.

Per soddisfare i requisiti emergenti della strategia america-
na, gli Stati Uniti da oggi procederanno a selezioni supplemen-
tari per il programma di sostituzione, al fine di migliorare la
flessibilità e la reattività delle forze nucleari nazionali.

La versatilità e la flessibilità della triade degli Stati Uniti
hanno fatto sì che sono oggi necessari unicamente elementi sup-
plementari di modesta entità nel contesto attuale sempre più ir-
to di minacce.

Tali elementi supplementari aumenteranno l'efficacia degli
strumenti di dissuasione, annichilendo nei potenziali nemici
qualsiasi errata convinzione che un utilizzo limitato di armi nu-
cleari possa offrire un vantaggio sugli Stati Uniti e i suoi alleati.

La convinzione della Russia che un attacco nucleare volonta-
rio, seppur limitato e teoricamente con armi a basso potenziale,
possa offrire un vantaggio simile, si fonda, in parte, sulla perce-
zione di Mosca che il suo numero superiore e la gamma di siste-
mi nucleari non strategici garantiscano un vantaggio nel corso
di crisi e di conflitti di basso livello.

Le ultime dichiarazioni russe sull'evoluzione della dottrina
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sulle armi nucleari sembrano ridurre la soglia di Mosca sulla
possibilità di sferrare per prima un attacco nucleare.

La Russia dà, inoltre, dimostrazione della sua percezione del
vantaggio proveniente dall'impiego di tali sistemi mediante nu-
merose esercitazioni e dichiarazioni.

Riportare nella giusta direzione l'errata percezione della
Russia è un imperativo strategico.

Per trovare una soluzione a questo tipo di sfide e conservare
la stabilità degli strumenti di dissuasione, gli Stati Uniti aumen-
teranno la flessibilità e il ventaglio delle loro opzioni di dissua-
sione.

Per amore di chiarezza, ciò non mira a, né lo consente, sca-
tenare una "guerra nucleare".

Oggi, un ampliamento delle opzioni nucleari flessibili degli
Stati Uniti, per includere le opzioni a basso potenziale, risulta
importante per mantenere strumenti di dissuasione credibili
contro le aggressioni a livello regionale.

Ciò innalzerà la soglia nucleare e consentirà di fare in modo
che i potenziali nemici non riescano a percepire alcun vantaggio
in un'escalation nucleare limitata, rendendo meno probabile
l'impiego di armi nucleari.

Di conseguenza, gli Stati Uniti conserveranno, e aumente-
ranno, se necessario, la possibilità di schierare in prima linea i
bombardieri nucleari e i velivoli DCA in tutto il mondo.

Ci siamo impegnati a potenziare il parco aerei DCA con gli F-
35 con dotazione nucleare.

Collaboreremo con la NATO per garantire al meglio, e mi-
gliorare ove necessario, la prontezza, la durata e l'efficienza
operativa dei velivoli DCA di stanza in Europa.

Inoltre, nel breve termine, gli Stati Uniti modificheranno un
piccolo numero di testate SLBM esistenti per offrire un'opzione
a basso potenziale, mentre, sul lungo termine, concentreranno
la loro attenzione sui moderni missili cruise nucleari SLCM, con
sistema di lancio navale.

Al contrario dei velivoli DCA, le testate SLBM a basso poten-
ziale e i missili SLCM non richiederanno, né dovranno fare af-
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fidamento sul supporto di nazioni ospitanti per ottenere il loro
effetto deterrente.

Offriranno un'ulteriore diversificazione per quanto riguarda
tipo di piattaforme, gamma e durata, nonché un notevole livel-
lo di difesa in caso di futura insorgenza di scenari nucleari.

Il Dipartimento della Difesa e l'NNSA (amministrazione per
la sicurezza nucleare nazionale) si muoveranno in direzione del-
lo schieramento di testate SLBM a basso potenziale per garanti-
re un'opzione di pronta risposta in grado di penetrare le difese
nemiche.

Si tratta di una modifica relativamente poco dispendiosa e a
breve termine a risorse esistenti, che consentirà di far fronte a
qualsiasi errata percezione di una disparità sfruttabile delle ri-
sorse americane di dissuasione a livello regionale.

Oltre a questa fase a breve termine, per il lungo termine gli
Stati Uniti concentreranno la loro attenzione sui missili nuclea-
ri SLCM, facendo affidamento su tecnologie esistenti per garan-
tire l'economicità dell'operazione.

I missili SLCM costituiranno una presenza a livello regionale
non strategica, nonché una risorsa di reazione garantita.

Inoltre, rappresenteranno anche una risposta per il control-
lo delle armi alla non conformità della Russia con il Trattato
sulle forze nucleari di media gittata, nonché al suo arsenale nu-
cleare non strategico e agli altri suoi comportamenti destabiliz-
zanti.

Nel rapporto NPR del 2010 gli Stati Uniti annunciavano il ri-
tiro dei precedenti missili SLCM con dotazione nucleare, che
per decenni avevano contribuito alla strategia di dissuasione e a
garantire la sicurezza degli alleati, soprattutto in Asia.

Daremo immediatamente il via alle operazioni di ripristino di
queste risorse, iniziando uno studio specifico, che condurrà a
un'analisi delle alternative per il rapido sviluppo di un moder-
no parco missili SLCM.

Queste integrazioni al programma di sostituzione pianificata
della forza nucleare sono scelte prudenti per il potenziamento
della flessibilità e della diversificazione delle risorse nucleari
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degli Stati Uniti.
Sono conformi con tutti i trattati e gli accordi, e insieme of-

friranno una serie diversificata di strumenti per il miglioramen-
to delle nostre competenze sulle strategie di dissuasione e garan-
zia di sicurezza, l'espansione della gamma di opzioni credibili
degli Stati Uniti per la risposta agli attacchi strategici nucleare
e non nucleari, e il potenziamento degli strumenti di dissuasio-
ne, segnalando a potenziali nemici che la loro escalation nuclea-
re limitata non offre vantaggi da sfruttare.

Modernizzazione del sistema di comando, controllo e comu-
nicazioni nucleari

Gli Stati Uniti devono disporre un sistema per il comando, il
controllo e le comunicazioni nucleari, in grado di fornire il con-
trollo delle forze nucleari americane in qualsiasi momento, an-
che nei casi particolarmente critici di attacchi nucleari.

Le risorse relative a comando, controllo e comunicazioni nu-
cleari devono garantire l'integrità delle informazioni trasmesse
e possedere la persistenza e la durata necessarie a superare in
maniera affidabile gli effetti di un attacco nucleare.

In tempo di pace e in tempo di crisi, il sistema di comando,
controllo e comunicazioni nucleari ricopre cinque funzioni fon-
damentali: rilevamento, avviso e caratterizzazione dell'attacco;
pianificazione nucleare flessibile; sistema di comunicazione per
la presa di decisioni; ricezione degli ordini presidenziali e mes-
sa in opera della gestione e della direzione delle forze.

L'attuale sistema di comando, controllo e comunicazioni nu-
cleari è un'eredità della Guerra fredda, il cui ultimo aggiorna-
mento integrale risale a quasi 30 anni fa.

Include elementi interconnessi composti da satelliti e radar
di avvertimento; satelliti di comunicazione, velivoli e stazioni
terrestri; posti di comando fissi e mobili e centri di controllo dei
sistemi nucleari.

Da sistema di avanguardia di una volta, il sistema di coman-
do, controllo e comunicazioni nucleari è oggi soggetto alle sfide
dell'obsolescenza dei componenti e delle nuove crescenti minac-
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ce del XXI secolo.
Particolarmente preoccupanti sono le crescenti minacce nel-

lo spazio e nel cyberspazio, le strategie nemiche di escalation
nucleare limitata, e l'ampia diffusione all'interno del Diparti-
mento della Difesa di autorità e responsabilità per la gestione
del sistema di comando, controllo e comunicazioni nucleari, una
funzione che per sua stessa natura deve essere oggetto di inte-
grazione.

Alla luce dell'esigenza fondamentale di garantire che il nostro
sistema di comando, controllo e comunicazioni nucleari conser-
vi le sue caratteristiche di durata ed efficacia, gli Stati Uniti in-
traprenderanno tutta una serie di iniziative.

Ciò include: il rafforzamento della protezione contro le mi-
nacce informatiche; il rafforzamento della protezione contro le
minacce provenienti dai sistemi spaziali; il miglioramento del si-
stema integrato di avvertimento tattico e valutazione degli attac-
chi; il miglioramento dei collegamenti tra posto di comando e co-
municazioni; l'evoluzione della tecnologia di supporto del pro-
cesso decisionale; l'integrazione di pianificazione e operatività,
e la riforma della gestione dell'intero sistema di comando, con-
trollo e comunicazioni nucleari.

Per la sicurezza degli Stati Uniti è essenziale possedere un'in-
frastruttura di armamenti efficiente, reattiva e flessibile in gra-
do di adattare la flessibilità al mutamento dei requisiti.

Una simile infrastruttura può offrire una prova tangibile agli
alleati e ai potenziali nemici delle risorse americane di armi nu-
cleari, contribuendo così alla strategia di dissuasione, alla ga-
ranzia di sicurezza e alla protezione contro eventuali sviluppi
sfavorevoli.

Inoltre, ridurrebbe sensibilmente l'interesse dei nemici a una
corsa agli armamenti.

Il Dipartimento della Difesa stabilisce i requisiti militari per
le testate nucleari da trasportare sulle basi di lancio.

L'NNSA supervisiona i programmi di ricerca, sviluppo, test,
valutazione e produzione, in grado di soddisfare i requisiti del-
le testate imposti dal Dipartimento della Difesa.
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Nel corso degli ultimi decenni, l'infrastruttura americana
delle armi nucleari ha patito le conseguenze dell'obsolescenza e
dell'insufficienza di finanziamenti.

Più di metà dell'infrastruttura dell'NNSA ha oltre 40 anni, e
un quarto risale all'epoca del Manhattan Project.

Tutti i precedenti rapporti NPR hanno ribadito l'esigenza di
mantenere un'infrastruttura moderna di armi nucleari. Tuttavia
gli Stati Uniti non sono riusciti a conservare un'infrastruttura
moderna, flessibile e in grado di reagire a sviluppi imprevisti.

Non esiste, quindi, più alcun margine per ritardare ulterior-
mente la ricapitalizzazione dell'infrastruttura fisica necessaria
per la produzione di materiale e componenti strategici per le ar-
mi nucleari degli Stati Uniti.

Le nostre forze nucleari rappresentano una priorità poco di-
spendiosa, proprio come un'infrastruttura flessibile ed efficace
per le armi nucleari, senza la quale i nostri strumenti di dissua-
sione nucleare non potrebbero esistere.

Gli Stati Uniti devono essere in grado di mantenere e garan-
tire un arsenale nucleare efficace, sicuro e protetto. In sinergia
con i programmi di sostituzione del Dipartimento della Difesa,
gli Stati Uniti sosterranno e consegneranno in tempo le testate
necessarie per mantenere sia le risorse nucleari strategiche, sia
quelle non strategiche mediante:

• Completamento del Programma di estensione della durata
di vita delle testate W76-1 (Life Extension Program, LEP) entro
l'anno fiscale 2019;

• Completamento del LEP per le bombe B61-12 entro l'anno
fiscale 2024;

• Completamento delle modifiche alle testate W88 entro l'an-
no fiscale 2024;

• Sincronizzazione del programma dell'NNSA per l'estensio-
ne della durata di vita delle testate W80-4 con il programma per
i missili LRSO del Dipartimento della Difesa e completamento
del LEP per le testate W80-4 entro l'anno fiscale 2031;

•Avanzamento della sostituzione delle testate W78 nell'anno
precedente all'anno fiscale 2019 per ottenere la messa in opera

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 848



RAPPORTO SULLA STRATEGIA NUCLEARE DEGLI STATI UNITI 849

del programma GBSD entro il 2030 e valutare la fattibilità del-
la collocazione del pacchetto di esplosivi nucleari in un velivolo
della Marina;

• Mantenimento delle bombe B83-1 fino alla data di ritiro at-
tualmente pianificata e all'individuazione di un prodotto idoneo
per la sostituzione, e

• Valutazione dei requisiti futuri delle testate dei missili ba-
listici in base alle minacce e alle vulnerabilità dei potenziali ne-
mici, tra cui la possibilità di utilizzare sistemi di rientro comu-
ni tra i sistemi dell'Aeronautica e della Marina.

Gli Stati Uniti continueranno a prendere iniziative atte a ga-
rantire le possibilità, le risorse e la disponibilitàdelle armi nu-
cleari e le competenze necessarie del personale, tra cui quanto
segue:

• Sviluppare capacità di sviluppo di tecnologie avanzate in
maniera congiunta da parte del Dipartimento della Difesa e del
Dipartimento dell'Energia, al fine di garantire sforzi integrati
per soddisfare le esigenze del Dipartimento della Difesa.

• Fornire risorse e capacità durature per produrre nuclei di
plutonio in quantità non inferiori a 80 nuclei all'anno entro il
2030. Un eventuale ritardo di tale programmazione avrebbe co-
me conseguenza la necessità di una maggiore quantità di produ-
zione di nuclei a casti superiori.

• Garantire che gli attuali piani di ricostituire le risorse de-
gli Stati Uniti per la produzione di composti di litio siano suffi-
ciente a soddisfare i requisiti militari.

• Finanziare totalmente il progetto dell'Impianto di tratta-
mento dell'uranio e garantire la disponibilità di quantità suffi-
cienti arricchito per soddisfare i requisiti militari.

• Garantire la necessaria capacità del reattore per la produ-
zione di un'adeguata scorta di trizio per soddisfare i requisiti
militari.

• Garantire la continuità della capacità americana di svilup-
pare e produrre sistemi microelettronici resistenti alle radiazio-
ni sicuri, affidabili e strategici oltre il 2025 per appoggiare la
modernizzazione delle scorte.
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• Sviluppare rapidamente il Programma di reattività delle
scorte creato dal Congresso per ampliare le opportunità per i
giovani scienziati e ingegneri per l'evoluzione della progettazio-
ne delle testate e delle competenze di sviluppo e produzione.

• Sviluppare una roadmap dell'NNSA, che definisca le di-
mensioni della capacità della produzione, rispetto ai requisiti di
modernizzazione e protezione.

• Continuare a riporre fiducia nelle bombe gravitazionali
nucleari, necessarie per soddisfare le esigenze della strategia di
dissuasione.

• Mantenere e potenziare le risorse in campo informatico,
sperimentale e di test necessarie per la valutazione annuale sul-
le armi nucleari.

Contrastare il terrorismo nucleare

La strategia degli Stati Uniti per combattere il terrorismo nu-
cleare abbraccia un'ampia gamma di attività, che comprendono
un'attenta difesa contro i pericoli attuali ed emergenti.

Grazie a questo approccio su più livelli, gli Stati Uniti si ado-
perano per impedire ai terroristi di ottenere armi nucleari o
materiali, tecnologia e competenze per l'utilizzo di armi, contra-
stare i loro tentativi di acquisire, trasferire o impiegare tali ri-
sorse, e infine reagire agli incidenti nucleari, localizzando e di-
sattivando un dispositivo nucleare o gestendo le conseguenze di
uno scoppio nucleare.

Per una strategia di dissuasione efficace, gli Stati Uniti riter-
ranno totalmente responsabile qualsiasi Stato, gruppo terrori-
sta o altro attore non statale, che appoggi o renda possibile i
tentativi dei terroristi di ottenere o impiegare dispositivi nuclea-
ri.

Nonostante il ruolo delle armi nucleari degli Stati Uniti uti-
lizzate per contrastare il terrorismo nucleare sia limitato, i no-
stri nemici devono capire che un attacco nucleare terrorista
contro gli Stati Uniti o i suoi alleati e partner verrebbe ritenuto
una circostanza estrema, che, giustificherebbe una forma riso-
lutiva di ritorsione.
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Controllo delle armi e della non proliferazione

Misure efficaci di controllo delle armi e della non prolifera-
zione nucleare possono essere di appoggio alla sicurezza degli
Stati Uniti, degli alleati e dei partner, mediante il controllo del-
la diffusione di materiali e tecnologia nucleari; limitando la pro-
duzione, le scorte e lo schieramento di armi nucleari; riducen-
do gli errori di percezione e di valutazione, ed evitando una de-
stabilizzante corsa agli armamenti nucleari.

Gli Stati Uniti continueranno a impegnarsi al fine di:
1) ridurre il numero di Stati che hanno in dotazione armi nu-

cleari, anche mediante una credibile strategia americana per la
dissuasione e la garanzia della sicurezza contro le armi nucleari;

2) impedire l'accesso ad armi e materiali nucleari alle orga-
nizzazioni terroristiche;

3) controllare in maniera rigorosa i materiali, la tecnologia
correlata e le competenze per l'utilizzo di armi, e

4) definire accordi sul controllo delle armi, in grado di poten-
ziare la sicurezza e controllare che siano verificabili e attuabili.

Il Trattato di non Proliferazione Nucleare (NPT) è una pie-
tra miliare del regime di non proliferazione nucleare.

Riveste un ruolo positivo nella costruzione di un consenso at-
torno alla non proliferazione e aumentare le iniziative interna-
zionali per l'imposizione di costi su coloro, che vorrebbero uti-
lizzare armi nucleari al di fuori del Trattato.

Tuttavia, la non proliferazione “nucleare oggi” deve fare
fronte a preoccupanti minacce.

Tra le più significative, la Corea del Nord ha intrapreso un
percorso nucleare, contravvenendo direttamente al Trattato di
non Proliferazione Nucleare e in diretto contrasto con numero-
se Risoluzioni del Consiglio di sicurezza dell'ONU.

Al di là della Corea del Nord, si staglia anche la minaccia ira-
niana.

Nonostante il Piano d'azione congiunto globale (JCPOA) sia
in grado di limitare il programma sulle armi nucleari di Tehe-
ran, regna ancora una qualche incertezza su quanto rapida-
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mente l'Iran potrebbe raggiungere i suoi obiettivi nucleari, nel
caso decida di intraprendere questa strada.

A continuo supporto della non proliferazione nucleare, gli
Stati Uniti si adopereranno al fine di aumentare la trasparenza
e la prevedibilità, nei casi che lo richiedano, per evitare poten-
ziali errori di valutazione tra gli Stati dotati di armi nucleari e
altri Stati possessori, attraverso dialoghi strategici, canali di co-
municazione per la riduzione del rischio e la condivisione delle
buone pratiche per la sicurezza su tutti i livelli delle armi nu-
cleari.

Sebbene gli Stati Uniti non si adopereranno per la ratifica del
Trattato sulla messa al bando globale degli esperimenti nuclea-
ri, continueranno a sostenere il Comitato per la preparazione
dell'organizzazione del Trattato stesso, così come il Sistema di
monitoraggio internazionale e il Centro dati internazionale.

Gli Stati Uniti non riprenderanno gli esperimenti sugli esplo-
sivi nucleari, a meno che non risultino necessari per garantire
la sicurezza e l'efficienza dell'arsenale nucleare americano, ed
esortano tutti gli Stati che possiedono armi nucleari a dichiara-
re o mantenere una moratoria sui test nucleari.

Il controllo delle armi può contribuire alla sicurezza degli
Stati Uniti, agevolando la gestione della concorrenza strategica
tra gli Stati.

La trasparenza, la comprensione e la prevedibilità delle rela-
zioni tra opposte fazioni, può ridurre il rischio di incomprensio-
ni ed errate valutazioni.

Gli Stati Uniti si sono impegnati a intraprendere iniziative sul
controllo delle armi, in grado di potenziare la sicurezza nazio-
nale, degli alleati e dei partner; che siano verificabili e attuabi-
li e che includano i partner che abbiano adempiuto in maniera
responsabile ai rispettivi obblighi.

Tali iniziative per il controllo delle armi possono contribuire
a far sì che le risorse americane siano in grado di mantenere la
stabilità strategica.

Non è, comunque, facile prevedere ulteriori progressi in un
contesto caratterizzato da una continua e significativa mancan-
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za di conformità con gli obblighi e gli impegni esistenti sul con-
trollo delle armi e da potenziali nemici, che cercano di alterare
i confini e di stravolgere le norme esistenti.

A questo proposito, la Russia continua a violare tutta una se-
rie di Trattati e impegni sul controllo delle armi.

Nel contesto nucleare, la violazione più significativa della
Russia riguarda un sistema messo al bando dal Trattato sulle
forze nucleari di media gittata.

In un contesto più ampio, la Russia respinge o evita l'appli-
cazione del suoi obblighi e impegni previsti da numerosi Accor-
di, e ha rimandato al mittente i tentativi degli Stati Uniti di con-
formarsi al nuovo Trattato per la riduzione delle armi strategi-
che (START) con un'altra fase di riduzioni negoziate e di ridur-
re le forze nucleari non strategiche.

Nonostante ciò, questo nuovo Trattato entrerà in vigore nel
Febbraio 2021 e, con il consenso reciproco, potrà essere esteso
per altri cinque anni, fino al 2026.

Gli Stati Uniti hanno già rispettato i limiti del Trattato entra-
to in vigore il 5 Febbraio 2018, e continueranno a osservare il
nuovo Trattato per la riduzione delle armi strategiche.

Gli Stati Uniti continuano a essere disposti a impegnarsi in
un prudente programma per il controllo delle armi.

Siamo pronti a prendere in considerazione iniziative per il
controllo delle armi, che assicurino alle parti in causa la confor-
mità, la prevedibilità e la trasparenza, rimanendo aperti a futu-
ri negoziati sul controllo delle armi, se le condizioni lo permet-
teranno e se i potenziali effetti riusciranno a migliorare la sicu-
rezza degli Stati Uniti, degli alleati e dei partner.

James Mattis
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LA CINA CAMBIA I RAPPORTI
DI FORZA NEL PACIFICO

di Steven Lee Myers

La più grande flotta del mondo si confronta con gli Stati Uniti

Ad Aprile, nel sessantanovesimo anniversario della fondazio-
ne della Marina cinese, la prima portaerei del Paese intera-

mente costruita a livello nazionale si è mossa, trainata dai ri-
morchiatori, dal suo approdo nella città portuale di Dalian sul
Mare di Bohai per una prova di navigazione.

"La prima portaerei nazionale cinese si è appena spostata e
Stati Uniti, Giappone e India si sono subito agitati", ha declama-
to un sito di notizie militari, facendo riferimento alle tre nazio-
ni che la Cina vede come sue principali rivali. Non molto tempo
fa affermazioni simili sarebbero state rimandate al mittente co-
me spacconeria di un Esercito di second'ordine. Oggi non più.
Un programma di modernizzazione, incentrato sulle forze nava-
li e missilistiche ha spostato gli equilibri di potere nel Pacifico in
un modo che gli Stati Uniti e i loro alleati stanno appena comin-
ciando a digerire.

Mentre la Cina è in ritardo nel proiettare la potenza di fuoco
su scala globale, può ora sfidare la supremazia militare ameri-
cana nei luoghi che per lei contano di più: le acque contese in-
torno a Taiwan e nel Mar Cinese Meridionale. Ciò significa che
una parte consistente dell'Oceano Pacifico - dove gli Stati Uniti
hanno operato incontrastati dai tempi delle battaglie navali del-
la Seconda Guerra Mondiale - è divenuto ancora una volta un
territorio contestato, con navi da guerra e aerei cinesi, che re-
golarmente si confrontano con quelli degli Stati Uniti e dei loro
alleati.

Per prevalere in queste acque, secondo i funzionari e gli ana-
listi che controllano gli sviluppi militari cinesi, la Cina non ha

The New York Times, 30 Agosto 2018
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bisogno di Forze armate in grado di sconfiggere gli Stati Uniti in
modo assoluto. Semplicemente di un impianto militare che pos-
sa rendere per Washington l'intervento nella regione troppo co-
stoso da essere contemplato.

Molti analisti affermano che Pechino avrebbe già raggiunto
tale obiettivo. Per farlo, Pechino ha sviluppato una capacità
"anti-accesso", che comprende un sistema di radar, satelliti e
missili in grado neutralizzare quel vantaggio decisivo, che i po-
tenti gruppi di battaglia delle portaerei americane hanno avuto
per anni. Sta anche rapidamente ampliando le sue forze navali
con l'obiettivo di schierare una flotta d'alto mare, che le permet-
terebbe di difendere i suoi crescenti interessi ben oltre le acque
costiere.

"La Cina è ora in grado di esercitare un controllo sul Mar Ci-
nese meridionale in tutti gli eventuali scenari di guerra a breve
con gli Stati Uniti" ha ammesso a Marzo in una nota scritta pre-
sentata durante il suo processo di nomina in Senato il nuovo co-
mandante del Comando Indo-Pacifico degli Stati Uniti, Ammi-
raglio Philip S. Davidson.

Ha descritto la Cina un "concorrente alla pari" per aver rag-
giunto gli Stati Uniti non pareggiando le sue forze “arma per ar-
ma”, ma grazie a "capacità asimmetriche critiche", che includo-
no i missili anti-nave e la guerra sottomarina. "Non c'è alcuna
garanzia che gli Stati Uniti vinceranno in un futuro conflitto con
la Cina", ha concluso.

L'anno scorso la Marina cinese è diventata la più grande del
mondo. Con più navi da guerra e sottomarini degli Stati Uniti,
continua a costruire nuove navi ad un ritmo sorprendente. Seb-
bene la flotta americana rimanga qualitativamente superiore,
ora si dispiega in modo più sottile dal punto di vista numerico.

"Il compito di costruire una potente flotta non è mai stato co-
sì urgente come lo è oggi", ha dichiarato il Presidente Xi Jinping
ad Aprile 2018, mentre presiedeva una parata navale al largo
dell'isola cinese di Hainan, nel sud del Paese. Questa parata ha
aperto un'esercitazione che ha visto coinvolte 48 unità tra navi
e sottomarini. Il Ministero della Difesa americano ha dichiara-
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to che è la più grande esercitazione navale da quando, nel 1949,
è stata fondata la Repubblica Popolare Cinese.

Anche se gli Stati Uniti hanno ormai intrapreso una guerra
commerciale contro la Cina, le navi da guerra cinesi e i suoi ae-
rei continuano con il loro solito passo le operazioni nelle acque
al largo del Giappone, di Taiwan e di quelle isole, banchi e sco-
gliere che reclama nel Mar cinese meridionale, con le obiezioni
di Vietnam e Filippine.

Quando a Maggio due navi da guerra americane - il caccia-
torpediniere Higgins e l'incrociatore Antietam - navigavano a
poche miglia dalle contese Isole Paracelso, le navi cinesi si sono
affrettate a sfidarle in ciò che Pechino ha in seguito definito "un
atto provocatorio". Lo stesso è accaduto con tre navi australia-
ne, che hanno attraversato il Mar cinese meridionale in Aprile.

Solo tre anni fa Xi era in piedi accanto al Presidente Barack
Obama nel Rose Garden e prometteva di non militarizzare le
isole artificiali che aveva costruito più a sud, nell'arcipelago del-
le Spratlys. Da allora i funzionari cinesi hanno riconosciuto di
avervi installato dei missili. Sostengono ora che sono necessari,
a causa delle "incursioni" americane nelle acque cinesi.

Quando il Segretario alla Difesa Jim Mattis visitò Pechino, a
Giugno, Xi lo avvertì bruscamente che la Cina non avrebbe ce-
duto "nemmeno un pollice" di tutto quel territorio che oggi ri-
vendica come suo.

Divieto d'Accesso / Area Negata
L'espansione navale della Cina è iniziata nel 2000, ma ha su-

bito un'accelerazione brusca dopo che Xi ha preso il comando
nel 2013. Ha drasticamente spostato il baricentro delle Forze
Armate verso le forze navali, aeree e strategiche, mentre ha eli-
minato i Comandanti accusati di corruzione e ha operato tagli
alle più tradizionali Forze di terra.

L'Esercito Popolare di Liberazione - il fondamento del pote-
re comunista sin dalla rivoluzione - è stato ridotto al fine di li-
berare risorse per una strategia di combattimento più moderna.
Dal 2015 l'Esercito ha tagliato 300.000 soldati e ufficiali, por-
tando la forza combattente a due milioni di persone, contro 1,4
milioni di quello degli Stati Uniti.
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Mentre ogni settore delle Forze armate cinesi è in ritardo ri-
spetto agli Stati Uniti in termini di potenza di fuoco ed esperien-
za, la Cina ha ottenuto significativi progressi in armi asimmetri-
che, allo scopo di attenuare i vantaggi di Washington. Un obiet-
tivo è stato quello che i pianificatori militari americani chiama-
no A2 / AD, per "divieto di accesso / area negata". Ovvero ciò
che i Cinesi chiamano "controintervento".

Fulcro di questa strategia è un arsenale di missili balistici ad
alta velocità, progettati per colpire navi in movimento. Le ulti-
me versioni, il DF-21D e, dal 2016, il DF-26, sono conosciuti co-
munemente come "carrier killer", poiché possono minacciare le
unità più potenti della flotta americana molto prima che queste
si avvicinino alle coste della Cina.

Il DF-26 ha fatto il suo debutto in una parata militare a Pe-
chino nel 2015 ed è stato testato nel Mare di Bohai nel 2017. Se-
condo l'ultimo rapporto del Pentagono sugli arsenali cinesi rila-
sciato questo mese, il sistema d'arma ha una gittata che gli per-
metterebbe di minacciare navi e basi fino a Guam. Questi missi-
li sono quasi impossibili da rilevare e intercettare. Sono diretti
contro gli obiettivi da una rete sempre più sofisticata di radar e
satelliti.

La Cina ha annunciato in Aprile che il DF-26 era entrato in
servizio. La televisione di Stato ha mostrato batterie multiple,
che ne portavano 22 ognuna, anche se il numero finora schiera-
to non è noto. Una Brigata equipaggiata con queste armi si dice
abbia sede nella Provincia di Henan, nella Cina centrale. Tali
missili rappresentano una sfida particolare per i Comandanti
americani, poiché la loro neutralizzazione richiederebbe un at-
tacco in profondità nel territorio cinese. Il che costituirebbe
una grave escalation.

La Marina Americana non ha mai affrontato una tale minac-
cia prima, ha avvisato in un rapporto a Maggio l'Ufficio di ricer-
ca del Congresso. Aggiungendo che diversi analisti considerano
questi missili dei "game changer".

I "carrier killer" sono stati integrati quest'anno dallo spiega-
mento di missili nel Mar Cinese Meridionale. Il sistema com-
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prende il nuovo missile da crociera anti-nave YJ-12B, che met-
te in gioco la maggior parte delle acque comprese tra Filippine e
Vietnam.

Mentre una guerra a tutto campo tra Cina e Stati Uniti sem-
bra impensabile, l'Esercito cinese si sta preparando per "un
conflitto militare limitato dal mare", secondo un articolo del
2013 pubblicato dalla rivista The Science of Military Strategy.

Lyle Morris, analista della RAND Corporation, ha affermato
che lo spiegamento di missili da parte della Cina nelle contro-
verse isole Paracel e Spratly "cambierà drasticamente il modo in
cui l'esercito americano sarà costretto ad operare nel settore
dell'Asia e del Pacifico".

La migliore risposta americana, ha aggiunto, sarebbe stata di
"trovare metodi nuovi e innovativi" per schierare le navi al di
fuori del raggio d'azione di queste nuove armi. Considerata la
portata dei nuovi missili balistici, tuttavia, ciò non è possibile
"nella maggior parte delle contingenze" che la Marina america-
na si troverebbe a dover affrontare in Asia.

Ambizioni d'Alto Mare.
La portaerei che è stata varata in ad Aprile 2018 per le pri-

me prove è la seconda in Cina, ma è la prima costruita a livello
nazionale. È la manifestazione più importante di un progetto di
modernizzazione inteso a spingere il Paese nella parte superio-
re delle potenze militari. Soltanto gli Stati Uniti, con 11 vettori
a propulsione nucleare, operano con più di una portaerei.

Una terza portaerei cinese è in costruzione in un porto vici-
no a Shanghai. Gli analisti ritengono che la Cina ne costruirà
cinque o sei.

L'esercito cinese, tradizionalmente incentrato sul respingere
un'invasione di terra, punta sempre più a proiettare il proprio
potere nelle "acque profonde" del mondo. Per proteggere, dal
Pacifico all'Atlantico, gli interessi economici e diplomatici di
una Cina in espansione.

Le portaerei attirano maggiormente l'attenzione, ma l'espan-
sione navale cinese è stata molto più ampia. La Marina militare
cinese - ufficialmente la Marina dell'Esercito di Liberazione del

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 858



LA CINA CAMBIA I RAPPORTI DI FORZA NEL PACIFICO 859

Popolo - ha costruito più di 100 navi da guerra e sottomarini
soltanto nell'ultimo decennio. Più delle intere flotte navali di
tutto il mondo, esclusa una manciata di nazioni.

Nel 2017 la Cina ha anche acquisito la prima unità di una
nuova classe di incrociatori pesanti - o "super-fregate" - che, se-
condo l'Office of Naval Intelligence, "sono paragonabili per
molti aspetti alle più moderne navi da guerra occidentali". E'
stata varata nel bacino di carenaggio di Dalian, secondo quan-
to riportato dai media di Stato. Nel 2017 la Cina contava 317
navi da guerra e sottomarini in servizio attivo, contro i 283 del-
la Marina degli Stati Uniti, che è stata sostanzialmente una flot-
ta inavvicinabile in mare aperto sin dal crollo dell'Unione Sovie-
tica nel 1991.

A differenza dell'Unione Sovietica, che ha dissanguato le sue
casse durante la corsa agli armamenti nella Guerra Fredda, la
spesa militare in Cina è una percentuale gestibile in un'econo-
mia in crescita. Il bilancio della difesa di Pechino è oggi secon-
do soltanto agli Stati Uniti: 228 miliardi di dollari contro i 610
miliardi americani, secondo le stime dell'International Peace
Research Institute di Stoccolma.

Le radici dell'attenzione della Cina alla potenza nel mare e al
principio di "area negata" possono essere ricondotte a ciò che
molti cinesi considerano le umiliazioni del 1995 e del 1996. Tai-
wan si era all'epoca mobilitata per tenere le sue prime elezioni
democratiche e la Cina lanciò alcuni missili vicino all'isola, spin-
gendo il Presidente Bill Clinton a inviare due portaerei nella re-
gione.

"Evitammo il mare. Lo scambiammo per un fossato, un pic-
colo laghetto gioioso per il Regno di Mezzo", ha scritto recente-
mente un analista navale, Chen Guoqiang, nel giornale ufficia-
le della Marina. "Quindi non soltanto perdemmo tutti i vantag-
gi del mare, ma anche i nostri territori diventarono preda delle
potenze imperialiste".

Il rafforzamento navale cinese da allora è stato notevole. Sol-
tanto nel 1995 la Cina  ha varato tre nuovi sottomarini per ini-
ziare a rimpiazzare una flotta obsoleta, che ammontava a 83
unità. Oggi di sottomarini moderni ne ha 60 e, secondo un rap-
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porto del Servizio di ricerca del Congresso degli Stati Uniti, pre-
vede di arrivare ad averne circa 80.

Come ha fatto con la sua economia civile, la Cina ha acqui-
stato o assorbito tecnologie dal resto del mondo, in alcuni casi
illecitamente. Gran parte del suo equipaggiamento militare è di
origine sovietica o modellato su disegni sovietici antiquati, ma
con ogni nuova ondata di produzione, dicono gli analisti, la Ci-
na sta dispiegando capacità decisamente più avanzate.

La prima portaerei cinese fu originariamente varata in Unio-
ne Sovietica nel 1988 e lasciata arrugginire, quando la nazione
crollò, tre anni dopo. L'Ucraina, da poco indipendente, la ven-
dette per 20 milioni di dollari ad un investitore cinese che soste-
neva sarebbe diventata un casinò galleggiante. In realtà stava
agendo per conto del Governo di Pechino, che ha ristrutturato
la nave e l'ha battezzata Liaoning.

La seconda portaerei - ancora senza nome - è in gran parte
basata sui disegni della Liaoning, ma si dice abbia una tecnolo-
gia avanzata. A Febbraio, la China Shipbuilding Industry Cor-
poration ha rivelato di avere piani per costruire portaerei a
propulsione nucleare, vettori che hanno un'autonomia molto
maggiore rispetto a quelle convenzionali, che richiedono invece
soste per il rifornimento.

Le Forze armate cinesi hanno incontrato problemi crescenti.
Sono ostacolate dalla corruzione, che il signor Xi ha promesso
di estirpare, e dalla mancanza di esperienze di combattimento.
Come capacità operativa, rimangono non provate in combatti-
mento.

A Gennaio 2018 ci fu imbarazzo quando uno dei sottomarini
più avanzati fu scoperto, mentre si avvicinava alle isole conte-
se, conosciute come Senkaku in Giappone e Diaoyu in Cina. Il
sottomarino d'attacco non avrebbe mai dovuto essere individua-
to. 

Anche la seconda portaerei sembra aver avuto qualche in-
toppo. Le sue prime prove in mare furono annunciate in Aprile
e poi inspiegabilmente rimandate. Non molto tempo dopo, a
Maggio, si sono avuti dei processi. Il Direttore generale del Chi-
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na Shipbuilding è stato sottoposto a indagini per "grave viola-
zione delle leggi e della disciplina", come ha riferito l'Agenzia di
stampa ufficiale Xinhua, senza dare ulteriori spiegazioni.

Difendere le proprie rivendicazioni.
I progressi militari della Cina hanno, tuttavia, rafforzato la

leadership del Paese. I media statali hanno dichiarato il vettore
Liaoning "pronto a combattere" in Estate, dopo che era stato
trasferito con altre sei navi da guerra attraverso lo stretto di
Miyako, che divide le isole giapponesi Ryukyu. Lì ha condotto
le sue prime operazioni aeronavali nel Pacifico.

Il gruppo di battaglia della Liaoning ora serra regolarmente
Taiwan da vicino, così come fanno jet da combattimento e bom-
bardieri cinesi. Il nuovo caccia stealth cinese J-20 ha condotto
la sua prima missione di addestramento in mare a Maggio, men-
tre il bombardiere strategico, l'H-6, è atterrato per la prima vol-
ta su Woody Island nelle Paracels.

Dall'aerodromo presente, o da quelli delle Isole Spratly, i
bombardieri cinesi potrebbero colpire tutto il sud-est asiatico.
Un recente rapporto del Pentagono ha osservato che i voli H-6
nel Pacifico avevano lo scopo di dimostrare la capacità di colpi-
re basi americane in Giappone e Corea del Sud e fino a Guam.

"La competizione è il modo americano di vedere queste cose",
ha affermato Li Jie, analista del Chinese Naval Research Insti-
tute di Pechino. "La Cina sta semplicemente proteggendo i suoi
diritti e i suoi interessi nel Pacifico". E gli interessi della Cina si
stanno espandendo. Nel 2017 Pechino ha aperto la sua prima
base militare d'oltremare a Gibuti, nel Corno d'Africa, soste-
nendo che sarà utilizzata per appoggiare la partecipazione cine-
se alle pattuglie anti-pirateria multinazionali al largo della So-
malia.

Sembra che ora Pechino stia progettando di acquisire l'acces-
so ad una rete di porti e basi in tutto l'Oceano Indiano. Sebbe-
ne apparentemente commerciali, questi progetti hanno gettato
le basi per una serie di accordi su rifornimento e riparazioni,
che "faciliterà le operazioni navali a lungo raggio di Pechino",
così come afferma un recente rapporto di C4ADS, organizzazio-
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ne di ricerca basata a Washington.
"Presto saranno in grado di inviare uno squadrone di navi da

qualche parte, ad esempio in Africa, e avere tutte le capacità di
effettuare operazioni anfibie per proteggere i beni cinesi", ha
detto Vassily Kashin, esperto dell'Istituto di Studi Orientali del-
l'Accademia delle Scienze russa a Mosca.

Una simile necessità è divenuto realtà nel 2015, quando le na-
vi da guerra cinesi hanno evacuato 629 concittadini e 279 stra-
nieri dallo Yemen, mentre la guerra civile del Paese stava infu-
riando ad Aden, città portuale meridionale. Una delle fregate
coinvolte nel salvataggio, la Linyi, è stata protagonista di un
film di successo patriottico, "Operation Red Sea". "I cinesi sa-
ranno più presenti", ha aggiunto Kashin, "e tutti dovranno abi-
tuarsi".

Steven Lee Myers
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LA GLOBALIZZAZIONE GLI AFFARI
INTERNAZIONALI E I DOVERI

DEGLI UOMINI DI STATO

di Giovanni Armillotta

L’èra della cosiddetta globalizzazione è corrosa da profonde
contraddizioni. Non si sono diffusi i diritti umani, ma sem-

mai il loro uso come tranquillanti politici in casa e come eccitan-
ti nei Paesi che si vogliono destabilizzare o conquistare.

Non si è garantita la libertà personale in alcuna maniera sen-
sata, se non la libertà di dedicarsi alle pratiche religiose (spesso
rendendole opportunità sociologiche) oppure a rituali che insul-
tano l’intelligenza umana e preservano da una libertà autenti-
ca: al pari del proliferare di sette e di maghi, segni di una socie-
tà in decadenza che sostituisce all’afflato confessionale, usi da
New Age d’importazione.

Le pari opportunità sono state estese irrealmente, o imposte
per legge come un dovere a chi spesso non le sente proprie, e
quindi obbligano alcune persone a competere con brutalità per
un po’ di potere, privilegi, benessere; dando spazio all’elemen-
to femminile solo in posizioni di verticismo politico garantito da-
gli apparati di Partito ed escludendolo nella generalità della so-
cietà civile.

Si sono accolte le minoranze nel processo sociale maggiorita-
rio, e la multiculturalità planetaria è aumentata al punto di ave-
re tanti conflitti etnici, religiosi, razziali e tutte le forme di
estraniazione ed alienazione, emblematiche les banlieues fran-
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cesi, frutto di rapine di imperialismo, colonialismo e neocolo-
nialismo.

E, come ha dimostrato pure la recente Coppa del Mondo di
calcio, alcuni Stati – delle sopraddette etnie – creano cittadini
di Serie A (che vincono titoli) e di Serie B (che “festeggiando”
distruggono nello stesso Paese), ma quelli di Serie A, non posso-
no comunque competere ai livelli di Categoria Superiore dei Cit-
tadini con la maiuscola.

Tutti ricorderanno che le illusioni degli anni Sessanta inco-
minciarono alcuni anni prima, come altre cesure significative
nella Storia. Tra le sue direttrici c’era la mobilitazione politica
in favore dei movimenti indipendentisti entro gli apparenti va-
cillanti imperi europei; c’erano i nazionalismi separatisti nei
confini degli Stati interetnici; i movimenti antimilitaristi contro
la gara agli armamenti tra i due blocchi della guerra fredda, e
diversi focolai rivoluzionari in giro per il mondo.

I movimenti anticolonialistici ebbero dapprima successo e al-
la fine fallirono. Le loro affermazioni iniziali dettero luogo ad
abbozzi di nuovi Stati in Africa, Asia, America Centrale ed
Oceania.

La loro bancarotta consisté nel rimpiazzare il colonialismo
diretto con quello per procura, cosicché le vecchie colonie non
furono più governate dai neocolonialisti, ma da loro “sciamani”
indigeni o da una forma di quisling imperiali, laureati in univer-
sità e accademie militari delle Metropoli.

Questo diventa tuttora evidente appena qualcuno di questi
“sciamani” acquisisce troppa autonomia: è prontamente messo
a posto per mezzo di sovvertimenti, intimidazioni, embarghi,
bombardamenti, invasioni od occupazioni. La pletora di eventi
simili rende superfluo portare esempi.

I movimenti separatisti ebbero all’inizio meno successo, tan-
to che i becchini, in Canada (il problema Québec), Cecoslovac-
chia (la Primavera di Praga), Etiopia (la caduta del Negus e
l’indipendentismo eritreo), Italia (la questione dell’Alto Adige),
Spagna (i Paesi Baschi), Regno Unito (i paria cattolici dell’Ir-
landa del Nord), Jugoslavia (i mille irredentismi balcanici del
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“meraviglioso Paese”, un luogo così eccellente che i suoi popoli
prima si sono sbranati e poi l’hanno raso al suolo) ed in altri
Paesi i becchini, mal visti da una parte della popolazione, do-
vettero fermare per un po’ la loro pala.

Ritornarono al lavoro dopo la rottura del katekon, ossia il
collasso del Cremlino, ma non entro i confini della pax ameri-
cana. Molti nel mondo libero sostengono il diritto dei popoli al-
l’autodeterminazione, fino a quando essi non vogliono staccarsi
proprio dal mondo libero medesimo.

Così, viva un Belize, un’Eritrea o un Timor libero, ma non
una Bretagna (Francia), Catalogna (Spagna e Italia), Cornova-
glia (Gran Bretagna), Isole Fær Øer (Danimarca), Frisia (Paesi
Bassi), Friuli (Italia), Galles (Gran Bretagna), Lapponia (Paesi
scandinavi più Russia), Isola di Man (Gran Bretagna), Occita-
nia (Francia), Paesi Baschi (Spagna e Francia), Paesi Ladini
(Italia e Svizzera), Sardegna (Italia), Scozia (Gran Bretagna) e
Sòrabi della Lusazia (Germania)... e solo per restare in Euro-
pa. Per quanto riguarda il toponimo Padania, lo lascio a qual-
che cerebroleso.

Come nelle vecchie colonie, i successi dei nazionalismi sepa-
ratisti nell’ottenere i loro Stati, non furono una vittoria del po-
polo, liberato solo per essere dominato e sfruttato da persone
etnicamente affini. Il vero vincitore è stato il neocolonialismo ri-
dipintosi coi colori della mondializzazione.

E siccome queste vittorie ebbero luogo sotto l’egida del capi-
talismo, gli allori andarono alle banche, ai burocrati ed ai capo-
rioni. E poiché banche-burocrati-caporioni presero il potere in
un momento segnato dall’egemonia di idee conservatrici e anti-
popolari, essi tesero la mano ai pilastri secolari della liberal-de-
mocrazia per quel senso di sicurezza casalinga in un mondo
esterno di instabilità sociale.

Il problema di queste operazioni è che possono anche dare
l’impressione di mantenere le loro promesse, un senso di sicu-
rezza in un pianeta pericoloso, ma non sono in grado di elimi-
nare le cause di incertezza esistenziale di fronte a tante indivi-
dualità, gruppi, fedi, nazioni e regioni del globo.

Possono cambiare l’immagine del fenomeno sociale, anche ri-
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toccarne la forma qua e là, ma possono fare ben poco al livello
dei dati fondamentali. Uno Stato può dirsi nazionale, può di-
chiarare i suoi cittadini eguali di fronte alla legge, può confor-
tare i suoi cittadini con la crescita della sua economia, ma può
fare poca cosa per le disuguaglianze strutturali che dividono i
connazionali tra quelli che sono benestanti, onorati e potenti e
quelli che sono indebitati, disprezzati e privi di potere. Questo
semplice fatto sembra essere oggi più ignorato che in passato.

I movimenti antimilitaristi e pacifisti mostrarono un conside-
revole potere oltre quarant’anni fa, giocando un ruolo impor-
tante nel porre fine all’inutile massacro in Vietnam e frenando
per un un lasso di tempo il neoimperialismo (basta leggersi i due
volumi dei Documenti del Pentagono, Garzanti, Milano, 1971).

La grande debolezza di tali movimenti è che essi hanno biso-
gno che il militarismo e le guerre esistano, esattamente come i
partiti e movimenti verdi hanno bisogno di disastri ambientali.

D’altra parte, i movimenti antimilitaristi sono tramontati nel
corso di nove lustri, perché la lezione del Vietnam è stata impa-
rata. I Generali non contano più su un esercito di coscritti, ma
su un esercito di mercenari – edulcorato terminologicamente in
contractor – che può essere arruolato benissimo in quel gruppo
sociale che negli Stati Uniti d’America si chiama ordinary peo-
ple, o gente comune, e le loro vite sono in vendita presso ogni
classe sociale presentabile.

Quando la guerriglia comunista trionfò su i coscritti statuni-
tensi nell’offensiva del Tet, cinquanta febbraî or sono, un brivi-
do di preoccupato umanitarismo corse per la schiena della clas-
se media americana.

Capirono che non era il caso di mandare a morire per la lo-
ro nazione solo coloured, marroni e bianchi miserabili. I ghetti
neri erano in tumulto, le Pantere Nere e il Black Power erano
all’erta per scuotere le masse dal sogno americano e rendevano
poco raccomandabile avere battaglioni di solo neri ben armati
ed addestrati e probabilmente inclini a non sacrificare la pro-
pria vita per conto terzi.

Però appena le truppe si imbiancarono, le coscienze dei com-
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patrioti della classe media si fecero di colpo sensibili agli orrori
della guerra. Queste coscienze ora sono in letargo, perché quel-
li che oggi muoiono in uniforme americana sono di nuovo della
specie appropriata, i poveri arruolati quali predetti contractor.

Veniamo alla opposizione “rivoluzionaria” ed extraparla-
mentare in generale, un altro fattore-chiave politico nei giorni
turbolenti degli anni Sessanta, oggi completamente sedato.

Questo è in gran parte dovuto ai suoi ranghi immensamente
sparsi e pietosamente sottili. Abbiamo un movimento sociale per
ogni immaginabile istanza sociale, cosi che sembriamo ben deci-
si a rivoluzionare i nostri rapporti con animali, piante, minera-
li, suolo, acque, sessi terzi, quarti, eccetera, ma non le nostre
relazioni sociali.

Si usava pensare che il nostro vivere con gli animali sarebbe
migliorato con il perfezionamenti delle relazioni tra di noi, cioè
che cambiamenti radicali nella nostra esistenza sociale avrebbe-
ro determinato cambiamenti in ogni aspetto particolare di essa.

Sì, sono migliorati: i soldi occorrenti per il pet food del mon-
do liberale, salverebbero la vita a decina di migliaia di bambini
nel mondo, e invece compiacciono il gusto nostrale di gattini e
simpatici canini.

Il concetto deduttivo di mutamento oggi è insidiato da una vi-
sione induttiva di un cambiamento fondamentale come il risul-
tato dell’accumularsi di tanti cambiamenti particolari.

Questa immagine semplicista riposa sulla trovata di pensare
in termini globali e di agire in termini locali, un ovvio prodotto
cerebrale di trepido radicalismo accademico, che mette sottoso-
pra il mondo unicamente con il pensiero.

I militanti di questo radicalismo scelgono invariabilmente un
epifenomeno del mondo sociale che trovano ripugnante e rivol-
gono su di esso gli strali del loro zelo “rivoluzionario”.

Alcuni fanno operazioni di guerriglia contro i villani ingag-
giati per tagliare una foresta per un magro salario, mentre altri
distribuiscono settimanalmente un vivaio di alberi in sortite ra-
dicali, che proclamano il diritto degli orsi polari al ghiaccio.

Alcuni sfidano il mare e i Terranoviani disoccupati per difen-
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dere esseri viventi nostri amici, le foche, mentre altri dichiara-
no guerra agli indumenti di plastica. Alcuni chiedono case sov-
venzionate per i poveri, mentre altri mirano ad una tassazione
ridotta e ad un minore controllo della società.

Certi chiedono il disarmo universale ed altri un intervento
occidentale armato in alcune parti del mondo: ad esempio bom-
bardare l’Afganistan per togliere il burqu’ alle donne. In breve,
molte cose nell’odierno radicalismo ricordano lo shopping.

Si fa una lista di belle e vantaggiose cose: pace, libertà, egua-
glianza, riscaldamento globale, buco nell’ozono e quant’altro, e
ci si dirige al supermarket politico a comperarne qualcuna at-
traverso organizzazioni, che si specializzano nell’alleviare i di-
sturbi sociali e trasferire masse dotate di 10-12mila dollari a
cranio onde condurli sui nostri lidi.

Oppure appellandosi all’onnipotente governo, affinché salvi
la società civile da lui stesso: basti ricordare in alcuni Paesi eu-
ropei manifestazioni in piazza di alcuni Ministri contro il pro-
prio esecutivo.

E di poi i mentori di tali sublimi lotte, trasfiguravano i loro
volti ieratici in uno scranno parlamentare, e i loro sorrisi placi-
di e soddisfatti iniziavano a pensare alla pensione, finalmente
ottenuta dopo meno di una legislatura e mezza di ‘duro’ lavoro
politico.

Rammento i lavori del croato Slobodan Drakulić (1947-2010)
e dello statunitense Robert Merton (1910-2003), professore alla
Columbia University, che citano la controcultura. Essa ha avu-
to un declino nei tre ultimi decenni. Individui che hanno passa-
to molto tempo della loro vita nel futile tentativo di trovar rifu-
gio nell’elusiva quiete della campagna.

Alcuni fanno vasellame, altri soffiano il vetro (ma tanti si ri-
tirano, nel vero senso della parola, a causa dell’età o dell’artri-
te). Ennesimi gestiscono locande o ristoranti; terzi vendono li-
bri usati; certi collaborano con vari crostacei multicolore o suo-
nano musica folk progressista.

O lo facevano prima di diventare troppo vecchi? O forse non
hanno ancora capito che esiste solo la musica buona e quella
pessima, e non la progressista o la rivoluzionaria.
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Il problema della “ritirata” è che non c’è più nessun posto
per ritirarsi. Non c’è né res nullius, né terra, né acqua, né aria
lasciata libera sulla terra e, al contempo, però possiamo già
comprare appezzamenti sulla Luna o su Marte, buchi neri su in-
ternet e bit coin nella rete sommersa.

Ogni territorio non privato, non cooperativizzato, non desti-
nato a riserve o a quant’altro, è terra già occupata. Per di più
siamo o in un ennesimo anfratto del mondo libero, ove ossimo-
ricamente non c’è più terra libera in un simile pianeta.

O sei tu a possederla, o sono essi, o sono io, o la possiede il
Governo o le multinazionali, ma nessuna terra è libera e nessu-
na può esserlo, perché farebbe pensare alla possibilità di riti-
rarsi dal capitale – e questo deve rimanere impossibile per la so-
pravvivenza del mondo libero.

Ecco perché i suddetti “poveracci”, ritiratisi in comuni et si-
milia, soffieranno vetro, incideranno a casa cd, venderanno
vecchi libri, posti letto, colazioni, pranzi, vasellame e quant’al-
tro, finché i loro polmoni, occhi, mani o gambe li serviranno – e
poi si ritireranno nell’oblio, il vero mondo libero, che si chiama
morte: l’unica possibilità a noi concessa per non avere più pa-
droni.

Certo, un imprenditore neohippy può fondare una “comune
di ritirata radicale”, con contributi governativi, e con quella fa-
re soldi. Per dirla tutta, alcune delle maggiori fonti d’ispirazio-
ne formatesi intorno al Sessantotto si sono prosciugate o si sono
disperse in diverse campagne – culturali, ecologiche, etniche,
razziali, religiose, ritiratiste, sessuali, animaliste. para comuni-
ste - ognuna suddivisa in obiettivi divergenti o reciprocamente
incompatibili.

I movimenti anticoloniali, separatisti, antimilitaristi e pacifi-
sti, non erano rivoluzionari. I pacifisti meno di tutti: essi teme-
vano la guerra come sovvertitrice di quei privilegi in cui loro
stessi bianchi si crogiolano dal 1945, difendendo la preservazio-
ne di quella società capitalistica dalla quale hanno avuto tutto,
e in cui non hanno mai sofferto. I pacifisti lottano contro la
guerra non come male assoluto, bensì quale ladro in casa pro-
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pria.
Inoltre, i movimenti che si autoconsiderano rivoluzionari ra-

ramente lo sono in senso stretto. Alcuni praticamente sostengo-
no la stratificazione sociale e l’autoritarismo, auspicando l’au-
todeterminazione e l’autogoverno (eufemismo per statalismo
controllato dalle banche), il tutto ben confezionato nella retori-
ca della società civile (come se la società civile fosse diversa dal-
la suddetta società di classe, pertanto del tutto incivile in quan-
to fondata sullo sfruttamento).

Varie direzioni nazionali che magnificano l’autogoverno e la
società civile oggi vogliono opprimere i loro compatrioti con la
maggiore interferenza possibile da parte di stranieri, come fidu-
ciari locali del capitalismo globale.

Il loro nazionalistico www.uniamoci-e-marciamo-tutt-assie-
me.com ha voglia di maestri cresciuti alla Scuola di Chicago e di
fruste e catene fatte a Wall Street, ed il loro cosmopolitismo è
auspicato dalle democrazie liberali – in realtà ritualizzate abdi-
cazioni di massa dal diritto di autodecisionalità da parte del-
l’elettorato, chiamato all’adunata, nel giorno stabilito, per sce-
gliere alcune persone peggiori di esso per governarlo.

Essendo la struttura altrove, alle autorità politiche è deman-
dato il ruolo di sovrastrutture, termine che va inteso nel senso
che gli attribuiva Marx; ossia di rappresentare una sorta di po-
tere illusorio per chi osserva dall’esterno i rapporti di forza in
una società, e non riesce ad inquadrarli poiché si tratta in real-
tà di una piramide rovesciata in virtù della quale chi si trova in
cima prende ordini da chi apparentemente, e quindi invisibil-
mente, si trova sotto.

Questo evidente atto di autoinfantilizzazione – laddove ci ap-
pelliamo ai nostri padrini politici (i Partiti) e diamo loro il tito-
lo per dirci come dobbiamo vivere la nostra vita e in che posi-
zione dobbiamo fare all’amore – è glorificato come libertà e de-
mocrazia, panacea per ogni sorta di nequizie ed ingiustizie glo-
balizzate con tutti i mezzi di propaganda disponibili, pressioni
politiche, embargo, sovversione, bombardamento intelligente e
invasione.
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Le cause più varie, sposate dai diversi movimenti, sostengo-
no lo status quo nel darsi da fare per migliorarlo. Ci offrono in
borsa titoli di imprese ecologiche, equo commercio di caffè tra i
peon sudamericani e gli yuppies nordamericani, tetti verdi sui
nostri grigi agglomerati urbani, automobili più efficienti, muli-
ni eolici e pannelli solari, una più umana caccia alle balene, ri-
ciclo di spazzatura, rappresentanza proporzionale di ogni cate-
goria etnica, razziale, religiosa, sessuale e cosi via per ogni
gruppo culturale, economico e politico.

Una specie di raccolta differenziata, mentre trasmissioni te-
levisive interrogano uomini e donne politici che non sanno nem-
meno quale sia il cassonetto ove buttare il vetro, la spazzatura
o un rametto d’albero. Forse rimuovono, identificandosi freu-
dianamente nei suddetti oggetti.

Ci viene offerto un capitalismo reso razionale ed imbrigliato in
uno finto-Stato provvido ed umano, come se la soluzione dei pro-
blemi creati e mantenuti ed aggravati dal capitalismo e dallo Sta-
to potesse trovarsi nel loro miglioramento e manutenzione.

Max Weber (1864-1920) affermò che lo Stato ha il monopolio
della violenza nella società, ed il sociologo americano Charles
Tilly (1929-2008), professore ad Harvard, aggiunse anni dopo
che c’è un affascinante parallelo tra lo Stato e la criminalità or-
ganizzata: entrambi hanno il monopolio della violenza dentro i
loro territori ed entrambi estorcono denaro in cambio di prote-
zione da altri Stati o da altre organizzazioni criminali.

Se costoro hanno ragione, migliorare lo Stato tout court di
“destra”-“sinistra”, significa migliorare il suo monopolio sulla
violenza ed il sistema di estorsione per la protezione, affondan-
doci sempre di più in nuovi e migliori sistemi di stato di sicurez-
za, che crescono come funghi in giro per il mondo libero e le de-
mocrazie liberali.

Basterebbe guardarsi le serie televisive Mr. Robot e Conti-
nuum per comprendere che negli Stati Uniti d’America, Holly-
wood non ha paura di parlare di tali problemi, mentre da noi il
moralmente corretto provinciale d’accatto, cerca di coprirli.

Lo stesso vale per il capitalismo razionalizzato, migliorato ed

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 871



872 AFFARI ESTERI

umanizzato. Dobbiamo ricordarci che Pierre-Joseph Proudhon
(1809-65) ha detto una volta che la proprietà è un furto – ed il
capitalismo riposa sulla proprietà privata.

Se è così, il capitalismo razionalizzato, migliorato ed umaniz-
zato riposerebbe sul furto razionalizzato, migliorato ed umaniz-
zato, quindi imperscrutabile.

Ma allora, che fare? Vediamo. Uno sguardo alla storia delle
rivoluzioni sociali rivela che l’umanità, o alcuni suoi segmenti,
passa attraverso periodi rivoluzionari e conservatori, e questa
alternanza non è chiara.

Questi tempi possono non essere propizi per mobilitazioni ri-
voluzionarie, ma non dovrebbero essere rimossi. Essi sono pro-
pizi per riflessioni sul mondo sociale e sulla possibilità di una
sua trasformazione radicale – dalla società classista alla società
umana. Riflessioni: è necessario un progetto di spiegazione ed
analisi.

Però ciò non è un compito facile in un universo sociale di ver-
tice permeato dal liberalismo ed in rapido cambiamento, resi-
stente a facili interpretazioni e soluzioni. Quando si scende in
piazza per manifestare contro il maestro unico, e si ascoltano
con indifferenza i bollettini sui lavoratori uccisi nei cantieri, si
comprende che qualcosa non va.

Tutto ciò può essere analizzato attraverso lo studio storico in
senso critico del mondo sociale e delle maggiori forze in lotta che
cercano di trasformarlo o preservarlo. Ciò richiede una memo-
ria storica da parte di veri uomini di Stato: è loro compito cer-
care porte in luoghi della contemporaneità che oggi appaiono
senza uscita.

Una coesistenza pacifica e uno sviluppo sostenibile sono an-
cora possibili. Per farlo si deve abbandonare la filosofia del-
l’egemonia, del «tutto è ammesso», della propria esclusività e
dell’uso illegittimo della forza, causato dall’uso strumentalizza-
to dei mass media, atto a pilotare l’opinione pubblica interna-
zionale a piacimento.

Si deve evitare la sottomissione ubbidiente alla disciplina del
blocco in situazioni in cui sono imposti approcci contrari al di-
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ritto internazionale e all’interesse nazionale (il caso della Libia,
quindi la mortificazione dello jus gentium e il declassamento
dell’Italia sono ben noti).

È necessario ricordare i princìpi delle relazioni internaziona-
li fissati nella Carta dell’Organizzazione delle Nazioni Unite, in-
clusa la parità sovrana degli Stati, la non interferenza nei loro
affari interni e la risoluzione delle controversie con mezzi paci-
fici.

È molto semplice: bisogna rispettarsi reciprocamente. Qual-
siasi altro percorso, per definizione, conduce in un vicolo cieco.
Lavorare, invece, attivamente per preservare e sviluppare tali
princìpi nelle questioni della globalizzazione e per promuovere
la ricerca di soluzioni ai problemi che affliggono l’intera comu-
nità umana.

Giovanni Armillotta
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COSTANTINO NIGRA
DALLA DIPLOMAZIA CAVOURIANA

ALLA MISSIONE A PIETROBURGO (1)

di Edoardo Greppi

Costantino Nigra nella diplomazia del Regno

Con lettere credenziali a firma di Vittorio Emanuele II in da-
ta 18 Giugno 1876, il cavalier Costantino Nigra veniva no-

minato “Ambasciatore straordinario e plenipotenziario” del re
d’Italia alla corte dello zar Alessandro II, a Pietroburgo (2).Si
trattava di un passaggio storico importante. La legazione del re-
gno d’Italia veniva elevata ad ambasciata. Nigra andava a sosti-
tuire il conte Raffaele Ulisse Barbolani che, con credenziali di
inviato straordinario e ministro plenipotenziario, reggeva la le-
gazione dal 14 Gennaio 1870.

Molte cose erano cambiate da quella nomina precedente.
Raffaele Ulisse Barbolani era stato nominato capo missione a
Pietroburgo, quando la capitale del giovane regno era ancora a
Firenze.

Soltanto il 20 Settembre di quel 1870 le truppe del generale
Raffaele Cadorna avrebbero preso Roma e posto le premesse
per dare compimento al disegno politico di Roma capitale. Del-
le vicende del 1870 Nigra, a sua volta, era stato un protagonista
come capo missione a Parigi.

Dalla formazione del regno d’Italia, il 17 Marzo 1861, a reg-
gere la legazione a Pietroburgo si erano alternati Francesco Ma-

EDOARDO GREPPI,Professore ordinario di Diritto internazionale nell’Università di Torino

(1) Relazione al Convegno “140 anni dall’arrivo di Costantino Nigra, primo Ambasciatore d’Ita-
lia”, organizzato dall’Università Statale di San Pietroburgo (Facoltà di Relazioni internazionali),
dall’Istituto Italiano di Cultura e dal Consolato Generale d’Italia, San Pietroburgo, 8 settembre
2016.

(2) I decreti di nomina dei ministri plenipotenziari e poi degli ambasciatori (prima e dopo Ni-
gra), gli annuari diplomatici, la corrispondenza e i documenti diplomatici fanno costantemente rife-
rimento alla capitale dell’Impero Russo come “Pietroburgo” e non “San Pietroburgo”. 
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ria Sauli (che era già ministro del regno di Sardegna dal 25 Set-
tembre 1856), Filippo Oldoini (incaricato d’affari dal 29 Luglio
1862), Gioacchino Napoleone Pepoli (dal 12 Febbraio 1863),
Edoardo de Launay (dal 13 Novembre 1864), Camillo Caraccio-
lo di Bella (dal 6 giugno 1867) e dal 14 Gennaio 1870 il prede-
cessore di Nigra, Raffaele Ulisse Barbolani.

In quel 1876 trovava compiuta realizzazione un significativo
salto di qualità della diplomazia italiana (3) . Le missioni a Ber-
lino, Londra, Pietroburgo e Vienna assurgevano al rango di am-
basciate. A queste quattro importanti capitali nel 1882 si ag-
giungerà Parigi. Dal momento che il diritto diplomatico è fonda-
to sul principio di reciprocità, si può sostanzialmente ritenere
che si venisse a realizzare un riconoscimento importante: il re-
gno d’Italia non era più uno Stato di secondo piano, e veniva
ammesso a scambiare con le grandi potenze rappresentanze di-
plomatiche al grado più elevato.

Nel diritto internazionale, la materia era regolata dagli stru-
menti convenzionali adottati dal Congresso di Vienna nel 1815.
Il regolamento del 19 Marzo 1815 (allegato n. 17 dell’Atto fina-
le del congresso di Vienna, 9 Giugno 1815, successivamente in-
tegrato dal protocollo di Aix-la-Chapelle del 21 Novembre 1818)
aveva codificato il diritto diplomatico di antica origine consue-
tudinaria.

Tra le varie norme relative alle relazioni diplomatiche, al lo-
ro svolgimento, al riconoscimento di immunità e privilegi, vi
erano quelle che cristallizzavano una sorta di gerarchia tra le
rappresentanze. La missione diplomatica di rango più elevato
era l’ambasciata, con a capo un ambasciatore, cui era equipa-
rato il nunzio apostolico per le rappresentanze della Santa Se-
de; al secondo livello vi era la legazione, retta da un ministro
plenipotenziario (o internunzio per la Santa Sede); vi erano, in-
fine, i ministri residenti e gli incaricati d’affari.

Questa classificazione aveva riflessi sulle procedure di accre-
ditamento e, soprattutto, nel protocollo diplomatico.

(3) Per un’analisi dettagliata dei connotati della diplomazia italiana, cfr. Università degli Studi
di Lecce, La formazione della diplomazia nazionale (1861-1915), Roma 1987 e L. PILOTTI (a cu-
ra di), La formazione della diplomazia italiana, 1861-1915, Milano 1989.
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Fino al quel cruciale 1876, il regno di Sardegna prima e quel-
lo d’Italia poi erano tra gli Stati che rientravano in quello che
ho chiamato “secondo livello”. Con le grandi Potenze intratte-
nevano relazioni diplomatiche a livello di legazione, e scambia-
vano, quindi, “inviati straordinari e ministri plenipotenziari”,
mentre le stesse grandi Potenze – tra di loro e soltanto tra di lo-
ro – lo facevano al livello di ambasciate. Questo spiega l’impor-
tanza di quelle nomine del 1876.

Dunque, il tradizionale diritto diplomatico stabiliva una gerar-
chia tra gli Stati, sul presupposto che non tutti fossero uguali.

Ai nostri giorni, a 200 anni dal Congresso di Vienna, la mate-
ria è regolata dalla convenzione di Vienna del 18 Aprile 1961
sulle relazioni diplomatiche. All’art. 18, la convenzione mantie-
ne una distinzione tra le classi dei capi missione.

Esse sono ora tre: ambasciatori e nunzi, accreditati presso i
capi di Stato; inviati, ministri e internunzi, accreditati parimen-
ti presso i capi di Stato; incaricati d’affari, accreditati presso i
ministri degli affari esteri.Il paragrafo 2 dello stesso articolo 14
precisa che non vi è differenza tra i capi missione delle tre clas-
si, se non per quanto attiene al regime delle precedenze e del-
l’etichetta.

Il principio di sovranità e, con esso, il “mito” dello Stato so-
vrano resiste ai giorni nostri (4). Esso è codificato al primo po-
sto tra i principi informatori delle relazioni internazionali (5),
nell’art. 2, § 1 della Carta delle Nazioni Unite, che statuisce che
l’organizzazione si fonda sul principio dell’eguaglianza sovrana
degli Stati (6).

Nella prassi, tuttavia, si prende atto che … gli Stati non so-
no ovviamente eguali. In altre parole, all’eguaglianza giuridica,
teorica, “virtuale”, non fa riscontro la realtà di fatto, che cono-

(4) L’espressione è di Luigi Einaudi, che in una prospettiva federalista, ha acutamente criticato
Il mito dello Stato sovrano in uno scritto del 3 Gennaio 1945 su “Il risorgimento liberale”. La sovra-
nità dello Stato è un “mito” nella logica einaudiana (federalista e di integrazione), ma lo è oggi a mag-
gior ragione in un mondo globalizzato, nel quale l’economia, le migrazioni di massa, internet, il ter-
rorismo, i conflitti internazionali e non-internazionali dimostrano quotidianamente i limiti di conce-
zioni che fanno rigidamente riferimento a categorie palesemente inadeguate.

(5) Cfr. G. CANSACCHI, I principi informatori delle relazioni internazionali. Storia dei trat-
tati e politica internazionale, Torino 1972.

(6) Cfr. B. CONFORTI – C. FOCARELLI, Le Nazioni Unite, Padova 2014.

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 876



COSTANTINO NIGRA 877

sce grandi differenze tra gli Stati.
Non occorre essere un grande conoscitore della dinamica del-

le relazioni internazionali per essere consapevoli che gli Stati
Uniti d’America non sono “eguali” (sul piano sostanziale) alle
Isole Seychelles, o che la Repubblica popolare cinese non lo è ri-
spetto a quella di San Marino, o la Federazione Russa a para-
gone del Nicaragua.

Dunque, se nella configurazione giuridica della comunità
internazionale si mantiene il principio dell’eguaglianza sovra-
na, Paesi come l’Italia nella prassi si regolano in maniera da
graduare le loro rappresentanze per quanto riguarda i capi
missione. Formalmente, tutti sono accreditati come ambascia-
tori, con lettere credenziali emesse dal capo dello Stato e con-
segnate solennemente nelle mani del capo dello Stato accredi-
tatario.

Tuttavia, la carriera diplomatica italiana (regolata da un
decreto del 2009, con la previsione di un organico di 1.120) (7)
distribuisce i funzionari nei diversi gradi della progressione,
limitando il grado apicale di ambasciatore a soli 28 funzionari
(8). L’Italia ha attualmente una rete diplomatica di 123 amba-
sciate e 8 rappresentanze permanenti presso organizzazioni in-
ternazionali, oltre a 80 uffici consolari (9).

In pratica, questo fa sì che meno di una quindicina di nostre
ambasciate nel mondo abbia un capo missione che è ambascia-
tore di grado (cui si aggiungono cinque rappresentanti perma-
nenti presso organizzazioni internazionali e alcune posizioni di

(7)Cfr. D.P.C.M. 29 Maggio 2009, “Rideterminazione delle dotazioni organiche del personale
della carriera diplomatica, delle qualifiche dirigenziali e delle aree prima, seconda e terza del Mini-
stero degli affari esteri”, in G.U. 8 Settembre 2009, n. 208. Il decreto prevede una dotazione orga-
nica di 28 ambasciatori, 208 ministri plenipotenziari, 242 consiglieri d’ambasciata, 254 consiglieri
di legazione e 388 segretari di legazione, per un totale di 1.120 funzionari diplomatici.

(8) A fronte dell’organico indicato nella nota precedente, in realtà l’attuale pianta organica è di
917 diplomatici (nell’unica carriera diplomatica e consolare, che vede i funzionari ricoprire funzio-
ni dell’uno e dell’altro tipo nella progressione professionale). Gli ambasciatori di grado sono 25. I
ministri plenipotenziari sono 193, i consiglieri d’ambasciata 237, i consiglieri di legazione 204 e i se-
gretari di legazione 258. In servizio in ambasciate vi sono 339 diplomatici, 75 sono in uffici consola-
ri e 80 in rappresentanze permanenti presso organizzazioni internazionali (494 in totale in servizio
all’estero). I diplomatici in servizio al Ministero sono 423. Fonte: Ministero degli Affari Esteri e del-
la Cooperazione Internazionale, Annuario Statistico 2016 (www.esteri.it).

(9)Gli Stati sono poco meno di 200 (193 i membri dell’ONU), e alcuni capi missione sono accre-
ditati presso più di una capitale.
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vertice al ministero, a Roma). Si tratta dei Paesi che sono
“grandi potenze” o che rivestono un’importanza particolare
per la politica estera italiana. In questi casi, la funzione e il
grado coincidono.

La maggior parte delle nostre ambasciate (una settantina),
invece, ha come capo missione un ministro plenipotenziario
(cioè di un diplomatico tradizionalmente a capo di una lega-
zione). Addirittura, un certo numero di ambasciate – quelle
nei Paesi “minori” o che hanno un rilievo minore nella nostra
politica estera – ha un capo missione che è un consigliere
d’ambasciata (una quarantina) (10). Tutti sono accreditati
con credenziali di ambasciatore, anche per non urtare la su-
scettibilità di Stati che credono davvero di essere “uguali”.

Ma le differenze restano, e sono riflesse in questa configu-
razione dell’organico ministeriale. Il consigliere d’ambascia-
ta che è stato accreditato presso uno Stato come “ambascia-
tore”, nel successivo periodo di servizio a Roma tornerà ad
essere un consigliere d’ambasciata.

La nostra ambasciata presso la Federazione Russa, a Mo-
sca, ha tradizionalmente – da Nigra in poi - un capo missione
ambasciatore di grado, affiancato da un ministro plenipoten-
ziario con funzioni di ministro consigliere e vice capo missio-
ne; altri otto diplomatici completano l’organico della missio-
ne. A San Pietroburgo c’è un consolato generale.

Tra i neo-ambasciatori di grado del 1876, Nigra con i suoi
48 anni era il più giovane, a conferma di una carriera che
aveva qualcosa di eccezionale. Era, infatti, nato nel 1828, e i
suoi colleghi erano del 1809 (Luigi Federico Menabrea, amba-
sciatore a Londra), del 1820 (Edoardo de Launay, ambascia-
tore a Berlino), del 1826 (Carlo Felice Nicolis di Robilant, a
Vienna).

Nato in una famiglia della borghesia piemontese di provin-
cia, il giovane Costantino Nigra era “intelligente, sensibile,
colto, molto percettivo, duttile, accattivante nel tratto, signo-
rile nei modi, abilissimo nel cogliere con spregiudicatezza le

(10) Addirittura, in qualche caso viene accreditato come capo missione un Consigliere di legazione.
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occasioni”. Così lo descrive in un penetrante saggio Umberto
Levra (11).

Dopo un importante incontro con Massimo d’Azeglio, Presi-
dente del consiglio e ministro degli affari esteri, il giovane Nigra
era entrato nel 1851 come “applicato volontario” al ministero
degli affari esteri. La qualifica di volontario – che corrisponde-
va a un biennio di tirocinio non retribuito – ha resistito fino a
pochi anni fa per designare i vincitori del concorso che entrava-
no in carriera diplomatica.

Il Nigra non aveva superato molto brillantemente le prove di
concorso, tanto che, nel mentre gli comunicava l’esito positivo
degli esami, in veste di ministro degli esteri Massimo d’Azeglio
dichiarava di essere “persuaso ch’ella non tralascierà tuttavia
di attendere con solerzia allo studio del diritto internazionale,
non esclusa, beninteso, la parte marittima, e dell’economia po-
litica, ond’essere in grado di far ottima prova in quegl’altri esa-
mi a cui dovrà sottostare in progresso, per l’avanzamento nella
carriera” (12). 

Terminato il periodo di volontariato, Nigra nel 1853 diveni-
va “applicato”, con mille lire di stipendio annuo. Si trattava
della posizione iniziale di una carriera nella quale la maggioran-
za dei funzionari proveniva da famiglie dell’aristocrazia, che al-
le spalle avevano patrimoni consistenti, con i quali contribuiva-
no a reggere le notevoli spese che la missione diplomatica com-
portava. Questo spiega la modestia di un salario da operaio.

Costantino Nigra e il conte di Cavour: un legame straordinario

Il giovane Nigra si mise presto in luce, e già nel Novembre
1855 veniva inserito come segretario addetto alla corrisponden-
za del conte Camillo Benso di Cavour nella delegazione che ac-
compagnava il re Vittorio Emanuele II nell’importante viaggio a
Parigi e a Londra.

Tutti i membri della delegazione, prima di rientrare a Torino

(11) U. LEVRA, Costantino Nigra, 1828-1907, Torino 2008, p. 13.
(12) Comunicazione dell’11 Luglio 1851, in LEVRA, op. cit., p. 23.E. SERRA, La diplomazia in

Italia, Milano 1984, p. 14, osserva che ai tempi di Costantino Nigra la prova di storia dei trattati costi-
tuiva l’ostacolo più forte.
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l’11 Dicembre, ebbero decorazioni, e al Nigra fu conferita la
croce di cavaliere della Légion d’Honneur, la prima di una lun-
ga serie di prestigiosi riconoscimenti. La partecipazione alla de-
licata missione, destinata ad avviare la fase più importante del-
la diplomazia cavouriana, aveva permesso al giovane e ambizio-
so diplomatico di mettersi in luce.

Il 13 Febbraio 1856 il conte di Cavour partì per Parigi per
partecipare al congresso chiamato a porre fine alla guerra
d’Oriente (la guerra di Crimea). Nella delegazione del presiden-
te del consiglio del regno di Sardegna vi erano un diplomatico
che aveva prestato servizio nella legazione a Vienna, il marche-
se Lorenzo Centurione, l’applicato di 4° classe Costantino Nigra
e Ainardo dei marchesi di Cavour, il nipote fresco volontario in
carriera. Nigra aveva soltanto 27 anni.

Le sue funzioni in quella delicatissima e storica missione, che
divideva col più giovane marchesino Ainardo, erano ancora cir-
coscritte allo scrivere centinaia di lettere per conto del suo su-
periore.

Al congresso di Parigi (soprattutto nella sessione dell’8 Apri-
le), Cavour aveva posto fermamente “la questione italiana”,
proponendo davanti alle grandi Potenze il regno di Sardegna
come unico interprete liberale e costituzionale dell’anelito alla
libertà e all’indipendenza dell’intera penisola italiana. Solo il
governo del re poteva garantire che la spinta del patriottismo
nazionale non fosse egemonizzata dalle componenti rivoluziona-
rie del movimento patriottico.

Il congresso accoglieva sostanzialmente con favore la corag-
giosa pretesa del capo del governo del regno sardo, e la potente
Austria ne usciva politicamente indebolita e diplomaticamente
isolata. L’ordine internazionale scaturito dal congresso di Vien-
na di quarant’anni prima veniva ufficialmente messo in discus-
sione.

Al rientro a Torino, Cavour ricevette dal re il collare dell’An-
nunziata, e Nigra la croce di cavaliere dell’ordine dei SS. Mau-
rizio e Lazzaro. Il 5 Maggio, poi, veniva promosso vice console
di 1° classe (con uno stipendio più decoroso: tremila lire annue)
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e messo a disposizione del ministro degli esteri (Cavour stesso,
che il medesimo 5 Maggio aveva ripreso direttamente le redini
della diplomazia sarda) con funzioni di capo del gabinetto par-
ticolare.

Quel 5 Maggio rappresentò il passaggio ufficiale del Nigra al-
la condivisione istituzionale e personale del triennio decisivo
per la diplomazia del conte di Cavour. Il capo di gabinetto lavo-
rava quotidianamente con il conte, ed era interprete ed esecu-
tore fedele delle decisioni più importanti (13).

Iniziava la fase più rischiosa e spregiudicata della diplomazia
cavouriana (14), orientata a muoversi nella cornice dell’ordine esi-
stente e, al contempo, ad intraprendere azioni volte a scardinarlo.

Nella strategia dell’infaticabile Cavour, si trattava di rassicu-
rare le grandi Potenze circa l’affidabilità di uno Stato – il regno
di Sardegna – che si era dato nel 1848 una Costituzione e un re-
gime di governo liberale. Allo stesso tempo, il governo del re col-
tivava l’alleanza con la Francia di Napoleone III, allo scopo di
assicurarsi l’apporto delle forze armate necessarie per il mo-
mento in cui si sarebbe potuto fare saltare l’equilibrio stabilito
a Vienna nel 1815 e limitare la potenza austriaca sulla penisola.

Il Ministero degli Esteri del governo sardo era piccolo. Al mo-
mento della formazione del regno d’Italia nel 1861 la consisten-
za dell’organico era modesta: 14 funzionari diplomatici in sede
e 32 nelle missioni estere (compresi i capi missione). Dunque,
era un organico assai lontano da quello del migliaio di diploma-
tici della nostra Farnesina.

I diplomatici del regno di Sardegna erano, quindi, pochi,
ma godevano di ottima reputazione internazionale. Nel secolo
precedente, lord Chesterfield scriveva al figlio “è comunque
certo che in tutte le corti e i congressi in cui vi siano diversi mi-
nistri stranieri, quelli del re di Sardegna sono, generalmente, i

(13)Sul conte di Cavour e i suoi rapporti con Costantino Nigra cfr. il fondamentale R.
ROMEO, Cavour e il suo tempo, vol. III, Bari 1984. Cfr. anche A. VIARENGO, Cavour,
Roma 2010. Cfr. anche U. LEVRA (a cura di), Cavour, l’Italia e l’Europa, Bologna 2011.

(14) Mi permetto di rinviare a E. GREPPI, La diplomatie cavourienne et les nou-
veaux usages du droit international, in Studi Piemontesi, Giugno 2013, vol. XLII, fasc. 1,
pp. 27-47.
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più abili, i più cortesi, i più déliés” (15).
Anche Stendhal era stato colpito, e nel suo Voyages en Italie

scriveva: “Conversation étonnante avec deux nobles piémon-
tais à Desenzano, promenant sur le lac de Garde. Si j’était roi,
tous mes ambassadeurs seraient piémontais: c’est le peuple le
plus sagace de l’univers” (16).

Nigra, capo del gabinetto particolare, gran lavoratore, di-
venne presto l’intelligente e fedele interprete della volontà del-
l’infaticabile e dinamicissimo Cavour. Scriveva lettere che que-
sti si limitava a firmare, custodiva la cifra della corrispondenza
segreta tra il conte e il sovrano e quella con i capi missione, in-
viava istruzioni a nome del suo ministro, redigeva rapporti e
bozze di lettere delicate, intratteneva i rapporti con i giornali-
sti. Insomma, il giovane diplomatico era divenuto l’indispensa-
bile uomo di fiducia del conte di Cavour.

Già a cavallo tra il 1856 e il 1857 il conte lo inviava a Parigi,
latore delle istruzioni alla legazione del re per la conferenza in-
ternazionale relativa ai confini della Bessarabia. Si trattava so-
stanzialmente di una cosa da poco, ma era la prima missione
davvero autonoma che veniva affidata al giovane Nigra.

Fu dopo l’attentato di Felice Orsini alla vita di Napoleone III
che Cavour decise di inviare, a fine Marzo 1858, Costantino Ni-
gra come addetto alla legazione sarda a Parigi. Nei mesi succes-
sivi, Nigra svolse le funzioni di intermediario segreto tra il con-
te, l’imperatore dei francesi e il principe Gerolamo Napoleone,
cugino di questi.

Ma fu soprattutto dopo l’incontro di Plombières del 21 Lu-
glio 1858 - destinato a porre le fondamenta dell’alleanza che
avrebbe portato la Francia a fornire l’aiuto militare per la guer-
ra all’Austria nel 1859 – che Nigra seppe rivelare le sue straor-
dinarie doti di fine e accorto diplomatico (17).

(15) Lord CHESTERFIELD, L’educazione del gentiluomo. Lettere al figlio, Milano
1984, p. 81.

(16) Così STENDHAL, Voyages en Italie, Paris 1973, p. 130. L’ambasciatore Rober-
to Gaja, nel suo Il marchese d’Ormea, Milano 1988, p. 9, osserva che il riferimento era al-
la diplomazia settecentesca di Vittorio Amedeo II, cui quella ottocentesca piemontese ovvi-
amente si ricollegava.

(17) Cfr. E. GREPPI, La diplomatie, cit.
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Il 25 Agosto Cavour scriveva a Napoleone III, presentando-
gli la missione del Nigra: “Monsieur Nigra mérite une confiance
illimitée, je suis sur de lui comme de mois-meme”. Il 31 Agosto
l’imperatore riceveva l’inviato del conte, intrattenendolo a col-
loquio privato. Il compito che Cavour gli aveva affidato era am-
pio: si trattava di discutere le iniziative e le modalità che avreb-
bero portato l’Austria, in seguito alle provocazioni del governo
di Torino, a dichiarare guerra al regno di Sardegna, e al succes-
sivo intervento francese.

La missione non consisteva nel semplice compito di recapita-
re lettere del conte al sovrano. Nigra era incaricato di costruire
un rapporto personale con l’imperatore, di conquistarne la fi-
ducia, di indurlo ad accettare di discutere tattiche, azioni diplo-
matiche, passi da intraprendere in diverse sedi politiche.

Certo, Nigra aveva ricevuto da Cavour istruzioni ma, soprat-
tutto, era stato messo a parte degli elementi più reconditi del
pensiero dello statista. In altre parole, Cavour non si aspettava
che il giovane diplomatico si limitasse a recapitare corrispon-
denza diplomatica ovviamente riservata.

Voleva che entrasse in un dialogo serrato e intenso con Napo-
leone, conquistandone la fiducia, superando gli ostacoli di un
carattere non certo accomodante. Lo stesso doveva avvenire
con l’imperatrice Eugenia, non insensibile al fascino del giova-
ne piemontese.

La missione era segreta. Il giovane segretario a Parigi allog-
giava all’Hotel de Louvre, come privato cittadino senza qualifi-
che. Non doveva avere rapporti con la legazione sarda, della cui
cifra non poteva servirsi. La vicenda si sviluppò sul doppio bi-
nario di una rassicurante diplomazia ufficiale e di una vivace
diplomazia segreta. Comincia e rivelarsi la stoffa di Costantino
Nigra come fine diplomatico, pieno di garbo, di duttilità e di in-
telligenza creativa.

“A Parigi, dunque, senza alcun incarico ufficiale o accredi-
tamento, ma fidato e discreto intermediario di comunicazione
tra Cavour e Napoleone III, Nigra ha il mandato di spianare la
strada ai negoziati che porteranno alla stipulazione del trattato

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 883



884 AFFARI ESTERI

di alleanza offensiva e difensiva tra la Francia e il governo pie-
montese. A quell’epoca - si diceva - la diplomazia era esercitata
nei salotti, nei vestiboli e, magari, nelle alcove (la “missione” a
Parigi della contessa di Castiglione, caduta in disgrazia dopo la
guerra di Crimea); ma è altrettanto lecito supporre che il man-
tenimento del “secret de l’Empéreur”, di cui neppure il conte
Walewski, ministro degli esteri, è stato tenuto informato, abbia
fatto sì che la possibilità per il Nigra di esercitare, per così dire,
qualche sua virtù “mondana” resti, per forza delle cose, fru-
strata dall’impegno alla riservatezza e confinata, quindi, nel
limbo delle intenzioni” (18).

Peraltro, non bisogna dare eccessivo credito alla colorita
narrazione che vuole che il soggiorno parigino di Nigra fosse
tutto un susseguirsi di inviti mondani, balli di corte, corteggia-
menti. In realtà, il giovane e senz’altro affascinante diplomati-
co era in missione segreta doveva stare alla larga dalla Legazio-
ne sarda e da tutti gli ambienti nei quali sarebbe stato assogget-
tato a domande imbarazzanti.

Si dedicava prevalentemente a incontri discreti, dei quali da-
va puntuale e quotidiano resoconto all’ansioso Cavour a Tori-
no. In una lettera del 15 Dicembre Nigra esprimeva le sue pre-
occupazioni al conte: “E’ ormai impossibile che la mia frequen-
te comparsa a St. Cloud, alle Tuileries, al Palais Royal e al-
l’Avenue Montaigne non sia notata e commentata dagli ufficiali
della casa dell’Imperatore e del Principe, dinanzi ai quali pas-
so e ripasso come un’ombra misteriosa.

Sia però certa l’E.V. che per parte mia fu posta e si pone ogni
cura per evitare gli sguardi altrui. Non una sola volta io posi
piede nelle auguste anticamere senza espresso invito. Del resto
la mia completa oscurità mi rende tranquillo fino a un certo
punto” (19).

(18) L. GUIDOBONO CAVALCHINI, La diplomazia cavouriana dalla Seconda guer-
ra di indipendenza alla proclamazione del regno d’Italia, in E. GREPPI – E. PAGELLA
(a cura di), Sir James Hudson nel Risorgimento italiano, Soveria Mannelli 2012, p. 40.

(19) Lettera del 15 dicembre 1858, in C. PISCHEDDA – R. ROCCIA (a cura di),
Camillo Cavour. Epistolario.
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Nigra cominciava a manifestare un certo nervosismo, doven-
dosi destreggiare tra una presenza difficilmente occultabile e la
necessaria segretezza, e dovendo trattare con Napoleone e con
il principe nella consapevolezza della pericolosa ostilità del mi-
nistro degli esteri conte Walewski, e tenendo il marchese Salva-
tore Pes di Villamarina, inviato straordinario e ministro pleni-
potenziario del regno di Sardegna, fuori dai giochi.

Fu poi Nigra a informare Cavour di quale rilievo avesse nel-
la stipulazione dell’alleanza militare il matrimonio combinato
tra la figlia quindicenne di Vittorio Emanuele, la principessa
Maria Clotilde, e il principe Gerolamo Napoleone. Scriveva in-
fatti Nigra al conte: “Se il matrimonio non va in porto è gioco-
forza aggiornare l’impresa italiana”.

Cavour era il capo del governo e ministro degli esteri, e a Pa-
rigi aveva una legazione, con capo missione il marchese Villama-
rina. Non ne aveva una grande opinione, e preferì servirsi del
fidato Nigra, tenendo il ministro Villamarina all’oscuro del ca-
nale privilegiato che aveva aperto con Napoleone.

Cavour scriveva il 18 Settembre ad Alessandro Bixio: “Mon-
sieur Nigra est mon sécrétaire de cabinet aux Affaires étrangè-
res. J’ai en lui une confiance illimitée qu’il mérite à tous les
egards. C’est pour moi plus qu’un collaborateur d’une grande
habilité: c’est un ami dévoué, sur le quel je puis compter de la
manière la plus absolue”.

E pochi giorni dopo lo stesso Cavour scriveva a Nigra: “Non
le dò ulteriori istruzioni: giacché a quest’ora ella sa condurre la
barca al pari, per non dire molto meglio di me” (20). Non si di-
mentichi che il Nigra di cui si parla non è un navigato ambascia-
tore, ma un Segretario di legazione di 30 anni!

Nei mesi più difficili, Nigra era in stretto contatto con il con-
te. In marzo il disegno cavouriano sembrava destinato al falli-
mento, e lo statista era disperato. Come nota Adolfo Omodeo,
“si sente già prossimo a morir di fatica”, e scrive al fido colla-
boratore: “La ringrazio del consiglio di non perdere la testa. Me
la tengo, di quando in quando, con le mani perché non fugga”.

(20) U. LEVRA, op. cit., p. 54.
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E il Nigra, il modesto console posto a negoziare segretamente
con principi e sovrani, cerca d’incoraggiarlo con le sommesse
parole dell’inferiore, grandi nell’apparente banalità: Ayez du
courage, Monsieur le Comte, et persévérez. Si l’occasion favo-
rable se présente, ne la laissez pas échapper, et donnez feu à la
mine. Ne prenez conseil que de votre cœur et de votre haute in-
telligence. Tous les hommes d’Etat de l’Europe pris ensemble ne
vous valent pas. Les faits parleront d’eux-mêmes et un revire-
ment finira par s’opérer. V’è qualcosa d’omerico in questa sin-
cerità dello smarrimento che si mescola a tanta grandezza” (21).

Tra Aprile e Maggio 1859 Nigra fu a fianco di Massimo d’Aze-
glio nella missione a Londra e a Parigi. Era, dunque, ancora
lontano da Torino il 27 Aprile, allo scoppio della guerra che Ca-
vour aveva tanto appassionatamente voluto (22).

Nei mesi successivi, Nigra fu accanto a Cavour nei momenti
più delicati, compreso l’incontro dell’11 Luglio 1859 a Monzam-
bano, quando il conte apostrofò duramente il re, che disse al
giovane diplomatico “Nigra, ca lu mena a doermi!”. 

Nigra, poi, insieme a Isacco Artom (l’altro straordinario col-
laboratore di fiducia del conte), nei primi mesi del 1860 fu chia-
mato da Cavour a gestire le annessioni del granducato di Tosca-
na, dei ducati di Modena e di Parma e delle legazioni pontificie,
nonché la dolorosa cessione della Savoia, e di Nizza. Sulla ces-
sione di Nizza, fu Nigra a consigliare a Cavour di andare avan-
ti, nonostante l’aspra contrarietà di Garibaldi (23).

In una lettera del 20 Marzo, Nigra ricordava che i sovrani
avevano già rinunciato alla Savoia, quando il duca Emanuele
Filiberto aveva portato la capitale a Torino, e che la rinuncia a
essere anche duca di Savoia sarebbe stata ampiamente compen-
sata dal divenire re d’Italia (24).

Il successo della missione di Nigra a Parigi contribuì a dare
uno scossone all’ingessato ambiente della legazione sarda pres-

(21) Così A. OMODEO, Difesa del Risorgimento, Torino 1951, p. 281.
(22) Cfr. E. GREPPI, Cavour e il Regno Unito nel quadro della diplomazia europea

a Torino, in E. GREPPI – E. PAGELLA, op. cit., p. 59 e ss.
(23) Cfr. L. GUIDOBONO CAVALCHINI, op. cit., p. 44.
(24) Cfr. Carteggio Cavour – Nigra, cit., vol. 3, p. 202.
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so l’imperatore. Sia Cavour, sia il Re non consideravano Villa-
marina all’altezza. Fin da Marzo 1859 essi presero in conside-
razione l’ipotesi di sostituire il ministro plenipotenziario a Pa-
rigi con Nigra ministro residente.

L’ipotesi era anche quella di nominarlo consigliere di legazione.
Nigra seppe gestire questo passaggio con molta abilità (25), rifiu-
tando la lusinghiera proposta, e “incassando” invece la promozio-
ne a console di 1° classe, con 4.000 lire di stipendio. Alla fine dello
stesso anno, il 1° Dicembre, fu poi nominato incaricato d’affari a
Parigi, con 6.000 lire annue di stipendio e il passaggio alla carriera
diplomatica (26). 

La scelta del capo missione a Parigi non era facile. Per un paio
di mesi era stato chiamato a reggere la legazione, in sostituzione del
Villamarina (inviato governatore a Milano), il conte Carlo Alberto
Luigi des Ambrois de Nevache.

Rivelatosi questi inadeguato, si era pensato al conte Francesco
Arese, grande patriota lombardo e amico dell’imperatore, ma egli
aveva rifiutato, preferendo assumere incarichi informali.

Terminati i faticosi negoziati del trattato di pace, concluso il 24
Marzo 1860, Costantino Nigra cessò le funzioni internali di incari-
cato d’affari e venne nominato ministro residente a Parigi. A 31 an-
ni si trovava a occupare una posizione che la tradizione riservava
a un diplomatico avanti in carriera (e negli anni). Non solo, ma a
quei traguardi arrivava normalmente un diplomatico appartenen-
te a una delle grandi famiglie aristocratiche del regno, e non l’oscu-
ro figlio del medico canavesano.

Le innegabili straordinarie capacità del Nigra e la fiducia incon-
dizionata del grande statista che reggeva le fila della costruzione del
regno d’Italia facevano sì che il giovane fosse inviato ad assumere
la responsabilità di quella che in quel 1860-61 era la sede più im-
portante e delicata per la politica estera del governo di Torino (27).

(25)Per i particolari, cfr. U. LEVRA, Costantino Nigra, cit., p. 57.
(26) Le due carriere erano ancora distinte.
(27) Per i rapporti epistolari tra Nigra e il suo ministro nei due anni cruciali 1858-59

e nei due seguenti come capo missione, cfr. i due volumi de “Il carteggio Cavour-Nigra dal
1858 al 1861” a cura della Commissione editrice dei carteggi di Camillo Cavour, Bologna
1961. Si tratta di centinaia di lettere, nelle quali quasi sempre Nigra si rivolge a Cavour
con un rispettoso “Monsieur le Comte” e questi risponde con un famigliare “Mon cher Ni-
gra”.
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L’intervento militare contro lo Stato pontificio, nel Settem-
bre 1860, richiese un – peraltro concordato tra i due governi –
richiamo del ministro francese a Torino e di quello sardo a Pa-
rigi. Il 26 Settembre, quindi, Nigra rientrò a Torino, e la lega-
zione fu affidata al conte Giulio Figarolo di Gropello come inca-
ricato d’affari. Dal 1° Gennaio 1861 Nigra rientrava a Parigi,
questa volta con la promozione a inviato straordinario e mini-
stro plenipotenziario, con uno stipendio di 15.000 lire annue.
Insomma, a 32 anni il brillante diplomatico raggiungeva il ver-
tice della carriera.

Per la verità, Cavour lo aveva inviato il 12 Gennaio a Napo-
li, come segretario generale della luogotenenza, per avviare l’at-
tività di governo del Sud appena annesso. La scelta di Cavour
era dettata dalle stesse ragioni, che avevano portato a incarica-
re Nigra delle delicate missioni a Parigi: voleva mandare in
quelle regioni lontane e problematiche un uomo di sua fiducia.
Chi meglio di Nigra, dunque?

La missione a Napoli, tuttavia, fu sostanzialmente un falli-
mento, perché avrebbe richiesto qualità politiche e di governo
che Nigra non aveva. Una cosa è rappresentare, mediare, nego-
ziare, cioè le classiche funzioni del diplomatico (28). Altra è go-
vernare, decidere, scegliere tra diverse opzioni. Nel Maggio
1861, quindi, tornò a Torino. Nel frattempo, mentre ancora era
a Napoli, il 17 Marzo 1861 era stato proclamato il regno d’Ita-
lia, con Vittorio Emanuele II primo re.

Un evento terribile stava però per compiersi. Il 31 Maggio Ni-
gra lavorò ancora con il Conte. Nelle prime ore del 6 Giugno il
grande statista moriva, lasciando il neonato regno orfano del
suo grande padre politico. 

Dalla diplomazia cavouriana al vertice della carriera nel
regno d’Italia.

La morte del conte di Cavour lasciava orfano anche Costan-
tino Nigra. Il conte Ottaviano Vimercati scriveva a Michelange-

(28) Cfr. H. NICOLSON, Diplomacy, Oxford 1939.
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lo Castelli che “Nigra dopo la morte di Cavour non è più il Ni-
gra di prima”.

Era ormai un diplomatico arrivato al vertice della carriera
degli esteri, ma aveva perso il grande uomo a fianco del quale si
era realizzato il suo straordinario percorso professionale. Non
solo, ma la proclamazione del regno chiudeva anche la formida-
bile e appassionante stagione della grande diplomazia cavouria-
na, quella che li aveva visti impegnati insieme a costruire la
grande politica dell’unificazione e della liberazione dal dominio
austriaco in una cornice diplomatica continentale.

Come efficacemente osserva Umberto Levra, “A soli 33 anni
avvertiva che una stagione della vita si era conclusa, quella del-
la giovinezza romantica spesa a fare l’Italia”, e “il diplomatico
non si sentiva più sostenuto e spronato dall’affetto, dalla confi-
denza, dalla fiducia illimitata del conte, da lui ricambiata con
una devozione infinita e con una capacità di osare superiore a
quanto lo inducesse il suo carattere cauto, lucido, calcolatore”
(29). Riprese, tuttavia, a compiere il suo dovere di servitore del-
lo Stato nella nuova dimensione della tanto agognata unità na-
zionale (30).

Ministro a Parigi, negoziò convenzioni con la Francia, il trat-
tato di amicizia con la Persia, il matrimonio della principessa
Maria Pia di Savoia con il re del Portogallo Luigi I. Non solo,
ma svolse un ruolo di primo piano nelle vicende diplomatiche
che rappresentavano il seguito del lavoro compiuto con Cavour:
la questione romana (che portava con sé grosse implicazioni per
quanto attiene ai rapporti con la Francia) e quella del Veneto,
affiancando il collega Luigi Federico Menabrea nei negoziati di
pace con l’Austria dopo la terza guerra d’indipendenza del
1866.

A Parigi continuava a godere della fiducia (e della simpatia,
che per un buon capo missione non guasta) di Napoleone III e

(29) Cfr. U. LEVRA, Costantino Nigra, cit., p. 70.
(30) Fonte preziosa per seguire il Nigra nelle importanti sedi di Parigi, Pietroburgo,

Londra e Vienna sono i volumi del Ministero degli Affari Esteri, I documenti diplomatici
italiani, in particolare quelli della I, II e III serie, che si trovano nei diversi volumi pub-
blicati nonché, in formato pdf, nel sito www.esteri.it.
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del principe Gerolamo Napoleone. Più complicate erano, come
è facilmente comprensibile, le sue relazioni a Torino, dove era
da molti considerato l’uomo di Cavour e, come tale, inviso a chi
sui più controversi dossier (come la questione romana) non con-
divideva le valutazioni cavouriane circa il modo di realizzare le
relazioni italo-francesi.

In particolare, i successivi ministri degli esteri Bettino Rica-
soli e Urbano Rattazzi consideravano Nigra troppo filo-france-
se. Certo, il contesto era cambiato dai tempi di Plombières e
della guerra del 1859, e a Torino girava la sprezzante critica di
Rattazzi a Nigra: “il ne répresente pas l’Italie en France; il ré-
presente la France en Italie”. In parte, si può ritenere che vi
fosse un certo fondamento nella critica di chi appariva più con-
sapevole che la situazione era davvero cambiata da quando la
Francia di Napoleone III era il dinamico partner della politica
cavouriana volta a realizzare l’unità italiana con l’aiuto delle
armi francesi.

Nell’ultimo scorcio degli anni Sessanta, invece, la Francia ri-
prendeva l’altro registro della sua politica, volta a impedire che
la spinta all’unificazione raggiungesse Roma.

Peraltro, il problema dell’intensità del legame (e del coinvol-
gimento sul piano personale) di un capo missione nella sede
presso la quale è accreditato è stato oggetto di rilievi in altri ca-
si. Si pensi a sir James Hudson, ministro plenipotenziario ingle-
se a Torino negli stessi anni, o a quello del suo omologo piemon-
tese a Londra, il marchese Emanuele Taparelli d’Azeglio (nipo-
te di Massimo).

Gli storici che si sono occupati di Hudson si sono soffermati
sulla questione della sua presunta “italianità” (Lord Malmesbu-
ry scrisse nel suo diario che “the fact is that he is more Italian
than the Italians themselves, and he lives almost entirely with
the ultras of that cause”), talora insinuando il dubbio che que-
sta potesse essere intesa come una forma di lesione degli interes-
si del suo Paese. La realtà è che sir James interpretava corret-
tamente il suo dovere istituzionale di rappresentare gli interessi
del Governo di sua maestà la regina Vittoria a Torino.
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Ma erano proprio gli interessi britannici che militavano a fa-
vore di un’aperta solidarietà inglese al disegno nazionale italia-
no. Lo stesso si diceva di Emanuele d’Azeglio, accusato di anglo-
filia, criticato anche solo per il modo di vestire, ritenuto troppo
“English” e per il suo pieno inserimento nella società londinese,
nella quale si sentiva perfettamente a suo agio.

Nei casi come quelli di Nigra, Hudson e Azeglio, sentimenti di
genuina simpatia per il Paese presso il quale si presta servizio
non sono certo disdicevoli.

Un diplomatico attento, l’Ambasciatore Giuseppe Salvago
Raggi, cita nelle sue memorie (Ambasciatore del Re. Memorie di
un diplomatico dell’Italia liberale, Firenze 2011, pagg. 91-92) il
caso del duca Giuseppe Avarna di Gualtieri, Ambasciatore a
Vienna qualche anno dopo Nigra, che era detto “più austriaco
degli austriaci” nel 1914, e ricorda anche che proprio nel 1860
Antonio Panizzi da Londra scriveva al conte di Cavour che il
Ministro marchese Emanuele d’Azeglio “…inglesato a questo
punto vi può servire molto meglio di un nuovo agente ove fosse
più acuto e veggente pur anche”.

Insomma, annota il marchese Salvago Raggi, “ho visto amba-
sciatori che erano diventati, secondo la frase in uso, più tede-
schi o più francesi o più inglesi che italiani. Non ho mai potuto
rendermi conto della gravità dell’inconveniente che da quella si-
tuazione ne poteva venire”.

Al contrario, “spesso dovetti invece constatare come le antipa-
tie di un governo per l’ambasciatore rechino danno al Paese che
rappresenta perché diffidando di lui si diffida di quanto dice a
nome del suo Governo, le relazioni fra il Ministro degli Esteri e
l’Ambasciatore poco simpatico sono per lo meno scarse, e da ciò
deriva sempre un danno alle relazioni fra i due Paesi”. 

Non si può, quindi, che concludere nel senso che “l’italiani-
tà” di Hudson, l’anglofilia di Emanuele d’Azeglio e l’intenso le-
game di Nigra con Napoleone e Eugenia siano stati elementi po-
sitivi e fecondi per le relazioni intergovernative.

Dunque, nella capitale francese, Nigra era ormai di casa ne-
gli ambienti più influenti e negli eventi mondani più “in”. Tut-
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tavia, il Secondo Impero volgeva al tramonto, e Nigra poteva
dal suo osservatorio privilegiato – constatare la fine del mondo
nel quale aveva lavorato con professionalità e passione nell’in-
teresse dell’unificazione nazionale.

Il 1870 fu un anno difficile. Napoleone combatteva una guer-
ra contro una sottovalutata potenza prussiana, e aveva sperato
che quel regno d’Italia che aveva aiutato nelle sue aspirazioni
nazionali lo avrebbe a sua volta aiutato.

Un moderato come Costantino Nigra, pur personalmente au-
spicando una qualche forma di aiuto aperto, assunse posizioni
neutraliste. D’altra parte, la sconfitta dell’imperatore a Sedan
il 1° settembre e la caduta del Secondo impero aprivano la stra-
da alla presa di Roma da parte dei bersaglieri del Generale Raf-
faele Cadorna il 20 dello stesso mese.

“Fra i Diplomatici, era il Nigra, naturalmente, a condividere
dolore e preoccupazione per le sorti del Paese dove si era acqui-
stata fama e aveva contratto amicizie grandi e sicure: egli, che
già nel ’68 aveva desiderato lasciar Parigi e aver il posto di Lon-
dra, perché vedeva le cose di Francia andar sempre peggio e gli
era ‘doloroso l’assistere alla rovina di questo grande edifizio
dell’Impero francese, col quale si collega tutta la politica da noi
fatta sin qui’(…)” (31).

La posizione di Nigra a Parigi diventava improvvisamente
difficile e imbarazzante. Era noto che per un decennio e mezzo
era stato molto vicino a Napoleone III, ed ora gli toccava notifi-
care al Governo della neo proclamata Repubblica francese il ri-
conoscimento del Regno d’Italia.

Gli esponenti del vecchio regime imperiale rimproveravano
all’Italia (e al suo Ministro a Parigi) di non avere prestato il suo
aiuto militare nella guerra contro il cancelliere Bismarck; i nuo-
vi dirigenti repubblicani imputavano a Nigra di essere stato
troppo legato a Napoleone III.

Nigra, da parte sua, con lealtà non rinnegava gli stretti rap-

(31) Così F. CHABOD, Storia della politica estera italiana dal 1870 al 1896, Bari
1962, p. 116, citando la lettera di Nigra a Isacco Artom (19 Gennaio 1868).
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porti con la famiglia imperiale. Il 4 Settembre 1870 aveva ac-
compagnato personalmente l’Imperatrice Eugenia fuori dal pa-
lazzo, in mezzo alla folla urlante.

Insomma, Nigra chiese il trasferimento a Berna (capitale di
secondo piano: un passo indietro in una carriera prestigiosa e
folgorante). Il Ministro degli Esteri Emilio Visconti Venosta (un
amico, che lo stimava molto ) (32) gli chiese invece di restare,
anche per non offrire implicitamente conferma proprio a quel-
le critiche. E Nigra rimase a Parigi altri cinque anni, a gestire
rapporti diplomatici difficili, assai diversi da quelli cui era abi-
tuato fin dagli albori dell’esaltante periodo cavouriano (33).

Il 1876 fu per Nigra cruciale. A Roma prendeva il potere la
Sinistra storica, comprensibilmente ostile a quello che il diplo-
matico cavouriano rappresentava. Il 5 Maggio (data simbolica,
se letta in una prospettiva bonapartista!), dietro sua richiesta al
Ministro degli Esteri Melegari (34), veniva nominato dal Gover-
no Depretis Ambasciatore a Pietroburgo.

Si trattava, come abbiamo visto, di una promozione: veniva,
infatti, accreditato come “ambasciatore straordinario e pleni-
potenziario”, il grado più elevato della carriera, appena intro-
dotto dal Governo italiano per i suoi capi missione nelle sedi più
prestigiose, le capitali delle grandi Potenze. Il predecessore a
Pietroburgo, Raffaele Ulisse Barbolani, era stato richiamato
perché il Governo aveva l’impressione che non avesse ben com-
preso i connotati e le implicazioni del panslavismo montante a
Pietroburgo.

Peraltro, il richiamo del Ministro Ulisse Barbolani si colloca-
va nella cornice delle nomine che caratterizzavano il passaggio
dai Governi della Destra storica a quelli conseguenti alla rivolu-
zione parlamentare, che portava al potere la Sinistra in quel
1876.

Le istruzioni che ricevette furono quelle di incrementare e

(32)Sugli stretti rapporti tra Visconti Venosta e Nigra, oltre al citato Chabod, cfr. R.
FAVERO, Il completamento dell’unità d’Italia dopo la morte di Cavour (1861-1876) nel
carteggio tra Emilio Visconti Venosta e Costantino Nigra, Santena 2015.

(33) E. SERRA, Professione: Ambasciatore d’Italia, Milano 1999, p. 136, osserva che
la lunga durata della missione del Nigra a Parigi è stata “davvero un caso a sé”.

(34) Cfr. F: CHABOD, op. cit., p. 614.
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sviluppare le relazioni tra il giovane regno d’Italia e l’Impero
dello zar. Il compito non era dei più facili, perché la Russia era
legata da obblighi convenzionali all’impero d’Austria. Non solo,
ma la Sinistra storica stava facendo compiere alcune importan-
ti virate alla politica estera italiana, e si stava aprendo la stagio-
ne della Triplice Alleanza.

Nigra era molto abile, e ormai dotato di grande esperienza,
ma il compito non era facile. La corrispondenza diplomatica di
quei sei anni (1876-1882) è ricca e accurata, con rapporti ap-
profonditi sulla realtà complessa e per certi versi turbolenta
dell’Impero dello zar. Nigra aveva fama di essere russofilo e, co-
me tale, in grado di imprimere un’accelerazione ai rapporti con
Pietroburgo (35).

Certo, il clima non era dei più favorevoli per la politica este-
ra italiana, dopo la conclusione dell’accordo austro-russo che,
di fatto, diminuiva l’influenza che il Governo di Roma avrebbe
potuto esercitare. Non solo, ma la Sinistra era tradizionalmen-
te russofoba, e questo non contribuiva a rendere facile la mis-
sione del Nigra. Era casomai il suo prestigio personale ad offri-
re qualche garanzia di costruzione di rapporti amichevoli tra i
due Governi.

L’assassinio dello zar Alessandro II portò il Nigra a sviluppa-
re riflessioni sui “futuri scenari dell’immenso, inquieto, scettico
Impero”, che gli appariva sulla strada di una rivoluzione inevi-
tabile (36).

Al di là delle oggettive difficoltà del contesto politico nel qua-
le si trovava a operare, l’Ambasciatore Nigra era contento di
trovarsi a Pietroburgo, e godeva di una eccellente posizione
presso la corte dello zar e presso la società russa. Era, inoltre,
attratto dalla vita mondana della corte e delle grandi famiglie
dell’aristocrazia, nonché dalla cultura di quel grande Paese.

L’11 Novembre 1882, a sei mesi dalla firma del trattato della
Triplice Alleanza, destinato a legare la politica estera italiana al

(35) Cfr. G. PETRACCHI, Da San Pietroburgo a Mosca. La diplomazia italiana in
Russia (1861/1941), Roma 1993, p. 53.

(36) Così G. PETRACCHI, cit., p. 57.

AFFARI ESTERI imp 186_Layout 1  03/10/18  18:02  Pagina 894



COSTANTINO NIGRA 895

sempre più potente Reich germanico e all’impero d’Austria-Un-
gheria, Costantino Nigra veniva nominato Ambasciatore a
Londra, la grande capitale del regno di Vittoria. A Pietrobur-
go gli succedeva – anch’egli con lettere credenziali di Amba-
sciatore (6 Dicembre 1883) – il Conte Giuseppe Greppi, fino a
quel momento ministro plenipotenziario a Madrid (37). Nigra –
come nota Raffaele De Cesare, aveva lasciato a Pietroburgo
“molte simpatie, così nella corte, come nel corpo diplomatico, e
nel più alto patriziato” (38).

“Al momento di lasciare Pietroburgo – così scriveva l’11 Di-
cembre 1882 – sento un vivo e sincero rincrescimento. La mia
posizione qui era eccellente, l’accoglienza di questa società era
stata più che cortese, cordiale; difficoltà politiche o d’altra na-
tura non avevo affatto; le relazioni ufficiali,  e non ufficiali, ot-
time” (39).

Per Nigra la nuova missione a Londra era un’ulteriore tassel-
lo che si aggiungeva a una carriera prestigiosa (40), accompa-
gnato il 21 Dicembre dalle lettere patenti con le quali il Re Um-
berto I gli conferiva il titolo di conte.

A Londra Nigra rimase poco, e il 9 Novembre 1885 si trasfe-
riva Ambasciatore a Vienna (41). La capitale austriaca era una
sede centrale e impegnativa per la politica estera dell’Italia tri-
plicista, e rappresentava il suggello di una carriera straordina-
ria. Questa veniva ulteriormente coronata dalla nomina a Sena-
tore del Regno (4 Dicembre 1890) e dal conferimento della mas-
sima onorificenza della corona, il collare della SS. Annunziata,
che lo faceva cugino del sovrano.

Qualche riflessione conclusiva

(37) Sul Greppi cfr. R. DE CESARE, Il conte Giuseppe Greppi e i suoi ricordi diplo-
matici (1842-1888), Roma, Tipografia del Senato, 1919, e G. CERULLI IRELLI, Diplo-
matici del passato: il conte Giuseppe Greppi, in “Affari esteri”, 1988.

(38) R. DE CESARE, op. cit., p. 217.
(39) Così in una lettera al collega e amico conte Carlo Felice Nicolis di Robilant, cita-

ta da F. CHABOD, op. cit., p. 613.
(40) Scriveva al conte Robilant: “(…) fra i varii posti a cui potevo aspirare, quello di

Londra è certo quello che mi lusinga di più. Farò laggiù il meglio che potrò”. Cfr. F. CHA-
BOD, op. cit., p. 613.

(41) In una lettera all’amico Marco Minghetti, Nigra scriveva: “Lascio a malincuore
il posto di Londra, ove di difficoltà politiche, sociali o altre non v’è ombra. Non so che cosa
mi attende a Vienna”. Cfr. F. CHABOD, op. cit., p. 613-14.
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Una valutazione d’insieme di Costantino Nigra e della sua
azione diplomatica porta a condividere i ricchi, documentati e
autorevoli giudizi di Federico Chabod che, nella sua fondamen-
tale opera sulla politica estera italiana, dedica al grande diplo-
matico canavesano un ampio paragrafo del suo capitolo dal ti-
tolo “… e gli uomini”.

Se ne ricava un ritratto a tutto tondo, di un uomo anzitutto
“leale, magari audace, ma un leale”, il cui “senso, altissimo,
della dignità nazionale si sposava con un profondo senso di di-
gnità personale, l’uno e l’altro intransigenti sull’essenziale”. La
simpatia per Napoleone III e per la Francia non gli fecero mai
perdere di vista “la precisa visione degli interessi italiani”.
“Non era uomo pronto a mutare anima e veste secondo tirasse il
vento”, per cui anche dopo Sedan continuò ad affermare aper-
tamente, altamente, la sua riconoscenza a Napoleone”.

Sempre Chabod osserva che “c’era in lui un senso della fedel-
tà, dell’amicizia, dell’attaccamento alle persone una volta care,
in una parola c’erano valori sentimentali che possono bene de-
finirsi romantici”. Così come romantico era rimasto il suo gio-
vanile attaccamento (fin dalla partecipazione alla guerra del
1848) al principio di nazionalità, enunciato compiutamente dal-
la cattedra di diritto internazionale nella Regia Università di
Torino da Pasquale Stanislao Mancini, il futuro Ministro degli
esteri che lo nominò poi Ambasciatore a Londra (42).

Con l’amico Visconti Venosta, Nigra tendeva alla prudenza e
alla calma, “tutto finezza, abilità di giuoco, mezzi toni, tutto ri-
luttanza al dar colpi di spada nell’acqua, tutto misura”. Dotato
di solidissima e vasta cultura, nei suoi rapporti al ministero era
preciso e conciso, senza inutili prolissità.

Tuttavia, dopo la lunga missione a Parigi, “il bel Nigra, l’au-
dace Nigra del ’58-’59, inviato trentenne dal Cavour a Parigi
per assolvere le parti difficili che il Marchese Villamarina non
era in grado di sostenere”, “perdette lungo la via amara del-
l’esperienza fiducia e speranza; cercò sempre più di star nella

(42) In argomento, cfr. E. GREPPI, Cavour e il Regno Unito, cit., in E. GREPPI –
E. PAGELLA, op. cit, p. 98 e ID., La diplomatie, cit.
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penombra, di non far il primo attore, smarrendo il gusto della
politica”.

Intendiamoci, rimaneva un grande Diplomatico, in quel ser-
vizio ancora caratterizzato da un numero esiguo di colleghi, co-
me Edoardo de Launay, Carlo Felice di Robilant, Giuseppe
Greppi, Luigi Corti, Carlo Cadorna, Camillo de Barral, Camil-
lo Caracciolo di Bella, Raffaele Ulisse Barbolani. Ma fu addirit-
tura tentato da un precoce abbandono della carriera e un ritiro
a vita privata e agli amati studi letterari.

Lo stato d’animo di disincanto, condito da amarezza, accom-
pagnò Nigra nelle prestigiose sedi di Pietroburgo, Londra e Vien-
na. Lasciando Pietroburgo per Londra, all’amico Robilant scri-
veva ancora: “Grandi errori spero di non commetterne. Avrò cu-
ra di vivere decorosamente e certo non farò il guastamestieri”.

Chabod osserva che “era proprio il tono di uno scettico, in-
differente ormai alla gioia del nuovo”.  Gli era venuta meno da
tanti anni la fiamma di Cavour, perché “era stato il gran conte
a foggiare il diplomatico, il politico, l’uomo d’azione, plasman-
do di una potente impronta la buona materia che gli si offriva”.
Già le polemiche che avevano accompagnato i suoi ultimi anni
parigini gli avevano dato l’impressione di essere – seppure an-
cora molto giovane – “un sopravvissuto, buttato su di una spiag-
gia solitaria dalle onde incalzanti de’ grandi eventi”. 

Per ben due volte Nigra rifiutò di diventare Ministro degli
esteri. La prima fu quando Pasquale Stanislao Mancini, la-
sciando il governo nel 1885, fece il suo nome per la successione;
la seconda fu due anni dopo, quando alla morte di Agostino De-
pretis nel 1887 sia Francesco Crispi sia il Re Umberto I perso-
nalmente lo pregarono di accettare la nomina.

Erano anni turbolenti nella politica italiana, con frequenti
crisi ministeriali, che apparivano al Nigra caratterizzati da una
classe dirigente lontana dai suoi ideali (43).

Ambasciatore di grado, senatore del regno, collare dell’An-

(43) Dopo il ministero Cavour, il primo del Regno d’Italia, e lungo tutto il periodo del-
la carriera di Nigra dal 1861 al 1904 si sono susseguiti ben 39 Governi e 35 Ministri degli
Esteri.
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nunziata, grand commis dello Stato e formidabile civil servant
dal lontano 1851, dopo oltre mezzo secolo Costantino Nigra la-
sciava il servizio nell’Italia giolittiana del 1904.

Il decreto di collocamento a riposo era firmato dal nuovo Re
Vittorio Emanuele III, il quarto sovrano di Casa Savoia, che il
diplomatico canavesano aveva lealmente servito nell’interesse
di quella patria, che aveva attivamente e appassionatamente
contribuito a costruire.

Edoardo Greppi
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78TH BIANNUAL INTERNATIONAL
LAW ASSOCIATION CONFERENCE

di Massimiliano Del Casale e Umberto Montuoro

“Developing International Law in Challenging Times”  
Sidney, 19-24 August 2018

“The 78th ILA Biennial Conference will bring together lea-
ding members of the international legal community to discuss
pressing questions on public and private law.

The Conference will consider cutting-edge themes of interna-
tional law as it responds to social and political challenges in a
new environment.  Leading experts in public and private inter-
national law will join with lawyers, academics and other profes-
sionals to consider the responsiveness of international law to a
world presenting increasing challenges.” (1) 

“La 78a Conferenza biennale dell’ILA riunirà membri auto-
revoli della comunità legale internazionale per discutere di que-
stioni urgenti nel campo del diritto pubblico e privato.

La Conferenza prenderà in considerazione temi d’avanguar-
dia del diritto internazionale in quanto intende rispondere alle
sfide sociali e politiche emerse nei nuovi scenari. Esperti di rife-
rimento nelle materie del diritto internazionale pubblico e pri-
vato si uniranno ad avvocati, accademici e altri professionisti
per considerare la capacità di risposta del diritto internaziona-
le in un mondo che presenta sfide crescenti”.

MASSIMILIANO DEL CASALE è il Presidente del Centro di Alti Studi per la Difesa.
UMBERTO MONTUORO è il Consulente Legale del Centro di Alti Studi per la Difesa ....

(1) https://www.ila2018.org.au/
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ITALIAN CENTER FOR HIGHER DEFENCE STUDIES

International Law Association Committee – Participation in
Global Cultural Heritage Governance

78th biannual ILA Conference, Sidney 2018: Informal Paper
of Italian Center for Higher Defence Studies. 

Prepared by: Lieutenant General Massimiliano DEL CASA-
LE, Delegate – Lieutenant Colonel Umberto MONTUORO, Le-
gal Advisor (Italian Branch). 

Italian Version
Rome, 24 July 2018
Gli obblighi giuridici di protezione dei beni e delle identi-

tà culturali, durante i conflitti armati
1. Premessa. I nuovi scenari e i nuovi obblighi giuridici

dei Comandanti delle missioni di pace. Rafforzare gli adem-
pimenti del Segretariato delle Nazioni Unite.

“A breve combatteremo nell’Europa continentale battaglie
destinate a salvaguardare la nostra civiltà. Inevitabilmente, nel
corso della nostra avanzata incontreremo monumenti storici e
centri culturali che simboleggiano agli occhi del mondo quel che
noi stiamo preservando con le armi. È responsabilità di ogni co-
mandante proteggere e rispettare questi simboli ovunque possi-
bile.” (2)  

La prospettiva d’azione per i Comandanti nel dispiegamento
delle forze sul campo e nel concepimento delle operazioni di ter-
ra, a fronte delle devastazioni perpetrate in modo sistematico
dal terrorismo internazionale non solo nel Medio Oriente, si è
completamente ribaltata rispetto alla seconda guerra mondiale. 

Emerge un ulteriore dovere procedurale nel disegnare la
mappa delle operazioni. In precedenza, gli obblighi esistenti du-
rante la condotta delle attività operative erano compendiabili,
in estrema sintesi, nell’evitare danni ai beni culturali che si tro-
vavano in zona di combattimento. Ora, invece, appare necessa-
rio includere, con l’adozione di tutte le cautele del caso, i siti

(2) Generale D.D. EISENHOWER, 26 Maggio 1944, in Monuments Men, R. M. ED-
SEL, ed. Pickwick, 2015, p. 55.
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monumentali nelle zone da sottoporre al controllo delle forze
sotto mandato Onu. Ciò al fine di interrompere la possibilità da
parte dei terroristi di distruggerli, di commercializzarne i fram-
menti, autofinanziandosi, o di minacciare tale eventualità qua-
le potente deterrente.

I nuovi scenari offerti dalla distruzione intenzionale dei beni
monumentali implicano un rapporto sinergico tra obiettivi,
competenze ed attività espresse dal DPKO e dall’UNESCO. A
titolo esemplificativo, la risoluzione 2100 del 2013, relativa alla
Multidimensional Integrated Stabilization Mission in Mali (MI-
NUSMA), rappresenta un paradigma avanzato, attuale e speri-
mentato con discreto successo, di condivisione degli obiettivi di
protezione, individuati dal Consiglio di Sicurezza, dal Segreta-
riato delle Nazioni Unite e dalla stessa UNESCO. 

La prospettiva delle attività operative a salvaguardia dei be-
ni culturali immobili o mobili, materiali o immateriali, deve po-
tere essere una specifica e codificata previsione inserita nel
complesso processo di ideazione, avvio, costituzione del contin-
gente multinazionale, e configurazione del concetto strategico e
del mandato assegnato dalle Nazioni Unite (3).

In altre parole, un abbraccio delle operazioni militari di pro-
tezione delle popolazioni civili esteso anche ai siti storici per una
tutela più efficace già durante i conflitti armati in zona di guer-
ra. Appare sin troppo evidente, infatti, che dopo la liberazione
delle aree in precedenza ostaggio della violenza armata del ter-
rorismo si può unicamente constatare l’avvenuta realizzazione
di molti dei danni premeditati.

Oggi, emerge un obbligo di protezione ulteriore e diverso, ri-
spetto alle pur articolate previsioni convenzionali vigenti, da in-
scrivere espressamente nel mandato conferito dalle Nazioni
Unite ai contingenti militari inviati in missione umanitaria.

(3) Il complesso iter procedurale adottato nell’elaborazione delle previsioni contenute
in una risoluzione di autorizzazione di missione e la pluralità di articolazioni competenti
per materia è davvero notevole. A mero titolo esemplificativo, evidenziamo alcuni indis-
pensabili documenti chiave, in ambito Nazioni Unite, che racchiudono alcuni passaggi
concettuali di definizione delle attività di intervento: Report of the UN Secretary-Gener-
al, Mission Concept, CONOPS, Integrated Strategic Framework, Result-Based Budget-
ing, RoE (Military) and DUF (Police).
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L’obiettivo aggiunto è salvaguardare dalla distruzione inten-
zionale i beni culturali presenti nei territori feriti dalla violenza
armata posta in essere da una parte combattente. Beni che co-
stituiscono irrinunciabili declinazioni, immobili e mobili, mate-
riali ed immateriali, del patrimonio dell’umanità, certamente,
non appartenenti o facenti capo solo alla identità o alla memo-
ria storica di quei gruppi in armi attualmente stanziati in quel-
le aree. 

L’altissima soglia di violenza armata nella conduzione delle
operazioni di conquista e difesa dei territori, da parte dei com-
battenti dell’ISIS, non lascia alternativa sulle misure di contra-
sto del fenomeno adottabili dalle forze in intervento di protezio-
ne della popolazione civile. Solo un uso ad intensità calibrata ed
adeguata della forza da parte di grandi ed articolati assetti in-
terforze può opporsi ad una simile violenza bellica, realizzata
senza il rispetto di alcuna regola del diritto internazionale. Ana-
logamente, la pianificazione delle operazioni di terra e di aria a
garanzia dei siti storici (e delle persone che vi abitano) deve es-
sere strutturata e adeguata per mezzi e metodi di combattimen-
to sul piano militare. 

Successivamente, una volta assicurata la sopravvivenza dei
siti monumentali e ripristinata una minima cornice di sicurezza,
potranno e dovranno entrare in azione le task force specializza-
te, con il loro ampio, efficace e insostituibile spettro di compe-
tenze specialistiche e capacità di nicchia. (4)

Inoltre, il cosiddetto “peacekeeping umanitario” è compren-
sivo, come noto, anche della protezione delle identità culturali e
delle diversità di espressione delle popolazioni esposte alla vio-
lenza della conflittualità armata. 

Le previsioni disposte dalle articolate discipline delineate
dalla Convenzione sulla protezione e la promozione della diver-
sità delle espressioni culturali, del 20 ottobre 2005 e dalla Con-
venzione per la salvaguardia del patrimonio culturale immate-

(4) U. MONTUORO, “Auspici universali” di breve periodo, un trinomio da consoli-
dare: Consiglio di Sicurezza, Segretariato delle N.U. e UNESCO (il caso Mali) in “Rivista
di Studi Politici Internazionali”, n. 2 del 2017, para. 2, p. 299 e ss..
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riale, del 17 ottobre 2003, devono costituire un preciso catalogo
di regole per i contingenti militari nella pianificazione e condot-
ta di ogni operazione di pace, sotto mandato delle Nazioni Uni-
te.

In questo ampio orizzonte di intervento di garanzia cultura-
le e identitaria, si colloca, dunque, la tutela dei beni culturali
mobili e monumentali, materiali ed immateriali, presenti nelle
aree di crisi, di conflitto armato o appena restituite alla vita ci-
vile. 

Ma la prospettiva è di più ampio respiro, comprensiva prio-
ritariamente delle identità ed espressioni culturali, testimonian-
za, storica o recente, tangibile ed intangibile dell’appartenenza
alla comunità stanziata sul territorio.

Stabilizzazione delle aree di crisi e salvaguardia delle popo-
lazioni oppresse dalla conflittualità armata sono formule dottri-
nali applicabili attraverso tante modalità di azione, in assenza
di standard codificati e condivisi. 

Mandati internazionali di pace e piani di salvaguardia delle
comunità sono da configurare ed applicare con attenzione al ri-
spetto del mantenimento dell’esistente pluralismo culturale nel-
le aree di crisi, delle identità e delle espressioni culturali, aven-
ti o meno rilevante valore artistico. Ad esempio, anche la garan-
zia fisica ed il presidio con la forza armata di un semplice edifi-
cio, privo di pregio architettonico o storico, ma destinato ad
ospitare la vita civile o religiosa di una minoranza etnica o di
una comunità oppressa, può rappresentare per i contingenti mi-
litari un importante “obiettivo civile” da salvaguardare dalla
distruzione.

2. Difficoltà applicative, nelle missioni di pace, derivan-
ti dalle diverse finalità, disomogeneità e settorialità degli
strumenti convenzionali vigenti

Questo orizzonte concettuale di distruzione intenzionale e si-
stematica delle consistenze storiche, artistiche, identitarie, cul-
turali e religiose presenti nella sfera territoriale sottoposta al
dominio effettuale di un gruppo armato di insorti, non poteva
che essere del tutto assente nella esperienza dei negoziatori dei
testi convenzionali anche più recenti. Compreso il II Protocol-
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lo, firmato a l’Aja nel 1999, originato dalle ferma reazione idea-
le della Comunità internazionale alle offese arrecate alle città
storiche nei territori della ex Jugoslavia, durante il lungo con-
flitto degli anni novanta. (5)

La ratio sottesa all’intero corpo di disposizioni, fissate nella
Convenzione sulla protezione dei beni culturali del 1954 ed an-
che nel citato Protocollo del 1999, è volta alla garanzia delle so-
le testimonianze di rilevante valore storico ed artistico, durante
i conflitti armati. Le logiche e le sensibilità degli Stati parteci-
panti allora ai tavoli negoziali ed il consenso espresso dalle stes-
se delegazioni incaricate consentirono di centrare l’articolato
normativo solo sulla salvaguardia dei beni culturali in quanto
tali. Il bene giuridico protetto in via diretta è costituito dai be-
ni storici ed artistici di carattere materiale. 

La conseguenza è che i vincoli normativi stabiliti per la con-
dotta delle operazioni dei contingenti militari sono circoscritti a
questo specifico fascio di interessi giuridici. 

Le discendenti Regole di Ingaggio adottate dalle Forze Arma-
te sono anche esse rivolte unicamente alla protezione di tali be-
ni.

La prospettiva di salvaguardia, come noto, inizia a mutare
profondamente con la Dichiarazione universale dell’UNESCO
sulla diversità culturale del 2001. Diversità culturale definita
espressamente quale patrimonio comune dell’umanità. Il bene
giuridico oggetto di tutela diretta sono i diritti dell’uomo. Le
espressioni culturali sono solo uno strumento di attuazione ed
affermazione della persona umana, considerata individualmen-
te e, soprattutto, nella sua dimensione sociale e collettiva. 

Un ulteriore balzo evolutivo e di adeguamento alle mutate
condizioni è rappresentato dalla Convenzione del 2003 sulla sal-
vaguardia del patrimonio culturale immateriale. Ma i presuppo-
sti di applicazione non sono espressamente ancorati all’esisten-
za di un conflitto armato. 

(5) Per la dottrina italiana, citiamo, a titolo esemplificativo: U. LEANZA e I.
CARACCIOLO, Il secondo Protocollo aggiuntivo del 1999: la protezione rafforzata, in Il
diritto internazionale: diritto per gli Stati e diritto per gli individui, Parti speciali, Giap-
pichelli editore, Torino, 2010, p. 324 e ss..
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L’articolato non contiene specifiche norme dedicate agli ob-
blighi giuridici vigenti per la condotta delle operazioni militari
da parte di contingenti di Forze Armate.

Le stesse raccolte di norme di diritto internazionale umanitario
e dei conflitti armati non contemplano queste disposizioni. 

L’interpretazione sistematica è ardua per gli operatori del dirit-
to, per le Forze Armate è oggettivamente ancor più difficile. (6) 

L’orizzonte di tutela delle espressioni culturali ed identitarie
si dilata enormemente con la codificazione della Convenzione
sulla protezione e la promozione delle diversità delle espressio-
ni culturali, stipulata nell’ormai lontano 2005. In questi mecca-
nismi di tutela, in estrema sintesi, il pluralismo culturale e la ri-
levanza delle testimonianze identitarie delle popolazioni o delle
minoranze oppresse diviene cardine principale su cui ruota l’in-
tero apparato normativo.

Tuttavia, il campo di applicazione non è agganciato espressa-
mente all’esistenza di un conflitto armato e non sono delineate
norme destinate a contingenti militari o a missioni di pace. La
ratio dell’intero impianto normativo è orientata alla coopera-
zione internazionale in tempo di pace.

Peraltro, il vuoto normativo nel sistema del diritto interna-
zionale relativo alla tutela dei diritti umani e alla dignità della
persona, in tempo di guerra, appare essere enorme,  anacroni-
stico e, quindi, da superare. Il sistema di diritto internazionale
appare essere non coerente tra le sue parti, in un momento ap-
plicativo, quello dei conflitti armati, dove solo la forza della ci-
viltà giuridica e del diritto possono essere esibiti ed opposti alle
rinnovate barbarie dei nostri giorni.

In conclusione, appare suggestivo citare il quarto punto del
preambolo della Convenzione del 2005: “ricordando che la di-
versità culturale germogliata in un contesto di democrazia, tol-
leranza, giustizia sociale e rispetto reciproco tra culture e popo-
li diversi è un fattore indispensabile per garantire pace e sicu-

(6) Per la dottrina italiana, citiamo, a titolo esemplificativo: E. GREPPI e G. VEN-
TURINI, Codice di diritto internazionale umanitario, Giappichelli editore, Torino, 2012.
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rezza sul piano locale, nazionale e internazionale”.
Il sistema di garanzia, alla data odierna, non appare quindi

essere ancora un cerchio concluso.
3. La proposta di un Protocollo di coordinamento o di

una serie dedicata di Linee guida
La sede delle conferenze scientifiche sui temi di maggiore at-

tualità del diritto internazionale costituiscono, per definizione,
momento di impulso speculativo tra gli operatori del settore, di
intenso dibattito tra esponenti delle varie scuole di pensiero, di
confronto indiretto tra le sensibilità degli Stati di invio degli ac-
cademici e, in sintesi, di promozione dello sviluppo evolutivo del
diritto. 

Questa Conferenza, organizzata a Sidney, con un forte carat-
tere propositivo, alla luce dei previsti momenti, a cadenza bien-
nale, già fissati e protesi alla Conferenza di Lisbona del 2022, a
maggior ragione, consente di presagire scenari di condivisione
degli obiettivi, di formazione di consenso tra i partecipanti e,
dunque, di progresso giuridico per l’intera comunità interna-
zionale.

Il coordinamento tra i precitati strumenti convenzionali,
configurati nel 2003 e nel 2005, e i testi delle convenzioni a tu-
tela dei beni culturali durante i conflitti armati, appare essere
oggi ormai necessario ed indifferibile.

Gli strumenti di attuazione possono essere rappresentati
prioritariamente da un articolato dedicato, in forma di vero e
proprio accordo internazionale, giuridicamente vincolante tra
le parti, o, in alternativa, da una serie di pratiche raccomanda-
te o linee guida, più facilmente configurabili e stipulabili dalle
Parti.

4. “Nuove clausole” per il Model MoU between the UN
and Members States contributing resources to UN peacekee-
ping operations, in materia di obblighi giuridici di protezio-
ne dei beni e delle identità culturali

Il sistema di protezione dei diritti umani e, in particolare, del
diritto internazionale umanitario e dei conflitti armati, è com-
posto non solo dalle norme consuetudinarie e convenzionali ma
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da un insieme di atti derivati e discendenti, adottati di volta in
volta dagli Stati partecipanti alle specifiche missioni. Alcuni di
questi strumenti, di minore rango gerarchico, sono stipulati e
dispiegano la loro efficacia vincolante solo in ambito regionale,
come alcuni cataloghi di regole di ingaggio (ad esempio, i catalo-
ghi della NATO e della UE).

Altri, in ipotesi, come Model MoU e il catalogo delle ROE del-
le NU, hanno carattere universale e sono modellabili in relazio-
ne agli Stati partecipanti, allo Stato territoriale ospitante l’in-
tervento umanitario e ad altre variabili.

Analogamente agli altri piani di rilevanza delle disposizioni
dedicate a questi temi, anche tali ultimi strumenti codificati do-
vrebbero essere integrati al fine di dispiegare certezza del dirit-
to e condivisione degli intenti e delle misure da adottare in fase
di condotta delle missioni di pace. 

5. I Cataloghi delle Regole di Ingaggio delle Nazioni Uni-
te, dell’Unione Europea, dell’Alleanza Atlantica. Le Regole
dedicate in materia, nelle Parti Generali e Speciali

Le disposizioni di dettaglio pur rivestendo un rango gerarchi-
co subordinato, sul piano delle fonti giuridiche, dispiegano sul
terreno operativo enorme rilevanza applicativa.

Sono più facilmente integrabili e modificabili, in relazione al-
le procedure di recepimento molto più snelle e rapide, rispetto
alle disposizioni di un accordo internazionale in forma solenne.
Sono derogabili da alcuni Stati parte non consenzienti, attra-
verso l’apposizione di specifici caveats o riserve, consentendo
all’organizzazione regionale di sicurezza di poter comunque av-
valersi di un catalogo maggiormente articolato e dettagliato. 

Il tale prospettiva, il principio della certezza del diritto è
maggiormente sostenuto dagli strumenti operativi di carattere
giuridico, adottati per le esigenze di pace, sotto mandato delle
Nazioni Unite.

6. Conclusioni
Le situazioni di grave compromissione dei diritti umani di in-

teri gruppi etnici, dalla Siria al composito scacchiere dell’estre-
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mo oriente, implicano l’adozione e l’applicazione di un adegua-
to coordinamento del complesso di strumenti giuridici e di nor-
me internazionali, non a caso, configurato, in parte, recente-
mente.

L’Italia, da parte sua, ha prontamente ratificato tali disposi-
zioni, introducendo nell’ordinamento nazionale i preziosi vin-
coli normativi e di esecuzione, volti all’attuazione concreta dei
principi astratti.  

Dunque, dalla stipula del Protocollo del 1999, le esigenze
operative e le previsioni giuridiche hanno subito un sensibile
balzo evolutivo di fronte alle lesioni della dignità, anche identi-
taria, dei soggetti deboli e delle popolazioni civili, ancora espo-
ste a inenarrabili violenze sistematiche e a ipotesi anche di ge-
nocidio culturale.

La stessa realtà quotidiana della prospettiva operativa esi-
stente nei teatri nei quali si trovano ad agire, fin da allora, i
contingenti multinazionali suggerisce fortemente di adottare
uno spettro di strumenti giuridici, di diverso rango giuridico ma
di eguale, se non maggiore, efficacia e valore applicativo nei ter-
ritori interessati.

In conclusione, il nostro auspicio è che a Sidney si possa in-
nescare quella spinta alla ricerca del consenso sulla urgente ne-
cessità di prevedere e codificare ulteriori strumenti giuridici a
protezione del pluralismo culturale, in sostanza dei beni,
espressioni, diversità e identità culturali, esposte a grave minac-
cia, a maggior ragione, durante i conflitti armati. 

In sintesi, Sidney 2018, quale punto di partenza per una rin-
novata e, in parte, inedita, formula di “Diplomazia culturale”,
di pace, di diritto internazionale e, dunque, di sicurezza inter-
nazionale.

Massimiliano Del Casale e Umberto Montuoro
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