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Camerun: bomba ad 
orologeria nel Sahel? 
 
In una regione già dilaniata da guerre, 
minaccia terroristica, povertà e 
cambiamento climatico, una nuova crisi si 
apre in un paese chiave: il Camerun. Tra 
lotte intestine ed un governo incapace di 
rispondere alle esigenze della popolazione, 
la repressione militare emerge come unico 
strumento di controllo statale.

 
Di Tania Corazza 
 
La storia politica del Camerun, paese che 
poco è emerso agli onori della cronaca 
negli ultimi decenni, è segnata come per 
molte altre fake democracies africane da un 
governo autocratico pluridecennale, nello 
specifico quello del Presidente Paul Biya, 
eletto 38 anni fa e ancor oggi prima carica 
dello stato.  
Biya venne eletto nel 1982 sbalzando 
l’uomo che l’ex potenza coloniale, la 
Francia, aveva nominato come capo di 
stato all’epoca dell’indipendenza 
camerunense nel 1960, Ahmadou Ahidjo.  

Biya era già 
molto potente 
in seno 

all’apparato 
statale, avendo 
ricoperto le 
cariche di 

Segretario Generale e di Primo Ministro, 
e fu proprio grazie alla sua scaltrezza 

 
1 https://www.opiniojuris.it/terrorismo-in-africa-
libro/ 

politica che riuscì, solo due anni dopo il 
suo insediamento, a sfuggire ad un colpo 
di stato orchestrato dai musulmani del 
nord del paese e fomentato da Ahidjo, il 
quale venne processato e condannato in 
contumacia alla pena capitale, poi 
commutata nel carcere a vita. Ciò cambiò 
radicalmente il carattere della sua 
Presidenza, iniziata con la speranza di 
maggiore democrazia e libertà, ma 
orientatasi ben presto verso una 
leadership autoritaria.   
Biya ha governato su un paese che con le 
proprie risorse petrolifere, agricole e 
minerarie avrebbe potuto prosperare 
garantendo uno stile di vita dignitoso ai 
suoi 23 milioni di abitanti, ma ha invece 
preferito servirsi di meccanismi 
nepotistici per arricchire sé stesso ed il 
proprio clan, permettendosi lunghi 
periodi d’assenza dal paese per godere 
della villeggiatura in Svizzera. Oggi il 
Camerun deve fare i conti con diversi 
focolai di crisi: la minaccia terroristica di 
Boko Haram1 nel nord del paese, a 
prevalenza musulmana; la storica lotta 
etnica tra i due gruppi più potenti del 
paese; ma è soprattutto la regione sud-
occidentale a preoccupare, una 
minoranza anglofona che da tempo 
denuncia l’isolamento coatto e che da 
quasi un anno è in piena insurrezione.  
 
L’inizio della crisi 
I disordini nella regione anglofona sono 
iniziati nel 2016, quando insegnanti e 
avvocati hanno proclamato scioperi per 

Mappa del Camerun - Internazionale 
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protestare contro l’invio di giudici ed 
insegnanti francofoni senza alcuna 
competenza di diritto ed istruzione in 
quelle specifiche aree del paese. 
Inizialmente il governo si era mostrato 
disponibile a negoziare, ma il numero dei 
manifestanti ha continuato a crescere 
rivendicando maggiore autonomia per le 
regioni anglofone, rivendicazione già da 
tempo avanzata dai nazionalisti anglofoni 
che da sempre si battono per la fine della 
marginalizzazione alla quale sono 
costretti in un paese a maggioranza 
francofono.  
Il governo allora ha iniziato a far ricorso 
alla violenza, alla repressione, agli arresti 
di massa. La situazione è degenerata nel 
corso del 2018 sino a far emergere gruppi 
armati che hanno chiesto la totale 
secessione delle regioni anglofone che 
dovrebbero formare lo stato 
indipendente di Ambazonia.  
Organizzazioni internazionali 
indipendenti come Human Rights Watch 
e International Crisis Group hanno 
riportato vaste violazioni dei diritti umani 
e atrocità commesse dalle forze 
governative, le quali “hanno commesso 
esecuzioni extragiudiziali, bruciato beni, 
effettuato arresti arbitrari e torturato detenuti. 
Un rapporto di Human Rights Watch ha 
documentato una serie di abusi da entrambe le 
parti nelle regioni anglofone, tra cui attacchi 
incendiari a case e scuole. Secondo l'International 
Crisis Group, le forze governative e i separatisti 

 
2 Human Rights Watch, 2019 World Report, 
Cameroon, Events of 2018 
3 Lesley Wroughton, Reuters, World News, U.S. halts 
some Cameroon military assistance over human rights: official, 
February 6th, 2019 

armati hanno ucciso oltre 420 civili nelle regioni 
da quando la crisi si è aggravata nel 2017.”2 
Ad oggi, il governo di Yauondé persiste 
nella negazione di uno stato 
decentralizzato del Camerun, ma è una 
posizione che si fa sempre più 
insostenibile anche per via delle 
ripercussioni dai governi occidentali che 
hanno iniziato a prendere una posizione 
rispetto al conflitto in atto: nel febbraio 
2019 gli Stati Uniti hanno diminuito gli 
aiuti militari proprio a causa delle gravi 
violazioni dei diritti umani3, nel maggio 
seguente hanno sostenuto un vertice del 
Consiglio di Sicurezza delle Nazioni 
Unite sul conflitto anglofono, le quali 
hanno in seguito affermato che “Il 
Camerun è diventato una delle crisi in più rapida 
crescita in Africa, […] le situazioni di sicurezza 
e umanitarie si stanno deteriorando e rischiano di 
andare fuori controllo.”4 
È importante ricordare che a causa del 
conflitto anglofono ci sono più di 300.000 
sfollati interni e più di 40.000 rifugiati in 
Nigeria. Almeno 90 villaggi sono stati rasi 
al suolo, mentre oltre 400 civili sono stati 
uccisi e migliaia di altri feriti. Il 40% delle 
entrate del Camerun proviene dalle 
regioni anglofone, ma l'economia locale è 
stata profondamente minata 
dall'insicurezza.5 
 
Rivalità etniche 
Insieme alla crisi anglofona, le divisioni 
etniche sono diventate più evidenti anche 

4 Margaret Besheer, VOA, UN Warns Crisis in 
Anglophone Cameroon Worsening, May 13th, 2019 
5 OCHA, “Cameroon: North-West and South-West 
situation report”, 31 March 2019. 
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in Camerun, soprattutto dopo le elezioni 
presidenziali del 2018. Al centro di queste 
tensioni ci sono le rivendicazioni al potere 
di due gruppi in competizione tra loro. 
Il primo, i Bamileke, esercita una notevole 
autorità economica in Camerun, 
controllando gran parte dell'economia e 
dominando l'industria manifatturiera. I 
Bamileke occupano per lo più l'ovest del 
Camerun e hanno forti legami culturali 
con una delle regioni anglofone, 
nonostante il loro patrimonio coloniale 
francofono. 
Il secondo, l'asse Bulu-Beti, esercita un 
significativo potere politico. Da quando 
Biya è arrivato al potere, le élite di questo 
gruppo si sono viste come i dominatori 
naturali del Paese. I Beti e i Bulu risiedono 
per lo più nelle regioni del centro e del 
sud. 
La rivalità tra Bamileke e Bulu-Beti ha 
raggiunto il culmine in vista delle elezioni 
presidenziali dell'ottobre 2018, in cui il 
presidente Biya si è candidato per un 
settimo mandato contro il suo principale 
sfidante Maurice Kamto, un Bamileke, 
leader del Movimento di Rinascita del 
Camerun (Mrc), principale gruppo 
d’opposizione. Nella campagna elettorale, 
i sostenitori di entrambe le parti si sono 
impegnati dando vita ad una retorica 
xenofoba e nazionalista per fomentare le 
divisioni etniche. 
Alla fine, Paul Biya è stato dichiarato 
vincitore con il 71,28% delle preferenze, 
ma Kamto ha contestato i risultati, 

 
6 George Dougueli, JeuneAfrique “Cameroun – 
Maurice Kamto : « Pour le salut du pays, je suis prêt 
à discuter avec Paul Biya”, dicembre 2019 

sostenendo che ci fossero stati brogli e 
corruzione. Le tensioni sono aumentate, 
portando ad alcuni violenti attacchi alle 
ambasciate camerunensi a Berlino, Parigi 
e altrove. Kamto, da molti ritenuto il vero 
vincitore, è stato arrestato ed è rimasto in 
carcere per nove mesi; nell’ottobre 2019 
un tribunale militare di Yaoundé ne ha 
ordinato il rilascio insieme agli altri 102 
oppositori politici del Presidente Biya.6 
 
Il massacro di febbraio 
Le forze governative e un gruppo armato 
di etnia Fulani hanno ucciso almeno 21 
civili nel villaggio di Ngarbuh in 
Camerun, tra cui 13 bambini e una donna 
incinta, il 14 febbraio 2020. Hanno anche 
bruciato cinque case, saccheggiato decine 
di altre proprietà e picchiato i residenti. 
Alcuni dei corpi delle vittime sono stati 
trovati bruciati all'interno delle loro case. 
Il governo nega che le sue truppe abbiano 
commesso deliberatamente dei crimini. 
Human Rights Watch ha intervistato 25 
persone, tra cui 3 testimoni delle uccisioni 
e 7 parenti delle vittime, su questi eventi 
che hanno avuto luogo a Ngarbuh. 
Quest'area è stata gravemente colpita 
dalla violenza tra le forze governative e i 
gruppi armati che cercano uno stato 
separato per le regioni anglofone del 
nord-ovest e del sud-ovest.  
Il segretario generale dell'ONU in una 
dichiarazione del 17 febbraio ha espresso 
preoccupazione per l'uccisione di civili a 
Ngarbuh e ha esortato il governo del 
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Camerun ad aprire un'indagine per 
individuare i responsabili. Il giorno 
seguente, il portavoce dell'Alto 
Commissario delle Nazioni Unite per i 
diritti umani ha affermato che le autorità 
camerunesi dovrebbero garantire che le 
forze di sicurezza del Camerun "si 
attengano agli standard delle norme di diritto 
internazionale applicabili durante lo svolgimento 
delle loro operazioni"7. Il 21 febbraio, quattro 
funzionari delle Nazioni Unite, hanno 
rilasciato una dichiarazione congiunta in 
cui esprimono la loro profonda 
preoccupazione per le notizie di un 
aumento della violenza nelle regioni 
anglofone, compreso l'attacco a Ngarbuh, 
e chiedono al governo del Camerun di 
garantire il pieno rispetto dei diritti 
umani. 
Non è la prima volta che le autorità 
camerunesi negano che le sue truppe 
abbiano ucciso civili. Nel 2018, 
un'indagine condotta da Amnesty 
International8, dalla BBC e da giornalisti 
investigativi ha dimostrato che i soldati 
camerunesi ritratti in un video hanno 
eseguito esecuzioni extragiudiziali di due 
donne e due bambini nella regione 
dell'estremo nord. Il ministro delle 
comunicazioni ha inizialmente liquidato il 
video come un montaggio fasullo, in 
seguito, però, sette soldati sono stati 
arrestati in relazione agli omicidi. Il 
processo è in corso.9 
 

 
7 Spokesperson for the UN High Commissioner for 
Human Rights, Press briefing note on Cameroon, 18 
February 2020 

L’ingerenza francese 
Il 22 febbraio il presidente francese 
Emmanuel Macron è stato interpellato 
sulla questione del Camerun anglofono da 
un’attivista camerunese alla quale ha 
risposto di voler contattare 
personalmente il presidente Biya 
esercitando la massima pressione per 
risolvere la questione anglofona. Macron, 
rispondendo alle domande in un video 
che è poi divenuto virale, affermava 
addirittura di aver intimato a Biya di 
liberare mesi prima il rivale politico 
detenuto, Maurice Kamto, altrimenti non 
lo avrebbe accolto durante la visita 
ufficiale a Lione.  
Soltanto due giorni dopo, una risposta 
piccata è giunta dal governo camerunese 
e centinaia di fedelissimi al regime hanno 
protestato di fronte all’ambasciata 
francese a Yaoundé. In molti si sono 
chiesti se quest’interferenza del 
Presidente Macron in questioni interne di 
uno stato ormai autonomo non sia 
retaggio dell’esperienza coloniale, di 
quella Françafrique che ancora oggi fa 
sentire i suoi richiami; resta comunque la 
gravità dell’emergenza nel Camerun 
anglofono, una crisi che a quattro anni 
dalla sua nascita produce ancora violenze 
ed interrogativi di difficile risoluzione da 
parte dell’ex potenza coloniale europea.  
  

8 Cameroon: Credible evidence that Army personnel 
responsible for shocking extrajudicial executions 
caught on video, Amnesty International, July 2018 
9 Joan Tilouine et Josiane Kouagheu, Le Monde, “Au 
Cameroun, la mort au bout de la piste”, Fevrier 2020 
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Covid-19: Gli effetti 
della pandemia nei 
paesi del  Nord Africa  
 
L’emergenza mette alla prova i sistemi 
sanitari nordafricani, ma si teme anche una 
svolta autoritaria e soppressiva dei governi. 

 
 
Di Fiorella Spizzuoco 
 
 
Mentre l’Unione Europea e gli Stati Uniti 
si trovano improvvisamente a dover fare 
i conti con gli esorbitanti numeri del 
contagio da Covid-19, il virus che colpisce 
le vie respiratorie diffusosi dalla regione 
cinese dello Hubei al resto del mondo, le 
regioni più instabili e deboli preoccupano 
non poco gli osservatori internazionali e 
gli analisti politici. Infatti, il difficile test 
cui sono attualmente sottoposte le 
istituzioni europee, statunitensi e cinesi 
potrebbe avere effetti devastanti su quelle 
di aree come il Nord Africa e il Medio 
Oriente, strutturalmente più fragili e 
talvolta assenti del tutto o parzialmente.  
 
I numeri del contagio in Nord Africa, e in 
tutto il continente, sono per ora i meno 
gravi a livello globale. Al 30 marzo 
l’Algeria conta 409 contagi, il Marocco 
450, la Tunisia 278, l’Egitto supera gli altri 
con 576 casi confermati. Resta infine il 
caso della Libia, dove i casi confermati 
sembrano essere solo 3, anche se 
rischiano di essere di più, anche se non 
confermati dalle autorità10.  
Nonostante ciò, la preoccupazione per 
una flagrante esplosione della pandemia 

 
10 
https://www.aljazeera.com/news/2020/03/coronavirus-
cases-libya-fighting-rages-200329190042642.html 

in questi stati e per l’eventuale capacità di 
gestione e risposta è alta. Il sistema 
sanitario nei paesi nordafricani è debole, 
così come quello di tutta l’Africa, e per 
questo è intervenuta l’Organizzazione 
Mondiale della Sanità (OMS) sottolineando 
la necessità per l’Africa di iniziare ad 
equipaggiarsi in vista del peggio. Con il 
suo supporto, sono aumentati a 43 i paesi 
ora in grado di effettuare tamponi per 
riscontrare il contagio da coronavirus 
(fino all’intervento dell’OMS, solo 2 stati 
– Senegal e Sud Africa – erano in grado di 
fornire questo servizio), mentre grazie 
all’intervento congiunto dell’Unione 
Africana (UA) e dell’Africa Center for Disease 
Control and Prevention (CDC) è stata 
istituita una task force per il coronavirus - 
Africa Task Force for Novel 
Coronavirus (AFCOR) – guidata tra gli altri 
dal Marocco11.  
Misure necessarie, a sentire alcuni non 
ancora sufficienti, per far sì che la regione 
e tutto il continente possano almeno 
contare su un supporto tecnico-sanitario 
nel momento di un aumento dei casi di 
contagio. La preoccupazione dell’OMS, 
così come il tragico e velocissimo 
aumento dei casi nel resto del mondo, 
hanno altresì spinto le istituzioni africane 
a riconoscere i rischi del coronavirus e ad 
iniziare ad adottare delle misure restrittive 
in linea con quelle che stiamo vivendo in 
Europa.  
Lockdown, controlli in ingresso, maggiori 
restrizioni sugli spostamenti tra stati e al 
di fuori del continente, sembrano per ora 
aver sortito l’effetto desiderato di 
contenere l’escalation dei malati.  
Questo nemico invisibile che ha 
radicalmente cambiato le abitudini e le 
condizioni di vita di miliardi di persone, 

 
11 cfr. ISPI, L’Africa alla prova del coronavirus  
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giungendo sulle sponde meridionali del 
Mediterraneo, porta con sé una quantità 
di interrogativi politici ed economici da 
non sottovalutare, mettendo in evidenza 
le differenze sociali, religiose e culturali 
dei paesi nordafricani.  
 
Le rischiose implicazioni politiche di 
Covid-19  
 
Anche se le prospettive future post-
coronavirus preoccupano tutti i governi 
che stanno lottando contro questo 
nemico invisibile, è purtroppo vero che i 
paesi con le condizioni socio-economiche 
più instabili sono esposti a rischi ancor 
maggiori.  
Uno di questi, da non sottovalutare, è la 
diffusione di paure e teorie infondate, 
come quella ormai dilagante che vedrebbe 
il coronavirus come una malattia studiata 
in laboratorio e rilasciata in nome di una 
cospirazione. In regioni come quella 
nordafricana, da sempre abituata a 
giocare il ruolo di scacchiere della storia, 
c’è la tendenza a credere a teorie 
complottiste, rifiutando qualsiasi 
spiegazione logica o scientifica12.  
La lotta al Covid-19 quindi, qui, passerà 
anche dalla sfera culturale: è importante 
che informazioni veritiere e trasparenti 
vengano veicolate alla popolazione, la 
quale deve essere preparata non solo alla 
crisi sanitaria, ma anche alle varie 
conseguenze di quest’ultima.  
Proprio la paura e la mancanza di 
chiarezza possono essere strumenti 
pericolosi nelle mani di istituzioni pronte 
a qualsiasi cosa pur di soggiogare la 
popolazione e limitarne le libertà. Un 

 
12 cfr. OASIS, 
https://www.oasiscenter.eu/it/coronavirus-medio-
oriente-nord-africa 
13 cfr. ISPI, 
https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/algeria-una-
transizione-incompleta-25146 

esempio è dato dal caso dell’Algeria, 
paese in cui negli ultimi mesi avevamo 
assistito a continue proteste e 
manifestazioni causate dal diffuso 
malcontento della popolazione, vessata 
da disoccupazione, stagnazione 
economica, scarse libertà e la paura della 
minaccia terroristica13.  
Qui il nuovo esecutivo, eletto lo scorso 
dicembre, non ha aspettato molto prima 
di limitare le possibilità di manifestazione 
e vietare gli assembramenti, in nome di 
misure di contenimento del virus. 
Insomma i governi nordafricani, per 
cercare di distrarre i cittadini dai gravi 
problemi di natura sociale od economica, 
starebbero approfittando dell’allarme 
sanitario per limitare possibilità di 
movimento e di scambio di opinioni. 
Questo preoccupa gli studiosi così come i 
giornalisti (autoctoni e non), i quali 
temono che i governi autoritari della 
regione possano approfittare di questi 
momenti per imporre la loro mano sulla 
popolazione anche una volta che le 
misure di sicurezza non saranno più 
necessarie. In contrasto con questi timori 
il professor Gilbert Achcar, politologo 
francese nato in Libano, dice che invece 
la pandemia metterà in evidenza le 
debolezze strutturali dei sistemi politici 
dell’area MENA, portando le popolazioni 
ad una nuova consapevolezza e ad una 
nuova ondata di proteste (ben più radicali 
di quelle delle Primavere Arabe del 
2011)14.  
Accanto al rischio di una svolta autoritaria 
e soppressiva dei governi, l’OMS prevede 
che la gestione della pandemia sarà resa 
ancora più complessa dall’altissima 

14 cfr. OASIS, 
https://www.oasiscenter.eu/it/coronavirus-medio-
oriente-nord-africa 
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densità abitativa della regione, con il 
rischio che molti casi di contagio restino 
sconosciuti o non vengano denunciati alle 
autorità. Come è accaduto inizialmente in 
Egitto, dove secondo uno studio 
canadese pubblicato su The Guardian il 15 
marzo, i casi erano ben oltre i circa 200 
dichiarati dal governo15.  
Il rischio di numeri più alti di quanti 
denunciati si fa ancora più alto in Libia, 
dove anche il numero di migranti in stallo 
nei centri di accoglienza non è sempre 
chiaro. Fragili sistemi sanitari, condizioni 
abitative precarie e alta densità rendono la 
lotta al coronavirus ancora più difficile.  
 
Le ripercussioni economiche 
pongono sfide future complesse  
 
Ultime, ma non meno importanti e 
strettamente correlate alle implicazioni 
politiche di cui si è parlato, le 
conseguenze economiche che si 
abbatteranno con molta probabilità sulla 
regione. Si discute ampiamente, e in 
Europa lo sappiamo bene, del post-
coronavirus e delle misure necessarie per 
affrontare quella che secondo molti sarà 
una recessione anche peggiore di quella 
del 2008.  
Il Nord Africa è una regione molto 
giovane dove la disoccupazione ha 
numeri altissimi; la maggior parte della 
forza lavoro lascia le campagne per le 
città, a sua volta per tentare la fortuna e 
attraversare il Mediterraneo in cerca di 
lavoro in Europa.  
L’unico settore economico su cui quasi 
tutti i paesi nordafricani hanno sempre 
contato è il turismo, settore 
comprensibilmente schiacciato dalle 

 
15 cfr. ECFR, Infected: the impact of the coronavirus on the Middle 
East and north Africa  
16 cfr. Brookings Institute, 
https://www.brookings.edu/opinions/brookings-

misure restrittive causate dalla pandemia.  
La Tunisia ed il Marocco soprattutto, 
prevedono effetti disastrosi: Tunisi e il 
suo giovanissimo esecutivo, insediatosi 
solo nel mese di febbraio, lottava già da 
tempo con la crisi economica derivata da 
anni di instabilità politica. Il Marocco, da 
parte sua, è stato uno dei primi a imporre 
restrizioni sui voli provenienti dalle 
regioni del mondo più infette, 
risentendone l’impatto sul suo settore 
turistico ma anche su quello del 
commercio. Il paese è infatti il primo 
partner commerciale dell’Unione 
Europea in Maghreb. Inoltre paesi che 
affidavano buona parte dei loro introiti 
all’export di petrolio, come la Libia, 
temono grandemente il ridursi degli 
scambi commerciali e l’abbassamento 
della domanda16.  
 

 

  

experts-on-the-implications-of-covid-19-for-the-middle-
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La Nuova Frontiera di 
John Fitzgerald 
Kennedy 
 
 

Un cattolico alla Casa Bianca. Nel suo 
discorso inaugurale del 20 gennaio 1961, 
Kennedy confermava il suo status non solo 
di grande retore, ma anche di simbolo 
iconico di una nuova era nella vita 
americana. 
 

Michelle Benitez Garnateo 
 
Nonostante la mancata nomina alla vice 
presidenza nel 1956, l’ambizione per una 
posizione politica più elevata non fece 
che aumentare nella testa di John 
Fitzgerald Kennedy. Ambizione, questa, 
che lo portò il 2 gennaio 1960 ad 
annunciare la sua candidatura alle 
presidenziali tra le file del partito 
democratico.  

Il giorno prima dell’annuncio egli 
dichiarò: 

[..]“È sicuramente tempo di mutar rotta. È 
tempo, per ripetere le parole di Walter Lippmann 
“di destarsi, di stare all’erta, di mostrar vigore, 
di non rimasticare più le stesse frasi fatte, di non 
pestare più le stesse tracce”. Ma innanzi tutto 
ricordiamoci che, ci piaccia o no, questo è tempo 
di mutamento. E, siccome il nostro popolo ha 
avviato il mutamento del mondo, io penso che 

 
17 John Fitzgerald Kennedy, “Discorso dalla Casa Bianca”, 
1 gennaio 1960 

tutto questo ci dovrebbe piacere, per quanto arduo 
sia il compito. Infatti, solo quando il compito è 
sommamente arduo, una nazione sa dare il 
meglio di sé. E non si tratta tanto di decidere se, 
in un mondo che muta, noi sapremo reagire nella 
maniera che si conviene alla “terra dei liberi”, 
alla “patria dei popoli”, se sapremo cavarcela in 
questi anni cruciali, alla testa del mondo; se 
saremo all’altezza dei compiti che ci attendono. Il 
problema è un altro: fare il possibile perché i 
mutamenti che ci avvengono attorno – nelle città, 
nelle campagne, nell’economia, nel mondo 
occidentale, nel mondo neutrale, nell’impero 
sovietico, in tutti i continenti – rechino maggiore 
libertà a un maggior numero di uomini, rechino 
la pace al mondo.  
Che cosa è accaduto alla nostra nazione? I 
profitti sono cresciuti, è cresciuto il livello di vita, 
ma è cresciuta anche la criminalità. E lo stesso 
vale per la frequenza dei divorzi, per la 
delinquenza giovanile, per le malattie mentali. È 
cresciuta la vendita dei tranquillanti e il numero 
dei ragazzi che non vanno a scuola. Temo che noi 
corriamo il pericolo di perdere la nostra interiore 
saldezza. Noi stiamo perdendo quello spirito 
d’iniziativa e d'indipendenza che fu dei padri 
pellegrini e dei pionieri, quell'antica devozione 
spartana al «dovere, all'onore, alla patria”. 17 

La sua candidatura però presentò non 
pochi problemi, il maggiore dei quali fu 
quello della religione. Il cattolicesimo, di 
cui la famiglia di origine irlandese faceva 
parte, fu da sempre un tema importante 
negli Stati Uniti. La maggior parte degli 
americani, infatti, era preoccupata che la 
Chiesa cattolica romana non riconoscesse 



 
 

 12 

la separazione tra Chiesa e Stato, e che la 
nomina di un cattolico alla presidenza 
potesse costituire un rischio che avrebbe 
avuto un impatto sul suo processo 
decisionale.18 

Il 14 giugno 1960, in piena campagna per 
la nomina democratica, in un discorso 
davanti al Senato, JFK annunciava i suoi 
dodici punti per un America più forte: 

[..]Primo. Noi dobbiamo darci una potenza di 
rappresaglia nucleare non vulnerabile e di 
prim'ordine. Dobbiamo contribuire alla stabilità 
politica ed economica delle nazioni nelle quali son 
situate le nostre basi vitali. [..] 
Secondo. Dobbiamo riacquistare la possibilità di 
un intervento efficace e rapido in qualsiasi guerra 
limitata, in ogni parte del mondo.[..] 
Terzo. Dobbiamo ricostruire la NATO in una 
forza militare valida e consolidata, in grado di 
dissuadere da qualsiasi tipo di attacco, unificata 
in armamenti e responsabilità.[..] 
Quarto. Dobbiamo, in collaborazione con 
l'Europa occidentale e il Giappone, aumentare 
notevolmente il flusso di capitali verso le aree 
sottosviluppate dell'Asia, dell’Africa, del Medio 
Oriente e dell’America Latina - frustrare le 
speranze comuniste per il caos in quelle nazioni - 
consentendo ai paesi emergenti di raggiungere 
un’indipendenza economica e politica - e colmare 
il divario pericoloso che ora sta allargando tra i 
nostri e i loro standard di vita. [..] 
Quinto. Dobbiamo ristrutturare i nostri rapporti 
con le democrazie dell'America Latina. [..] 
Sesto. Dobbiamo formulare un nuovo 
atteggiamento verso il Medio Oriente, dobbiamo 

 
18 Schlesinger, Arthur., and Jr. A Thousand Days: John F. 
Kennedy In The White House. Boston, New York: 
Mariner Books, 2002. 

cioè evitare di imporre la nostra causa fino al 
punto che gli arabi si sentano minacciati nel loro 
nazionalismo e nel loro neutralismo, ma insieme 
riconoscere quelle forze e cercare d'incanalarle in 
direzione costruttiva, ed al tempo stesso tentar di 
indurre gli arabi ad accettare al più presto 
l'esistenza di Israele.[..] 
Settimo. Dobbiamo aumentare notevolmente i 
nostri sforzi per incoraggiare le nazioni emergenti 
del vasto continente africano - di convincerli che 
essi non devono girare a Mosca per la guida e 
l'amicizia di cui hanno un disperato bisogno - per 
aiutarli a raggiungere il progresso economico su 
cui il benessere del loro popolo e la loro capacità 
di resistere alla sovversione comunista dipende.[..] 
Ottavo. Dobbiamo trovare una soluzione 
durevole per il problema di Berlino.[..] 
Nono. Dobbiamo predisporre e tener pronti per 
l'Europa orientale strumenti più duttili. 
Dobbiamo nutrire i semi della libertà nelle crepe 
che compaiono sul sipario di ferro, riducendo la 
dipendenza economica ed ideologica dalla 
Russia.[..] 
Decimo. Dobbiamo rivedere tutta la nostra 
politica in Cina. Dobbiamo formulare una 
proposta perché si riduca la tensione a Formosa, 
chiarendo al tempo stesso la nostra decisione di 
difendere l'isola.[..] 
Undicesimo. Noi dobbiamo elaborare un 
programma nuovo ed efficiente per la pace ed il 
controllo degli armamenti. [..] 
Dodicesimo ed ultimo. Noi dobbiamo creare 
un'America più forte, perché in ultima analisi 
proprio sull'America riposa la possibilità di 
difendere il mondo intero.19 

19 Remarks of Senator John F. Kennedy in the Senate, 
Washington, D.C., June 14, 1960 
(https://www.jfklibrary.org/) 
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Nelle elezioni primarie del Partito 
Democratico, Kennedy si contrappose ai 
senatori Hubert Humphrey, Lyndon B. 
Johnson e ad Adlai Stevenson II, 
vincendo le elezioni primarie e giungendo 
da favorito alla convention democratica 
di Los Angeles nel 1960. Il 13 luglio 1960 
egli riuscì ad ottenere la nomina e scelse 
come suo vice presidente l’esperto 
democratico del Sud e leader della 
maggioranza del Senato Lyndon B. 
Johnson.20 

Nel suo discorso di accettazione del 15 
luglio, Kennedy pronunciò il suo famoso 
discorso sulla “Nuova Frontiera” che 
avrebbe dato il tono al resto della sua 
campagna presidenziale: “[..]Siamo oggi al 
limite di una nuova frontiera, la frontiera degli 
anni '60, una frontiera di opportunità e pericoli 
sconosciuti, una frontiera di speranze e minacce 
non realizzate. [..] Al di là di questa frontiera ci 
sono le zone inesplorate della scienza e dello 
spazio, problemi irrisolti di pace e di guerra, 
peggioramento dell'ignoranza e dei pregiudizi, 
nessuna risposta alle domande di povertà ed 
eccedenze[..].” 21   

Come in passato la Nuova Frontiera 
aveva spinto i pionieri ad estendere i 
confini degli Stati Uniti, così la 
Democrazia Americana deve ora – 
secondo Kennedy – impegnarsi per 
raggiungere nuovi traguardi e una nuova 
frontiera scientifica e spaziale, di 

 
20 United States presidential election of 1960 
(https://www.britannica.com) 
21 Address of Senator John F. Kennedy accepting the 
democratic party nomination for the presidency of the 
United States, Los Angeles, CA, July 15, 1960 
(https://www.jfklibrary.org) 

condivisione del benessere e lotta alla 
guerra, di pace, di sviluppo e di libertà. 

Nei mesi di settembre e ottobre Kennedy 
si confrontò con il candidato 
repubblicano alla presidenza Richard 
Nixon nei primi dibattiti televisivi mai 
trasmessi alla televisione. Il suo carisma e 
la sua capacità oratoria incantarono gli 
spettatori di tutto il paese e lo portarono, 
con un margine di circa 100.000 voti a 
battere il rivale repubblicano nelle 
elezioni di novembre.  

Fu questo il segnale di un bisogno di 
riscossa e cambiamento della società 
americana e nonostante la giovane età22 e 
la sua religione, egli veniva considerato 
non come un outsider ma un politico 
determinato a dare agli americani ciò che 
essi chiedevano, l’avvio di una stagione 
nuova. 23 

Nel suo discorso inaugurale del 20 
gennaio 1961, Kennedy confermava il 
suo status non solo di grande retore, ma 
anche di simbolo iconico di una nuova era 
nella vita americana. Con milioni di 
spettatori, egli affermava ciò di cui la 
Nuova Frontiera aveva bisogno per unire 
la nazione dietro il suo nuovo 
atteggiamento aggressivo nei confronti 
della fredda politica:  

“Nella lunga storia del mondo, solo a poche 
generazioni è stato garantito il ruolo di difendere 

22 Con i suoi 43 anni è stato il più giovane presidente mai 
eletto.  
23 Ennio Di Nolfo, Storia delle relazioni Internazionali. 
Dal 1918 ai giorni nostri (Roma-Bari: Laterza, 2008) 
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la libertà nell'ora del massimo pericolo. Non mi 
sottraggo a questa responsabilità, anzi, le do il 
benvenuto. Non credo che qualcuno di noi 
cambierebbe il suo posto con un altro popolo o con 
un'altra generazione. L'energia, la fede, la 
dedizione che porteremo in questo sforzo 
illuminerà il nostro paese e chi lo serve, e la luce 
di questo fuoco può davvero illuminare il mondo”. 
Dichiarò come fosse necessaria la 
collaborazione delle nazioni del mondo 
contro “i nemici comuni dell'uomo: la tirannia, 
la povertà, la malattia e la guerra stessa”.  
Inoltre, aggiunse: “Lasciatemi dire qui e ora, 
agli amici come ai nemici, che la fiaccola è stata 
consegnata a una nuova generazione di 
americani, nata in questo secolo, temprata dalla 
guerra, disciplinata da una pace dura e amara, 
orgogliosa della nostra antica eredità, che non 
vuole permettere la lenta distruzione di quei 
diritti umani verso i quali questa nazione è da 
sempre impegnata e verso i quali oggi siamo 
impegnati in patria e nel mondo.” 
Egli invocava un “new beginning”, un 
“nuovo inizio”: [..] Ricominciamo, dunque, 
ricordando da entrambe le parti che un 
comportamento civile non è segno di debolezza e 
che la sincerità deve sempre essere provata dai 
fatti.  
Non dobbiamo mai negoziare per timore, ma non 
dobbiamo mai aver timore di negoziare”. 
Il compito era arduo: “Tutto ciò non potrà 
essere portato a termine nei primi cento giorni, né 
nei primi mille, né nel corso di questa 
amministrazione, e nemmeno forse nel corso della 
nostra esistenza su questo pianeta. Tuttavia, 
mettiamoci all'opera.” La lotta sarebbe stata 
lunga e difficile: “Dunque, miei concittadini 

 
24 Inaugural Address, January 20, 1961 
(https://www.jfklibrary.org) 

americani, non chiedete cosa il vostro paese può 
fare per voi, chiedete cosa potete fare voi per il 
vostro paese. Concittadini del mondo, non 
chiedete cosa l'America può fare per voi, ma cosa 
possiamo fare, insieme, per la libertà dell'uomo. 
Infine, che siate cittadini americani o cittadini del 
mondo, chiedete a noi gli stessi livelli elevati di 
forza e di sacrificio che noi chiediamo a voi. Con 
la coscienza pulita come unico premio, con la 
storia come giudice finale dei nostri atti, 
continuiamo a guidare la terra che amiamo, 
chiedendo a Dio la sua benedizione e il suo aiuto, 
ma consapevoli che qui sulla Terra il progetto di 
Dio deve essere anche il nostro”. 24 

La sua energia e il suo impegno 
rivitalizzarono la nazione, ma la sua 
competenza fu presto messa in 
discussione dal fallimento dell’invasione 
della Baia dei Porci a Cuba per rovesciare 
il nuovo regime comunista di Fidel 
Castro, installato dai sovietici.  
Le relazioni diplomatiche con questi 
ultimi toccarono il fondo nell'ottobre del 
1962, quando i sovietici iniziarono 
segretamente a installare missili offensivi 
a lunga gittata a Cuba, che minacciavano 
di rovesciare l'equilibrio che si era creato 
fin a quel momento. La crisi missilistica fu 
risolta solamente grazie ad estremo 
sforzo diplomatico del Presidente 
americano e di Nikita Chruščёv, Primo 
Segretario del PCUS, regalando al primo 
una memorabile vittoria storica, 
accompagnata da un nuovo, mai morto, 
prestigio internazionale.  
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L’azione diplomatica di Kennedy, a 
seguito della crisi di Cuba, si spostò allora 
sulla ricerca di un dialogo maggiore in 
ambito nucleare tra le due potenze e come 
esso si intrecciava con un miglioramento 
delle relazioni internazionali con gli alleati 
europei.  
Il 10 giugno 1963, davanti i laureandi 
dell’American University di Washington, 
Kennedy pronunciò uno dei suoi più 
famosi discorsi (il c.d. A Strategy of Peace) 
nel quale indicava la via della pace 
mondiale: 

 [..] A quale tipo di pace mi sto riferendo? Qual 
è il tipo di pace che stiamo ricercando? Non una 
"Pax Americana", imposta al mondo dalle armi 
da guerra degli Stati Uniti. Non la pace della 
tomba o la sicurezza dello schiavo. Ciò di cui 
parlo è la pace vera, il tipo di pace che rende la 
vita sulla terra degna di essere vissuta, che 
permette agli uomini e alle nazioni di crescere, di 
sperare e di costruire una vita migliore per i loro 
figli. Non solo la pace per gli americani, ma per 
tutti gli uomini e le donne, non solo la pace nel 
nostro tempo, ma per sempre. [..]Parlo di pace 
come dello scopo razionale e necessario di ogni 
uomo razionale. Mi rendo conto che il 
perseguimento della pace non è clamoroso quanto 
la ricerca della guerra e spesso le parole di chi vi 
si dedica non vengono ascoltate. Tuttavia, nessun 
compito è più urgente di questo. [..]Secondo 
qualcuno, parlare di pace mondiale, legge 
mondiale o disarmo mondiale è inutile e lo sarà 
fino a quando i leader dell’Unione Sovietica non 
adotteranno un atteggiamento più aperto. Mi 
auguro che ciò accada e ritengo che noi abbiamo 
la possibilità di favorire questo processo. Ma 
credo anche che sia necessario riesaminare il 
nostro stesso modo di pensare, come singole 

persone e come nazione, poiché l’approccio che noi 
adottiamo è essenziale quanto quello della nostra 
controparte. Ogni laureato di questa università, 
ogni cittadino responsabile, che teme la guerra e 
desidera la pace, deve guardare in se stesso, 
analizzando il proprio atteggiamento verso le 
possibilità di pace, verso l’Unione Sovietica, verso 
il corso preso dalla guerra fredda e verso la libertà 
e la pace qui in patria.[..] Primo: Prendiamo in 
considerazione il modo in cui consideriamo la 
pace in sé. [..] I nostri problemi sono provocati 
dall'uomo ed è quindi l'uomo che può risolverli. 
L'uomo non ha limiti alla sua grandezza. 
Nessuno dei problemi legati al destino umano è 
al di là degli esseri umani. Spesso la ragione e lo 
spirito dell'uomo sono riusciti a risolvere ciò che 
in apparenza era irrisolvibile e noi siamo certi che 
ciò possa accadere di nuovo. [..]È necessario 
perciò perseverare. La pace non deve 
necessariamente essere impraticabile e la guerra 
inevitabile. Definendo più chiaramente il nostro 
obiettivo, facendolo apparire più gestibile e meno 
remoto, tutti avranno l’opportunità di 
comprenderlo e trarne speranza e non potranno 
fare a meno di provare a realizzarlo. [..] 
Secondo: prendiamo in esame il nostro 
atteggiamento nei confronti dell’Unione Sovietica. 
[..]Se quindi da un lato non dobbiamo ignorare 
le differenze che esistono tra di noi, dall'altro 
dobbiamo anche concentrare l'attenzione sui 
nostri comuni interessi e sui mezzi che permettono 
di risolvere tali differenze. Se non possiamo porre 
fine subito alle differenze che ci dividono, almeno 
possiamo fare in modo che il mondo sia un luogo 
sicuro per la diversità. In ultima analisi, il legame 
di base che ci unisce è in fondo il fatto che tutti 
viviamo su questo piccolo pianeta. Respiriamo 
tutti la stessa aria. Tutti abbiamo a cuore il 
futuro dei nostri figli. E tutti siamo mortali.[..] 
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Terzo: prendiamo in esame il nostro 
atteggiamento verso la guerra fredda, tenendo 
presente che non stiamo partecipando a un 
dibattito che ha lo scopo di elencare i punti di 
vista contrapposti. Il nostro compito non è quello 
di distribuire lodi o di puntare il dito per 
giudicare. Dobbiamo affrontare il mondo così 
com’è e non come avrebbe potuto essere se la storia 
degli ultimi 18 anni fosse stata diversa.[..] 
Dobbiamo quindi perseverare nella ricerca della 
pace, nella speranza che dei cambiamenti 
costruttivi nel blocco comunista possano rendere 
più praticabili le soluzioni che ora sembrano fuori 
dalla nostra portata. Dobbiamo comportarci in 
modo che sia nell’interesse dei comunisti giungere 
a un accordo su una pace reale. Soprattutto, pur 
difendendo i propri interessi vitali, le potenze 
nucleari devono evitare tutti i confronti che 
porterebbero l’avversario a dover scegliere tra una 
ritirata umiliante e una guerra nucleare. 
L’adozione di questo tipo di comportamento in 
un’epoca nucleare sarebbe solo la dimostrazione 
del fallimento della nostra politica o di un 
desiderio collettivo di morte per l’umanità.[..] Gli 
Stati Uniti, come il mondo sa, non inizieranno 
mai una guerra. Noi non vogliamo una guerra. 
Noi non ci aspettiamo ora una guerra. Questa 
generazione ha già visto abbastanza guerra, odio 
e oppressione. Se altri la vorranno, tuttavia, 
saremo preparati. Saremo pronti per cercare di 
fermarla. Ma faremo anche la nostra parte per 
costruire un mondo di pace, dove i deboli siano 
sicuri e i forti siano giusti. Non siamo impotenti 
di fronte a questo compito né senza speranze nel 

 
25 Commencement Address at American University, 
Washington, D.C., June 10, 1963 
(https://www.jfklibrary.org) 
26 Seppur duramente criticato dai repubblicani perché 
ritenuto troppo idealista, questo discorso fu diversamente 
accolto nell’URSS tanto da essere pubblicato sulla 

suo successo. Fiduciosi e impavidi, lavoriamo a 
una strategia che non annienti, ma porti la 
pace.25 
 

Con questo discorso Kennedy è pronto a 
mettere in discussione l’atteggiamento 
tenuto fino a quel momento dagli Stati 
Uniti, rivedendo e riesaminando la 
posizione americana nella guerra fredda. 
Ma non solo, se fino ad allora tutti i 
discorsi dei presidenti americani avevo 
avuto lo scopo di mettere in guardia 
l’avversario, Kennedy, con questo 
discorso, si pone in un modo del tutto 
nuovo: bisogna in qualche modo 
comprendere la posizione dell’altro, 
dialogo e comprensione diventano le 
parole chiavi.26 

Due settimane più tardi, il 26 giugno, 
davanti al municipio di Berlino ovest, la 
parte di Berlino occupata e controllata 
dalle tre potenze Alleate, Kennedy 
dichiarava: “[..] Duemila anni fa l'orgoglio più 
grande era poter dire civis Romanus sum. Oggi, 
nel mondo libero, l'orgoglio più grande è dire Ich 
bin ein Berliner. Tutti gli uomini liberi, 
dovunque essi vivano, sono cittadini di Berlino, e 
quindi, come uomo libero, sono orgoglioso delle 
parole "Ich bin ein Berliner!”.27 

A questo discorso la folla rispose con 
un'ovazione. Quel "Ich Bin ein Berliner", 
pronunciato in tedesco con l'accento di 
Boston, era entrato nel cuore e nella 

PRADVA, l'organo di stampa ufficiale del Partito 
Comunista dell'Unione Sovietica. 
27 Remarks of President John F. Kennedy at the Rudolph 
Wilde Platz, Berlin, June 26, 1963 
(https://www.jfklibrary.org) 
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coscienza della gente. Il presidente, con 
quelle parole, garantiva alla città del Muro 
che non era sola, sulla frontiera più 
avanzata della guerra fredda, a 
fronteggiare l'Orso sovietico. 
Quel giorno il presidente americano, 
accolto come un liberatore, creava una 
breccia nel Muro. Il suo discorso, con dei 
passaggi a braccio, è più forte di quello 
preparato dai consiglieri. Punta l'indice 
contro il mondo comunista, è un 
messaggio di impegno e di sfida, esprime 
solidarietà a un popolo minacciato, è un 
capolavoro di retorica che ne fa uno dei 
suoi migliori discorsi, forse il più celebre. 
"Non vivremo mai più un giorno come questo", 
dirà poco dopo a Teddy Soerensen. 
Parole dolorosamente profetiche. 28È il 
suo ultimo viaggio in Europa. La tragedia 
di Dallas è alle porte e la sua vita resterà a 
metà.29 

 

  

 
28 
https://st.ilsole24ore.com/art/SoleOnLine4/dossier/Te
mpo%20libero%20e%20Cultura/storie-della-
storia/archivio-2009/storie-storia-berino-kennedy.shtml 

29 Fu assassinato a Dallas, in Texas, il 22 novembre 1963 
mentre era in visita ufficiale alla città. 
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Perché Taiwan non fa 
parte dell’OMS e quali 
sono le conseguenze 
Scegliere di non conformarsi alla visione 
della One China Policy promossa da 
Pechino non ha solo dei costi diplomatici, 
ma anche sanitari. Taiwan, dopo la breve 
parentesi 2009-2016, è nuovamente (e 
ancora) esclusa dai lavori e dal flusso di 
informazioni dell’Organizzazione 
Mondiale della Sanità. Un isolamento 
difficile da gestire nel corso di una 
pandemia globale. 
 
 
Di Fabrizia Candido 

Ai tempi del coronavirus, una voce 
sembra aver sempre l’ultima parola sulle 
altre. È quella dell’OMS, 
l’Organizzazione Mondiale della Sanità, 
l’Agenzia delle Nazioni Unite con sede a 
Ginevra che, istituita nel 1948, è 
specializzata nelle questioni sanitarie.  

Ad oggi gli Stati membri sono 194. Per 
entrare a far parte dell’OMS bisogna 
preventivamente essere membri delle 
Nazioni Unite. In seguito, dopo averne 
accettato lo Statuto, bisogna rimettersi 
all’approvazione della maggioranza 
semplice dell’Assemblea Mondiale della 
Sanità, l’organo legislativo dell’OMS. Per 
i territori non responsabili per le loro 
relazioni internazionali che vogliono 
entrarne a far parte, c’è la possibilità di 
essere ammessi come Membri Associati 
con una candidatura presentata per loro 
da un altro Membro o dalle autorità 

 
30 https://www.who.int/countries/en/ 
31 https://www.affarinternazionali.it/2018/05/taiwan-
esclusa-assemblea-oms/ 

responsabili per le loro relazioni 
internazionali.30 

Talvolta, però, la volontà di 
partecipazione degli aspiranti membri 
incontra ostacoli difficilmente 
sormontabili E questo sembra essere il 
caso di Taiwan. Si è dovuto attendere il 
2009, quando fu siglato un accordo con la 
Repubblica Popolare Cinese, per 
consentire alla delegazione di Taipei di far 
ritorno ai lavori dell’Assemblea, dopo 
un’interruzione durata 40 anni. Dal 2016, 
tuttavia, alla delegazione taiwanese non è 
più concesso parteciparvi.31  
Il 2016 segna infatti un’inversione di rotta 
decisiva per il governo di Taiwan: se fino 
ad allora aveva accettato la One China 
Policy, l’elezione a presidente di Tsai Ing-
wen32, leader del Partito Progressista 
Democratico incline all’indipendenza, 
segna una cesura netta con il passato, 
andando ad inasprire i rapporti con 
Pechino. 
L’esclusione di Taipei dai lavori dell’OMS 
è infatti dovuta all’obiezione della Cina, la 
quale considera Taiwan una propria 
provincia, per la quale non sussiste il 
diritto di far parte di un’organizzazione 
internazionale come entità separata.33 La 
tutela della sovranità nazionale per 
Pechino sembra dunque essere prioritaria 
rispetto alla prevenzione sanitaria e alla 
tutela della salute dei 23 milioni di 
cittadini dell’isola. Nonostante dal 1996 
Taipei abbia investito oltre 6 miliardi di 
dollari in aiuti sanitari internazionali di cui 
hanno beneficiato milioni di persone in 
80 Paesi diversi, contribuendo al 
raggiungimento degli obiettivi dell’agenda 
di sviluppo sostenibile delle Nazioni 
Unite, furono solo 23 gli Stati membri che 

32 https://www.opiniojuris.it/tsai-ing-wen-taiwan/ 
33 https://www.reuters.com/article/us-china-health-
taiwan/parties-unite-over-taiwans-exclusion-from-who-
anti-virus-planning-idUSKBN1ZN0QG 
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espressero il proprio dissenso 
sull’esclusione della delegazione di Taipei 
dai lavori dell’OMS. Tra questi, alcuni dei 
partner diplomatici di Taiwan, come 
Palau, Haiti e Nicaragua, che lanciarono 
l’hashtag su Twitter #TaiwanCanHelp o 
#HealthForAll.34 

Ma da allora nulla è cambiato. Nel 2017 
diversi Paesi, tra i quali l'Australia, la 
Germania, il Giappone e gli Stati Uniti, si 
sono espressi in favore di Taiwan e nel 
2018 sessanta senatori italiani hanno 
manifestato la propria solidarietà al 
governo di Tsai Ing-wen: 57 
della Lega (tra i quali i neoministri Matteo 
Salvini e Gianmarco Centinaio), e 3 
di Forza Italia (Lucio Malan, Maria 
Rizzotti e Giancarlo Serafini), i quali 
hanno presentato un’interrogazione al 
Senato per conoscere le eventuali 
iniziative che il governo avrebbe inteso 
intraprendere, con gli altri partner 
europei, per porre fine all’esclusione di 
Taiwan: 

“Le attuali differenze politiche tra Cina e 
Taiwan non dovrebbero, comunque, avere la 
precedenza sugli sforzi globali per il 
raggiungimento della buona salute e del benessere 
di tutti e per tutti; la Costituzione dell'OMS 
stabilisce chiaramente che il godimento dei più 
alti standard sanitari è uno dei diritti 
fondamentali di ogni essere umano, senza 
distinzioni di razza, religione, credo politico e 
condizione economica e sociale. In considerazione 
della salute e del benessere di tutta la popolazione 
del pianeta, l'OMS dovrebbe escludere ogni 
interferenza politica e accogliere la partecipazione 
di Taiwan, già fruttuosamente avvenuta come 
"Osservatore" dal 2009 al 2016, con 

 
34 https://www.affarinternazionali.it/2018/05/taiwan-
esclusa-assemblea-oms/ 
35 
http://www.senato.it/japp/bgt/showdoc/showText?tip
odoc=Sindisp&leg=18&id=1067194 

pari status nei suoi incontri, nei suoi meccanismi 
e nelle sue attività, incluse quelle dell'AMS.” 35 

Ma gli esiti non sono stati quelli sperati e 
ad oggi, nonostante il SARS-CoV2 abbia 
causato una pandemia globale, Taiwan è 
ancora esclusa. A nulla sono servite le 
dichiarazioni della Presidente, appoggiata 
anche dal Kuomintang, il partito 
avversario, e dal sindaco di Taipei Ko 
Wen-je, che non supporta né il DPP né il 
KMT. Essere fuori dall’OMS significa 
non ricevere informazioni di prima mano 
ed essere isolata rispetto al sistema di 
prevenzione all’epidemia, oltre a non 
poter prendere parte all’annuale 
assemblea dell’AMS che si terrà a 
maggio.36 

Pur rassicurando sulla competenza 
del sistema sanitario dell’isola, 
considerato internazionalmente 
un’eccellenza (nel 1995 Taiwan fu il 
primo Paese asiatico ad offrire copertura 
sanitaria universale), Tsai insiste sulla 
gravità dell’esclusione dall’importante 
flusso di informazioni riguardanti il virus. 
A controbattere l’ambasciatore cinese a 
Ginevra, Li Song, il quale ha assicurato 
che Pechino informa con tempestività e 
puntualità Taipei. A fargli eco il portavoce 
del Ministro degli Esteri di Pechino, Geng 
Shuang, che ha affermato che “nessuno si 
cura della salute del popolo taiwanese più 
del governo centrale cinese”.37 Tuttavia, il 
ministro degli Esteri di Taipei, Joseph 
Wu, continua a richiedere all’OMS di 
riconoscere che “le sanità di Cina e 

36 https://www.reuters.com/article/us-china-health-
taiwan/parties-unite-over-taiwans-exclusion-from-who-
anti-virus-planning-idUSKBN1ZN0QG 
37 https://thediplomat.com/2020/01/taiwan-shut-out-
from-who-confronts-deadly-wuhan-coronavirus/ 
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Taiwan sono amministrate da autorità 
indipendenti e separate.”38   

Gli Stati Uniti, non senza irritare Pechino, 
sostenuti da alcuni partner diplomatici di 
Taipei (Guatemala, Haiti, Honduras, 
Nauru, Saint Kitts and Nevis e le Isole 
Marshall, ma non il Vaticano), hanno 
chiesto all’OMS di aprire un canale 
diretto con le autorità sanitarie dell’isola e 
di coinvolgerle negli sforzi comuni per 
rispondere alla crisi epidemica. Anche 
l’Unione europea, il Canada, l’Australia e 
il Giappone si sono espressi in tal senso.39 
Ma non è servito a far sì che l’OMS 
andasse contro il volere di uno dei suoi 
principali finanziatori.40 
Non è la prima volta che Taipei si trova 
in questa situazione: anche durante 
l’epidemia di SARS del 2003 fu lasciata 
sola.  
Nei report dell’OMS, inoltre, Taiwan è 
indicata come parte integrante della Cina, 
e ciò avrebbe spinto Paesi come l’Italia e 
il Vietnam a sospendere i voli da e verso 
l’isola nel momento in cui li hanno 
interrotti con la Cina. Dopo le proteste 
del governo di Tsai Ing-wen, Hanoi ha 
rimosso il bando, mentre Roma lo ha 
mantenuto in vigore. 
Nel frattempo Taipei ha 
posto restrizioni ai visitatori provenienti 
dalla Repubblica Popolare e dal 24 
gennaio ha introdotto il divieto di 
esportazione delle mascherine, chiedendo 
alle aziende locali di aumentare la 
produzione fino a 10 milioni al giorno, da 
destinare alla popolazione, al settore 

 
38https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/cina-
taiwan-le-conseguenze-geopolitiche-del-coronavirus-
oltre-lo-stretto-25007 
39 http://www.asianews.it/notizie-it/Coronavirus:-
lesclusione-dallOms-danneggia-Taiwan-49245.html 
40 https://www.who.int/about/finances-
accountability/funding/AC_Status_Report_2020.pdf?ua
=1 

medico e a quello industriale.41  

Il governo ha anche requisito la 
distribuzione delle mascherine dal settore 
privato il 31 gennaio, assicurandosi che 
non ci fossero speculazioni. Dal 6 
febbraio inoltre ogni cittadino può 
acquistare (anche online) un numero di 
mascherine limitato da farmacie e cliniche 
al prezzo di 0,17$ l’una.  
Paradossalmente, le continue frizioni con 
la Cina hanno favorito il contrasto al 
COVID-19: Pechino aveva vietato già nel 
2019 il turismo individuale e tagliato 
pesantemente quello di gruppo nell'isola, 
riducendo così il flusso e le possibilità di 
contagio. Inoltre, quando le prime notizie 
su una misteriosa polmonite 
a Wuhan hanno iniziato a emergere nel 
dicembre 2019, Taiwan le ha trattate con 
la massima urgenza, considerato l’elevato 
numero di cittadini taiwanesi impiegati in 
attività lavorative nella Cina continentale: 
adozione di misure precoci, tra cui il 
controllo dei passeggeri dei voli 
provenienti da Wuhan a partire già dal 31 
dicembre, il divieto d'ingresso ai residenti 
di Wuhan dal 23 gennaio, la sospensione 
dei tour in Cina il 25 gennaio e infine il 
divieto di tutti gli ingressi dalla Cina il 6 
febbraio.42 
Per garantire il coordinamento, Taiwan 
ha istituito un centro di comando 
unificato, il National Health Command 
Center, con personale civile e militare 
guidato dal Ministero della sanità e del 
benessere, che gestisce le risorse, il 
rifornimento, tiene briefing giornalieri e 
controlla la comunicazione pubblica. 

41 https://thetaiwantimes.com/taiwan-puts-a-ban-on-
exporting-n95-and-surgical-masks-due-to-chinas-
coronavirus/1463 
42 https://www.agi.it/estero/news/2020-03-
21/coronavirus-modello-taiwan-7740804/ 
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Le autorità si sono inoltre mosse 
rapidamente, sfruttando i Big Data e le 
piattaforme tecnologiche, per rintracciare 
le persone contagiate e mappare le fonti 
del contagio: le agenzie di assicurazione 
sanitaria e di immigrazione hanno 
integrato la cronologia dei viaggi degli 
ultimi 14 giorni dei residenti locali e 
stranieri con i dati delle loro tessere 
sanitarie, consentendo a ospedali, cliniche 
e farmacie di accedere immediatamente 
alle informazioni. I sistemi di 
tracciamento sono stati inoltre usati per 
controllare che le ordinanze di auto-
quarantena per i casi confermati o 
sospetti fossero effettivamente rispettate. 
Fondamentali infine le campagne di 
informazione per educare la popolazione 
circa i rischi e le precauzioni necessarie. 
In conclusione, nonostante l’esclusione 
dall’OMS e nonostante a separarla dalla 
Cina continentale ci sia uno di stretto di 
circa 180 km, Taiwan è riuscita a 
contenere l’epidemia, registrando in totale 
267 casi di contagio e 2 morti 
(aggiornamento al 27 marzo 2020).43 

 

  

 
43https://www.cdc.gov.tw/En/Bulletin/Detail/9EsV1W
sdP0SVmV_y5iCkCA?typeid=158 
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Pechino lotta contro il 
virus dimenticato 
 
Non solo l’emergenza Covid-19, la peste 
suina africana (PSA) sfida la Cina, 
principale produttore e consumatore di 
carne di maiale 
 
 
Di Rosalia Severino 
 
 
Il 5 febbraio 2019 si è celebrato, secondo 
il calendario cinese, l’inizio dell’anno 
lunare dedicato al maiale, segno zodiacale 
tradizionalmente associato a ricchezza, 
prosperità ed abbondanza. Tuttavia, 
mentre strade, negozi e case dell’intero 
Paese venivano abbellite da paffuti 
maialini in previsione delle celebrazioni 
del Capodanno, Pechino ha iniziato a 
registrare i primi casi di una epidemia che 
ha colpito proprio i suini, la Peste Suina 
Africana (PSA).  
Noto anche con la sigla ASF – dall’inglese 
african swine fever -  il virus, non 
trasmissibile agli esseri umani, colpisce 
suini e cinghiali ed è solitamente letale. 
Allo stato attuale, non esistono né vaccini 
né cure44, per cui l’unica soluzione 
efficace consiste nell’abbattimento di tutti 
gli animali presenti nell’allevamento in cui 

 
44 EUROPEAN FOOD SAFETY AUTHORITY, 
“Peste suina africana”: 
https://www.efsa.europa.eu/it/topics/topic/africa
n-swine-fever 
45 IL POST (2019), “La Cina ha un serio problema 
con la peste suina africana”, 
https://www.ilpost.it/2019/03/25/peste-suina-
africana-cina/ 

si è registrato il contagio, allo scopo di 
prevenire ulteriormente la diffusione del 
virus45.  
In Cina, il primo caso di PSA è stato 
registrato nell’agosto del 2018, in una 
fattoria della città di Shenyang, nella 
provincia del Liaoning. Due settimane 
dopo, il virus è stato individuato anche 
nel sud del Paese (Henan), in 60 capi di 
bestiame provenienti sempre dalla zona 
nordorientale (Liaoning), rivenduti da 
WH Group, principale produttore in 
patria e all’estero di carne suina46.  
Dopo circa due settimane, il governo 
cinese ha attuato le prime misure. Il 
Ministero dell’Agricoltura e degli Affari 
rurali, il 10 settembre del 2018, ha 
rilasciato il documento “Technical 
guideline for restocking of the African 
swine fever affected pig farms” e due 
mesi dopo, nel dicembre, ha avviato un 
piano triennale per accelerare la ripresa e 
lo sviluppo della produzione di carne 
suina, mirati a rafforzare la sorveglianza 
sulla diffusione dell’epidemia nonché 
sull’intera catena di produzione di carne 
suina, allo scopo di incrementare il 
controllo regione per regione, favorire la 
standardizzazione delle pratiche 
zootecniche e la meccanizzazione degli 
allevamenti di suini47.  
Nonostante la reattività delle autorità, il 
virus si è ben presto trasformato in una 

46 MARKET INTEL (2018) “African Swine Fever 
Outbreak in China”, https://www.fb.org/market-
intel/african-swine-fever-outbreak-in-china 
47 FAO (2020), “ASF situation in Asia 
update”,http://www.fao.org/ag/againfo/program
mes/en/empres/ASF/situation_update.html 
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letale epidemia per l’intero Paese nell’arco 
di pochi mesi. Al 5 marzo 2020, sono 166 
i focolai segnalati, localizzati in 31 
differenti suddivisioni amministrative, 
per un totale di 1.193.000 decessi di capi 
di bestiame, uccisi dal virus stesso o 
abbattuti per limitare i fenomeni di 
contagio48. 
La PSA è particolarmente virulenta, 
classificata come malattia altamente 
contagiosa tanto da uccidere più del 90% 
degli animali infetti49. Oltre al caso cinese, 
infatti, anche altri Paesi hanno registrato 
un numero elevato di perdite di suini: la 
Corea del Sud è stata costretta ad 
abbattere 450.000 capi infetti, la Mongolia 
ha subito perdite pari a 3.000 capi mentre, 
nella sola isola di Sumatra, il governo 
indonesiano ha segnalato alla FAO la 
morte di 30 mila capi50.  
In Cina, inoltre, la legge prevede che, oltre 
ai maiali dell’allevamento infetto, 
vengano abbattuti tutti i suini nel raggio 
di 3 chilometri51, il che giustifica l’elevato 
numero di decessi.  
Altro fattore che ha favorito la diffusione 
dell’epidemia è legato alle misure adottate 
da Pechino per contrastare 
l’inquinamento. Nel 2015, allo scopo di 
prevenire la contaminazione delle acque 
da feci animali, il governo ha ridotto – e 

 
48 REGIONAL REPRESENTATION OIE FOR 
ASIA AND THE PACIFIC, “Situational updates of 
ASF in Asia and the Pacific”, http://rr-
asia.oie.int/en/projects/asf/ 
49 UFFICIO FEDERALE DELLA SICUREZZA 
ALIMENTARE E DI VETERINARIA, “Peste 
suina africana (PSA)”, 
https://www.blv.admin.ch/blv/it/home/tiere/tiers
euchen/uebersicht-seuchen/alle-
tierseuchen/afrikanische-schweinepest-asp.html 

in alcuni casi proibito -  l’allevamento del 
bestiame in alcune zone meridionali del 
Paese, nelle quali la presenza di corsi d’ora 
era particolarmente abbondante. La 
produzione di carne suina nel sud della 
Cina è così calata drasticamente.  
Tuttavia, nell’aprile dell’anno seguente, 
allo scopo di soddisfare l’elevata 
domanda di carne di maiale della 
popolazione cinese, le autorità hanno 
avviato la strategia denominata nanzhu 
beiyang - letteralmente “allevare al nord i 
maiali del sud”. La filiera produttiva ha 
subito una radicale modifica: la 
produzione di carne di maiale è stata 
concentrata nelle aree settentrionali del 
Paese, affidata a piccoli allevatori 
residenti nelle aree rurali. Gli animali da 
macello sono poi soggetti a spostamenti 
su lunghe distanze per raggiungere le 
zone meridionali.  
Il trasferimento dei suini ha contribuito 
alla diffusione del contagio: secondo i dati 
diffusi da Hua Cheng Security il 45% dei 
focolai scoppiati da agosto a dicembre 
2018, ha visto il coinvolgimento di suini 
trasportati dal nord al sud del Paese52.   
 
A nulla è valsa la conseguente 
introduzione di misure restrittive al 
trasferimento dei suini. I divieti e le 

50 FAO (2020), “ASF situation in Asia update”, 
http://www.fao.org/ag/againfo/programmes/en/e
mpres/ASF/situation_update.html 
51 IL POST (2019), “La Cina ha un serio problema 
con la peste suina africana”, 
https://www.ilpost.it/2019/03/25/peste-suina-
africana-cina/ 
52 YANZHONG H. (2020), “Why Did One-Quarter 
of the World’s Pigs Die in a Year?”, 
https://www.nytimes.com/2020/01/01/opinion/c
hina-swine-fever.html 
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limitazioni non solo sono stati aggirati 
utilizzando marchi auricolari contraffatti 
o percorrendo strade secondarie per 
evadere i controlli, ma hanno anche 
favorito il traffico illegale degli animali ad 
opera degli “speculatori di suini” – chao 
zhu tuan. Questi, dopo aver provocato un 
focolaio – o aver suscitato il sospetto della 
diffusione del virus53 – acquistavano un 
elevato numero di suini a prezzi 
ridottissimi. Ridotta l’offerta, 
reintroducevano i capi di bestiame sul 
mercato, rivendendoli a cifre decisamente 
più elevate54. 
Sebbene le autorità centrali abbiano 
previsto il pagamento, da parte delle 
amministrazioni provinciali, di un 
indennizzo– circa 1.200 RMB per ogni 
suino abbattuto - agli allevatori allo scopo 
di incentivarli a dichiarare la presenza di 
capi di bestiame malati, anche questa 
misura si è rivelata inefficiente.  La 
denuncia dei casi è divenuta una 
questione di potere e di denaro. I 
funzionari provinciali-  a cui spetta il 
compito di certificare lo scoppio di un 
nuovo focolaio -, preoccupati del bilancio 
delle proprie amministrazioni e di tutelare 
la propria immagine, sono apparsi 

 
53 Gli “speculatori di suini” – secondo quanto 
riportato dalla rivista China Comment – hanno 
intenzionalmente abbandonato nelle fattorie 
brandelli di suini o mangime infetto mediante 
l’utilizzo di droni oppure, collocando carcasse di 
suini lungo le strade, hanno intimorito gli allevatori 
instillando il dubbio che il contagio fosse vicino.  
54 LIU Z. (2019), “Chinese criminal gangs spreading 
African swine fever to force farmers to sell pigs 
cheaply so they can profit”, 
https://www.scmp.com/news/china/politics/articl
e/3042122/chinese-criminal-gangs-spreading-
african-swine-fever-force 

piuttosto restii a dichiarare la 
contaminazione da PSA negli 
allevamenti55.  
La rapida diffusione del virus ha 
devastato gli allevamenti suini dell’intero 
Paese, primo al mondo per produzione e 
consumo di carne di maiale, generando 
un grave problema economico. 
L’industria legata ai suini contribuisce, 
infatti, per 128 miliardi di dollari 
all’economia nazionale e la carne di maiale 
costituisce ben il 60% della dieta dei 
cinesi56.   
Nel 2018, la sola Cina ha consumato la 
metà di tutta l’offerta globale di carne di 
maiale - di cui solo il 5% di provenienza 
estera - e prodotto 54 milioni di tonnellate 
di carne suina.  
Tuttavia, quasi un anno dopo lo scoppio 
dell’epidemia, la popolazione suina è 
calata del 32,2% rispetto al 2018, 
determinando un drastico calo della 
produzione di carne di maiale (21,3%) e 
l’aumento dei prezzi57. Nell’estate del 
2019, l’incremento del prezzo della carne 
suina è stato particolarmente 
ragguardevole: +17% a luglio, +46,7% ad 
agosto e+ 69,3% a settembre58.  Basti 
pensare che la carne di maiale è divenuta 

55 SCHNEIDER J. (2019), “Chinese Gangs Use 
Drones to Spread African Swine Fever”, 
https://chinatalk.substack.com/p/chinese-gangs-
use-drones-to-spread 
56 WANG Z. (2019), “Xi Jinping e la crisi della carne 
di maiale”, http://www.asianews.it/notizie-it/Xi-
Jinping-e-la-crisi-della-carne-di-maiale-48053.html 
57 LEE A. et al. (2019), “China aims to become self-
sufficient in pork production despite African swine 
fever”, https://www.scmp.com/economy/china-
economy/article/3026793/china-aims-become-self-
sufficient-pork-production-despite 
58 XU W. (2019), “China's Pork Prices to Fall Next 
Year, Economics University Predicts”,  
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così preziosa tanto da essere utilizzata da 
alcuni istituti di credito rurali come 
incentivo all’apertura di conti bancari59.  
Di recente, si è assistito ad un lieve 
raffreddamento dei prezzi. Alla fine del 
2019, in vista delle celebrazioni per il 70° 
anniversario della fondazione della 
Repubblica Popolare Cinese, il governo 
ha immesso sul mercato 10.000 tonnellate 
di carne suina congelata, seguite da 
ulteriori 9.600 tonnellate in previsione dei 
festeggiamenti del Capodanno Cinese 
202060.   
La Cina, infatti, possiede delle riserve 
strategiche di carne di maiale tanto 
congelata che viva. L’obiettivo è quello di 
garantire la stabilità del suo prezzo: 
all’aumentare del costo della carne di 
maiale, il governo immette parte del 
proprio stock nel mercato; se i suini 
diventano troppo economici, lo Stato ne 
acquista in maggiore quantità allo scopo 
salvaguardare l'utile dei propri allevatori.  
Inoltre, agli inizi del 2020, Pechino e 
Washington hanno firmato l’accordo 
della “fase uno” dei negoziati: i dazi sulla 
carne di maiale americana sono scesi dal 
35% all’8%, favorendo le importazione di 
carne suina dagli Usa. Nel complesso, 
l’import di carne straniera è stato favorito 

 
https://www.yicaiglobal.com/news/china-pork-
prices-to-fall-next-year-economics-university-
predicts 
59 HE H. et al. (2019), “China’s pork crisis: local 
banks offer meat to new customers with African 
swine fever set to continue”, 
https://www.scmp.com/economy/china-
economy/article/3042638/chinas-pork-crisis-local-
banks-offer-meat-new-customers 
60 IL POST (2019), “Le enormi riserve di carne della 
Cina”, https://www.ilpost.it/2019/10/12/cina-
carne-riserve/ 

(+63% nel 2019 rispetto all’anno 
precedente). Non solo gli USA, ma anche 
Canada, Giappone, Regno Unito, Brasile, 
Australia sono andati incontro ad un 
incremento delle proprie importazioni di 
carne suina verso la Cina61.   
Tuttavia, lo scoppio dell’epidemia di 
Covid-19 ha ulteriormente esacerbato la 
tensione nel Paese: a febbraio, le 
restrizioni imposte sugli spostamenti di 
persone e sul trasporto delle merci hanno 
causato il blocco di molti carichi di carne 
nei porti cinesi. Data l’assenza di un 
vaccino anti PSA, la ripresa del settore 
suinicolo appare piuttosto lenta. Ci si 
attende, dunque, un ulteriore calo della 
produzione interna (33%) e del consumo 
nazionale di carne, con un conseguente 
aumento delle importazioni62. 
 

 

  

61 TERAZONO E. et al (2020), “How swine fever is 
reshaping the global meat trade”,  
https://www.ft.com/content/42f2170a-20e8-11ea-
b8a1-584213ee7b2b 
62 HALEY et al. (2020), “African Swine Fever 
Shrinks Pork Production in China, Swells Demand 
for Imported Pork”, 
https://www.ers.usda.gov/amber-
waves/2020/february/african-swine-fever-shrinks-
pork-production-in-china-swells-demand-for-
imported-pork/ 
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Albania e Macedonia 
del nord: gli Stati 
membri dell’UE pronti 
ad aprire (davvero) i 
negoziati. 
 
Sono sempre di più le voci a favore 
dell’inclusione europea delle due candidate 
balcaniche, ritenute ancora una volta 
meritevoli da parte della Commissione 
UE. Dopo la delusione “francese” dello 
scorso ottobre, Albania e Macedonia del 
Nord ora attendono con fiducia il prossimo 
vertice di maggio in Croazia. I presupposti 
sono più che positivi questa volta, compresa 
la nuova posizione del presidente francese 
Emmanuel Macron, le cui richieste sulla 
modifica delle regole per l’allargamento 
sono state accolte. 

 
 
Di Mario Rafaniello 
 
 

Aspettando Zagabria 

La cocente delusione subita lo scorso 
ottobre da Albania e Macedonia del Nord 
potrebbe diventare solo un brutto ricordo 
tra appena un mese. È infatti previsto a 
Zagabria, tra il 6 e il 7 maggio, un nuovo 

 
63 https://it.insideover.com/politica/la-vendetta-di-
macron-europa-albania-macedonia.html 
64 https://www.euronews.com/2020/01/03/north-
macedonia-pm-zoran-zaev-resigns-over-stalled-eu-talks 
65 Si consiglia la lettura dell’apposita sezione 
(Allargamento dell’UE) sul sito del Consiglio europeo al 
link  

vertice UE sull’apertura dei negoziati per 
l’adesione all’Unione europea delle due 
candidate balcaniche. Questa volta però, 
le premesse per una fumata bianca sono 
più che presenti. L’ostacolo principale era 
rappresentato dalle posizioni di alcuni 
Stati membri che nel precedente vertice 
avevano posto il loro veto all’apertura dei 
negoziati. Mentre Paesi Bassi e 
Danimarca si opposero al solo potenziale 
ingresso dell’Albania, la Francia diede 
risposta negativa anche alla Macedonia 
del Nord63. Ne seguì un forte clima di 
sfiducia che investì tutti i Balcani 
occidentali64, riportando al centro 
dell’attenzione il loro impervio percorso 
verso l’UE65. 

Negli ultimi mesi molte cose sono 
cambiate. Tra queste, la più importante è 
sicuramente il mutamento di rotta del 
presidente francese Emmanuel Macron, 
tra i più critici oppositori 
dell’allargamento europeo ai Balcani 
occidentali. Il veto che infranse i sogni 
europei di Tirana e Skopje fu giustificato 
nel passato vertice di Bruxelles secondo 
due logiche interconnesse66. Il Presidente 
francese non solo era fortemente 
perplesso dalla potenziale inclusione di 
nuovi paesi in un’Unione già alle prese 
con molte difficoltà interne ed esterne, 
ma lo era anche riguardo alle regole di 
questa procedura. Quest’ultima è stata 
rivista dalla Commissione europea67 
venendo incontro alle richieste francesi. 

https://www.consilium.europa.eu/it/policies/enlargeme
nt/ 
66 https://www.ft.com/content/eda39e1e-f3eb-11e9-
b018-3ef8794b17c6 
67 https://www.eunews.it/2020/02/12/revisione-
processo-adesione-unione-europea-allargamento/126175  
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Sul primo punto contestato, Macron a 
metà febbraio (in occasione della 
Conferenza di Monaco sulla sicurezza) 
aveva aperto uno spiraglio importante68. 
Se anche la valutazione prevista per primi 
giorni di marzo a cura della Commissione 
avesse dato parere favorevole all’apertura 
dei negoziati, la Francia non avrebbe 
ostacolato il futuro avvio della procedura. 
Il dossier della Commissione è stato 
pubblicato il 2 marzo e, come i 
precedenti69, raccomanda fortemente 
l’inizio dei negoziati per l’adesione, 
riconoscendo gli sforzi70 dei due paesi 
candidati71. Ora che l’ostacolo più grande 
dovrebbe essere stato rimosso72, in 
quanto è probabile che Paesi Bassi e 
Danimarca seguano l’esempio francese, 
nulla all’orizzonte sembra impedire 
l’inizio del lungo percorso che potrebbe 
portare in futuro Albania e Macedonia del 
Nord tra gli Stati membri.               

Un nuovo clima di fiducia 
 

Negli ultimi mesi le voci a favore di 
Albania e Macedonia del Nord si sono 
moltiplicate, aggiungendosi a quelle che 

 
68 https://www.albanianews.it/notizie/europe/macron-
negoziati-albania-macedonia  
69 Anche nell’aprile 2018 la Commissione raccomandò 
l’avvio dei negoziati. 
70 La relazione evidenzia in particolare i progressi dei due 
paesi nelle riforme giudiziarie e sulla lotta alla corruzione.  
71 
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/it/
ip_20_347  
72 https://www.euronews.com/2020/02/15/macron-
hints-at-progress-on-eu-enlargement-for-albania-and-
north-macedonia 
73 
https://it.reuters.com/article/topNews/idITKBN1WX1
SE 

già in passato lo erano. Riguardo 
quest’ultimo punto, la cancelliera tedesca 
Angela Merkel e il premier italiano 
Giuseppe Conte furono tra coloro che si 
schierarono, sia a parole73 che a voti, per 
l’apertura dei negoziati nel teso vertice di 
ottobre. Entrambi poi, criticarono il veto 
francese etichettandolo come un enorme 
sbaglio74; persino la Commissione prese le 
distanze da quello che in un comunicato 
ufficiale ha definito con disappunto un 
“errore strategico”75. Anche a distanza di 
mesi Germania76, Italia e Commissione 
europea continuano a sostenere 
l’allargamento ad Est dell’Unione.      

Tra il 3 e il 5 marzo i ministri degli Esteri 
di Polonia, Lituania e Lettonia, insieme al 
sottosegretario estone per gli affari 
europei, hanno visitato sia Skopje che 
Tirana77, incontrando le autorità locali. Il 
comunicato stampa congiunto pubblicato 
alla fine del viaggio diplomatico esprime 
“sostegno deciso e inequivocabile alle aspirazioni 
europee degli stati dei Balcani occidentali e la 
prospettiva ferma e fondata sul merito della loro 
piena adesione all'Unione europea”78. Pochi 
giorni dopo, l’11 marzo, Skopje ha anche 
ospitato79 la riunione dei ministri degli 

74 https://www.eunews.it/2019/10/18/la-rabbia-conte-
allargamento-errore-storico-albania-macedonia-del-
nord/122115 
75 https://www.europarl.europa.eu/news/it/press-
room/20191021IPR64717/adesione-albania-e-
macedonia-del-nord-errore-la-mancata-apertura-dei-
negoziati 
76 La Cancelliera ha ribadito la sua posizione favorevole 
anche in vista del vertice di maggio. Cfr: 
https://www.albanianews.it/notizie/europe/merkel-
negoziati-albania-macedonia 
77 https://exit.al/en/2020/03/05/baltics-poland-
support-eu-accession-talks-with-albania-n-macedonia/ 
78 http://www.mfa.lt/default/en/news/joint-statement-
of-poland-estonia-latvia-and-lithuania 
79 Ulteriore evento che ha interessato la capitale 
macedone è stato il think tank dei Balcani occidentali, 
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Esteri del Processo di Berlino relativo ai 
Balcani occidentali. In tale occasione si 
aggiunta anche la voce favorevole della 
Bulgaria, membro dell’UE dal 2007. La 
ministra degli Esteri bulgara Ekaterina 
Zaharieva si è detta fiduciosa sulla 
collaborazione attiva tra un paese 
membro e uno candidato come la 
Macedonia del Nord, in un’ottica più 
grande che comprende lo sviluppo 
dell’intera regione balcanica occidentale80. 
I due paesi sono attualmente alla 
presidenza congiunta del Processo di 
Berlino, un meccanismo intergovernativo 
di cooperazione mirato allo sviluppo 
infrastrutturale ed economico 
dell’Europa sudorientale, lanciato nel 
2014 da Angela Merkel81. Per quanto 
riguarda il versante albanese, il 12 marzo 
il ministro degli Esteri locale Gent Cakaj, 
dossier positivo della Commissione 
europea alla mano, in un’intervista ha 
ribadito i risultati raggiunti da Tirana sulle 
questioni motivo di controversia con 
Bruxelles, come la lotta al crimine 
organizzato e la riforma giudiziaria82. 
Pertanto, ha aggiunto, si aspetta un voto 
favorevole al vertice di maggio.  

Le istituzioni europee da tempo hanno, 
almeno sulla carta, assunto un 

 
svoltosi dall’8 al 10 marzo. Cfr: 
https://europeanwesternbalkans.com/2020/03/06/west
ern-balkans-think-tank-forum-in-skopje-from-8-to-10-
march/ 
80 https://www.agenzianova.com/a/0/2847068/2020-
03-11/balcani-ministri-esteri-bulgaria-e-nord-macedonia-
insieme-per-maggiore-fiducia-nella-regione 
81 https://berlinprocess.info/about/ 
82 Nell’intervista Cakaj esprime anche alcuni timori 
riguardo settori in cui l’Albania non ha ancora raggiunto i 
progressi richiesti. Cfr: 
https://europeanwesternbalkans.com/2020/03/12/ewb-
interview-cakaj-albania-has-shown-sufficient-progress-to-
open-accession-talks/ 

atteggiamento di totale apertura per un 
futuro europeo dei Balcani occidentali. La 
presidente della Commissione europea 
Ursula von der Leyen a gennaio dichiarò 
che quella sull’Albania e sulla Macedonia 
del Nord era una promessa da 
mantenere83, anche alla luce dei criteri 
richiesti da Bruxelles e ritenuti 
soddisfatti84. Circa un mese e mezzo 
dopo, il commissario europeo per 
l'allargamento e la politica di vicinato 
Olivér Várhelyi si è dichiarato sulla stessa 
lunghezza d’onda, raccomandando 
l’avvio dei negoziati85 alla luce dei 
progressi raggiunti da entrambi i paesi86. 
Infine, anche gli Stati Uniti auspicano 
l’accesso nell’Unione di Albania e 
Macedonia del Nord, secondo quanto 
affermato dall’inviato speciale per i 
Balcani occidentali Matthew Palmer, a 
margine del Forum economico di Delfi, 
ad Atene87. 

 

L’impronta croata dei negoziati 

Dal 1° gennaio 2020 la Croazia è alla 
presidenza di turno del Consiglio 

83 https://www.euronews.com/2020/01/10/croatian-eu-
presidency-could-open-path-towards-enlargement 
84 https://www.politico.eu/article/ursula-von-der-leyen-
eu-north-macedonia-albania/ 
85 https://www.apiceuropa.com/la-commissione-
riferisce-sui-progressi-compiuti-dallalbania-e-dalla-
macedonia-del-nord/  
86 https://www.rferl.org/a/eu-accession-talks-with-
albania-north-macedonia-could-open-in-weeks-
/30458508.html 
87 https://www.agenzianova.com/a/0/2841461/2020-
03-08/balcani-inviato-usa-palmer-albania-e-macedonia-
del-nord-meritano-accesso-a-ue  
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dell’UE88. Un dettaglio non da poco alla 
luce del vertice sull’allargamento che si 
terrà proprio a Zagabria89. Inoltre le 
autorità croate si sono apertamente 
schiarate a favore di Albania e Macedonia, 
sostenendone con energia la causa 
europea90. Il ministro degli Esteri croato 
Gordan Grlić-Radman ha dichiarato che 
quella dell’inclusione in oggetto è una 
priorità dell’attuale mandato della 
Presidenza semestrale del Consiglio. 
Parole che avranno sicuramente un peso 
a maggio -quando si applicheranno anche 
le nuove misure del processo di 
adesione91-, e che sono arrivate 
nell’ambito di una visita lampo effettuata 
dal Ministro croato il 2 marzo (mentre la 
Commissione pubblicava la sua 
relazione).  

Grlić-Radman in una sola giornata visitò 
prima Tirana e poi Skopje, tenendo 
colloqui con le più alte autorità locali. In 
entrambe le occasioni è stata ribadita la 
volontà croata di promuovere l’apertura 
dei negoziati, confermando un trend 
esternato già il 24 febbraio. In 
quell’occasione il capo della diplomazia di 
Zagabria dichiarò, a margine di una 
conferenza sulle prospettive europee dei 
Balcani occidentali tenutasi a Salonicco, 
che era tempo per Bruxelles di mantenere 
le promesse92. Tanto nel vertice in Grecia 
che in quelli di Tirana e Skopje del 2 
marzo, Grlić-Radman ha posto la tappa 
croata di maggio come il primo passo 
verso la tanto sospirata apertura dei 

 
88 https://www.notiziegeopolitiche.net/macedonia-del-
nord-e-albania-la-croazia-per-ladesione-allue/ 
89 https://www.balcanicaucaso.org/aree/Balcani/UE-e-
Balcani-a-confronto-200043 
90 
https://europeanwesternbalkans.com/2020/03/03/croat
ian-mfa-eu-western-balkans-summit-a-turning-point-in-
relations-with-north-macedonia/ 

negoziati. 
In conclusione, nulla sembra più 
frapporsi tra la coppia Albania-
Macedonia del Nord e, quantomeno, il 
principio di quello che sarà un percorso 
lungo, ma almeno cominciato, verso 
l’UE. L’unico ostacolo potrebbe essere 
rappresentato dalle nuove regole richieste 
da Macron93, che concedono agli Stati 
membri il potere di bloccare la procura di 
allargamento qualora ravvisassero gravi 
carenze sui requisiti richiesti. In tal caso, 
solo le due candidate bocciate a ottobre 
2019 saranno le artefici del proprio 
destino. Dal vertice di Zagabria in poi, 
dovranno sopportare numerosi sforzi e 
sacrifici per diversi anni, ma i progressi 
fatti finora lasciano ben sperare.   
 

 

  

91 https://www.eunews.it/2020/02/05/commissione-ue-
processo-adesione-semplificando-piu-attenzione-allo-
diritto/125929  
92 https://www.total-croatia-news.com/politics/41706-
croatia 
93 https://it.euronews.com/2020/02/05/nuove-regole-
per-aderire-alla-ue-presentata-riforma-del-processo-di-
allargamento 
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Dottrina Gerasimov: la 
strategia militare non 
convenzionale di Mosca 
Nel 2013 il Capo di Stato Maggiore delle 
Forze Armate Russe Valery Gerasimov 
elaborò una nuova dottrina militare russa, 
incorporandola nella dottrina ufficiale del 
2014. La Cosiddetta Dottrina Gerasimov 
ha rielaborato l’espressione di Guerra 
Ibrida nel panorama accademico degli 
esperti militari; ne ha messo in luce sei 
punti fondamentali, in cui si evidenziano i 
nuovi strumenti, necessari per attuare la 
strategia della “Guerra Ibrida”.

 
 
Di Francesco Cirillo 
 

 
Introduzione alla Guerra Ibrida 
Dopo l’occupazione russa della Crimea, 
avvenuta nel 2014, gli ambienti 
occidentali attuarono un significativo 
studio della Hybrid Warfare, strategia 
militare non convenzionale che la Russia 
sta rielaborando. 
L’articolo del Capo di Stato maggiore di 
Mosca ha rimesso sotto i riflettori una 
strategia che molti ritenevano estinta dalla 
galassia delle dottrine militari.  
La coincidenza che precedette la crisi 
ucraina e la rivoluzione di Maidan94 dei 
primi mesi del 2014 ha destato enorme 
preoccupazione nelle cancellerie europee. 
Ma la teoria Gerasimov non è altro che 

 
94 La rivoluzione ucraina del 2014 ha avuto luogo dopo 
una serie di episodi di violenza nella capitale di Kiev 
culminata con la cacciata dell'allora presidente 
dell'Ucraina, Viktor Janukovyč. Questa fu 
immediatamente seguita da una serie di cambiamenti in 
rapida successione nel sistema socio-politico dell'Ucraina, 
tra cui l'installazione di un nuovo governo ad interim, il 
ripristino di una versione precedente della costituzione, 

una revisione di un pensiero non-lineare, 
teoria che negli anni precedenti al 2014 è 
stata analizzata e revisionata anche dalle 
sfere statunitensi sin dai primi anni del 
21esimo secolo. 
Dal 2002 al 2008 diversi ufficiali hanno 
effettuato diverse analisi per 
comprendere meglio la Guerra Ibrida. 
Il primo fu il maggiore statunitense 
William J. Nemeth quando nel 2002, con 
un resoconto intitolato “Future War and 
Chechnya95”, tentò di analizzare una 
probabile situazione di guerra ibrida, che 
si sarebbe venuta a creare durante la 
seconda guerra cecena. 
Dopo Nemeth fu John McCuen che ebbe 
l’arduo compito di analizzare la Hybrid 
Warfare, partendo dagli studi compiuti da 
Nemeth. 
In quell’occasione si analizzò un possibile 
sviluppo di conflitti ibridi nella guerra del 
Vietnam e nel teatro militare della guerra 
del Libano, nel 1982. Nello scenario 
Libanese McCuen studiò il modus 
operandi delle milizie paramilitari sciite di 
Hezbollah96. 
Ma solamente con Frank G.Hoffman si 
iniziò a delineare una prima teoria semi-
definitiva della Guerra Ibrida97. 
In conclusione Russel Glen revisionò il 
termine di guerra Ibrida elaborato da 
Hoffman. 
Nonostante i diversi studi compiuti da 
esperti statunitensi nel pensiero recente, 
post 2014 e Crimea, la definizione di 
Guerra Ibrida viene indirizzato, dai vertici 
americani e della NATO, verso le 
operazioni effettuate dal Cremlino. Il 

l'appello a tenere elezioni presidenziali improvvisate in 
pochi mesi oltre all'abolizione della lingua russa. 
95 https://core.ac.uk/download/pdf/36699567.pdf 
96 https://www.opiniojuris.it/hezbollah/ 
97 INTRODUZIONE ALLA GUERRA IBRIDA di 

Umberto Banchieri 
https://www.academia.edu/38684674/INTRODUZ
IONE_ALLA_GUERRA_IBRIDA 



 
 

 31 

teatro della Crimea è stato il banco di 
prova della strategia non convenzionale 
russa.  
In pochissimo tempo forze militari e ben 
equipaggiate, senza mostrine 
identificative, hanno occupato i punti 
strategici e nevralgici della Crimea, 
prendendone il controllo territoriale e 
neutralizzando le poche forze militari 
ucraine presenti in loco.  
Solamente ad operazioni concluse, per 
stessa ammissione del Cremlino, si è 
scoperto che i cosiddetti “little green men” 
erano unità appartenenti alle forze armate 
russe, di cui parte di esse dislocate nella 
base militare russa di Sebastopoli, sede 
operativa della Flotta russa del Mar 
Nero98. 
 
La Hybrid Warfare russa prima di 
Gerasimov 
 
L’articolo di Gerasimov si può 
considerare un sostanziale cambiamento 
del pensiero militare russo, che fu 
sottoposto ad una revisione sin dai primi 
anni post-URSS. 
L’attuale dottrina affonda le sue origini 
nell’opera, che il generale Makhmut 
Gareev pubblicò nel 1995. 
Nel volume “La guerra arriverà domani” 
l’ufficiale russo teorizza che il progresso 
tecnologico avrebbe dato le capacità di 
attuare precisi raid ed operazioni militari 
nel cuore del territorio nemico. Oltretutto 
Gareev afferma che lo sviluppo di 
sofisticati sistemi di comunicazione 
avrebbe potenziato gli strumenti di 
information warfare99. 
La diffusione di notizie false nello spazio 

 
98 Emanuela C. Holgersson, Sulle tracce del modello russo 

di guerra ibrida: dall’epoca sovietica al political warfare 
contemporaneo in Ucraina (Novembre 2019) 
http://fondazionegermani.org/wp-
content/uploads/2019/12/HOLGERSSON-Sulle-
tracce-del-modello-russo-di-guerra-ibrida.pdf 

informativo, nella strategia dottrinaria 
russa, mirano a destabilizzare il tessuto 
sociale del paese, con l’obiettivo finale di 
minare la fiducia della popolazione verso 
il proprio governo e le istituzioni dello 
stato stesso. 
Sulla information warfare avviene un 
ulteriore aggiornamento, compiuto dal 
generale Vladimir Splichenko. Per 
l’ufficiale le guerre future sarebbero state 
combattute senza attaccare direttamente 
gli apparati militari, ma sarebbero state 
colpite, indirettamente, le strutture 
economiche degli stati. 
L’attuale strategia della information 
warfare post-Unione Sovietica è radicata 
nella strategia sovietica100. 
Durante il periodo sovietico i servizi 
d’intelligence di Mosca usavano la 
strategia della Information per 
supportare campagne politiche, 
finalizzate a rivoluzioni comuniste filo-
sovietiche. 
Con l’implosione dell’URSS e la nascita 
della Russia post-sovietica la dottrina 
russa ha ricevuto necessariamente un 
aggiornamento. Ereditando la quasi 
totalità del vecchio apparato militare 
sovietico Mosca, pazientemente, ha 
incominciato ad attuare una completa 
modernizzazione delle sue forze armate; 
contemporaneamente anche la stessa 
dottrina militare ha subito una riforma. 
Nel 2003, durante la prima presidenza di 
Vladimir Putin, Mosca approva il libro 
bianco della difesa con cui il pensiero 
militare russo integra la necessità di un 
progresso tecnologico per l’apparato 
bellico del paese. 
Per il Cremlino la riorganizzazione 

99 INTRODUZIONE ALLA GUERRA IBRIDA di 
Umberto Banchieri 

https://www.academia.edu/38684674/INTRODUZIO
NE_ALLA_GUERRA_IBRIDA 

100 Ibid pag-3 
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militare del suo obsoleto apparato, 
ereditato dall’Unione Sovietica, è 
obbligatorio per rendere le forze militari 
flessibili. 
La riforma dottrinaria subisce un ulteriore 
passo con il predecessore di Gerasimov, 
Nikolay Makarov. 
Makarov applica le prime innovazioni 
sulla flessibilità delle forze russe, 
rendendole pronte ad intervenire in 
qualsiasi scenario. Makarov consegna a 
Gerasimov, nominato nel 2012 Capo di 
Stato Maggiore delle forze armate russe, 
gli strumenti necessari per continuare il 
processo di riforma. 
Gerasimov ha appreso gli insegnamenti 
dei suoi predecessori è la sua dottrina, per 
l’opinione pubblica, viene considerata da 
molti come il principale strumento di 
guerra ibrida del 21esimo secolo101. 
 
…e dopo Gerasimov 
 
Quando Gerasimov rende pubblico il suo 
articolo, il lavoro delinea i principali 
passaggi della nuova strategia non 
convenzionale, prendendo spunto dagli 
eventi delle primavere arabe 2011-2012. 
Il contributo di Gerasimov illustra un 
preciso schema della guerra ibrida e del 
suo utilizzo nei principali teatri dello 
scacchiere globale. 
Per ciò l’elaborato del capo di stato 
maggiore diventa il principale documento 
in cui, analisti ed esperti militari, 
analizzare nel profondo il pensiero di 
Gerasimov. 
Nella teoria di Gerasimov gli strumenti 

 
101 Emanuela C. Holgersson, Sulle tracce del modello russo 
di guerra ibrida: dall’epoca sovietica al political warfare 
contemporaneo in Ucraina (Novembre 2019)   
102 La Dottrina Gerasimov e la filosofia della guerra non 
convenzionale nella strategia russa contemporanea, di 
Nicola Cristadoro; Libellula Edizioni, Settembre 2018; 
Pag:48-50 

non militari, come la pressione in campo 
economico e diplomatico, coordinati con 
gli apparati militari e d’intelligence del 
Cremlino sono il fulcro della nuova 
dottrina russa102. 
Per il generale le unità paramilitari, delle 
forze speciali e l’infiltrazione dello spazio 
informativo sono, con un chiaro e preciso 
coordinamento tra esse, parte 
fondamentale per l’applicazione della 
strategia “non lineare”.  
Per lo stesso Gerasimov la mobilitazione 
delle forze convenzionali, nel momento 
giusto o per estrema necessità, sono 
l’ultima risorsa. Ma per attuare questo 
strumento bisogna creare una false flag, 
chiedendo l’istituzione di una missione 
peacekeeping, sotto l’egida internazionale 
(ONU) e su richiesta di Mosca. 
Nel documento di Gerasimov il generale 
analizza la sottile linea che esiste tra lo 
stato di guerra e lo stato di pace, linea 
porosa che influenza e avvantaggia 
l’infiltrazione della strategia ibrida, 
teorizzata dal capo di stato maggiore del 
Cremlino103. 
Le Primavere Arabe vengono descritte, 
dal generale, come un esempio 
significativo. 
Le manifestazioni e le proteste di piazza, 
per Gerasimov, hanno avuto successo 
grazie all’utilizzo dei nuovi mezzi di 
informazione come i social network, con 
il supporto, ufficiale o meno, di possibili 
agenti provocatori, infiltratisi tra le file dei 
manifestanti104. 
Lo sviluppo della dottrina Gerasimov 
ripercorre il secondo periodo di 

103 La Dottrina Gerasimov e la filosofia della guerra non 
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riorganizzazione delle forze armate russe. 
Nel 2008, quando Vladimir Putin 
ricopriva la carica di primo ministro, 
Mosca ha appena concluso una guerra 
lampo contro la Georgia, completando gli 
obiettivi di tutelare la “sovranità” 
dell’Ossezia del Sud e dell’Abcasia.  
Ma il conflitto rivela gli enormi gap 
strutturali ed organizzativi delle forze 
russe nonostante le riforme precedenti 
abbiano tentato di risolvere e di 
rimpiazzare gli obsoleti mezzi dell’era 
sovietica105. 
In meno di dieci anni, dal 2008 al 2014, il 
Cremlino rimpiazza il grosso 
dell’obsoleto dispositivo bellico sovietico, 
puntando su ricerca e sviluppo, su 
progresso tecnologico e innovazione. 
Il vento di rinnovamento condiziona la 
revisione della stessa dottrina militare 
russa, in cui Gerasimov contribuisce nella 
riorganizzazione. 
Teoricamente la dottrina di Gerasimov 
non è parte del pensiero militare russo 
ufficiale, ma l’articolo del generale, dalla 
sua pubblicazione, ha condizionato le 
scelte strategiche dei vertici governativi 
russi nella gestione della politica estera 
della Russia putiniana. 
La crisi ucraina del 2014 diventa, de facto, 
il campo di prova della dottrina 
Gerasimov, l’anno successivo dalla sua 
pubblicazione. 
Gli eventi ucraini hanno materializzato le 
principali preoccupazioni degli analisti 
occidentali, scenari che mai avrebbero 
immaginato106. 
L’Occupazione della Crimea, tra febbraio 
e marzo 2014, viene completata con 
truppe militari, denominati “little green 

 
105 Manuale di Studi Strategici; Da Sun Tzu alle 'guerre 
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Badialetti. 

 Cap ottavo “Guerre Ibride e il ritorno della 
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men”, che occupano i principali centri 
urbani e le principali basi militari, 
acquisendo il controllo della Crimea in 
pochissimi giorni. 
Solo dopo alcune settimane si viene a 
conoscenza che le forze erano reparti 
militari della Federazione Russa, 
ammissione pervenuta dalla stessa Mosca. 
Per il Cremlino le forze russe sono dovute 
intervenire per garantire la sicurezza della 
minoranza russofona crimeana. Ma con il 
Referendum del marzo del 2014, 
supportato dalla stessa Russia, la Crimea 
viene annessa dalla Federazione. 
L’occupazione e la successiva annessione 
vengono condannati dalla comunità 
internazionale, definendo le azioni russe 
come una grave violazione del diritto 
internazionale e della sovranità territoriale 
di Kiev. 
Il campo di prova della dottrina 
Gerasimov è stato senza dubbio la crisi 
ucraina del 2014 con la Crimea, ma la 
successiva crisi esplosa nell’ucraina 
orientale, dove le forze ribelli filorusse del 
Donbass (Doneck e Lugansk) ancora 
oggi si confrontano con le forze 
governative ucraine. 
Nello scenario dell’Ucraina la dottrina 
Gerasimov ha visto una sua prima 
attuazione pratica, dove la combinazione 
di forze paramilitari e non regolari sono 
state supportate, indirettamente, dalle 
forze regolari russe e dagli apparati 
d’intelligence del Cremlino. 
 
 
  
Le 6 fasi della Dottrina 
Gerasimov 
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Per Gerasimov la fase turbolenta delle 
primavere arabe ha influenzato lo 
sviluppo del suo studio. 
La destabilizzazione del MENA (Middle 
East and North Africa) aveva scatenato 
un periodo in cui si susseguivano crolli dei 
vecchi regimi autoritari come in Tunisia 
ed Egitto, interventi stranieri come la 
NATO in Libia nel 2011, che ha 
comportato la caduta di Muammar 
Gheddafi, lo scoppio di violente guerre 
civili come quella siriana, susseguita 
dall’intervento militare russo nel 
settembre del 2015, o ad una 
restaurazione di governi diretti dai vertici 
militari come il Colpo di stato militare in 
Egitto avvenuto nel luglio del 2013. 
Gerasimov vede questo come un monito. 
In pochi mesi quella che era una nazione 
fiorente in ambito economico e con una 
parziale stabilità politica, può crollare in 
poche settimane e precipitare in una 
spirale di violenza o in una guerra civile, 
dove le grandi potenze, sia regionali sia 
globali, tentano di costruire un proprio 
dominio a discapito degli altri 
competitor.  
Nella nuova dottrina i mezzi non-militari 
sono parte integrante delle strategie 
belliche, in alcuni casi rimpiazzando le 
tecniche militari 
La Dottrina Gerasimov è sintetizzata in 6 fasi, 
sintesi effettuata dallo stesso Capo di Stato 
maggiore  
 
 
Prima Fase - Fase occulta 
 
La prima fase incomincia con la Russia 
che attua una destabilizzazione nei 
confronti dello stato, con l’obiettivo di 

 
107 La Dottrina Gerasimov e la filosofia della guerra non 
convenzionale nella strategia russa contemporanea, di 

indebolire le istituzioni statali in cui si 
intende pianificare un cambio di regime. 
Il Cremlino attiva le sue cellule e sfrutta 
una possibile componente russofona o 
gruppo etnico vicino alla Russia, che 
possono diventare come una sorta di 
“Quinta colonna” del Cremlino. 
Grazie ad esse vengono pianificati atti di 
destabilizzazione ed organizzate proteste 
anti-governative. Queste mirano a far 
crescere una possibile repressione, da 
parte delle forze di sicurezza, contro la 
comunità russofona. 
Con il supporto russo i gruppi etnici 
russofoni fondano partiti politici che 
tentano di opporsi al governo; in questo 
scenario Mosca supporta i movimenti 
politici costruendo campagne politiche e 
antigovernative con il fine di applicare 
una contro-informazione. 
Se la prima fase ottiene il successo 
previsto da Mosca, essa passa alla seconda 
fase107. 
 
Seconda Fase - Aumento della 
tensione 
 
La seconda fase, in caso il conflitto tra le 
parti dovesse continuare, vede Mosca 
attuare strategie finalizzate ad inasprire la 
tensione. 
Il governo russo emette sanzioni 
economiche e fa pressioni diplomatiche 
sulle autorità governative chiedendo la 
cessazione della repressione. 
Contemporaneamente i leader politici 
iniziano a schierarsi da una parte o 
dall’altra. Facendo così la fiducia verso le 
istituzioni inizia a sgretolarsi. 
Se la seconda fase consegue gli obiettivi 
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dichiarati si passa alla terza fase.108 
 
Terza Fase - inizio ufficioso di 
operazioni belliche russe 
 
In questa fase si iniziano ad intravedere le 
prime azioni paramilitari. Le 
manifestazioni pacifiche si trasformano 
in azioni di sabotaggio, violenze nei 
confronti degli oppositori politici e 
filogovernativi, si vengono a creare unità 
paramilitari, che in alcuni casi tentano di 
eliminare i leader vicini al governo. 
Nel momento esatto, mentre il paese 
sprofonda in uno stato di semi-guerra 
civile, Mosca incomincia ad inviare unità 
militari nel paese, ed attiva le cellule 
paramilitari, fino ad allora dormienti, 
dislocate nel paese. Le unità di Mosca 
hanno il compito di garantire un supporto 
e di aumentare la tensione tra i 
governativi e gli anti-governativi (a 
supporto di quest’ultimi) 
Creando una false flag, intensificata dalla 
stessa Mosca, quest’ultima decide di 
mobilitare le sue forze militari. La 
dichiarazione che Mosca, usa in questo 
caso, per giustificare la mobilitazione 
militare è che potrebbe esserci una 
possibile minaccia agli interessi nazionali 
russi e alla sicurezza della Federazione. 
Dopo ciò Mosca attua la quarta fase109. 
 
Quarta Fase - Crisi Definitiva 
 
Nella quarta fase si incominciano ad 
intravedere le prime operazioni militari 
delle forze regolari, appoggiate da una 
imponente campagna mediatica e 
diplomatica. Ciò mira ad acquisire i 
principali punti strategici ed installazioni 

 
108 La Dottrina Gerasimov e la filosofia della guerra non 
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militari, neutralizzando le forze nemiche 
e distruggere le sue capacità belliche. 
Successivamente Mosca mira ad isolare il 
governo avversario. 
Per evitare condanne internazionali, il 
governo russo sfrutta le sue capacità 
informative e diplomatiche per garantirsi 
un supporto sia in patria sia presso le 
cancellerie internazionali110. 
 
Quinta Fase - Risoluzione 
La fase 5 è il giro di boa della strategia 
russa. Dopo la conclusione delle 
operazioni militari, il governo russo tenta 
di concluderle massimizzando il suo 
vantaggio, e applicando una strategia 
informativa, che neghi il suo diretto 
coinvolgimento nelle destabilizzazioni 
precedenti all’intervento russo. 
Prima di ritirare le truppe, sotto richiesta 
della comunità internazionale, tenta di 
plasmare l’apparato statale ed istituire un 
governo sotto sua diretta (o indiretta) 
influenza politica.111 
 
Sesta Fase - Restaurazione 
dell'ordine nel paese 
 
Nella fase 6 la Russia consolida gli 
obiettivi conseguiti, fa intervenire le sue 
forze militari per abbassare la tensione tra 
le parti e disloca, sotto la falsa bandiera 
delle operazioni di peacekeeping, le sue 
forze militari nei punti strategici del paese 
sotto autorizzazione del governo, che è di 
fatto sotto influenza politica del 
Cremlino112. 
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Le 6 fasi non possono essere 
schematiche 
 
Lo studio della dottrina Gerasimov ci 
obbliga nel effettuare un analisi 
approfondita delle 6 fasi, visto che non è 
un schema predefinito. Le 6 fasi possono 
cambiare pianificazione, in base alle 
condizioni in cui il Cremlino deve iniziare 
le sue operazioni. La visione Gerasimov è 
de facto una importante evoluzione della 
“Maskirovka” di tradizione 
russo/sovietica. In essa Mosca tentava d 
negare il suo diretto coinvolgimento nelle 
operazioni che svolgeva 
Nel pensiero di Gerasimov le sei fasi 
possono essere utilizzate senza transitare 
dalla 1 alle 6. Ciò garantisce massima 
flessibilità per i comandi militari russi.  
Nei parametri occidentali la “guerra 
ibrida” è stata collegata alle teorie di 
Valery Gerasimov, ma bisogna effettuare 
un ulteriore suddivisione in due principali 
teorie che la compongono: Political 
Warfare e Hybrid Warfare  
  
La versione russa della “guerra 
Ibrida” 
  
Il primo analista che elaborò la 
separazione in Political Warfare e Hybrid 
Warfare della dottrina Gerasimov fu Mark 
Galeotti113. 
La Political Warfare ha le sue fondamenta 
nella visione militare dell’Unione 
Sovietica; essa si concentra nella guerra 
permanente nel campo politico, 
combattuta con gli strumenti della 
propaganda, con il supporto logistico di 
centri studi filogovernativi e think tanks 

 
113 INTRODUZIONE ALLA GUERRA IBRIDA Pag 6 

di Umberto Banchieri 
https://www.academia.edu/38684674/INTRODUZ
IONE_ALLA_GUERRA_IBRIDA 

istituiti appositamente dal governo, con il 
fine di destabilizzare i paesi che erano 
visti come avversari dal Cremlino. 
Nel pensiero attuale la Political Warfare 
sfrutta gli strumenti moderni come le 
unità cyber per compiere attacchi alle 
strutture informatiche o appoggiando 
movimenti o partiti filorussi, supportati 
dai centri studi vicini al Cremlino114. 
Gerasimov ha implementato nella 
tradizionale Political Warfare, per 
Galeotti, la strategia della guerra ibrida 
(Hybrid Warfare).  
Con azioni militari non dichiarate Mosca 
effettua un ulteriore aggiornamento che 
prima era caratterizzato dal supporto 
politico verso movimenti politici filorussi, 
come avviene nel Donbass. Questa 
strategia ha l’ambizione, secondo i 
dettami di Gerasimov, di restaurare una 
sfera d’influenza russa nel suo estero 
vicino e con una implementazione della 
influenza russa in Europa.  
 
La Dottrina Gerasimov 
strumento di Mosca per la sua 
politica estera? 
 
Dal 2014 la politica estera del Cremlino 
ha subito una profonda revisione, 
integrando i concetti della teoria di 
Gerasimov, confermati in un recente 
discorso pubblico  
In quella occasione ha delineato che la 
Russia, nel prossimo futuro, dovrà 
sfruttare la visione della guerra ibrida, in 
cui si connettono operazioni militari 
supportate dall’intelligence e dalla 
propaganda politica, saranno asset decisivi 
per la politica estera russa dei prossimi 

114 INTRODUZIONE ALLA GUERRA IBRIDA Pag 6 
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anni115. 
Se ufficialmente la visione di Gerasimov 
non è stata inserita nella dottrina militare 
approvata dal Cremlino è stata decisiva 
per la recente politica estera e per 
consolidare l’influenza russa in Siria 
(paese in cui Mosca è presente con due 
importanti basi militari come quella 
navale di Tartus e aerea di Khmeimim), 
testa di ponte necessaria per espandere 
l’influenza del Cremlino nel Medio 
Oriente e nel garantire la sfera d’influenza 
russa tradizionale del Caucaso, dei Balcani 
e dell’Asia Centrale. 
Oltretutto Mosca è riuscita ad imporsi 
come importante mediatore per i paesi 
mediorientali116. 
Grazie al peso politico, militare ed 
economico la Russia mantiene una forte 
influenza nel tradizionale estero vicino, 
come l’Asia Centrale e il Caucaso. Ciò 
rende la dottrina Gerasimov 
indispensabile per conseguire gli obiettivi 
geostrategici russi per il medio e, in certi 
casi, il lungo periodo117. 
  
  
Conclusioni 
 
Il recente sviluppo della dottrina 
Gerasimov ha contribuito ad una 
sostanziale revisione del concetto 
strategico della guerra ibrida, strategia che 
mira ad intensificare i livelli di escalation 
con nuovi strumenti, dove pressione 
diplomatica, economico-finanziaria, 
operazioni d’intelligence e di forze 

 
115 Gurfinkiel Michel (2018) The Strategic Goals of a 
Restored Russia, BESA Center Per- spectives Paper No. 
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russia-guerra-ibrida/ 
117 Per la Russia la guerra ibrida è un vettore di politica 

estera. Le parole di Gerasimov di Emanuele Rossi  

speciali vengono combinati per attuare le 
operazioni non lineari. 
Le operazioni ibride russe sono 
supportate dalle forze militari, mobilitate 
dai vertici militari in caso di necessità. 
I recenti sviluppi nel settore militare e gli 
interventi russi in Crimea nel 2014 e 
quello in Siria nel settembre del 2015 
hanno mostrato un decisivo grado di 
flessibilità, in grado di intervenire 
rapidamente al minimo mutamento della 
situazione politica interna. Ciò ha 
garantito a Mosca di intervenire 
rapidamente al minimo mutamento e di 
ristabilire un contro bilanciamento per 
garantire un significativo vantaggio in 
campo militare e diplomatico come è 
avvenuto nella guerra civile siriana118. 
Ancora oggi è complicato prevedere le 
prossime mosse che effettuerà la 
Federazione Russa e dove verranno 
applicati i dettami della dottrina 
Gerasimov ma per questo motivo è 
necessario analizzare le mosse del 
governo russo nello scacchiere 
internazionale, azioni rese imprevedibili 
con lo sviluppo della visione di 
Gerasimov, dove ogni settore ha 
sviluppato un alto tasso di integrazione in 
cui i diversi apparati di sicurezza, 
d’intelligence e delle forze armate 
dialogano tra di loro. 
Ma la strategia Gerasimov deve fare i 
conti con le debolezze strutturali e con il 
suo obsoleto apparato economico, che 
non garantisce una crescita efficiente119. 
Ciò rende difficile per il Cremlino attuare 
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azioni decisive nello scacchiere globale, 
senza le risorse economiche necessarie. 
Per questo Mosca ha sviluppato 
operazioni militari a bassa intensità e “low 
cost” che gli garantiscono per ora una 
proiezione globale in grado di tutelare i 
suoi interessi nazionali all’estero; ma la 
leadership russa è consapevole che nel 
medio-lungo periodo sarà complicato 
rispondere in modo efficace alle sfide 
attuali che l’ha attendono nello scacchiere 
globale120. 
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La democratizzazione 
interrotta del mondo ex 
sovietico: le eccezioni 
 
Prosegue la nostra analisi sui processi di 
democratizzazione interrotta nell'ex 
mondo sovietico. Mongolia, paesi baltici, 
Slovacchia e Repubblica Ceca, 
rappresentano delle eccezioni di spessore nel 
panorama postcomunista, avendo costruito 
delle democrazie solide e funzionanti. 
Eppure, pesano delle incognite sulla durata 
di questo successo. 

 
 
Di Emanuel Pietrobon 
 
 

Tallinn e Ulan Bator, lontane 
geograficamente e culturalmente, ma 
vicine per quanto riguarda il modo in cui 
la transizione alla democrazia è avvenuta, 
ossia senza bagni di sangue fra la 
popolazione. La democrazia nei paesi 
Baltici, nell'ex Cecoslovacchia, ed in 
Mongolia, non è solida, ma è funzionante 
a livelli quasi occidentali, seppure delle 
problematiche persistono. 
 
 
Il caso della Mongolia   
  
Manifestazioni pacifiche e scioperi a 
oltranza hanno portato alla caduta del 
regime comunista, il secondo più lungo 

 
121  Sindelar, D., Mongolian Democracy: From 
Post-Soviet Success To Post-Transition Struggle, 
RFERL, 09/12/2009 

nella storia dopo quello sovietico, 
costringendo la classe politica ad adottare 
una nuova costituzione e una forma di 
governo democratica. 
Nel 1998, il padre della rivoluzione 
mongola, Sanjaasurengiin Zorig, fu 
ucciso da un commando di ignoti lo 
stesso giorno della nomina a primo 
ministro. Il suo omicidio non è mai stato 
risolto.121 
Il partito Rivoluzionario del Popolo 
Mongolo ha avuto un ruolo egemonico 
fino ai primi anni 2000, salvo poi perdere 
consensi e potere con l'ascesa del Partito 
Democratico, che prima ha eletto un 
presidente nel 2009 e poi vinto le 
parlamentari del 2012. Il sistema politico 
mongolo può definirsi come rigidamente 
bipartitico. 122 
La rinascita del sentimento religioso non 
è stata ostacolata, come invece avvenuto 
nel Turkestan, ma ben accolta dalla classe 
politica. Il buddismo tibetano è tornato a 
rivestire il tradizionale ruolo di collante 
sociale, stabilendo importanti legami di 
collaborazione con gli omologhi indiani e 
con le autorità del Tibet. Il Dalai Lama 
stesso ha visitato il paese diverse volte, 
nonostante le note diplomatiche di 
protesta fatte pervenire dall'ambasciata 
cinese all'indirizzo della presidenza 
mongola.123 
Il paese è riuscito a distanziarsi dalla 
Russia in maniera non traumatica, 
siglando accordi di collaborazione ispirati 

122  Scheda della Mongolia su Freedom House: 
https://freedomhouse.org/report/freedom-
world/2018/mongolia 
123  Mongolia and the birth of democracy, 
Britannica,  
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alla filosofia del buon vicinato. Allo stesso 
tempo, il paese ha invece approfondito i 
legami con gli Stati Uniti, partecipando 
anche a missioni internazionali nel dopo-
11 settembre.124 
È degno di nota che la stragrande 
maggioranza della popolazione non 
mostra alcun sentimento nostalgico nei 
confronti del passato comunista. Non 
come invece è accaduto in diversi paesi 
dell'Europa centro-orientale. Ai periodici 
sondaggi effettuati sul tema, una media 
del 90% degli intervistati risponde di non 
rimpiangere la fine della dittatura.125 
  
Il caso dei paesi baltici  
 
Lituania, Lettonia ed Estonia sono 
considerate democrazie compiute e 
perfette, in cui i diritti basilari dei cittadini 
sono rispettati e il pluralismo del pensiero 
e politico è ampiamente garantito. Le 
economie sono fiorenti, ben collegate al 
mercato unico europeo e interconnesse 
fra loro. 
Negli anni recenti, però, alcuni eventi 
hanno minato lo status democratico 
consolidato.  
In Lettonia, nel 2017, è stato scoperto 
che una rete di oligarchi, fra i quali Aivars 
Lembergs e Ainars Slesers, influisce sulle 
dinamiche politiche ed economiche 
nazionali e sulla percezione dei cittadini 
attraverso il controllo dei media.126 Un 

 
124 Vedi nota 3 
125 Tsedevdamba, O., The Secret Driving Force 
Behind Mongolia’s Successful Democracy, Inclusive 
Security, 03/2016 
126 Scheda della Lettonia su Freedom House: 
https://freedomhouse.org/report/freedom-
world/2018/latvia  

simile scandalo è emerso quasi 
simultaneamente in Lituania, con 
protagonisti politici e affaristi di rilievo 
coinvolti in un giro di tangenti.127 
In Lettonia la magistratura continua ad 
essere ritenuta un'istituzione arbitraria e 
corrotta dalla metà della popolazione, e 
gli scandali e i problemi che affliggono il 
sistema giudiziario hanno consolidato e 
giustificato tale convinzione.128 
Il clima internazionale, inoltre, sta 
incidendo significativamente su alcune 
iniziative politiche molto controverse che 
mirano a limitare i diritti e la 
partecipazione sociale delle minoranze 
russofone stanziate nei tre paesi.  
Tali minoranze soffrono di una 
persistente discriminazione in Lettonia, 
Lituania ed Estonia sin dalla caduta 
dell'Unione Sovietica, in quanto il 
percorso di ottenimento della 
cittadinanza è stato lungo e difficoltoso e 
l'accesso al mercato del lavoro, 
soprattutto nel settore pubblico, è 
ostacolato da barriere invisibili che 
privilegiano gli autoctoni ai russi. 
In Estonia, un terzo della popolazione ha 
origini russe e il 7% di essa è ancora oggi 
ufficialmente apolide, perché la richiesta 
di cittadinanza non è stata accolta e per 
avanzarla era prima necessario perdere 

127 Scheda della Lituania su Freedom House: 
https://freedomhouse.org/report/freedom-
world/2018/lithuania  
128 Vedi nota 6  
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quella russa, con tutte le conseguenze 
derivanti da un tale status. 129 130 
Un problema che è stato associato al 
percorso di democratizzazione è l'ascesa 
del crimine organizzato. Gruppi legati alla 
malavita ucraina, russa, cecena, hanno 
approfittato della transizione sociale, 
politica, ed economica, per estendere i 
loro tentacoli affaristici nell'area baltica, 
venendo poi affiancati dall'emergete della 
criminalità autoctona.  
La situazione è stata affrontata dalle 
autorità attraverso l'introduzione di leggi 
più severe, ma la collusione ai bassi livelli 
fra autorità e organizzazioni criminali 
ostacola il funzionamento dei meccanismi 
anticrimine.131 
La situazione ha attirato l'attenzione 
dell'Europol, che considera l'area baltica 
alla stregua di un hub regionale del 
crimine organizzato in cui si intrecciano 
gli interessi di criminali provenienti da 
nazioni diverse, impegnati in traffici 
diversi. 
 
Il caso dell'ex Cecoslovacchia 
 
Repubblica Ceca e Slovacchia sono due 
democrazie compiute e perfette, con 
società civili che partecipano attivamente 
ai processi politici e in cui i diritti basilari 
sono pienamente rispettati e garantiti. 
Negli ultimi, però, si è assistito all'apparire 
di alcuni fenomeni la cui importanza non 

 
129 Vedi nota 6 
130  Scheda dell'Estonia su Freedom House: 
https://freedomhouse.org/report/freedom-
world/2018/estonia 
131 Galeotti, M., Organized crime in the Baltic 
States, The Baltic Review, 24/03/2015 

va sottovalutata, ma considerata 
adeguatamente, perché il rischio di un 
effetto domino dal vicinato Visegrad e dai 
Balcani meridionale è reale. 
Ad esempio, in Repubblica Ceca il 
miliardario Andrej Babis è diventato 
rapidamente l'uomo più influente del 
paese, concentrando sia potere politico – 
è primo ministro dal 2017 – che 
economico e mediatico. Le accuse di poca 
trasparenza nella gestione dei suoi affari 
lo costrinsero alle dimissioni dal 
ministero delle finanze durante il governo 
Sobotka, ponendolo anche sotto la lente 
investigativa dell'ufficio europeo 
antifrode per via dell'utilizzo improprio di 
fondi comunitari.132 133 
Babis proviene dall'ambiente della polizia 
segreta e avrebbe creato una rete di 
informatori e protettori avente l'obiettivo 
di reperire informazioni su rivali e 
avversari politici e affaristici, 
informazioni che sono poi utilizzate per 
minacce e ricatti. 
Altri problemi che gravano sulla Cechia 
sono la corruzione, che resta un problema 
diffuso e pervasivo, anche se le autorità 
rispondono generalmente con prontezza, 
e il crimine organizzato. Quest'ultimo è 
particolarmente attivo nel traffico di 
esseri umani a scopo sessuale ed utilizza il 
paese sia come piattaforma di transito tra 
l'Est e l'Ovest che come mercato di 
interesse europeo.134 

132 Zveřejňujeme kompletní znění závěrečné zprávy 
OLAF o vyšetřování dotace na Farmu Čapí hnízdo, 
Aktualne, 11/01/2018 
133 Scheda della Repubblica Ceca su Freedom 
House: https://freedomhouse.org/report/freedom-
world/2018/czech-republic 
134 Vedi nota 13 
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Anche in Slovacchia pesa il problema 
della corruzione, che è specialmente 
sentita nel mondo politico. Nel 2017 due 
ex ministri, Igor Stefanov e Marian 
Janusek, sono stati condannati 
rispettivamente a 9 e 12 anni per reati di 
corruzione.135 
Il mondo dell'informazione continua ad 
essere libero ed indipendente, ma sono 
aumentati gli attacchi ai giornalisti e i 
tentativi di omologare i media pubblici 
alle posizioni del governo durante l'era 
Fico. Nello stesso periodo, grosso modo 
compreso fra il 2006 ed il 2018, sono 
aumentati anche gli sforzi di indebolire 
l'indipendenza del potere giudiziario, per 
renderlo uno strumento politico con cui 
perseguitare avversari politici.136 
Ha suscitato grande clamore, sia nel paese 
che a livello europeo, l'omicidio del 
giornalista investigativo Jan Kuciak, 
avvenuto il 21 febbraio dello scorso anno. 
Kuciak era noto per le sue indagini sui 
legami sporchi fra mondo affaristico e 
politici di alto livello e fu ucciso in un 
agguato con arma da fuoco insieme alla 
sua fidanzata. Si è trattato del primo 
omicidio di un giornalista da quando il 
paese ha ottenuto l'indipendenza.137 138 139 
Il caso è per certi versi simile a quello di 
Robert Remias, un ufficiale di polizia 
ucciso nel 1996 come risultato di un 
complotto tra servizi segreti e mafia 

 
135 Scheda della Slovacchia su Freedom House: 
https://freedomhouse.org/report/freedom-
world/2018/slovakia 
136 Vedi nota 15 
137  UPDATED: Investigative journalist killed in 
his house, Spectator.sk.  
138  Cameron, B., Slovakia grapples with murdered 
journalist's last story, BBC, 28/02/2018 

slovacca che all'epoca travolse anche 
l'allora primo ministro Vladimir 
Meciar.140  
I partiti d'opposizione e la società civile 
hanno protestato in maniera massiccia, 
accusando indirettamente il governo di 
aver avuto un ruolo nell'evento 
sanguinoso. Le proteste hanno spinto alle 
dimissioni diversi uomini dell'esecutivo, 
fra i quali lo stesso Fico, e i ministri della 
cultura e degli interni. Per evitare elezioni 
anticipate, Fico ha suggerito al presidente 
Andrej Kiska un suo uomo di fiducia 
come sostituto alla presidenza del 
consiglio dei ministri, Peter Pellegrini.141 
 
Conclusioni  
 
La permanenza della Mongolia nell'alveo 
dei paesi democratici dipenderà dal modo 
in cui la sua classe politica affronterà la 
crescente influenza esercitata dalla vicina 
Cina e dallo storico alleato russo. 
I Baltici devono evitare che la russofobia 
permanente dell'agenda estera abbia un 
ascendente negativo sui diritti basilari 
delle minoranze russofone, che sono 
sempre più esposte al rischio della 
segregazione e del razzismo istituzionale. 
Infine Repubblica Ceca e Slovacchia sono 
le democrazie più vivaci ed in salute 
dell'alleanza Visegrad ma corruzione e 
collusione fra politica e crimine 

139  Nicholson, T., Slovakian journalism's darkest 
day, Politico,  
140  Fico odmieta zneužívanie tragickej vraždy 
Kuciaka na politický boj, Sme.sk 
141  Minúta po minúte: Fico podá demisiu, novým 
premiérom môže byť Pellegrini. Sme.sk 
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organizzato rischiano di creare aree grigie 
sempre più estese, fuori dal controllo 
istituzionale e minanti l'ordine 
democratico. 
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Quel “blocco latino” 
che fa paura a 
Washington e a Berlino 
 
Nelle analisi internazionali viene 
sottaciuto il ruolo storico-strategico degli 
stati europei che affacciano sul 
Mediterraneo. Qualche voce critica inizia a 
paventare ciò che una lettura storica non 
superficiale ci mostra sia per la sua 
immediatezza che per la sua valenza 
geopolitica. Si scopre allora come una 
eventuale alleanza dei “PIGS” faccia 
paura a tutti. 
 
 
Di Diego B. Panetta 
 
25 gennaio 1904. Halford John 
Mackinder, professore di Geografia 
presso l’Università di Oxford nonché 
direttore della London School of 
Economics and Political Science, 
presenta un suo scritto dinanzi alla platea 
della Royal Geographical Society, dal 
titolo destinato a diventare un testo 
“classico” per la geopolitica, ossia: The 
Geographical Pivot of History (Il perno 
geografico della storia). 
“Per la prima volta – scrive il geografo 
britannico – possiamo percepire qualcosa della 
reale proporzione delle caratteristiche e degli 
avvenimenti sulla scena mondiale, cercando una 
formula che esprima almeno alcuni aspetti della 
causalità geografica nella storia universale. Se 
saremo fortunati, tale formula avrà un valore 
pratico, poiché permetterà di vedere in prospettiva 
alcune delle forze antagoniste nell’attuale politica 
internazionale”142 Da allora la cartina 

 
142 H.J. Mackinder, Il perno geografico della storia, trad. 
it., in URL: 

geografica, con le sue vallate, catene 
montuose, distese lacustri ed estensioni 
marine iniziò a parlare e ad esprimere 
concetti nuovi, inesplorati, ma 
inconsciamente avvertiti da sempre. Lo 
spazio che abbraccia l’uomo sino a 
plasmarne il destino. Questa 
probabilmente è la definizione più 
semplice e spontanea di geopolitica. 
 
Heartland e Rimland 
 
Due concetti spaziali emersero 
chiaramente dall’esposizione di 
Mackinder. Il ruolo di “perno” geografico 
o anche di “Heartland” che la Russia 
gioca sullo scacchiere planetario, per via 
della sua inavvicinabilità e inattaccabilità 
spaziale; e quello di “mezzaluna interna” 
o “Rimland” (terra marginale) come la 
definì lo studioso statunitense Nicholas 
John Spykman, comprendente lato sensu i 
paesi che si estendono dagli Urali sino ai 
territori costieri. Carl Schmitt tematizzerà 
secondo schemi assiologici ben definiti 
l’opposizione  tra “Terra e Mare” che 
vede fronteggiare il blocco continentale 
(tellurocratico) euroasiatico, di indole 
conservatrice e dal radicamento in un 
orizzonte culturale-religioso solido, 
contro le talassocrazie occidentali di 
marca anglosassone (Gran Bretagna, Stati 
Uniti), evocatrici di fluidità esistenziale e 
massiccio sviluppo tecnico (non a caso le 

http://eprints.unife.it/538/1/Il%20perno%20geografic
o%20della%20storia1.pdf   
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Rivoluzioni industriali, nota Schmitt, 
hanno mosso i primi passi su di un’isola). 
 
L’Europa oggi 
 
Le coordinate che fissano la strategia 
geopolitica statunitense sull’Europa, dalla 
fine della seconda guerra mondiale, 
procedono proprio dalle analisi del già 
citato Spykman e dal ruolo di snodo 
geopolitico fondamentale che egli assegna 
all’Europa, ossia a quel “Rimland” in 
grado di separare materialmente l’Europa 
occidentale dal continente asiatico. Il 
Portogallo, l’Italia, la Grecia e la Spagna 
(PIGS) sono ad oggi gli stati nazionali da 
tenere sotto controllo, perché un loro 
improvviso risveglio potrebbe 
cementificare quel blocco latino, 
culturalmente/religiosamente affine e 
strategicamente decisivo, in grado di 
polarizzare verso un asse ben preciso lo 
scontro “Terra-Mare” e tenere in mano 
potenzialmente tutti i principali dossier 
che passano dall’Atlantico al canale di 
Suez. L’avanzata di movimenti patriottici 
come Vox in Spagna (non esiste 
precedente dalla fine dell’era franchista) o 
della Lega e del partito di Giorgia Meloni 
in Italia, unita ad una sorta di resipiscenza 
da sindrome di consensi che attanaglia il 
presidente francese, Emmanuel Macron, 

 
143 E. Macron, in URL: 
<https://www.wallstreetitalia.com/macron-vuole-
esercito-ue-per-difendersi-da-cina-russia-e-usa 

la dicono lunga sulla preoccupazione che 
agita le cancellerie internazionali. 
Quest’ultimo, già nel novembre del 2018, 
mise all’erta i partner europei affermando: 
“dobbiamo proteggerci nei confronti della Cina, 
della Russia e persino dagli Stati Uniti”, 
rivendicando la necessità di avere una 
difesa indipendente: “Dobbiamo avere 
un’Europa che possa difendersi da sola senza 
fare affidamento solo sugli Stati Uniti”143.  
Intanto, sempre nel giugno dello stesso 
anno, il presidente francese promuoveva 
la European Intervention Initiative (EI2), 
una iniziativa che mira a creare una 
sinergia in materia di difesa tra i 
quattordici stati europei che hanno dato 
la propria adesione. Infine, lo scorso 7 
novembre ha dichiarato all’Economist 
che “la Nato è in stato di morte cerebrale”, 
viste anche le mosse statunitensi in Siria e 
il rapporto conciliante 
dell’amministrazione americana con la 
Turchia. La cancelliera tedesca Angela 
Merkel ha subito preso le distanze, 
fornendo più di un indizio sulla partita “in 
solitaria” o “di sponda” (a seconda delle 
circostanze) che Berlino è interessata a 
giocare. Nel frattempo, da Istanbul la 
risposta del presidente turco, Recep 
Erdogan non si è fatta attendere: “...prima 
di tutto fai controllare la tua morte cerebrale” in 
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riferimento alle esternazioni del 
presidente francese144.   
A rendere ulteriormente accesa la 
situazione ci ha pensato proprio il primo 
cittadino turco. Le azioni che la Turchia 
ha condotto in questi ultimi mesi hanno 
messo in stato d’allerta l’intero quadrante 
orientale del Mediterraneo. Grazie 
all’accordo siglato a fine novembre 2019, 
con il presidente libico Al Sarraj, Erdogan 
ha offerto l’appoggio militare al Governo 
nazionale libico chiedendo come 
contropartita di creare una demarcazione 
della Zona economica esclusiva (ZEE) 
tra i due paesi, tagliando fuori Cipro e 
l’isola greca di Creta, che si interpongono 
proprio nel mezzo della massa d’acqua tra 
la Libia e la Turchia, come ha fatto notare 
veementemente il ministro degli esteri 
greco Nikos Dendias. Il presidente turco, 
in occasione della firma dell’intesa, ha 
dichiarato: “Siamo pronti ad effettuare 
esplorazioni congiunte con la Libia alla ricerca di 
idrocarburi offshore nelle aree delimitate dal 
memorandum d’intesa.”145 
Quale ruolo, dunque, spetterebbe giocare 
alla nostra Nazione, e con chi? In un 
interessante editoriale pubblicato sul 
Corriere della Sera, Ernesto Galli della 

 
144 R. Erdogan, in URL: 
http://www.ansa.it/sito/notizie/topnews/2019/11/29
/nato-erdogan-si-scaglia-contro-macron_bfe74e09-
e4c9-4d6c-ac57-5df5f1de7ad0.html 
 
145 R. Erdogan, in URL: 
<https://it.insideover.com/politica/erdogan-punta-la-
libia.html 

Loggia constata come da una parte 
l’impreparazione politica, dall’altra la 
debolezza cronica dei nostri governi, 
unita ad un’opinione pubblica digiuna di 
politica internazionale e “oscillante di 
continuo tra faziosità ideologiche e fanciulleschi 
utopismi a sfondo buonista” abbiano 
contribuito a ritagliare per l’Italia un ruolo 
debole e di secondo piano146. 
Il duopolio europeo franco-tedesco ha 
polarizzato attenzione, plasmando 
sensibilità sia in termini di politica estera 
che monetaria, estromettendo i PIGS 
“latini” dalle scelte che contano, essendo 
questi colpevoli di avere contratto alti 
tassi debitori nel corso degli ultimi 
decenni. “E però, invece di cercare di 
contrastare questa deriva – scrive lo storico 
romano – magari cercando di costituire un 
fronte mediterraneo con Spagna e Grecia 
eventualmente appoggiato da una Gran Bretagna 
memore dei suoi trascorsi in quel mare – abbiamo 
fatto di tutto per restare agganciati comunque al 
duo Parigi-Berlino.” 
Questa critica andrebbe estesa anche ad 
altri attori mediterranei, come Spagna e 
Grecia e probabilmente Francia, che nel 
corso dei decenni ha alternato una politica 
bifronte: da una parte a traino della 

146 E. Galli della Loggia, Gli interessi nazionali 
dimenticati, in URL: < 
https://www.corriere.it/editoriali/20_gennaio_22/gli-
interessi-nazionalidimenticati-dall-italia-a1e7b9cc-
3d53-11ea-a086-4a0558b00e99.shtml 
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Germania, dall’altra tesa a ritagliarsi una 
credibilità internazionale autonoma. Le 
recenti prese di posizione del presidente 
francese lo stanno a dimostrare. 
L’inazione di quello che si è definito 
blocco latino o fronte mediterraneo ha 
consolidato una struttura di potere 
deficitaria e, di riflesso, controproducente 
anche per la stessa Europa. L’accordo tra 
Turchia e Governo nazionale libico a cui 
abbiamo accennato, ne è la prova più 
evidente. Nei momenti di crisi, bisogna 
rispolverare vecchi libri, riscoprire miti e 
impadronirsi nuovamente della 
consapevolezza del proprio ruolo storico 
e geopolitico. Scriveva il filosofo del 
diritto ispanico Francisco Elías de Tejada: 
“La penisola italiana da un lato, la iberica 
dall’altro, possono risuscitare nelle loro parallele 
tradizioni, sotto differente potere politico, nella 
certezza della missione comune dei nostri popoli 
[...]. [...] L’essenziale è che i popoli spagnoli ed 
italiani acquistino, ciascuno per proprio conto, la 
convinzione della realtà storica di ciascuno unita 
alla radicata passione della comune impresa.”147 
Quel blocco beffardamente definito 
“Pigs”, nonostante tutto, può giocare 
ancora un suo ruolo. La storia glielo 
insegna, la geopolitica glielo impone. 

 

  

 
147 F. Elías de Tejada, La tradizione italiana, in La 
monarchia tradizionale, Edizioni dell’Albero, Torino 
1966, p. 26 
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Israele e la terza tornata 
elettorale.  
 
Dopo le tornate elettorali dello scorso anno, 
i cittadini di Israele si sono recati in massa 
alle urne e hanno premiato la coalizione 
guidata da Netanyahu.  
  
 
Di Matteo D’Avanzo 
 
Lo scorso 2 marzo si sono svolte le terze 

elezioni parlamentari in Israele e i risultati 

hanno premiato la coalizione del premier 

uscente Benjamin Netanyahu148, il quale è 

riuscito ad assicurarsi 58 seggi sui 61 

necessari per ottenere la maggioranza 

nella Knesset, il parlamento israeliano, e 

vedersi assegnato l’incarico esplorativo, 

per cercare di formare il nuovo esecutivo.  

Nel corso del 2019, ad aprile e a 

settembre, nelle due tornate elettorali non 

è emersa una maggioranza che garantisse 

un governo al Paese. I partiti in campo 

erano molti, ma la competizione si è 

svolta quasi esclusivamente a destra. Da 

un lato Bibi Netanyahu, storico leader del 

Likud149, il partito di destra israeliano, alla 

guida del Paese da dieci anni, ostacolato 

 
148 Bibi, così chiamato affettuosamente, è stato primo 
ministro dal al 1995 al 1999 e ricopre la medesima carica 
dal 2009. 
149 È un partito sionista israeliano, fondato nel 1973, che 
guida lo schieramento nazionalista e liberale della 
scacchiera politica israeliana.  

nella guida del Likud dagli stessi 

compagni di partito e sotto processo per 

corruzione e dall’altro Benny Gantz150, 

leader di Blu e Bianco, ex generale e 

outsider della politica israeliana, che ha 

impostato il suo programma elettorale 

sulla base di un indirizzo di centro-destra, 

come da lui stesso affermato: “in una 

versione più gentile”. Gantz e Netanyahu 

hanno ingaggiato una battaglia sino 

all’ultimo voto. Se, infatti, nelle elezioni di 

aprile i due partiti avevano ottenuto 

entrambi 35 voti, nelle elezioni di 

settembre Blu e Bianco aveva superato di 

poco il Likud, mentre le elezioni della 

scorsa settimana hanno assegnato un 

ruolo prioritario al partito di Bibi che ha 

ottenuto 36 voti superando di tre seggi il 

Blu e Bianco di Gantz.   

Il presidente Reuven Rivlin, nei giorni 

scorsi, ha affidato un mandato esplorativo 

al Netanyahu che ha il compito di trovare 

gli ulteriori voti necessari per formare una 

maggioranza all’interno del Parlamento. 

Netanyahu, infatti, ha raccolto un 

successo enorme, ma deve compattare il 

150 Byniamin Gantz è stato maggiore generale dell’esercito 
israeliano e ha svolto un ruolo attivo nella repressione della 
seconda intifada tra 2000 e 2002. 
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proprio schieramento di destra, fatto di 

partiti piuttosto eterogenei, come il 

partito di ultra-ortodossi, lo Shas151, e 

cercare di ostacolare la possibilità che si 

formi un governo di minoranza 

composto dal partito di Gantz, da Yisrael 

Beiteinu, partito dei russofoni guidato da 

Avigdor Lieberman e dalla Lista Araba, 

che ha ottenuto 15 seggi nel parlamento 

di Gerusalemme. Bibi Netanyahu teme 

che le accuse di corruzione che lo 

porteranno a processo il prossimo 17 

marzo, potranno scalfirne la popolarità 

guadagnata durante l’ultima tornata 

elettorale, pertanto vorrebbe cercare di 

formare il nuovo esecutivo nel più breve 

tempo possibile. 

I recenti sviluppi della politica israeliana 

suggeriscono alcune riflessioni. Emerge 

una certa omogeneità tra gli schieramenti 

circa le politiche e le misure da 

intraprendere all’interno dello Stato. 

Emerge come il pilastro di ogni 

programma politico l’imperativo della 

sicurezza pubblica. Il conflitto arabo-

israeliano sembra, ormai, essere sullo 

sfondo della politica israeliana ed 

 
151 Partito religioso Haredi con orientamento piuttosto 
conservatore 
152 Ci si riferisce alla proposta di soluzione del conflitto 
arabo-israeliano presentato lo scorso 28 gennaio. Il piano 

entrambi i leader, Gantz e Netanyahu, 

hanno espresso il proprio sostegno nei 

confronti del “piano del secolo”152 153 

presentato negli scorsi mesi dalla 

presidenza Trump. La soluzione dei due 

stati sembra essere tramontata, come 

dimostra il sostegno elettorale che i 

cittadini israeliani hanno garantito agli 

schieramenti più ostili a questa 

prospettiva. Blu e Bianco e Likud 

rappresentano i due volti della destra 

israeliana, che detta l’agenda politica 

israeliana e i loro programmi assecondano 

l’umore generale dei cittadini israeliani, 

che, secondo un sondaggio dell’Israel 

Democracy Institute, si dichiarano per il 

63% di destra o centro- destra.  

È, quindi, evidente che anche Israele si 

conforma al processo che vede la 

scomparsa dei partiti social-democratici, 

come sta succedendo ormai da qualche 

tempo in Europa. Il partito laburista 

israeliano, in alleanza con Gesher, partito 

centrista, ha ottenuto circa sette seggi, un 

risultato piuttosto esiguo. Infine, emerge 

come fronte di rappresentanza per gli 

arabi israeliani la Arab Joint List; questa si 

ha ricevuto numerose critiche da parte della comunità 
internazionale e ha causato numerosi scontri nei territori 
occupati.  
153 https://www.opiniojuris.it/deal-of-the-century-2/ 
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è storicamente battuta per una 

rappresentanza trasversale, ma nelle 

ultime elezioni ha dichiarato la volontà di 

candidarsi come nuova forza di sinistra 

nel panorama politico israeliano.  

Il dato più rilevante delle elezioni del 2 

marzo è stato l’affluenza che ha superato 

il 65 % e ha segnato un evento storico 

nella recente politica israeliana. I cittadini, 

infatti, hanno risposto positivamente agli 

appelli dei politici che li invitavano a 

recarsi numerosi alle urne e sarà più 

chiaro come Israele affronterà il 

problema della formazione di un nuovo 

governo, soprattutto nelle prossime 

settimane.  
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Mater artium 
necessitas: la pandemia 
e la ritrovata unità 
politica in Israele 
 
“In caso di necessità si riescono a fare cose 
inaspettate” - afferma un proverbio latino. 
E’ questo il caso della situazione politica 
in Israele che, a causa del SARS-CoV-
19, ha riscoperto un’inaspettata unità.  

 
 
Di Maria Sole Russo 
 
Il sistema politico israeliano ha sempre 
mostrato di essere particolarmente 
mutevole, in quanto specchio delle 
composite fazioni che costituiscono la 
società israeliana; convivono, infatti, sullo 
stesso territorio gruppi fra loro molto 
dissimili, per religione, etnia e cultura. 
Israele è un pot-pourri di ebrei, arabi 
musulmani, drusi, beduini, arabi cristiani, 
cerchessi e aramei.154 Possiamo tracciare 
le origini del sistema politico israeliano dal 
14 Maggio 1948, data in cui David Ben-
Gurion dichiarò la nascita dello Stato di 
Israele, al 1949 in cui fu eletta la prima 
knesset. 
La knesset è il Parlamento monocamerale 
di Israele, investito del potere legislativo, 
composto da 120 membri. I membri 

 
154 Rodolfo Ragionieri, “Atlante Geopolitico 2012”, 2012. 
155 Haaretz, “Final Israeli election results: Likud loses seat, 
but Netanyahu still set to form next government”, 16 
Aprile 2019. 
156 Israele.net, “Elezioni in Israele: Gantz 33 seggi, 
Netanyahu 32”, 18 Settembre 2019. 

vengono eletti ogni quattro anni tramite 
un sistema proporzionale puro (con 
sbarramento al 3,25%). Le ultime elezioni 
della knesset si sono tenute il 9 Aprile 2019 
ed hanno visto i due principali partiti 
candidati alle elezioni, il Likud di 
Netanyahu ed il Blu e Bianco di Gantz, 
ottenere lo stesso numero di seggi (35)155. 
Non essendo stata raggiunta la 
maggioranza parlamentare, alla votazione 
nell’Aprile 2019, ha fatto seguito una 
seconda tornata elettorale il 17 Settembre 
2019. I risultati hanno nuovamente 
esposto il pari livello di gradimento di cui 
godono i due partiti principali (il Likud ha 
ottenuto il 25,10% di voti, mentre il 
partito Blu e Bianco ha ottenuto il 
25,95%)156. Posto dinanzi l’impossibilità 
di formare un esecutivo di unità 
nazionale, il Presidente Reuven Rivlin ha 
deciso di affidare al leader di Likud, 
Netanyahu, l’incarico di formare una 
maggioranza di governo entro 28 giorni 
dalle ultime elezioni.157  
L’insuccesso di Netanyahu nel trovare un 
accordo politico ha fatto sì che questi 
restituisse il mandato al Presidente 
Reuven, il quale ha pensato bene che 
fosse il turno di Gantz di riuscire 
nell’ardua missione.158 Avendo 
Netanyahu e Gantz entrambi fallito nel 
tentativo di formare una coalizione di 
larghe intese, sono state indette il 2 Marzo 
2020 nuove elezioni parlamentari. 

157 The Jerusalem Post, “Israel goes back to elections as 
Netanyahu fails to form coalition”, 30 Maggio 2019. 
158 The Times of Israel, “Netanyahu tells president he can’t 
form government; now it’s Gantz’s turn to try”, 21 
Ottobre 2019. 
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Nell’ultima sessione elettorale, il Likud si 
è affermato come primo partito, 
ottenendo 36 seggi.  
A questi 36 si sono aggiunti altri 22 seggi 
delle altre liste di destra (9 di Shas’s, 7 di 
Giudaismo unito nella Torah, 6 di 
Yamina), per cui il blocco dei partiti 
religiosi e ultraortodossi di destra non è 
riuscito a raggiungere la maggioranza 
assoluta della knesset (61 seggi)159. 
Con l’arrivo del virus in Israele che, al 28 
Marzo 2020, conta 3500 contagiati160, si 
sono attenuati i dissidi interni. Ha 
prevalso il perseguimento del bene 
comune, per cui, il 15 Marzo 2020, il 
Presidente Rivlin ha invocato la fine dello 
stallo politico e ha invitato tutti i partiti a 
partecipare ad un governo di unità 
nazionale per affrontare la pandemia in 
corso.161  
 
A pesare sul quadro politico israeliano ci 
sono anche le vicissitudini legali che 
vedono Netanyahu protagonista. Il 17 
Marzo 2020 sarebbe dovuto iniziare il 
processo contro Netanyahu, indagato per 
corruzione, frode e abuso di potere. 
Gantz aveva inizialmente respinto l’idea 
di prendere parte ad un governo guidato 
da una persona sotto inchiesta ed aveva 
insistito affinché fosse approvata una 
legge per impedire a Netanyahu, in 
quanto incriminato, di continuare a 

 
159 “Elezioni della 23esima Knesset”: 
https://votes23.bechirot.gov.il/. 
160 Middle East Monitor, “Coronavirus cases in Israel near 
3,500”, 28 Marzo 2020. 
161 The Jerusalem Post, “Both Netanyahu and Gantz 
expressed the desire for unity immediately after the March 
2 election”, 16 Marzo 2020. 
162 The Guardian, “Benny Gantz elected Israeli speaker, 
signalling deal with Netanyahu”, 26 Marzo 2020. 

svolgere il ruolo di primo ministro.162 
Eppure, mutate le circostanze, Gantz si è 
mostrato proclive a scendere a 
compromessi. “Questi non sono giorni 
ordinari e richiedono decisioni non 
ordinarie”163- ha affermato Gantz, che il 
26 Marzo è stato eletto presidente della 
knesset, a seguito di un accordo con il 
partito di Netanyahu. L’intesa raggiunta 
fra Netanyahu e Gantz ha determinato 
una frattura nella lista Blu e Bianco: metà 
dei deputati di Blu e Bianco ha, infatti, 
votato contro la nomina del loro leader 
alla guida della knesset.164 In base 
all’accordo di “emergenza”, Netanyahu 
ricoprirà la carica da primo ministro di 
Israele per un anno e mezzo e verrà 
successivamente sostituito da Gantz.165 
 
Un ruolo rilevante in questa situazione è 
ricoperto dalla Lista Araba Unita, 
rappresentativa degli 1,8 milioni di 
palestinesi cittadini israeliani, e che al 
momento riporta 15 seggi, essendo il 
terzo partito del Paese. La Lista Araba 
Unita, ad esclusione di tre membri del 
partito Balad, hanno appoggiato Gantz 
come primo ministro israeliano, 
motivando questa mossa con l’intenzione 
di “mettere fine all’era di Netanyahu”. 
Dal suo account twitter, il presidente della 
Lista Araba Unita, Ayman Oudeh, ha 
dichiarato di voler “vivere in un posto 

163 Haaretz, “Gantz voted in as Knesset speaker, paving 
way for emergency unity Government with Netanyahu”, 
28 Marzo 2020. 
164 Internazionale, “Cosa succede intanto nel mondo: 
Israele”, 27 Marzo 2020. 
165 Il Post, “Un nuovo colpo di scena nella politica 
israeliana. Il capo dell’opposizione è disponibile a formare 
un governo di emergenza con Netanyahu, che rimarrebbe 
primo ministro”, 27 Marzo 2020. 



 
 

 53 

pacifico basato sulla fine 
dell’occupazione, la fondazione di uno 
Stato palestinese a fianco dello Stato di 
Israele, vera uguaglianza, a livello civile e 
nazionale, giustizia sociale e sicuramente 
democrazia per tutti”.166 
E’ importante considerare le conseguenze 
che avrà la nuova leadership politica 
israeliana sulle sorti di milioni di 
palestinesi. A fronte del successo di Likud 
alle elezioni di Marzo, il Segretario 
generale dell’Organizzazione per la 
Liberazione della Palestina (OLP), Saeb 
Erekat, ha commentato che “le colonie, 
l’occupazione e l’apartheid hanno vinto le 
elezioni israeliane. (...) La campagna di 
Netanyahu è stata la continuazione 
dell’occupazione e del conflitto che 
costringerà il popolo della regione a 
vivere per la spada con il prosieguo della 
violenza, dell’estremismo e del caos”.167 
Per quanto la Lista Araba Unita si sia 
sforzata di “ostacolare la formazione di 
un governo di destra”,168 inteso come 
ostacolo alle aspirazioni di Oudeh, la lista 
Blu e Bianco, dal canto suo, non ha mai 
mostrato di essere particolarmente 
attenta alle istanze palestinesi. Gantz ha, 
infatti, accettato il “Piano di pace” di 
Trump, affermando che avrebbe 
presentato il piano alla knesset per la 
votazione e che questi costituisse la “base 
per ogni accordo di pace futuro”.169 E’ 

 
166 Near East New Agency, Agenzia Stampa del Vicino 
Oriente, “OPINIONE. L’appoggio della Lista Araba a 
Gantz è stato un errore”, 30 Settembre 2019. 
167 Jewish News Syndicate, “Erekat: Settlement, 
occupation and apartheid have won the Israeli elections”, 
27 Marzo 2020. 
168 La Stampa, “La rivincita degli arabi: abbiamo fermato 
noi Netanyahu”, 3 Marzo 2020. 

superfluo aggiungere che il “Piano di 
pace170” sia stato fortemente rifiutato da 
parte della comunità palestinese.171 

 

  

169 The Times of Israel, “Gantz vows to advance US peace 
plan immediately if elected prime minister”, 1 Febbraio 
2020. 
170 https://www.opiniojuris.it/deal-of-the-century-2/ 
171 ISPI, “Accordo del secolo, ma non per tutti”, 28 
Gennaio 2020. 
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TITOLO 
SOVRANISMO ISLAMICO 

ERDOĞAN E IL RITORNO DELLA GRANDE 

TURCHIA 
A CURA DELLA REDAZIONE 

 
 
Con “Sovranismo Islamico. Erdoğan e 
il ritorno della Grande Turchia”, edito 
dalla LUISS University Press, Federico 
Donelli172 descrive i caratteri salienti di 
un sistema politico: la Turchia odierna, 
pericolosamente in bilico tra 
democrazia e autoritarismo, alle prese 
con difficile equilibrio tra pluralismo 
sociale e assolutismo politico173. 
Un ritratto di Erdoğan che ripercorre la 
vita del “Sultano” a partire dalle origini 
umili fino agli ultimi avvenimenti. La 
crescita politica, il “modello Istanbul” 
la nascita dell’AKP174, la crescita e i 
primi contrasti. E poi la nascita 
dell’erdoğanismo e la Yeni Türkiye175. 
Un libro utile a comprendere la figura 
del dodicesimo Presidente della 
Repubblica di Turchia, un uomo capace 
di trasformare quasi radicalmente la 
politica e i costumi del suo paese, un 
uomo tanto amato da una gran parte 
della popolazione ma allo stesso tempo 
disprezzato e accusato di repressione 
dai suoi oppositori. Una figura, quella 

 
172 Federico Donelli è docente di History and Politics of 
the Middle East all’Università di Genova e di 
Comparative Fereign Politics alla Şehir University di 
Istanbul.  
173 Prefazione di Alessandro Campi. 
174 Il Partito della Giustizia e dello Sviluppo (Adalet ve 
Kalkınma Partisi - AKP) è un partito 
politico conservatore turco. L'AKP si è sviluppato dalla 
tradizione dell'Islam politico e della "democrazia 
conservatrice". L'AKP è il principale partito turco, con 

di Erdoğan, capace di monopolizzare 
l’attenzione internazionale sulle 
questioni mediorientali. 
 

 

 

1) Quali sono le caratteristiche 
dell’erdoğanismo? 

L’erdoğanismo presenta una duplice 
dimensione: ideologica e politico-
istituzionale. Per ciò che concerne la 
prima dimensione, l’erdoğanismo 
appare il prodotto dello stile di 
leadership di Erdoğan, in quanto 
fondato sulle convinzioni politiche del 
leader di cui le masse esaltano la 
figura e la volontà al limite 
dell’idolatria. Come argomentato 
all’interno del volume, in tale 
concezione si ritrovano molti aspetti 
comuni con ciò che solitamente si 
ritiene che Erdoğan e il suo partito 
AKP abbiano voluto smantellare, 
ossia il kemalismo.  Tale impianto 
ideologico si unisce a una concezione 
selettiva della democrazia, assai 
diffusa nella cultura politica turca, 
secondo cui la maggioranza 
costituisce l’unico attore politico 
deputato non solamente a esprimere la 

316 membri del Parlamento turco, e ne controlla la 
maggioranza sin dal 2002. Il suo ex presidente, Binali 
Yıldırım, è il leader del gruppo parlamentare, mentre il 
suo fondatore e leader Recep Tayyip 
Erdoğan è Presidente della Turchia. 
175 La campagna politica e programmatica, iniziata nel 
2015, che dovrebbe nel 2023 sancire il passaggio 
definitivo dalla Turchia kemalista a quella 
postkemalista o erdoğanista. 
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direzione del Paese ma anche ad avere 
conoscenza dell’interesse e del bene 
della nazione.  

2) È possibile tracciare un 
parallelismo tra Erdoğan e Mustafa 
Kemal? 

Diciamo che tracciare un parallelismo 
tra le due figure è una prassi assai 
comune tra quanti studiano e 
analizzano la Turchia e in particolare 
la politica turca sotto la guida AKP. 
La tendenza è di metterli a confronto 
per evidenziarne le differenze e in 
particolare per avvalorare il 
paradigma interpretativo di ‘opposti 
inconciliabili’ e di netta cesura tra 
l’era politica di Erdoğan e il passato 
ancora saldamente imperniato di 
kemalismo. Il saggio, al contrario, pur 
non mettendo apertamente a confronto 
le due figure né celando gli inevitabili 
elementi di rottura, prova a guidare il 
lettore da una prospettiva alternativa. 
Ripercorrendo le tappe e i caratteri 
dell’esperienza politica di Erdoğan e 
della struttura di potere costruita 
attorno a lui, il volume lascia che 
emergano da soli i molti punti comuni, 
e i tanti aspetti di continuità legati 
soprattutto al sistema politico e ai 
metodi di governo. Da qui l’idea che 
la Turchia oscilli da sempre tra un 
sistema democratico illiberale e uno 
autoritario, e che le fasi caratterizzate 
dalla presenza di un uomo forte al 
potere, non solamente Kemal ed 
Erdoğan, abbiano favorito la tendenza 

verso un regime di stampo autocratico 
e personalistico. Da qui la definizione 
di un autoritarismo camaleontico, in 
cui le strutture, poteri formali e 
informali, rimangono pressoché́ 
inalterate mentre a mutare, per 
l’appunto, sono le persone che le 
occupano portando con loro identità̀ 
differenti che per semplificare noi 
osservatori siamo soliti etichettare 
come laica e islamica. 

3) Secondo la politica estera dettata 
“Kissinger turco” Ahmet 
Dovutoğlu riconducibile alla 
formula “zero problemi con i 
vicini”, la Turchia sarebbe dovuta 
diventare paese-guida e riferimento 
di tutto il mondo arabo attraverso 
tre componenti: una maggiore 
profondità (strategica), un 
orientamento poliedrico 
(multidirezionalità) e l’inclusione 
di attori non statali nella 
conduzione della politica estera 
(total performance). Oggi dopo 
circa un decennio da quel 
paradigma, come è cambiata la 
politica estera di Erdoğan? 

 

A livello di strategia oramai, da quasi 
dieci anni la politica estera turca è 
entrata in una fase nuova, distante dal 
paradigma promosso da Davutoğlu. 
Per ironia della sorte nel momento 
stesso in cui le idee dell’ex ministro 
degli esteri raggiungevano il picco di 
popolarità (in termini politici, 
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mediatici e accademici) e - dal punto di 
vista regionale - si creavano le 
condizioni per il passaggio alla fase 2 - 
ossia all’acquisizione di un ruolo di 
leadership in Medio Oriente - le stesse 
idee hanno iniziato a mostrare i molti 
limiti e le tante incongruenze. La ‘zero 
problemi’ è rapidamente tramontata 
sotto i colpi di ambizioni smisurate che 
hanno portato, tanto Erdogan quanto 
Davutoglu, ha perdere contatto con la 
realtà circostante e con le reali 
capacità della Turchia. Al netto di ciò, 
occorre riconoscere che l’impulso dato 
da Davutoğlu alla politica estera turca 
è stato significativo e molti degli effetti 
sono tuttora ben visibili (su tutti la 
multidirezionalità). Sviluppi politici 
interni hanno portato al rapido cambio 
di paradigma, all’accentramento del 
potere decisionale nelle mani del solo 
Presidente - più una piccolissima 
cerchia di consiglieri (per lo più 
famigliari) a lui vicini - e all’avvio di 
una politica estera molto più 
aggressiva e interventista (come 
dimostrano Siria, Libia ma anche 
Somalia e Yemen) la cosiddetta 
dottrina Erdogan. Si è assistito al 
ritorno dell’hard power con il graduale 
ma continuo ridimensionamento di tutti 
quegli strumenti di soft power su cui 
aveva fatto leva lo stesso Erdogan nel 
primo decennio di governo.   

 

 

4) Il 2011 rappresenta un punto di 
svolta per Erdoğan e la sua politica 
interna ed estera. Perché? 

Il saggio mette in evidenza come la 
svolta sia stata dettata da una 
concomitanza di fattori di diversa 
provenienza. Alcuni legati al contesto 
regionale (le proteste e la caduta di 
vecchi regimi) altri a quello domestico 
(consolidamento del potere e 
ridimensionamento vecchio 
establishment) altri ancora sono 
direttamente legati alla vita privata di 
Erdogan, ai suoi turbamenti 
psicologici (gioie, estasi, paure e lutti).  

  5) Quali sono stati i passaggi chiave 
per comprendere il controverso 
rapporto di Erdoğan con i curdi di 
Turchia? 

Nei primi anni 90, quando Erdoğan era 
un giovane politico che iniziava a 
mettersi in mostra tra le fila del partito 
islamico Refah, si dimostrò un 
precursore poiché fu tra i primi ad 
aprire ai curdi, valutando 
concretamente possibili soluzioni 
politiche a una questione che fino a 
quel momento era stata approcciata in 
termini di sicurezza. Il suo era il 
ragionamento di un politico 
pragmatico, conscio che quella 
significativa fetta di popolazione 
costituiva un bacino elettorale 
rilevante per il proprio partito. Egli 
era consapevole che l’identità 
conservatrice della maggior parte dei 
curdi turchi e la loro appartenenza agli 
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emarginati, perseguitati e persino 
negati dall’establishment kemalista, ne 
facevano un alleato naturale. Questo 
rapporto durerà diversi anni e in parte 
dura ancora oggi visto che non sono 
pochi i curdi che votano AKP. La 
rottura vera e propria avviene nel 2015 
e, ancora una volta, concorrono una 
molteplicità di fattori di varia origine 
come la crisi siriana e l’assedio di 
Kobane, l’affermazione sulla scena 
nazionale del partito HDP - a forte 
matrice curda -, e la slittamento di 
Erdogan e dell’AKP verso la destra 
nazionalista. 

6) La notte del 15 luglio 2016 la 
Turchia venne scossa da un nuovo 
colpo di Stato, secondo Erdoğan, 
organizzato da Fethullah Gülen. Che 
cosa è successo quella notte? E chi è 
Gülen? 

Gülen è stato per molti anni l’alleato 
naturale di chi come Erdogan e i 
governi AKP volevano il radicale 
ridimensionamento del vecchio 
establishment militare-burocratico. I 
due pur non piacendosi hanno saputo 
sfruttarsi reciprocamente forti di un 
interesse comune. I veri problemi sono 
iniziati nel momento stesso in cui 
l’obiettivo comune è venuto meno e lo 
scontro si è spostato sull’affermazione 
dell’uno nei confronti dell’altro. Il 
tentativo di golpe è stato quindi l’apice 
dello scontro all’interno del movimento 
islamista tra coloro che nei decenni 
precedenti avevano rappresentato le 

componenti islamico-conservatrici in 
ambiti distinti ma complementari: 
quello politico (AKP) e quello sociale 
(Hizmet). 

7) Secondo il quotidiano Anadolu, 
Erdoğan ha ancora una volta tuonato 
sulla questione migratoria: “I confini 
resteranno aperti Finché tutte 
le aspettative della Turchia, compresa 
la libera circolazione, 
l'aggiornamento dell'unione doganale 
e l'assistenza finanziaria, non saranno 
concretamente soddisfatte, 
continueremo la pratica sui nostri 
confini”. A cosa punta Erdoğan? 

Erdoğan tuona soprattutto perché sa 
che ciò che dice ha sempre un effetto 
sul proprio elettorato e sull’opinione 
pubblica. La questione dei rifugiati è 
molto utile alla narrativa politica del 
leader turco; infatti, se da una parte lo 
aiuta a mostrare l’ipocrisia europea e 
battere sulla diffusione 
dell’islamofobia nel mondo 
occidentale, dall’altra parte, gli 
consente di rafforzare - per contrasto - 
l’immagine di ‘attore umanitario’ della 
Turchia, con effetti positivi soprattutto 
verso il pubblico musulmano. Alla 
retorica si aggiunge ovviamente una 
dimensione internazionale e di 
interesse politico e pragmatico che lo 
spinge a sfruttare in maniera cinica i 
rifugiati come strumento di coercizione 
nei confronti dell’UE. La leva serve 
alla Turchia a rinegoziare i termini 
dell’accordo raggiunto nel 2016 i cui 
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termini sono stati tutt’altro che 
rispettati - manca ancora una buona 
parte dei fondi previsti (dei 6mld 
promessi ad Ankara ne sono arrivati 
meno di 2) e non sono entrate in vigore 
agevolazioni per ciò che concerne i 
visti di ingresso per i cittadini turchi - 
e, in virtù degli sviluppi recenti, 
Ankara cerca anche un maggiore 
sostegno alla propria agenda in Siria.   

8) Le elezioni dello scorso 23 giugno 
hanno portato alla ribalta il neoeletto 
sindaco di Istanbul Ekrem İmamoğlu, 
potrebbe essere un potenziale 
avversario per le presidenziali del 
2023? 

Che possa essere uno dei candidati 
direi di si, che riesca a diventare un 
credibile avversario lo ritengo più 
difficile. O meglio, credo che molto 
dipenderà da diversi fattori come per 
esempio la capacità o meno di 
amministrare una megalopoli come 
Istanbul in una condizione di 
debolezza, visti i vincoli (di bilancio) 
che il governo centrale non fa nulla per 
alleggerire, e senza scontentare 
nessuno. L’aumento del costo del 
trasporto pubblico seppure reso 
necessario da quanto detto sopra ha 
generato i primi segnali di 
malcontento. Altro aspetto da tener 
presenta sarà capire se İmamoğlu 
riuscirà a dare una sterzata al suo 
partito e se quest’ultimo deciderà di 
seguirlo oppure di lasciarlo andare 
(non è da escludere possa da qui al 

2023 dare vita ad una propria 
piattaforma). Non ho la sfera di 
cristallo, dunque potrei 
tranquillamente sbagliarmi ma se 
dovessi puntare un euro (o per 
rimanere in tema una Lira turca) su un 
potenziale avversario di Erdogan direi 
Ali Babacan, politico esperto ma 
ancora giovane e in grado di 
rassicurare tanto gli investitori 
stranieri quanto le fasce medie 
conservatrici. 
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Lo sport al tempo del 
coronavirus 
 
L’emergenza COVID-19 sta 
stravolgendo la vita delle persone in tutto il 
mondo, costringendo anche lo sport a 
fermarsi. 
 
 
Di Stefano Scarinzi 
 
 
“…l’umiltà ci consenta di considerare noi stessi 
come artefici infinitesimali della vita mondiale, e 
la rettitudine dell’animo ci avvezzi a riputare il 
bene di molti altri superiore di gran lunga al bene 
di noi soli…” 
 
Con questa frase, presente nelle prime 
pagine del suo capolavoro, Confessioni di un 
italiano176, scritto tra il 1857 e il 1858 e 
pubblicato postumo nel 1867, Ippolito 
Nievo ribadisce l’importanza del concetto 
di ‘umiltà’ nel corso del cosiddetto 
“decennio di preparazione”, che avrebbe 
portato al conseguimento dell’agognata 
unità d’Italia, proclamata il 17 marzo 1861 
e di cui si sono appena festeggiati i 159 
anni. 
Trasportando il discorso dello scrittore 
padovano ai giorni nostri, in piena 
emergenza COVID-19, appare chiaro 
come le istituzioni sportive siano ben 
lontane dai concetti trasmessi da Nievo, 
dal momento che, solo in seguito al 
dilagare impetuoso e incontrollato del 
coronavirus, le federazioni hanno deciso 
di sospendere le rispettive manifestazioni, 
dopo aver tentato contro ogni logica di 

 
176 Ippolito Nievo, Confessioni di un italiano, a cura di Ugo 
M. Olivieri, Universale Economica Feltrinelli/Classici, 
Milano, 2017, p.11 
177 https://www.uefa.com/ 

salvaguardare i molteplici interessi, 
principalmente economici, in ballo. 
Di fronte a questa situazione, chi non ha 
sicuramente brillato di tempestività e 
sensibilità è stata la UEFA177, l’organo 
amministrativo, organizzativo e di 
controllo del calcio europeo, che ha 
deciso di sospendere le competizioni 
poste sotto la propria egida, su tutte la 
Champions League e l’Europa League, 
soltanto lo scorso 13 marzo, dopo aver 
permesso, nell’arco della settimana, la 
disputa di dieci partite complessive, di cui 
ben sei a porte chiuse, soluzione 
dimostratasi un palliativo poco efficace. 
La criticità del momento, acuita dai primi 
inevitabili casi di coronavirus tra i 
calciatori e dalla conseguente scelta di 
molti paesi di non portare avanti i 
campionati, ha ‘costretto’ la UEFA a 
convocare una conference call con tutte 
le 55 federazioni europee, stabilendo ciò 
che da subito era sembrato ineluttabile, 
ovvero il rinvio al 2021 dell’Europeo in 
programma dal prossimo mese di giugno.  
In tal modo, la UEFA consentirà il 
completamento dei campionati nazionali, 
della Champions e dell’Europa League, 
che avranno il proprio epilogo con ogni 
probabilità in piena estate, virus 
permettendo. 
Del tutto diverso l’approccio alla 
pandemia da parte della NBA, la 
principale lega professionistica di 
pallacanestro degli Stati Uniti d’America, 
che, immediatamente dopo la 
comunicazione della positività al 
coronavirus di Rudy Gobert, cestista degli 
Utah Jazz, ha disposto non solo il rinvio 
del match tra i Jazz stessi e Oklahoma, 
con le due franchigie178 che avevano già 

178 Le squadre della NBA sono chiamate con il 
termine franchigie e hanno caratteristiche di estrema 
flessibilità per quanto concerne simbologia, colori e 
identità territoriale: esse infatti possono essere rilocate in 
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effettuato il riscaldamento, ma anche la 
sospensione dell’intera stagione, con lo 
slittamento della fine della regular season, 
originariamente prevista per il 15 aprile, e 
dei play-off validi per l’assegnazione del 
titolo.  
La NBA è riuscita, così, a non finire 
coinvolta nella confusione della classe 
politica americana, con il presidente 
Donald Trump che, in soli quattro giorni 
(tra il 9 e il 13 marzo), ha prima dichiarato 
che il COVID-19 è paragonabile a una 
semplice influenza stagionale179, salvo poi 
proclamare lo stato di emergenza 
nazionale, stanziando, nel contempo, 50 
miliardi di dollari per contrastarne la 
diffusione ed effettuando personalmente 
il tampone per riscontrarne un’eventuale 
positività. 
Anche il mondo dei motori non è rimasto 
immune dal caos generato dal 
coronavirus. Analizzando la Formula 1 e 
la MotoGP, tuttavia, le medesime 
decisioni di sospensione della stagione 
prese dalla Federazione Internazionale 
dell’Automobile (FIA) e dalla 
Federazione Internazionale di 
Motociclismo (FIM) sono state 
diametralmente opposte per quanto 
riguarda le tempistiche.  
La FIA, infatti, è stata saggia nel 
posticipare a data da destinarsi già lo 
scorso 12 febbraio il Gran Premio di 
Cina, inizialmente in calendario il 19 
aprile, ma non si è dimostrata altrettanto 
abile nel rinviare a tempo debito il Gran 
Premio inaugurale d’Australia, vedendosi 
costretta ad annullare l’evento a poche 

 
altre città a totale discrezione della lega e/o degli 
investitori, perlopiù per motivazioni puramente 
commerciali. Se una squadra si sposta da una città a 
un'altra porta con sé tutta la sua storia: i titoli vinti, i numeri 
di maglia ritirati, il nome della franchigia e quant'altro. A 
meno che non si crei una nuova franchigia o qualcuna cessi 
l'attività (volontariamente o per fallimento), le squadre 
concorrenti sono sempre le stesse stagione dopo stagione 

ore dall’inizio della prima sessione di 
prove libere a causa della positività di un 
meccanico della McLaren, non 
intenzionata, per questo motivo, a 
prendere parte alla gara.  
Inoltre, la federazione ha stabilito il rinvio 
dei successivi GP (Bahrein, Vietnam, 
Olanda e Spagna) e la cancellazione di 
Montecarlo, fissando il teorico avvio 
dell’annata al 7 giugno, quando si correrà 
sul circuito azero di Baku. 
Diversa, invece, la gestione da parte della 
FIM, che lo scorso 1° marzo ha 
ufficializzato l’annullamento del Gran 
Premio del Qatar per la sola classe 
MotoGP, poiché, a partire da quello 
stesso giorno, il paese mediorientale ha 
adottato misure più restrittive per coloro 
che provengono dalle nazioni colpite 
dalla pandemia, compresa l’Italia. Ciò 
avrebbe reso impossibile lo svolgimento 
della gara, giungendo dal Belpaese una 
buona parte dei membri del circus180. 
Hanno regolarmente corso sul circuito di 
Losail le squadre e i piloti della Moto 2 e 
della Moto 3, già presenti in Qatar da una 
settimana per la conclusione dei test 
invernali. In anticipo rispetto alle altre 
federazioni, tra il 10 e l’11 marzo, la FIM 
ha nuovamente modificato il calendario, 
posticipando a novembre (il 15 e il 22) i 
GP degli Stati Uniti e d’Argentina, 
programmati rispettivamente come 
secondo e terzo appuntamento della 
stagione, e indicando come possibile start 
il GP di Spagna del 3 maggio. 
Anche il tennis si ferma e lo fa almeno 
fino al prossimo 7 giugno. Niente Roland 

179 
https://twitter.com/realDonaldTrump/status/12370273
56314869761 
180 
https://www.motogp.com/it/notizie/2020/03/01/mot
o2-e-moto3-disputano-la-tappa-del-qatar/326209 
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Garros, rinviato al 20 settembre, niente 
Internazionali al Foro Italico di Roma e, 
in generale, rinvio pressoché totale della 
stagione sulla terra rossa. Per ovviare a 
questa situazione d’emergenza, le 
associazioni maschili (ATP) e femminili 
(WTA) dei giocatori professionisti di 
tennis hanno stabilito di ridisegnare il 
calendario in una fase successiva, nella 
speranza di poter garantire il regolare 
svolgimento dei tornei dall’8 giugno, 
giorno fissato per la ripartenza181, e di non 
dover annullare Wimbledon, terza prova 
dello Slam, che dovrebbe iniziare il 29 
giugno. 
Spera di ricominciare prima le proprie 
gare il mondo del ciclismo, scosso lo 
scorso 5 marzo dalla positività di 
Fernando Gaviria, velocista colombiano 
considerato una delle maggiori promesse. 
La scelta, colpevolmente tardiva, 
dell’Unione Ciclistica Internazionale 
(UCI) di fermare le competizioni fino al 
30 aprile è arrivata soltanto il 17 marzo, 
dopo aver fatto correre fino alla 
penultima tappa la Parigi-Nizza, 
incurante del dilagare della pandemia in 
Francia. 
Tra le varie corse saltate, e in attesa di una 
nuova collocazione, c’è anche il Giro 
d’Italia che sarebbe dovuto partire il 9 
maggio dall’Ungheria per arrivare il 31 
dello stesso mese a Milano per la 
passerella finale. Come comunicato 
dall’UCI, i Grandi Giri avranno la priorità 
sulle altre gare quando sarà stilato il 
nuovo calendario, sebbene sia alquanto 
improbabile immaginare il 30 aprile come 
data di ripresa delle attività182. 
Viaggia in direzione ostinata e contraria il 
Comitato Olimpico Internazionale 

 
181 https://www.atptour.com/en/news/atp-wta-
statement-on-tour-suspension-2020 

(CIO), che, in questo periodo, sembra 
vivere fuori dal mondo e dalla realtà. Ne 
è prova il comunicato diffuso il 17 marzo, 
in cui il presidente Thomas Bach ha 
invitato gli atleti a continuare le loro 
preparazioni in vista dei Giochi olimpici, 
in programma a Tokyo dal 24 luglio al 9 
agosto. 
Il CIO non ha cambiato idea neanche di 
fronte al tortuoso cammino vissuto dalla 
fiaccola olimpica, accesa nell’antica 
Olimpia lo scorso 12 marzo in un evento 
senza pubblico nello stesso giorno in cui 
la Grecia ha registrato il primo decesso da 
coronavirus.  
Appena 24 ore dopo, il Comitato 
olimpico greco, per il timore 
dell’assembramento di un numero troppo 
elevato di persone, ha deciso di fermare il 
percorso di 3.200 chilometri e 15 siti 
archeologi sul proprio territorio della 
fiamma, consegnata il 19 marzo alla 
delegazione giapponese in una cerimonia 
priva di spettatori. 
Difficile, se non impossibile, che le 
Olimpiadi possano svolgersi in estate e 
sarebbe auspicabile che il CIO decida di 
rinviarle, affinché si possa tutelare la 
sicurezza degli 11.090 atleti attesi, dei 
delegati delle 207 nazioni rappresentate e 
dei milioni di spettatori che 
giungerebbero nella capitale giapponese. 
Sarebbe il modo giusto, invero, per 
rispettare il motto olimpico ufficiale, 
“Citius!, Altius!, Fortius!”, espressione 
latina che significa “Più veloce!, più in alto!, 
più forte!”183, decisamente adatta per 
esprimere lo spirito che dovrebbe 
animare il mondo nella battaglia contro la 
pandemia.  

182 https://cyclingpro.net/spaziociclismo/giro-
2020/giro-ditalia-2020-luci-chiarisce-le-grandi-corse-a-
tappe-avranno-la-priorita-nel-nuovo-calendario/ 
183 https://it.wikipedia.org/wiki/Motto_olimpico 
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Popolo “sovrano” e capo 
carismatico.  
L’illusione populistico-
demagogica e il declino 
definitivo della liberal- 
democrazia 
 
Attraverso quali dinamiche si può 
affermare che il populismo agisca 
all’interno dei sistemi democratici e quali 
sono gli elementi liberal- costituzionali 
maggiormente esposti all’opera di lenta de-
strutturazione da queste innescate?  

 
 
Di Alessandra Mozzi 
 
 

Quando si parla di “strumentalizzazione” 
delle masse o di “manipolazione del 
consenso” si è soliti pensare che siano 
caratteri propri solo ai regimi totalitari, 
(particolarmente evidenti nelle forme del 
nazionalsocialismo e del fascismo), i quali, 
a differenza dei “semplici” autoritarismi, 
(le dittature), mirano alla costruzione di 
un sistema di dominio (soprattutto 
psicologico), di cui strumenti indispensabili 
sono: un’ideologia di base, diffusa in 
maniera capillare attraverso la 
propaganda; un capo carismatico, che 
instaura un rapporto “diretto” con il suo 
popolo (ridotto in massa uniforme e 
omogenea); infine la continua minaccia di 
uso del terrore, pronto a contrastare coloro 
che non si adeguino ai canoni imposti.  

 
184 Cit. C.Schmitt, Verfassungslehre, Dottrina della 
Costituzione, op.cit., p. 324 

Eppure, già C. Schmitt, nella sua Dottrina 
della Costituzione, dice : “In ogni democrazia ci 
sono sempre partiti, oratori e demagoghi […] 
oltre a stampa, film e manipolazione psicotecnica 
delle grandi masse. Tutto ciò si sottrae a una 
completa disciplina. Esiste perciò sempre il 
pericolo che forze sociali invisibili e irresponsabili 
dirigano la pubblica opinione e la volontà del 
popolo”184.  
La presenza di una democrazia (compresa 
quindi quella costituzionale), non 
scongiura affatto dalle stesse insidie che 
caratterizzano i regimi totalitari, 
nonostante la sostanziale differenza da 
questi sia data dal fatto che, in virtù 
dell’esistenza di base delle forme 
democratiche (caratterizzate da un 
necessario pluralismo politico), vi sia ora 
una platea di capi-demagoghi a 
contendersi il ruolo di “guida del 
popolo”, mediante l’uso di una retorica 
che tuttavia appare colma di riferimenti 
analogici al totalitarismo .  
Con ciò preme sottolineare che si tratta 
pur sempre di principi antitetici a quelli 
propri della liberal-democrazia: l’anti-
pluralismo, il rifiuto della mediazione 
politica (in particolare l’antipartitismo), e 
di tutto ciò che rappresenti un “vincolo” 
(o meglio, un contrappeso) all’ideale del 
“popolo (illimitatamente) sovrano”; 
osservazioni, queste, che conducono ad 
affermare che in ogni regime demagogico 
si trovi nascosta una “vocazione” 
totalitaria.  
Il populismo demagogico però non è 
percepito fin da subito quale forma 
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autocratica di governo,  anzi, essa appare 
piuttosto come una forma di governo 
“devota” al popolo, (a partire 
dall’esaltazione delle sue più profonde 
radici ), e pronta quindi a coglierne tutti i 
desideri, le passioni e le pulsioni più 
profonde, per far sì che i governanti siano 
davvero (ma in realtà sarebbe corretto 
dire sembrino) lo “specchio” dei 
governati: questa prospettiva non la fa 
coincidere semplicemente al prototipo 
della “democrazia diretta” (quella che si fa 
risalire all’Ecclesia dei cittadini ateniesi, le 
cui sole tracce oggi si ritrovano in svariati 
strumenti di partecipazione normalmente 
previsti in Costituzione, tra cui il 
referendum), per quanto la sua 
idealizzazione sia uno dei metodi 
essenziali per far fiorire i consensi, ma   
più correttamente viene inquadrata nella 
formula di “democrazia plebiscitaria”185.  
Elemento essenziale per il successo della 
demagogia è infatti il continuo 
riferimento al popolo, un popolo che 
però non è inteso correttamente, quale 
costituito dai singoli cittadini, (elettori o 
meno), ma concepito organicamente e 
atomisticamente come “massa”.  
Aristotele descrive giustamente questa 
forma “degenerata” di democrazia, 
sottolineandone la sua vicinanza alla 

 
185 S.Carloni, La dialettica tra democrazia 
rappresentativa e democrazia plebiscitaria,(a partire da 
un saggio di Ernst Fraenkel) op.cit., pag. 5 ss, : 
«Quasi specularmente, anche la forma di 
democrazia che Fraenkel chiama “plebiscitaria” 
non si identifica sic et simpliciter con la 
“democrazia diretta”(o immediata) […]: sebbene 
infatti il sistema di governo plebiscitario si sia 
sviluppato “sulla base della adunanza di tutti i 
cittadini attivi”, i suoi sostenitori non 

tirannide, poiché, egli afferma : “i molti 
sono sovrani non come singoli, ma nella loro 
totalità186”, ed è allora appunto che 
“appaiono i demagoghi”, i quali assumeranno 
la stessa funzione degli “adulatori” del 
tiranno (esattamente il demagogo sta al 
popolo come gli adulatori stanno ai 
tiranni). L’unica, sottile, ma determinante 
differenza si ritrova se si considera che, 
mentre gli adulatori rimangono pur 
sempre vincolati al proprio tiranno, nella 
demagogia, poiché il popolo non riesce 
facilmente ad uniformarsi quale “macro-
soggetto”, il demagogo stesso (prima o 
poi) dovrà convertirsi in tiranno187.  
Di tale popolo “costruito” come plebs non 
possono far parte coloro che ne 
“corrompono” in qualche modo 
l’uniformità, o perché non condividono 
quelle stesse origini comuni al resto dei 
componenti (da qui l’ inclinazione 
discriminatoria tendente al nazionalismo 
presente in quasi tutti i movimenti 
populisti), o anche perché muniti di 
maggiori mezzi economici (da cui  
discende il basilare disprezzo per i ceti 
“più abbienti”, che nel linguaggio 
populista contemporaneo si traduce nella 
sistematica accusa rivolta a tutto ciò che 
in generale appartenga al campo 
economico188), o finanche perché dotati di 

contestano, sia pure “per ragioni di opportunità, 
l’esigenza di organi rappresentativi”[…], ma essi 
vedono  “in una decisione parlamentare 
solamente il surrogato rispetto a un plebiscito”» 
186 Aristotele, Politica. Costituzione degli Ateniesi, 
Laterza, Bari 1972, 1292a, pag. 200. 
187 L.Ferrajoli, Democrazia e populismo, op.cit., pag. 
516 
188 Particolarmente sfruttato dai “populisti” di 
tutti i tempi è il tema dell’ ingiustizia economica 
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maggiori conoscenze, (bersaglio 
particolarmente noto in tutte le forme di 
populismo è la cosiddetta casta dell’ 
intelligencjia189, attualmente indicata con 
espressioni quali espertocrazia o dei 
“tecnocrati”).  
Tutti questi soggetti sono considerati 
“nemici del popolo”, e a tal fine si suole 
indicarli con termini indistinti, il c.d. 
establishment, o élites, o “poteri forti”, in cui 
l’essere collocati, a prescindere dalla 
propria area di provenienza (politica, 
economica, culturale o scientifica), 
comporta automaticamente l’esser 
giudicati parte di una casta privilegiata, 
corrotta e improduttiva, distante dal 
“reale popolo” che invece lavora e chiede 
diritti.  
Tema caro al populismo è difatti la logica 
del contrasto “nemico-amico”, una logica 

 
subita dal “piccolo” popolo (dal caso dei farmers 
americani) , o in certi casi già lontano 
dall’ideologia rurale-contadina del populismo 
russo, ma pur sempre vivente una situazione 
transitoria di netto disagio, di fronte al quale non 
si sente tutelato (il caso specifico delle grandi 
masse urbane latinoamericane di inizio ‘900, 
mobilitate dai leader attraverso il ricorso ad 
ampie politiche sindacali). Oggi il tema si fa 
sempre più complicato, datosi che lo spazio 
dell’economia ha superato i confini nazionali: ciò 
ha determinato un controverso rapporto di 
subordinazione della “politica” all’”economia”, 
da cui discende, per influenza del populismo, la 
critica generalizzata sia alle responsabilità 
dell’una (economia e la finanza mondiale), che 
alle mancate “riforme” dell’altra (i legislatori, 
impotenti nei confronti dei mercati). In un tale 
contesto, a rimetterci sono pur sempre i diritti 
delle persone (dai diritti dei lavoratori, ai servizi 
sociali, al mancato controllo sulle imposte), di 
fronte alla devastante conclusione per cui “non 
ci sono alternative”. 
189 Parola coniata in Russia già a partire dal XVIII 
secolo, indicante in generale la classe “colta” 

semplice e comprensibile a tutti, su cui si 
fonda gran parte della speculazione 
retorica del demagogo: egli infatti si 
presenta solitamente quale “amico” del 
popolo, dal momento che proviene dal 
popolo e ne condivide le ragioni (e in 
special modo le “passioni”); il suo 
messaggio è chiaro, il suo stile comunicativo, 
(il che è molto diverso da  “dialogico”), 
diretto, emotivamente coinvolgente; il suo 
intento è quello (apparentemente 
innocuo, e anzi per certi versi corretto) di 
“fare il suo dovere”, (in base a una sorta 
di “predestinazione”, che si colloca anche 
al di sopra di qualsiasi logica elettorale), 
ovvero tradurre la volontà popolare in 
realtà, non accontentandosi solamente di 
“rappresentarla”, bensì pretendendo di 
“incarnarla” nella sua stessa persona190. 
Egli così non è un semplice “governante”, 

della società. Essa veniva tuttavia utilizzata dalla 
seconda metà del XIX secolo per designare in 
particolare la categoria socio-politica di 
intellettuali-progressisti, legati alle idee liberali (di 
provenienza Occidentale) e ad un radicale 
riformismo costituzionale, dunque 
potenzialmente tutti “nemici” delle idee del 
“popolo comune” (i populisti). Da questa 
categoria proverranno più tardi gli intellettuali 
militanti  nell’era del socialismo russo. (fonte Enc. 
Treccani online)  
190 A.D’atena, Tensioni e sfide della democrazia, 
op.cit., pag. 13 ss : «[..] Max Weber, quando 
metteva in luce la elementarietà espressiva della 
democrazia diretta, la quale, potendo contare su 
sole due parole –Ja oder Nein- non è in condizione 
di concorrere a decisioni complesse [..] . è vero 
che i parlamentari, quando sono chiamati ad 
esprimere il proprio voto, dispongono del 
medesimo, elementarissimo vocabolario. Essi 
tuttavia, attraverso la discussione e attraverso la 
proposta i emendamenti, possono concorrere 
alla costruzione del testo normativo». E poi, 
sull’importanza della rappresentatività per la 
tutela del rapporto responsabilità/fiducia tra 



 
 

 65 

egli è un leader , spesso posto a capo di una 
formazione politica, che però tende 
sempre di più a non volersi definire 
“partito”, preferendo denominazioni più 
“neutre” e funzionali (quali movimento, 
fronte, blocco), che a loro volta non si 
esprimono attraverso le classiche “vie” 
istituzionali del sistema parlamentare 
(bandite quali “inutili lungaggini”, per di 
più fonte di corruzione ed esposte alla 
“contaminazione” lobbistica), ma tramite 
l’appello diretto al popolo, rivoltogli 
attraverso la sola voce del “capo 
carismatico”.  
Qui appare davvero il lato più 
“inquietante” di questa contorta 
evoluzione della democrazia: la sfiducia 
nelle istituzioni della rappresentanza 
comporta il “naturale” ripiego del popolo 
ad affidarsi ad altre modalità di 
comunicazione, più dirette e a volte anche 
più drastiche rispetto al debole 
associazionismo partitico, la quale natura 
dipende a questo punto dagli strumenti 
che materialmente possono costituire 
un‘alternativa efficace.  

 
eletto ed elettore: «Non può inoltre non 
considerarsi che la responsabilità politica postula 
la distinzione tra chi “risponde” e chi fa valere la 
responsabilità. Essa quindi senza istanze 
rappresentative non esiste; perché solo tali 
istanze rendono possibile al corpo elettorale 
sanzionare, con lo spostamento dei consensi, le 
maggioranze politiche che non abbiano 
soddisfatto le attese». 
191 Oltre al passo già citato, dalla Dottrina della 
Costituzione, op.cit., pag. 322, si evince un’altra 
evocativa suggestione dell’autore, per cui : 
«Potrebbe immaginarsi che un giorno, per 
mezzo di ingegnose invenzioni, ogni singolo 
uomo, senza lasciare la sua abitazione, con un 
apparecchio possa continuamente esprimere le 
sue opinioni sulle questioni politiche e che tutte 

Se i “populismi” del passato hanno avuto 
a disposizione il solo uso della parola (a 
cominciare dall’ emblematica abilità 
oratoria di Pericle, per passare ai 
movimenti propagandistici nelle 
campagne russe e ai programmi 
economico-sociali di tono paternalistico 
in America Latina), quelli di oggi vivono 
in un contesto particolarmente 
favorevole: il mondo della tecnologia, con 
i mezzi di comunicazione di massa, offre 
tutte le potenzialità per realizzare appieno 
l’ingegnoso (e oscuro) disegno del 
demagogo, quello (“profetizzato” da 
Schmitt)191 di assumere il completo 
controllo sulle opinioni e sugli interessi 
dell’intera comunità. Interessi che 
essenzialmente non verranno “filtrati” da 
alcun corpo intermedio, né in qualche 
modo elaborati per essere inseriti nella 
fondamentale categoria del Bene 
comune192, essi invece verranno 
semplicemente divulgati (tramite i 
molteplici canali esistenti, istituzionali e 
non), e ciò li renderà ancor più facilmente 

queste opinioni vengano automaticamente 
registrate da una centrale, dove occorra solo 
darne lettura ». 
192 Categoria che ha invece un valore 
intrinsecamente relazionale, in quanto la sua 
identificazione può avvenire solo sulla base della 
stessa  esistenza di un popolo, il quale si fonda 
sulla coesistenza. Per questo in uno Stato è 
fondamentale mantenere in vita tutti i 
presupposti della c.d. socialità. V. la costituzione 
pastorale del Concilio Vaticano II Gaudium et 
spes, n.26, che definisce “bene comune” 
«l’insieme di quelle condizioni della vita sociale 
che permettono ai gruppi, come ai singoli 
membri, di raggiungere la propria perfezione più 
pienamente e più speditamente» 
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esposti ad alterazione e/o 
manipolazione193.  
Queste dinamiche però, oltre che di 
difficile dimostrazione, sono in principio 
scarsamente percepite dalla società, che in 
tanto vive sempre più assecondata (e non 
ascoltata), chiusa nei suoi stessi desideri 
(che si finge siano gli stessi per tutti)194, 
“assuefatta” dal mito dell’uomo medio che 
le fa da “guida straordinaria”195. 

 

  

 
193 A.Spadaro, Su alcuni rischi, forse mortali..op.cit. , 
pag. 19 : «[…] dall’attuale, enorme incremento 
della portata e diffusione dei mezzi di 
comunicazione e informazione di massa, che 
possono indurre a “emotivismo” perché 
operano in tempo reale (internet, social 
networks, blogs, smartphones..). Essi hanno 
reso centrale, oggi più che mai, il ruolo della c.d. 
opinione pubblica. Purtroppo la possibilità che- 
anche nei regimi democratico-costituzionali- 
l’opinione pubblica sia manipolata è altissimo. Il 
populismo è la più pericolosa – perché 
strisciante, subdola e impercettibile-forma di 
corruzione/manipolazione del processo 
democratico. […] anche quando assume le 
forme più accattivanti di “democrazia dei 
sondaggi” o addirittura “telematica”.»; ancora,  
A.D’Atena, Tensioni e sfide della democrazia, op.cit, 
15 : «è infatti noto che, in virtù delle tracce che 
lasciamo in rete, il “profilo” di ciascuno di noi è 
riducibile ad un algoritmo, che può circolare 
senza controllo e che consente che ci vengano 
indirizzati messaggi su misura, corrispondenti a 
ciò cui siamo maggiormente sensibili. Senza 
contare che il medesimo algoritmo rende 
possibile l’isolamento del cittadino elettore in 

una sorta di bolla informativa dalla quale sono 
esclusi tutti i contenuti che potrebbero metterne 
in discussione i pregiudizi». 
194 Ancora illuminanti le considerazioni di A. De 
Tocqueville, op.cit., libro II, cap VI, pag. 812, : 
«Vedo una folla innumerevole di uomini simili 
ed uguali che non fanno che ruotare su sé stessi 
per procurarsi piccoli e volgari piaceri con cui 
saziano il loro animo. […] quanto al resto dei 
cittadini, egli vive al loro fianco, ma non li vede, 
li tocca ma non li sente; non esiste che in sé 
stesso e per sé stesso, e se ancora possiede una 
famiglia, si può dire che non ha più patria. Al di 
sopra di costoro si erge un potere immenso e 
tutelare […]; è contento che i cittadini si 
svaghino, purchè non pensino che a svagarsi». 
195 A.Spadaro, Costituzionalismo vs. Populismo, 
op.cit., 16 : «Il populismo si basa sull’esaltazione 
dell’uomo medio-melius mediocre- ed è “un 
concetto camaleontico che implica talvolta la denigrazione 
delle masse, ma che rinvia ormai a una convenzione in cui 
il popolo si configura quale entità indivisa ed omogenea, 
composta da uomini ordinari guidati da un capo 
straordinario”».(Cfr. R.Bodei, Stregati dall’uomo 
qualunque, Domenicale del Sole 24 Ore, 17 
maggio 2009, pag. 1). 
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“Sovereign” people and 
charismatic leader. 
Populist-demagogic 
illusion and liberal 
democracy downfall 
 
Which are the operative dynamics trhough 
populism states inside democratic systems 
and which are the elements among of the 
liberal-constitutional  ones mainly involved 
into the deconstructive spiral ignited by 
them?  

 
 
By Anna Mozzi 
 
When it is talked about 
“strumentalization” of the masses, or the 
“manipulation” of consensus, they could 
be esily reduced to the totalitarian issue 
only (in fact these two charachters had a 
strong presence inside the national-
socialist and the fascist path), because of 
its focusing on constitution of a 
systematic-power (mainly trhough 
psicological control), standing as a main 
difference than a simple “dictatorship”. 
To pursue this way, indispensable 
instruments are needed, first of all a 
basical ideology, spread widely 
trouhghout propaganda; then a 
charismatic leader, who is in direct 
relationship with his people (intended like 
a unique and uniformed mass); finally the 
use of terrorism, threathenig all who 
would contrast the pre-imposed 
standards. 

 
196 Cit.from C.Schmitt, Verfassungslehre, p. 324. 

Even if the point is well-known, a sort of 
undisclosed manipulation forces are 
founded by C.Schmitt’s “Verfassungslehre” 
as a menacing every democratic 
government, so that invisibly they could 
operate under the appearence of 
democracy.196 
The democracy presence (even a 
“constitutional” one), does not prevent 
completely the totalitarian spirits, 
although the existence of a democratic-
based system (necessarly pluralistic) will 
cause that the same principles tracing 
back to the totalitarian issue are in this 
case persecuted by a vast crowd of 
competitors, ever in demagogic style. 
It is also important to fix those principles 
in antithesis of liberal-democracy ones: 
they are the anti-plurality and the 
rejection of all political intemediary 
institutions (especially that assolved by 
parties), as long as considered  
“costrictions” to the illimitate people’s 
power ideal; all this observed lead to 
affirm that every demagogic regime hide 
a inner totalitarian vocation. 
Demagogy however is not firstly 
perceived as authocratic, even better it 
appears like a government “devoted” to 
the people (from the exaltation of its 
historical origins) and also boosted to 
catch all its aspirations, passions and 
natural impulses, to really make that 
governants will be (or, will seem) a 
“mirror” for the voters: a perspective not 
correctly identified with “direct 
democracy” (descending from the 
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“Ecclesìa” in ancient Athen, whose traits 
are still present in some constitutional 
instruments, like referendum), but, even 
using this path to pick up most of its 
supports, it is better portraited by the 
“plebiscitarian” formula197. The 
successful element of demagogy in fact is 
a still-lasting link kept directly with 
people, this last not rightly conceived as a 
combination of free citizens, (maybe 
voters, or not), but as well it is reduced in 
a “mass”, born oganically and 
athomistically. 
The “degenereted” form of democracy 
has been fairly depicted in Aristotle 
speculation on that theme, when he 
sanctions the “all-togheter 
indistinguished” exercise of power198, in 
spite of the people one-by-one 
sovereignity, since then the demagogues 
will have a simplified way to success, by 
assuming their role equally to that of 
“flatterers” in front of the tyrannous (the 
entire formula provides demagogue for 
the people like flatterers for the 

 
197 About it, S.Carloni, La dialettica tra democrazia 
rappresentativa e democrazia plebiscitaria,(a partire da un 
saggio di Ernst Fraenkel), p. 5 ss, : «Quasi 
specularmente, anche la forma di democrazia che 
Fraenkel chiama “plebiscitaria” non si identifica sic 
et simpliciter con la “democrazia diretta”(o 
immediata) […]: sebbene infatti il sistema di governo 
plebiscitario si sia sviluppato “sulla base della 
adunanza di tutti i cittadini attivi”, i suoi sostenitori 
non contestano, sia pure “per ragioni di opportunità, 
l’esigenza di organi rappresentativi”[…], ma essi 
vedono  “in una decisione parlamentare solamente il 
surrogato rispetto a un plebiscito”» 
 
198 The consideration comes from the masterpiece of 
Aristotele, Politica. (italian version: Costituzione degli 
Ateniesi, Laterza, Bari 1972, 1292a, p. 200) 
199 L.Ferrajoli, Democrazia e populismo, p. 516 
200 “Populists of all the times have particularly 
exploited the theme of economic disadvantages felt 

tyrannous). There will be a  lonely, but 
crucial difference between the two 
situations consists, considering that, while 
into tyranny flatterers are constrained by 
the tyrannous himself, in demagogy 
people is not able to stand as a macro-
entity itself , so this will cause the 
demagogues stop flattering and begin to 
dominate it199. 
Once transformed in a mass, there will be 
no place among the people for those who 
could “corrupt” the homogeneity of 
“plebs”, this due to a different heritage 
(that provokes the discriminative and 
racial discourse take place underneath 
every form of populism); or to a bigger 
amount of economic potentialities (from 
that derives the disparaging discourse 
against upper-classes, what now has been 
traduced in a general attack to everything 
come from “economics”200 sphere); or 
finally it is due to a higher cultural 
background, put apart as the “wise-caste” 
(as long it has been notably the main 
victim of populism, called the  

by commoners (they are the farmers in America during 
the People’s Party experience), or in other contexts 
already outside the rural ideology of the russian 
historic populism, even living in any transitory 
disadvantaged situation without protections (this was 
the experienced case of masses greatly concentrated 
during the urbanisation of Latin America at the 
beginnig of ‘900, due to the mobilitation system put 
up by leaders through social pervasive policies) 
.Today this theme is ever complicated by  
overcoming of economics matters out of national 
space: letting the politics to be completely 
subordinated to economy, a generalized criticism to 
each other responsabilities and lacks is born and is 
getting worse bacause of the populism.  This sort of 
situation lead as ever to sacrifice human rights (from 
the labour system, to social services and less of 
control on taxation) in front of the upsetting 
conclusion : “there are no other chances”.  
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intelligencjia201 caste, actually named as 
“techno-empowered” caste and by 
similars). All these subjects are the object 
of accusation, as well indicated “people’s 
enemies”, placed in large cathegory, called 
“élite” or “establishment” or also of 
“greater powers” , whom assignment 
itself is valid to judge them a “pivileged-
corrupted-inactive” caste, far from the 
struggled, “real” population. 
The logic-consequential reasonment 
under this last conception of social life is 
best designed by combination of “enemy-
allied”, easy and well comprehended 
dinamyc put into practice by 
demagogue’s rethoric: he effectly 
introduces himself as a “friend” of real 
people, arriving from the mass and 
agreeing with its ideas; his message is 
clear, pronounced in a perfect 
communicative style (whose sense is so 
different than a “dialogic” one), needing 
to be direct and captivating; his focus 
appears (safe and just, at first) reduced to 
“make his duty” (upon a sort of 
“predestination”, otherwise lack of 

 
201 The word was born in Russia in XVIII century, it 
stood for denominate the “wise” caste of society. Its 
sense is partially changed at the last decades of XIX 
century, standing for the socio-political cathegory of 
progressist intellectuals, linked to the liberal ideas 
(built by Western tradition) and to the constitutional 
reformism. In this way they were potentially 
destroying for “common people” ideas (mainly for 
the populists ones). Even from this cathegory the 
militants intellectuals will be genereted lately, in the 
russian socialism era (source, Enc. Treccani online).  
 
202 About, A.D’atena, Tensioni e sfide della democrazia, p. 
13 ss : «[..] Max Weber, quando metteva in luce la 
elementarietà espressiva della democrazia diretta, la 
quale, potendo contare su sole due parole –Ja oder 
Nein- non è in condizione di concorrere a decisioni 
complesse [..] . è vero che i parlamentari, quando 

electoral consensus), and to translate the 
will of the people, not by representing it, 
but by “embodying” it, personally.202 
He is not a simple governant, he is a 
leader, often leading a political group, 
often not a “party”, but pretending to be 
more neutral and dynamic, it is called 
differently (as a mouvement, a front, or a 
block), and adopted to get away from 
traditional schemes of parliamentary 
system (the “unnecessary red”, exposed 
to lobbistic contamination) and to 
transform it by the target of direct call to 
the people.  
Now the very scaring side of this 
perversed involution of democracy 
occurs: the mistrust in institutions finds 
its result when people fall-back and rely 
on second-best methods to communicate 
their ideas. That wants to be more direct 
and radical than weakened party-based 
political association, and it strongly 
depends on the effective instruments that 
in practice they have at disposition. 
If populisms of the past had in fact only 
the available of the “word’s power” 

sono chiamati ad esprimere il proprio voto, 
dispongono del medesimo, elementarissimo 
vocabolario. Essi tuttavia, attraverso la discussione e 
attraverso la proposta i emendamenti, possono 
concorrere alla costruzione del testo normativo». 
And later, about the importance of representative 
issue  for the preservation of the responsability/trust 
relationship occuring between elected and elector: 
«Non può inoltre non considerarsi che la 
responsabilità politica postula la distinzione tra chi 
“risponde” e chi fa valere la responsabilità. Essa 
quindi senza istanze rappresentative non esiste; 
perché solo tali istanze rendono possibile al corpo 
elettorale sanzionare, con lo spostamento dei 
consensi, le maggioranze politiche che non abbiano 
soddisfatto le attese ». 
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(emblemathically , it began with Pericle’s 
famous eloquence and prosecuted in the 
russian populism propaganda and so the 
paternalistic campaigns in Latin 
America), populism of today flourish 
because they live in a plenty-supporting 
reality: technologies and mass-media 
offer all potientialities to make the clever 
(and obscure) demagogue’s project as like 
it has been prophetized by C. Schmitt: 
that of taking control upon opinions and 
interests of the entire community203. 
Interests and demands will not be 
strained by intermediary corps, nor 
elaborated as part of a greater public 

 
203 From C. Schmitt, Verfassungslehre, cited, p. 322, 
another evocative scene is given : «Potrebbe 
immaginarsi che un giorno, per mezzo di ingegnose 
invenzioni, ogni singolo uomo, senza lasciare la sua 
abitazione, con un apparecchio possa continuamente 
esprimere le sue opinioni sulle questioni politiche e 
che tutte queste opinioni vengano automaticamente 
registrate da una centrale, dove occorra solo darne 
lettura ». 
 
204 This value has instead an instrinsecally relational 
significance, identified on the same existance of a 
people, based on co-existence That’s why it is essential 
for the State-system to maintain all purposes of 
sociality Looking at  pastoral constitution of the 
Vaticano II Council , Gaudium et spes, n.26, that gave 
a definition of public “Good”, as : «l’insieme di quelle 
condizioni della vita sociale che permettono ai 
gruppi, come ai singoli membri, di raggiungere la 
propria perfezione più pienamente e più 
speditamente» 
205 A.Spadaro, Su alcuni rischi, forse mortali... , p. 19 : 
«[…] dall’attuale, enorme incremento della portata e 
diffusione dei mezzi di comunicazione e 
informazione di massa, che possono indurre a 
“emotivismo” perché operano in tempo reale 
(internet, social networks, blogs, smartphones..). Essi 
hanno reso centrale, oggi più che mai, il ruolo della 
c.d. opinione pubblica. Purtroppo la possibilità che- 
anche nei regimi democratico-costituzionali- 
l’opinione pubblica sia manipolata è altissimo. Il 
populismo è la più pericolosa – perché strisciante, 
subdola e impercettibile-forma di 
corruzione/manipolazione del processo 

“Good”204, they will be essentially 
divulged (by institutional and non-
institutional channels) and more facily 
exsposed to the manipulation and 
alteration processes205. 
However, in practice it’s difficult to 
demonstrate all these featured dynamics, 
as in addition they are not well perceived 
as they really are by society, who is living 
more and more indulged (not 
understood), enclosed by her desires 
(considered as equal for everyone)206, 
accustomed by the myth of “middle” man 
who seems to be its “extraordinary 
leader”207. 

democratico. […] anche quando assume le forme più 
accattivanti di “democrazia dei sondaggi” o 
addirittura “telematica”.»; added , A.D’Atena, 
Tensioni e sfide della democrazia, p. 15 : «è infatti noto 
che, in virtù delle tracce che lasciamo in rete, il 
“profilo” di ciascuno di noi è riducibile ad un 
algoritmo, che può circolare senza controllo e che 
consente che ci vengano indirizzati messaggi su 
misura, corrispondenti a ciò cui siamo maggiormente 
sensibili. Senza contare che il medesimo algoritmo 
rende possibile l’isolamento del cittadino elettore in 
una sorta di bolla informativa dalla quale sono esclusi 
tutti i contenuti che potrebbero metterne in 
discussione i pregiudizi». 
 
206 All long eye-opening A. De Tocqueville’ s 
considerations in La Democrazia in America , libro II, 
cap VI, p. 812 : «Vedo una folla innumerevole di 
uomini simili ed uguali che non fanno che ruotare su 
sé stessi per procurarsi piccoli e volgari piaceri con 
cui saziano il loro animo. […] quanto al resto dei 
cittadini, egli vive al loro fianco, ma non li vede, li 
tocca ma non li sente; non esiste che in sé stesso e 
per sé stesso, e se ancora possiede una famiglia, si 
può dire che non ha più patria. Al di sopra di costoro 
si erge un potere immenso e tutelare […]; è contento 
che i cittadini si svaghino, purchè non pensino che a 
svagarsi». 
 
207 About, A.Spadaro, Costituzionalismo vs. Populismo, p. 
16 : «Il populismo si basa sull’esaltazione dell’uomo 
medio-melius mediocre- ed è “un concetto camaleontico che 
implica talvolta la denigrazione delle masse, ma che rinvia 
ormai a una convenzione in cui il popolo si configura quale 
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L’emergenza carceraria 
ai tempi della Covid-19, 
l’art. 123 d.l. cura Italia: 
profili critici. 
 
L’attuale stato di emergenza sanitario ha 
creato numerosi problemi con riguardo alla 
gestione della popolazione penitenziaria.  

 
 
Di Paolino Santaniello 
 
Lo stato acclarato di sovraffollamento 
delle carceri, per cui il nostro paese è stato 
spesso sanzionato dalla C.EDU, rischia di 
trasformare gli istituti penitenziari in veri 
e propri focolai epidemici.    La 
presa di provvedimenti a favore dei 
detenuti è dovuta per ragioni di civiltà 
giuridica oltreché ordinamentali, basti 
pensare all’art. 27 comma 3 della 
Costituzione secondo cui le pene, per 
assolvere una finalità rieducativa, non 
possono - e non devono - tradursi in 
trattamenti contrari al senso di umanità. 
Una sostanziale riduzione del numero dei 
detenuti è auspicabile, non solo, a 
salvaguardia del diritto alla salute degli 
stessi, ma anche al fine di garantire una 
maggior tutela al personale della polizia 
penitenziaria e ad ogni altro soggetto 
coinvolto nella gestione della vita 
carceraria.  
Oltretutto, occorre precisare che ad 
aggravare la situazione vi è anche l’esiguo 
numero di magistrati preposti alla 
“Sorveglianza” a fronte dell’elevato 
numero di detenuti con conseguente 
aggravio in punta di mole di lavoro 

 
entità indivisa ed omogenea, composta da uomini ordinari 
guidati da un capo straordinario”».(Cfr. R.Bodei, Stregati 

pendente, che ora rischia di accentuarsi a 
causa dell’emergenza Covid-19. 
Il Legislatore ha elaborato una prima 
risposta a questo problema all’art. 123 del 
Decreto Legge 17 marzo 2020, n. 18 - cd. 
«Decreto Cura Italia», norma emergenziale 
che non è stata salutata con favore da 
parte degli operatori del settore giustizia. 
Si premette all’analisi che seguirà che, 
come sancito al comma dal comma 9, 
dall’attuazione delle misure predisposte 
dall’art. 123 non derivano nuovi o 
maggiori oneri a carico della finanza 
pubblica, sicché le amministrazioni 
dovranno provvedere mediante l’impiego 
delle risorse umane, finanziarie e 
strumentali disponibili a legislazione 
vigente.  
Al comma 1sono elencati i requisiti 
soggettivi ostativi alla detenzione 
domiciliare, come l’esser detenuto per 
uno dei delitti elencati all’art. 4 bis 
l.354/1975 (es. per associazione di 
stampo mafioso ex art. 416 bis cp ), 
nonché per i delitti di cui agli artt. 572 e 
612- bis cp.  
La previsione di quest’ultimi delitti nel 
novero delle condizioni ostative alla 
detenzione domiciliare rappresenta 
un’aggiunta rispetto a quanto operato dal 
Legislatore nella l. 199/2010, di cui, l'art. 
123 del "Cura Italia" ha mantenuto solo 
alcune delle preclusioni soggettive.  
Infatti, l’art.123 non può applicarsi ai 
delinquenti abituali, professionali o per 
tendenza, ai sensi degli articoli 102, 105 e 
108 del codice penale, ai detenuti che 
sono sottoposti al regime di sorveglianza 
particolare, ai sensi dell'articolo 14-bis 
della legge 26 luglio 1975, n. 354, salvo 
che sia stato accolto il reclamo previsto 
dall'articolo 14-ter della medesima legge. 

dall’uomo qualunque, Domenicale del Sole 24 Ore, 17 
maggio 2009, p. 1). 
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Il Legislatore, inoltre, attraverso questa 
norma, in considerazione delle rivolte 
carcerarie del mese di marzo 2020, ha 
reso inapplicabile la detenzione 
domiciliare ex art. 123 ai detenuti 
coinvolti nei  disordini e nelle sommosse 
a far data dal 7 marzo 2020, nei cui 
confronti sia stato redatto il rapporto 
disciplinare ai sensi dell'articolo 81, 
comma 1, del  decreto  del  Presidente 
della Repubblica 30 giugno 2000, n. 230, 
in quanto appare opportuno evidenziare 
che l’art. 123 DL n 18/2020 si differenzia 
anche dall’art. 47-ter l. 354/1975; sebbene 
entrambe le norme siano applicabili ad i 
soggetti indicati all’art. 4-bis l.ord.pen., 
occorre osservare che si le stesse si 
fondano su presupposti applicativi ben 
diversi, specialmente di natura temporale.  
Infatti, la detenzione domiciliare di cui 
all’art. 47-ter può essere applicata a quei 
detenuti cui restano da scontare 2 anni di 
reclusione. Tale presupposto temporale si 
eleva a 4 anni per soggetti gravemente 
malati, minori degli anni 21 con 
comprovate esigenze di studio e salute, 
persona con età oltre 60 anni inabili e per 
donne incinte o con prole convivente di 
anni inferiori a 10. 
Il comma 1 sancisce la deroga, valida fino 
al 30 giugno 2020, alla legge sulla 
detenzione domiciliare n. 199 26 
novembre 2010, precisamente al disposto 
dei commi 1, 2 e 4 dell’articolo 
1.prevedendo una procedura - di 
competenza del Tribunale di Sorveglianza 
- indirizzata a coloro ai quali hanno un 
residuo pena non superiore a 18 mesi. 
Tali soggetti, infatti, potranno espiare la 
propria residua pena in regime di 
detenzione presso la propria abitazione o 
in altro luogo pubblico o privato di cura, 
assistenza e accoglienza.  
Nonostante la deroga, il legislatore 

emergenziale ha ritenuto opportuno 
ispirarsi alla l.199/2010 che offriva un 
modello già sperimentato in ragione del 
sovraffollamento carcerario. Tuttavia, il 
richiamo alla menzionata legge non è 
stato del tutto pedissequo essendo state 
apportate, al canovaccio offerto da 
quest’ultima, delle modifiche; a conferma 
di ciò basti osservare la lettera f) del 
comma 1 dell’art. 123, a norma della quale 
è preclusa l’applicazione della detenzione 
domiciliare a quei detenuti privi di un 
domicilio effettivo e idoneo alla misura e 
alle esigenze di tutela delle persone offese 
dal reato.  
Un’ulteriore deroga alla legge 199/2010 è 
apprezzabile nella parte in cui all’art. 123 
comma 1 non è prevista la condizione 
ostativa del «concreto pericolo di fuga» e del 
«pericolo concreto che il condannato possa 
commettere delitti». In ogni caso, come 
affermato dal comma 8 dell’art. 123 
restano ferme le ulteriori disposizioni 
dell'articolo 1 della legge 26 novembre 
2010, n. 199, ove compatibili.  
In coerenza con quanto detto, il 
procedimento per l’applicazione della 
misura resta lo stesso di cui all’art. 1 
l.199/2010, potendo esso esser promosso 
su istanza del detenuto, d’ufficio dal 
pubblico ministero ovvero per iniziativa 
della direzione penitenziaria. In sede di 
applicazione, l’ufficio penitenziario 
competente non è tenuto ad inviare al 
magistrato di sorveglianza una relazione 
sul comportamento tenuto dal detenuto 
durante il periodo di detenzione, la cui 
emanazione sarebbe un aggravio futile 
alla procedura in esame, dato che tra le 
condizioni ostative vi è già una di tipo 
disciplinare. In ogni caso, la direzione 
penitenziaria è tenuta ad indicare il luogo 
in cui avverrà la detenzione e la sua 
idoneità alla stessa, nonché la presenze di 
cause ostative alla detenzione domiciliare 
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- ex multiplis attestare che la pena da 
eseguire non sia superiore a diciotto mesi, 
anche  se  costituente parte residua di 
maggior pena - e che il condannato abbia 
fornito l'espresso  consenso alla 
attivazione delle procedure di controllo. 
La detenzione domiciliare ex art. 123 è 
applicabile anche per il condannato non 
detenuto (la cui pena rientri nei limiti 
sopra indicati) su istanza del Pubblico 
Ministero che ha emesso o competente ad 
emettere l’ordine di carcerazione. In 
questa ipotesi, il magistrato è tenuto a 
trasmettere il fascicolo contenete tutti gli 
atti relativi all'esecuzione - ivi compreso il 
verbale di idoneità del domicilio - al 
Giudice dell’esecuzione il quale 
provvederà ai sensi della l. 199/2010. 
Uno dei principali punti dolenti del 
provvedimento in esame è la procedura di 
controllo a cui devono essere sottoposti i 
detenuti con un residuo di pena superiore 
a 6 mesi di detenzione. La richiamata 
attività, infatti, dovrebbe essere realizzata 
mediante il ricorso a mezzi elettronici o 
altri strumenti tecnici resi disponibili per i 
singoli istituti penitenziari.  
Dal comma 5 si evince che il 
provvedimento in esame è stato adottato 
senza avere la contezza dei reali mezzi di 
controllo - ossia braccialetti elettronici - 
in possesso alle amministrazioni 
penitenziari. Quanto detto trova una - 
drammatica - conferma nella previsione 
secondo cui, entro 10 giorni dall’entrata 
in vigore del decreto, il capo del 
dipartimento dell'amministrazione 
penitenziaria del Ministero della giustizia,  
d'intesa  con  il  capo della Polizia-
Direttore Generale della Pubblica  
Sicurezza, deve individuare  il  numero  
dei mezzi  elettronici e degli altri  
strumenti tecnici da  rendere disponibili, 
nei  limiti  delle  risorse  finanziarie  
disponibili  a legislazione vigente,  tenuto 

conto anche delle emergenze sanitarie 
rappresentate  dalle autorità competenti. 
 Da quanto scritto, sembra potersi 
evincere che la summenzionata 
procedura di controllo sia stata adottata 
nonostante la piena consapevolezza della 
mancanza dei mezzi concreti per adottare 
tali misure di controllo.  
La norma oggetto del presente decreto 
non è stata salutata con favore da parte 
del CSM e del CNF.  
Entrambi gli organi rappresentativi, 
infatti, hanno definito la previsione di cui 
all'art. 123 del d.l «Cura Italia» come: 
provvedimento «poco originale», inadeguato 
rispetto al contesto emergenziale che vive 
il Paese nonché al rischio sanitario a cui 
sono posti gli istituti di pena. Seppur la 
ratio della norma sia quella di creare una 
procedura snella e scevra di fasi o 
adempimenti in grado di appesantirla, 
essa sembra esser stata tradita sotto più 
fronti. 
 Il Legislatore, nel redigere l’art. 123, non 
ha prestato alla detenzione domiciliare la 
stessa attenzione riservata 
all’individuazione delle cause soggettive 
ostative. Infatti, si è premurato di 
evidenziare la non fruibilità del beneficio 
ai detenuti condannati per i delitti di 
maltrattamenti in famiglia ex art. 572 cp. e 
stalking ex art. 612 bis, preclusione da 
salutare con grande favore in ragione della 
tutela delle persone offese essendo 
queste, spesso, persone legate da vincoli 
di parentela, le quali sarebbero state 
esposte ad una convivenza domiciliare 
non serena.  
Tuttavia, l’apparente accortezza 
sull’impatto reale della norma non appare 
del tutto adeguata, in quanto l’art. 123 
crea degli automatismi pericolosi, come 
evidenziato dal CSM. Segnatamente, i 
poteri valutativi del Giudice in sede di 
Sorveglianza sono limitati 
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all’individuazione delle cause ostative di 
cui al comma 1 e all’inidoneità del 
domicilio, in quanto non è previsto dalla 
norma la possibilità di precludere la 
concessione del beneficio per pericolo di 
fuga o pericolo di commissione di altri 
delitti.  
Tale esclusione non è stata - neanche - 
giustificata in modo convincente nella 
relazione all’ art. 123, nella quale si legge 
testualmente «la ragione di questa 
scelta è che si tratta di due 
presupposti che limitano l’utilizzo 
dell’istituto e che in questa fase di 
urgenza sono di complesso 
accertamento».  
Non appare affatto ragionevole 
precludere al giudice un accertamento del 
caso concreto in favore di una procedura 
più snella, la quale non riesce ad avere un 
impatto reale e risolutivo sull’emergenza. 
In realtà, il provvedimento aggrava -  
sostanzialmente e di fatto - gli obblighi a 
cui sono tenute le amministrazioni 
penitenziarie, sulle cui esigue finanze e sul 
cui impegno grava l’onere di fornire i 
braccialetti elettronici per le procedure di 
controllo, i quali sono, al momento, 
insufficienti rispetto ai detenuti che 
potrebbero usufruire della misura, 
nonché tutte le risorse finanziarie e 
umane volte a soddisfare le domande di 
tutela. In conclusione, prevedendo al 
comma 9 la clausola di invarianza 
finanziaria, il legislatore sembra aver 
commesso lo stesso errore fatto con la L. 
69/2019, in cui ha previsto la procedura 
del «Codice Rosso» per le vittime di 
violenza domestica e di genere, senza 
però fornire alle amministrazioni 
competenti delle risorse idonee e 
concrete per attuare le tutele ivi previste. 
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L’applicazione del 
principio di sviluppo 
sostenibile attraverso la 
giurisprudenza 
dell’Unione Europea: il 
caso del fiume Acheelos  
 
Il seguente contributo intende soffermarsi su 
un rinvio pregiudiziale alla Corte di 
Giustizia, all’interno del quale una Corte 
greca aveva presentato diversi interrogativi 
alla Corte di Giustizia riguardanti 
principalmente la Direttiva quadro sulle 
acque (Water Framework Directive - 
WFD) e la Direttiva sull’Habitat 
(relativa alla conservazione delle risorse 
naturali). 
Il conflitto emergeva tra l’autorità regionale 
greca ed il Ministero dell’Ambiente greco, 
con una problematica relativa alla 
deviazione del fiume Acheelos. 

 
 
Di Francesco Gaudiosi 
 
Lo sviluppo sostenibile e il diritto 
dell’Unione Europea: una breve 

 
208 Articoli 3(3), 5 e 21 (5) del TUE.  
209 T. Kramer, Sustainable Development in the EC, in H. 
Bugge e C. Voigt (eds), Sustainable Development in 
International and National Law, Groningen, Europa 
Law, 2008, p.379 ss. 
210 Il Trattato di Maastricht ha introdotto questi 
riferimenti negli art. 2 e art. 130 del TCE.  
211 Questa affermazione era in linea con il quinto 
programma del febbraio 1993 (nella GU n. C 138 del 
17 maggio 1993, spec. p. 24 ss.). Il quinto programma 
d'azione (1993-2000) adottato l'1.2.1993 (Gazzetta 
ufficiale n. C 138 del 17.5.1993) si basava sui principi 
dello sviluppo sostenibile di prevenzione e 
precauzione e sulla condivisione delle responsabilità, 
come illustrato nella Dichiarazione del Capi di Stato 

introduzione al panorama giuridico 
comunitario 
 
Il principio di sviluppo sostenibile è 
presente negli obiettivi dell'Unione 
Europea sia nelle sue azioni interne che in 
quelle esterne. Inoltre, lo sviluppo 
sostenibile è specificamente indicato 
come principio comunitario nel 
preambolo del TUE, tuttavia esso non è 
menzionato come base giuridica della 
politica ambientale comunitaria208. Il 
diritto dell'UE, in particolare il TUE e il 
TFUE, fa riferimento allo sviluppo 
sostenibile già nel 1992209, allorquando il 
Trattato di Maastricht menzionava la 
necessità di avviare “una crescita 
sostenibile e non inflazionistica nel 
rispetto dell'ambiente” e “la promozione 
di uno sviluppo economico e sociale 
sostenibile dei paesi in via di sviluppo, e 
più in particolare dei più svantaggiati tra 
loro”210. L’art. 2 inoltre definiva tra gli 
obiettivi dell’allora Comunità Europea 
l’intenzione di promuovere “una crescita 
sostenibile, non- inflazionaria e rispettosa 
in relazione all’ambiente umano”211.   
In questo contesto appare quindi logico 

e di governo della Comunità (26.6.1990) che ha come 
obiettivo principale la promozione di una crescita 
sostenibile rispettosa dell'ambiente (art. 2) e specifica 
che la politica ambientale deve impegnarsi nella sua 
protezione ed essere integrata nella definizione e 
attuazione di altre politiche comunitarie. La 
valutazione complessiva del quinto programma ha 
permesso di concludere che, nonostante gli attuali 
progressi nella riduzione dei livelli di inquinamento 
in alcune aree, i problemi persistono e l'ambiente 
continuerà a deteriorarsi a meno che non vi siano: a) 
ulteriori progressi nell'attuazione della legislazione 
ambientale in gli Stati membri; b) una migliore e più 
profonda integrazione dell'ambiente nelle politiche 
economiche e sociali che esercitano una pressione 
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sottolineare che, a livello di Unione 
Europea, la politica ambientale è 
fortemente condizionata dalla necessità di 
equilibrare la crescita economica alla 
protezione ambientale, tenendo 
debitamente in conto la preoccupazione 
per la salvaguardia ambientale anche per 
le generazioni future.  
Il criterio della sostenibilità dello sviluppo 
è stato poi ripreso con una leggera 
variazione nel testo del trattato 
modificato ad Amsterdam nel 1999 (in 
particolare nel preambolo e negli articoli 
2 e 6), inteso come un obiettivo 
dell'integrazione europea. La Comunità e 
gli Stati membri infatti, mediante il 
Trattato di Amsterdam, dimostravano 
chiaramente l’intento collettivo di dare un 
nuovo slancio alla politica ambientale 
europea, conferendo significatività e 
rilevanza a quanto era già stato sancito nel 
1987 attraverso il rapporto Brundtland. 
Ad oggi, lo sviluppo sostenibile è 
specificato nell'articolo 3 del TFUE come 
segue: “L’Unione instaura un mercato 
interno. Si adopera per lo sviluppo 
sostenibile dell'Europa, basato su una 

 
sull'ambiente; c) maggiore responsabilità dei cittadini 
e delle parti interessate nei confronti dell'ambiente; d) 
un rinnovato impulso a tutte le misure per affrontare 
una serie di problemi ambientali gravi e persistenti, 
nonché problemi emergenti. 
In questo contesto è stato sviluppato il sesto 
programma d'azione per l'ambiente, che fissa 
obiettivi e priorità ambientali che costituiranno parte 
integrante della strategia dell’UE per lo sviluppo 
sostenibile. Questo documento ribadisce la necessità 
di migliorare l'attuazione della legislazione 
ambientale esistente da parte degli Stati membri, su 
cui la Commissione intende esercitare ulteriori 
pressioni sugli Stati membri. Il documento sottolinea 
inoltre la necessità di continuare a integrare le 
considerazioni ambientali in altre politiche, compresi 
i trasporti, l'energia e l'agricoltura, nonché 

crescita economica equilibrata e sulla 
stabilità dei prezzi, su un'economia 
sociale di mercato fortemente 
competitiva, che mira alla piena 
occupazione e al progresso sociale, e su 
un elevato livello di tutela e di 
miglioramento della qualità dell'ambiente. 
Essa promuove il progresso scientifico e 
tecnologico”. In questa prospettiva, 
l'attenzione si concentra sullo sviluppo 
sostenibile dell'Europa. La rilevanza 
internazionale dello sviluppo sostenibile è 
però menzionata al paragrafo 5 del 
medesimo articolo, che così dice: “Nelle 
relazioni con il resto del mondo l'Unione 
afferma e promuove i suoi valori e 
interessi, contribuendo alla protezione dei 
suoi cittadini. Contribuisce alla pace, alla 
sicurezza, allo sviluppo sostenibile della 
Terra, alla solidarietà e al rispetto 
reciproco tra i popoli, al commercio 
libero ed equo, all'eliminazione della 
povertà e alla tutela dei diritti umani, in 
particolare dei diritti del minore, e alla 
rigorosa osservanza e allo sviluppo del 
diritto internazionale, in particolare al 
rispetto dei principi della Carta delle 

l'importanza della pianificazione territoriale e delle 
misure adottate a livello locale e regionale, al fine di 
promuovere lo sviluppo sostenibile. Nella maggior 
parte dei settori, il programma d'azione ambientale si 
limita a fissare obiettivi generali, piuttosto che 
obiettivi specifici. Per ciascuna delle quattro aree 
prioritarie (cambiamenti climatici, ambiente naturale 
e biodiversità, ambiente e salute e uso sostenibile 
delle risorse naturali e gestione dei rifiuti) il 
programma illustra le problematiche, definisce gli 
obiettivi ed elenca le azioni prioritarie da 
intraprendere. Per far fronte a vari problemi 
ambientali, il documento include una serie di 
"strategie tematiche", vale a dire strumenti che 
integrano misure diverse, al fine di conseguire 
obiettivi ambientali in modo economico. 
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Nazioni Unite”. In tale circostanza, il 
testo prende quindi in considerazione “lo 
sviluppo sostenibile della Terra”, 
andando quindi a focalizzarsi prima facie 
sulle problematiche ambientali connesse 
al principio in questione. Pare però logico 
che anche per altre tematiche, come nel 
caso dell’eradicazione della povertà, il 
Trattato consideri già in nuce la vasta 
gamma di interpretazioni applicative del 
concetto di sviluppo sostenibile.  
All’interno del TUE, sono quindi 
incorporate le tre dimensioni centrali 
dello sviluppo sostenibile, vale a dire gli 
aspetti sociali, ambientali ed economici 
intesi quale un unico corpus di elementi 
direttamente ascrivibile al genus più ampio 
del principio di sviluppo sostenibile. 
Nonostante il TUE ed il TFUE non 
presentino al loro interno una chiara 
interpretazione del principio di sviluppo 
sostenibile, alla luce dell’azione 
comunitaria nel concretizzare un 
principio normativo di natura 
internazionale, i Trattati intendono 
implicitamente rimettere la sua corretta 
interpretazione - e quindi applicazione 
giuridico-politica - direttamente alle 
istituzioni europee attraverso l’attività 
legislativa e amministrativa degli organi in 
questione212. Assodata quindi la vaghezza 
interpretativa del principio oggetto di 
studio, se ne deduce che la stessa Corte di 
Giustizia dell’Unione Europea si 
attribuisce una piena discrezionalità 
nell’interpretazione del principio, 

 
212 Per un interessante approfondimento 
dell’elaborazione di politiche europee nell’ambito 
dello sviluppo sostenibile, si veda L. Kramer, EU 

evitando al contempo di affermare in 
maniera esplicita un’univoca esegesi al 
concetto di sviluppo sostenibile. Bisogna 
infatti tenere a mente che nell’ambito 
della politica ambientale del Diritto 
dell’Unione Europea, è fatta chiara 
distinzione tra i principi e gli obiettivi 
ambientali dell’UE, nei quali non si può 
sottostimare la stretta connessione che, 
nella definizione di politiche di sviluppo 
sostenibile, pone in relazione i primi con 
i secondi. I principi, di natura prettamente 
giuridica, devono essere correttamente 
bilanciati con gli obiettivi, che presentano 
una natura applicativa ibrida sia legale che 
politica. Se ne deduce che, nella sua 
complessità intrinseca del concetto di 
Sviluppo Sostenibile, ciascuna istituzione 
ne attribuisce connotati e definizioni 
differenti, sulla base dell’avvaloramento 
del principio contenuto all’interno dei 
Trattati ovvero sulla realizzazione di 
obiettivi specifici che richiedono 
interpretazioni differenti dello stesso.  
Sotto questo aspetto, si potrebbe 
affermare che l’interpretazione che 
meglio andrebbe a configurare lo 
sviluppo sostenibile all’interno dell’UE 
potrebbe essere quella di migliorare gli 
standard di vita dei cittadini europei, 
rafforzare il progresso sociale ed 
economico nell’UE pur tenendo a mente 
il concetto centrale di protezione della 
natura e del patrimonio ambientale 
europeo nel suo complesso. Tuttavia, si 
potrebbe sostenere che nel diritto dell'UE 

Environmental Law, Sweet &Maxwell, 7th edition 
(2012), pp.9-11. 
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la connessione tra sviluppo sostenibile e 
regolamentazione ambientale è poco 
chiara e alquanto controversa. Alcuni 
autori sostengono a tal proposito che lo 
sviluppo sostenibile offre l'opportunità di 
privilegiare gli interessi economici a breve 
termine e può quindi pregiudicare la 
protezione dell'ambiente213. In realtà, la 
Corte di giustizia non si è impegnata a 
definire le implicazioni giuridiche dello 
sviluppo sostenibile214 e di solito è affidata 
ai documenti politici dell'UE per fornire 
indicazioni sullo sviluppo sostenibile. 
Questo è in particolare il caso della 
strategia “Europa 2020” (in seguito 
rilanciata con Europa 2030) per una 
crescita intelligente, sostenibile e inclusiva 
configurandosi quale tabella di marcia per 
la crescita nell'UE nel decennio appena 
avviato. 
 
L’implementazione del principio nella 
pratica giurisprudenziale: il caso della 
deviazione del fiume Acheelos  
 
Da quanto detto fino ad ora, emerge in 
maniera evidente la complessità 
interpretativa del principio di sviluppo 
sostenibile legata ad una sfera applicativa 
particolarmente variegata; dalle scienze 
sociali agli studi per la crescita economica, 
per poi trovare la sua consacrazione 
primaria nella visione centrale legata alla 
protezione dell’ambiente e delle risorse 

 
213 Kramer, Sustainable Development: in the EC (n.83), 
1999, pp.392-393; A. Ross-Robertson, Is the 
Environment Getting Squeezed-Out of Sustainable 
Development? Public Law Review, 2003, p. 249. 
214 Anche se ha avuto l’opportunità di farlo: Case C-
142/95 P Associazione degli Agricoltori della Provincia di 

naturali a disposizione dell’umanità. Ma la 
visione teorica fin qui tracciata non 
esaurisce certamente lo studio e l’analisi 
del tema dello sviluppo sostenibile in 
chiave europea: è infatti solo attraverso 
l’analisi giurisprudenziale che risulta 
agevole comprendere come l’UE metta 
concretamente in azione le esigenze di 
sostenibilità, calando un principio di 
natura internazionale nella casistica 
comunitaria. La Corte di giustizia 
dell’Unione Europea, nonostante abbia 
spesso avuto la possibilità di richiamarsi 
al principio di sviluppo sostenibile, è 
parsa assai cauta nella sua applicazione e 
nei successivi rimandi nel dirimere le 
controversie tra i governi nazionali e le 
istituzioni dell’UE. Il seguente contributo 
intende quindi soffermarsi su un rinvio 
pregiudiziale alla Corte di Giustizia215, 
all’interno del quale una Corte greca 
aveva presentato diversi interrogativi alla 
Corte di Giustizia riguardanti 
principalmente la Direttiva quadro sulle 
acque (Water Framework Directive - 
WFD) e la Direttiva sull’Habitat (relativa 
alla conservazione delle risorse naturali). 
Il conflitto emergeva tra l’autorità 
regionale greca ed il Ministero 
dell’Ambiente greco, con una 
problematica relativa alla deviazione del 
fiume Acheelos, ritenuto quest’ultimo 
particolarmente rilevante dal punto di 
vista ambientale poiché considerato uno 

Rovigo v. Commission [1996] ECRl-6669 and, Case C-
371/98 Rv Secretary of State for Environment, Transport 
and the Regions, ex p first corporate Shipping [2000] ECR-
I 9235. 
215 C-43/10, decisione dell’11 Settembre 2012. Per il 
rinvio pregiudiziale, si veda anche l’art. 267 TFEU. 



 
 

 79 

dei più importanti sistemi naturali d’acqua 
in Grecia, costituendo un ecosistema 
fluviale di particolare centralità. Per più di 
vent’anni, le autorità greche avevano 
tentato di deviare il fiume Acheelos, 
attraverso uno specifico progetto che 
aveva la finalità principale non soltanto di 
irrigare le terre coltivabili circostanti ma 
anche di creare una nuova produzione di 
elettricità mediante la creazione di un 
apposito sistema di canalizzazione delle 
acque volto a sfruttare il sistema 
idroelettrico ed a fornire acqua ai centri 
urbani limitrofi. Tuttavia, il Consiglio di 
Stato Greco aveva ripetutamente 
annullato una serie di decisioni 
amministrative legate al progetto iniziale 
sollevando numerosi interrogativi di 
natura ambientale sugli sviluppi successivi 
del progetto.  
Allorquando le autorità greche tentarono 
di autorizzare lo stesso mediante un atto 
legislativo - e non più amministrativo - 
quindi attraverso l’approvazione del 
Parlamento greco, cercando di 
oltrepassare il Consiglio di Stato, la Corte 
nazionale greca richiese un rinvio 
pregiudiziale alla Corte di Giustizia 
dell’Unione Europea per giudicare nel 
merito della compatibilità del progetto e 
delle relative misure amministrative e 
legislative adottate dalla Grecia con il 
diritto ambientale dell’Unione Europea. 
Nel 2006 infatti il Parlamento greco 

 
216 “Member States shall encourage the active 
involvement of all interested parties in the 
implementation of this Directive, in particular in the 
production, review and updating of the river basin 
management plans. Member States shall ensure that, 

adottava la legge 3481/2006 che 
approvava la deviazione del fiume. La 
legge aggiungeva che in assenza di un 
programma nazionale per la gestione e 
l’amministrazione delle acque nazionali e 
di piani di gestione regionali, era possibile 
approvare programmi di utilizzo ad hoc 
per singoli bacini fluviali, come nel caso 
del progetto sulla deviazione del fiume 
Acheelos. L’art. 14 della Direttiva quadro 
2000/60 sulla protezione delle acque 
sancisce che “Il successo della presente 
direttiva dipende da una stretta colla-
borazione e da un’azione coerente a 
livello locale, della Comunità e degli Stati 
membri, oltre che dall'informazione, dalla 
consultazione e dalla partecipazione 
dell'opinione pubblica, compresi gli 
utenti”216. Secondo la Corte greca che 
sottoponeva il caso alla CGUE, prima 
dell’adozione della Legge 3481/2006 non 
vi era stata un concreto meccanismo di 
consultazione delle autorità e della 
popolazione locale. Si ponevano quindi 
all’attenzione della Corte di Giustizia 
diversi interrogativi sia di natura 
economica che ambientali, volti a 
comprendere la compatibilità del 
progetto con le istanze sociali, ambientali 
ed economiche del territorio della 
Tessaglia, nel quale si trova il fiume in 
questione.  
Per quanto riguardava le misure 
economiche, esse avevano ad oggetto la 

for-each river basin district, they publish and make 
available for comments to the public, including 
users”. Direttiva quadro 2000/60 sulla protezione 
delle acque. 
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deviazione parziale delle acque del fiume 
Acheloos sul fiume Pineios in Tessaglia 
che avrebbe avuto conseguenze negative 
per lo stato delle acque217. Alla Corte era 
quindi chiesto se la deviazione dell'acqua 
da un fiume a un altro fosse consentita 
dalla Direttiva e, in tal caso, se potesse 
essere giustificata solo per servire altri 
interessi, in questo caso, la fornitura di 
acqua potabile, l'irrigazione delle aree 
circostanti e lo sviluppo di energia 
rinnovabile. 
L'avvocato generale Kokott affrontò la 
questione nel dettaglio sostenendo che, 
sebbene non vi sia un divieto assoluto di 
deviazione delle acque nella Direttiva 
quadro summenzionata, tale divisione 
potrebbe avere un impatto significativo 
sull'ambiente e quindi essere 
incompatibile con gli obiettivi ambientali 
della Direttiva in esame218. Kokott 
osservava inoltre che, in talune 
circostanze specifiche, possono essere 
autorizzate deroghe agli obiettivi 
ambientali della Direttiva quadro. In 
particolare, il bilanciamento degli interessi 
ambientali ed economici nell'ambito della 
Direttiva quadro sulle acque deve 
garantire che le ragioni della deviazione 
idrica siano di interesse pubblico 
prevalente e che i benefici per l'ambiente 
e la società debbano essere compensati 
dai benefici per la salute e la sicurezza 
umana e finalizzati proprio alla 
realizzazione dello sviluppo sostenibile. 

 
217 Le conseguenze erano prevalentemente legate a 
problematiche di natura ambientale e sull’eventuale 
rischio di pregiudicare in maniera irrevocabile 
l’ambiente acquatico e la flora e la fauna circostanti al 
fiume Acheelos.  

L’Avvocato Generale riteneva quindi che 
l'approvvigionamento di acqua potabile 
fosse di centrale importanza per la salute 
umana, mentre la produzione di energia e 
l’irrigazione avrebbero potuto essere 
considerati un interesse pubblico 
legittimo per la comunità del territorio. 
Tuttavia, questi ultimi due interessi 
risultavano meno importanti 
dell'approvvigionamento di acqua 
potabile, oltre al fatto di essere collegati 
ad una inequivocabile natura economica 
nell’utilizzazione del fiume. Di 
conseguenza, era necessario che le 
autorità greche mettessero in atto un 
adeguato piano di valutazione d’impatto 
ambientale volto a bilanciare 
correttamente le istanze economiche e 
sociali con quelle di natura ambientale219.  
Seguendo il ragionamento dell’Avvocato 
generale Kokott, la Corte ha ritenuto che 
la Direttiva quadro sulle acque debba 
essere interpretata nel senso che: i) una 
deviazione idrica non deve essere tale da 
compromettere seriamente la 
realizzazione degli obiettivi ambientali 
della Direttiva quadro; ii) nella misura in 
cui la deviazione idrica rischia di avere tali 
effetti avversi, il consenso può essere dato 
se sono soddisfatte le condizioni stabilite 
nella Direttiva quadro; iii) il fatto che per 
il bacino idrografico ricevente sia 
impossibile soddisfare dalle proprie 
risorse idriche le sue esigenze in termini 
di acqua potabile, produzione di elettricità 

218 Conclusions of AG Kokott in Case C-43/10 
Nomarchiaki Aftodiokisi Aitoloakarnanias, opinione del 
13 ottobre 2011, para 66-67. 
219 Ibidem, para 83-91. 
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o irrigazione non è una condizione 
essenziale affinché una deviazione idrica 
sia compatibile con la direttiva quadro 
sulle acque, anche se le condizioni sono 
soddisfatte220. 
Per garantire trasparenza e correttezza 
nell'esercizio di bilanciamento, anche le 
disposizioni della Direttiva quadro sulla 
partecipazione pubblica risultavano 
pertinenti221 nel ragionamento della 
Corte. Nel caso Acheloos, pertanto, fu 
sollevata un’ulteriore questione se il fatto 
che l'atto legislativo che approvava la 
deviazione del bacino fluviale - adottato 
senza consultazione pubblica - fosse 
compatibile con la direttiva, in particolare 
con l'articolo 14, paragrafo 1222. 
Purtroppo la Corte di giustizia dell'UE 
affrontò la questione in maniera assai 
rapida, limitandosi a considerare che un 
atto a livello parlamentare nazionale che 
approvava i piani di gestione dei bacini 
fluviali in cui non fosse stata attuata 
alcuna procedura di informazione 
pubblica, consultazione o partecipazione, 
non rientrava nell'ambito di applicazione 
dell'articolo 14(1) della Direttiva quadro 
sull’acqua223. Interessante notare che le 
conclusioni della Corte differiscono 
particolarmente da quelle dell'avvocato 
generale Kokott, che aveva invece 

 
220 Nomarchiaki (n 162) para 69. 
221 A tal proposito, si veda Public participation in relation 
to the water framework directive, Guidance document N. 
8, 6 febbraio 2012.  
222 Cfr. nota n.9 
223 Nomarchiaki (n 162) paras 74-75. 
224 Come già stabilito dalla Corte nel caso C-32/05 
Commissione c. Lussemburgo (2006) ECR 11323,para 80-
81. 
225  Così l’art. 4(2-3) della Direttiva “ii. Member States 
shall protect, enhance and restore all bodies of 

ritenuto che la mancanza di consultazione 
potesse violare l'art. 14 laddove le persone 
fisiche e le parti interessate hanno il 
diritto di partecipare224 concretamente 
all'attuazione della Direttiva quadro in 
generale, non limitandosi esclusivamente 
alla partecipazione di piani revisione e 
aggiornamento di gestione del bacino 
idrografico. L’avvocato Kokott osservava 
infatti che non vi erano eccezioni per le 
misure legislative previste dalla Direttiva 
quadro sulle acque e che pertanto le 
autorità pubbliche avrebbero dovuto 
integrare le procedure di partecipazione 
pubblica nel processo legislativo 
pertinente o nelle sue fasi preparatorie. 
D’altro canto la Corte stabiliva che 
l’impossibilità per il bacino idrografico 
ricevente di soddisfare le esigenze in 
termini di acqua potabile, produzione di 
elettricità o irrigazione dalle proprie 
risorse idriche non può essere ritenuta 
una conditio sine qua non per una deviazione 
legale, chiarendo che tale azione sarebbe 
lecita soltanto nella circostanza in cui 
soddisfasse i criteri di cui all'art. 4 della 
direttiva225.  
Alla luce di quanto detto, è possibile 
affermare che probabilmente i piani di 
gestione delle risorse idriche svolgeranno 
un ruolo importante per le valutazioni 

surface water, subject to the application of 
subparagraph (iii) for artificial and heavily modified 
bodies of water, with the aim of achieving good 
surface water status at the latest 15 years after the 
date of entry into force of this Directive, […]; 
iii. Member States shall protect and enhance all 
artificial and heavily modified bodies of water, with 
the aim of achieving good ecological potential and 
good surface water chemical status at the latest 15 
years from the date of entry into force of this 
Directive […]. 



 
 

 82 

della Corte sulla compatibilità delle 
attività che causano il deterioramento 
dello stato della qualità delle acque con le 
condizioni della direttiva. Entrambe le 
decisioni di pianificazione del governo 
relative a bacini idrografici specifici e la 
partecipazione delle comunità locali, 
obbligatorie nello sviluppo di questi piani, 
sono passi importanti verso la 
determinazione di come lo sviluppo 
sostenibile può supportare attività 
specifiche che contribuiscono a scopi di 
sviluppo. Tuttavia, è opportuno 
sottolineare l’atteggiamento assai cauto 
della Corte nell’operare un corretto 
bilanciamento degli interessi economici 
con quelli ambientali, limitandosi 
quest’ultima a interpretare esclusivamente 
nel merito della compatibilità 
dell’iniziativa legislativa greca con la 
normativa europea in materia di acque. 
Ad ogni modo, il caso sulla deviazione del 
fiume Acheelos pone in essere alcune 
riflessioni sulla natura giuridica del 
principio di sviluppo sostenibile e sulla 
relativa applicazione nell’ambito 
dell’ordinamento europeo.  
Come si è notato, i Trattati non mancano 
di rimandare al concetto di 
“sostenibilità”, quale requisito essenziale 
volto ad una crescita economica che 
contempli il dato ambientale e sociale 
nella sua natura interdisciplinare, grazie al 
quale vengono costantemente elaborate 
politiche europee che fanno dello 
sviluppo sostenibile il nucleo portante 
delle diverse attività normative in cui 
viene esercitata la competenza esclusiva o 
concorrente dell’UE. Tuttavia la Corte 

stenta a riconoscere al principio in 
questione la rilevanza che gli 
sembrerebbe essere attribuita dalle fonti 
primarie dell’ordinamento comunitario. Il 
caso Acheloos ha infatti dimostrato come 
la Corte abbia interpretato la Direttiva 
quadro sull’acqua omettendo 
palesemente di far riferimento allo 
sviluppo sostenibile allorquando questa 
richiamava l'art.14 della Direttiva proprio 
al fine di contemplare la necessità di 
coinvolgimento dell’opinione pubblica in 
progetti economici di rilievo nazionale 
che possono incidere in maniera 
significativa sull’ambiente, e quindi sulla 
flora e sulla fauna del territorio. Il 
riferimento implicito allo sviluppo 
sostenibile risulta essere un’occasione 
mancata per la Corte, avendo potuto 
sancire per la prima volta, mediante una 
pronuncia per rinvio pregiudiziale, 
l’applicazione concreta del principio nella 
definizione degli obiettivi comunitari. 
Essa avrebbe potuto dimostrare la 
virtuosità stessa del sistema regionale 
europeo nella corretta applicazione 
attraverso meccanismi giurisdizionali 
dello sviluppo sostenibile, mostrando la 
pregevolezza che il sistema normativo e 
giurisdizionale europeo avrebbe riservato 
ad un principio ancora scarsamente 
applicato dalle Corti nazionali e regionali, 
se non attraverso una prassi più diffusa 
(ma assai marginale) legata alle Corti che 
operano ratione materia nell’ambito della 
tutela dei diritti umani.   
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La diffusione 
dell’epidemia da Covid-
19 e le eventuali 
implicazioni sul piano 
sanzionatorio alla luce 
del decreto legge del 25 
marzo 2020, n. 19 
 
Quadro normativo vigente e conseguenze sul 
piano penale della trasgressione a tali 
disposizioni con particolare riferimento alla 
configurabilità dei delitti di cui agli artt. 
438 o 452 c.p. 
 
Di Fabrizio Avella 

 
 

La straordinaria diffusione del virus 
Covid-19 ha comportato la necessità di 
adottare contromisure di carattere del 
tutto straordinario al fine di tutelare il 
primario interesse all’integrità della salute 
pubblica.  
Proprio la spiccata capacità trasmissiva 
del virus ha imposto il drastico intervento 
delle istituzioni, nel senso di comprimere 
innumerevoli libertà costituzionalmente 
garantite, al fine di porre in sicurezza la 
salute collettiva.  
Per raggiungere tale obiettivo il Governo 
ha emanato plurimi decreti legge cui è 
stata data concreta applicazione 
attraverso successive ordinanze ed atti 
amministrativi (d.p.c.m., decreti 
ministeriali ed ordinanze regionali) che 
tutt’oggi impongono ai cittadini il rispetto 
di stringenti regole di comportamento. 
Tra questi la limitazione alla libera 
circolazione in tutto il territorio nazionale 

è senza dubbio la fattispecie che ha 
presentato maggiori profili di criticità.  
Nel confuso quadro normativo 
caratterizzato dai numerosi interventi 
normativi, merita particolare attenzione il 
decreto legge n. 19/2020, da ultimo 
emanato, che sembrerebbe porre le basi 
per l’introduzione di una disciplina 
restrittiva uniforme su tutto il territorio 
nazionale, lasciando tuttavia in vigore le 
ordinanze e gli atti amministrativi emanati 
per ulteriori dieci giorni (art. 2 comma III 
d.l. 19/2020).  
Le Regioni potranno dunque continuare 
ad emanare, entro la propria sfera di 
competenza, nuovi ordini ulteriormente 
restrittivi al sopraggiungere di detto 
termine. 
In punto di esame del più recente scenario 
normativo sul piano sanzionatorio, 
diviene determinante la disciplina 
introdotta dall’art. 4 del d.l. 19/2020. 
L’art. 4 comma I espressamente prevede 
che salvo che il fatto costituisca reato, il 
mancato rispetto delle misure di 
contenimento genera l’applicabilità della 
sanzione pecuniaria di carattere 
amministrativo ivi prevista.  
Inoltre, al comma VI del medesimo 
articolo, per la specifica ipotesi che 
concerne la violazione dell’obbligo di 
quarantena per i soggetti COVID positivi, 
è prevista l’applicazione della più grave 
sanzione (di carattere penale) contenuta 
all’interno dell’art. 260 T.U. leggi 
sanitarie, così come modificata quod 
poenam dal successivo comma VII (del 
decreto legge citato). 
Il comma VI dell’art. 4 del d.l. 19/2020 da 
ultimo menzionato, risulta inoltre 
rilevante in considerazione della clausola 
di sussidiarietà ivi contenuta. Tale 
clausola prevede l’esclusiva applicabilità 
del delitto di cui all’art. 452 (ovvero altro 
più grave delitto) ove sussistente. 
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Pertanto, alla luce del citato intervento 
normativo, sono innegabili i dirompenti 
effetti che la riforma abbia determinato 
rispetto al quadro sanzionatorio 
precedentemente vigente, dominato dalla 
figura di cui all’art. 650 c.p. espressamente 
richiamato dal previgente decreto legge.  
Al fine di comprendere al meglio 
l’evoluzione normativa determinata dal 
legislatore, sembrerebbe dunque 
opportuno ripercorrere la vicenda che 
riguardava l’applicabilità della 
contravvenzione di cui all’art. 650 c.p.. 
Il mancato adempimento degli obblighi 
contenuti all’interno dei provvedimenti 
amministrativi citati poteva, in astratto, 
determinare la configurabilità dell’ipotesi 
contravvenzionale di cui all’art. 650 c.p. 
rubricato “Inosservanza dei 
provvedimenti dell’Autorità”226.  
Ai fini dell’applicabilità del reato de quo, è 
necessaria l’esistenza di un atto 
formalmente amministrativo che 
disciplini la condotta doverosa, sicché 
questo non sarà certamente configurabile 
in caso di violazione di disposizione che 
non rivesta (sul piano formale) carattere 
di ordine amministrativo227.  
La disposizione normativa in parola 
costituisce dunque ipotesi tipica di norma 
penale in bianco, in quanto la 
determinazione del contenuto del 
precetto penale, è demandata al 
provvedimento adottato dall’Autorità 
Amministrativa.  
Ulteriore, forse maggiormente rilevante 
considerazione, concerne la natura di 
norma penale a carattere sussidiario, che 
determina l’applicabilità in concreto della 

 
226 ícfr. F. Antolisei, Manuale di diritto penale parte 
speciale quindicesima edizione, pag. 462 e ss.ý 
227 ícfr. Petrone, La tutela della penale degli ordini 
amministrativi, Milano 1980ý 
228 ícfr. Cassazione Penale, sezione I, 25 ottobre 2005, n. 
43398 secondo cui “In tema di inosservanza di provvedimento 

contravvenzione in esame allorquando 
non sia possibile sussumere la condotta 
posta in essere dal reo nell’alveo di altra 
norma incriminatrice228.  
Inoltre risulta necessario porre l’accento 
sull’ulteriore questione afferente i 
rapporti intercorrenti tra disciplina 
previgente ed art. 650 c.p., cui il 
legislatore sembrerebbe aver rinviato 
esclusivamente quod poenam.   
In considerazione del citato intervento 
normativo (d.l. 19/2020), l’annosa 
questione relativa alla configurabilità della 
contravvenzione di cui all’art. 650 c.p., 
risulta essere superata. A seguito di 
violazione degli ordini restrittivi contenuti 
negli atti amministrativi adottati dalle 
competenti Autorità, potrà dunque 
contestarsi esclusivamente la fattispecie di 
carattere amministrativo di cui al citato 
art. 4, stante l’espressa previsione 
normativa che esclude la configurabilità 
della fattispecie contravvenzionale di cui 
all’art. 650 c.p..  
Inoltre, come precedentemente 
affermato, in ragione del carattere del 
tutto sussidiario della disposizione di cui 
all’art. 650 c.p., in presenza della nuova 
figura sanzionatoria di carattere 
amministrativo di cui all’art. 4 d.l. 
19/2020, la fattispecie contravvenzionale 
non avrebbe potuto in alcun modo 
trovare applicazione.  
L’avvenuta sostituzione della fattispecie 
penale con la sanzione di carattere 
amministrativo pone tuttavia l’ulteriore 
questione afferente le sorti delle denunce 
sollevate ex art. 650 c.p. verso i 
trasgressori delle misure restrittive sotto 

dell’Autorità, la disposizione di cui all’art. 650 c.p. è norma di 
natura sussidiaria, che trova applicazione solo quando l’inosservanza 
del provvedimento dell’Autorità non sia sanzionata da alcuna 
norma, penale o processuale o amministrativa”ý 
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la vigenza del precedente decreto legge. 
Tale questione non sembrerebbe essere 
sfuggita all’attenzione del legislatore. Il 
comma VIII dell’art. 4 stabilisce infatti 
che “le disposizioni del presente articolo che 
sostituiscono sanzioni penali con sanzioni 
amministrative si applicano anche alle violazioni 
commesse anteriormente alla data di entrata in 
vigore del presente decreto, ma in tali casi le 
sanzioni amministrative sono applicate nella 
misura minima ridotta alla metà”.  
L’applicazione retroattiva della sanzione 
amministrativa rievoca tuttavia la 
disciplina afferente il divieto di 
retroattività di sanzioni che presentino 
“animus” sostanzialmente afflittivo, 
ancorché non formalmente annoverate 
quali sanzioni penali. Come ben noto, 
ripetuti interventi della Corte 
Costituzionale229 sembrerebbero aver 
chiarito che, in adesione al principio 
contenuto all’art. 7 CEDU (così come più 
volte interpretato dalla Corte EDU 
stessa), ove una sanzione formalmente 
amministrativa presenti il carattere di 
afflittività proprio delle sanzioni penali, 
dovrà applicarsi il principio di 
irretroattività della fattispecie che 
comporti trattamento sanzionatorio 
deteriore per il reo. Proprio tale ultimo 
assunto sembrerebbe costituire il punto di 
equilibrio nell’ambito della fattispecie 
attualmente in esame, contenuta 
all’interno del d.l. n. 19/2020. La 
disciplina posta dall’art. 4 comma VIII del 
citato d.l. può infatti considerarsi 
compatibile con i principi convenzionali e 
costituzionali sulla base del rilievo 
secondo cui tale misura può considerarsi 
legittima allorquando comporti una 
sanzione amministrativa che non 

 
229 ícfr. ex multis Corte Costituzionale n. 196/2010 e 
Corte Costituzionale n. 223/2018ý 
230 ícfr. Gian Luigi Gatta, Un rinnovato assetto del diritto 
dell’emergenza COVID-19, più aderente ai principi 

comporti una punizione dell’agente più 
severa di quella al quale lo stesso sarebbe 
potuto andare incontro sulla base della 
legge vigente al tempo del fatto230.  
Considerando dunque compatibile con i 
principi costituzionali e comunitari il 
dettato di cui al citato comma VIII, può 
dunque procedersi all’irrogazione delle 
sanzioni amministrative ivi previste nei 
confronti dei soggetti già denunciati con 
conseguente obbligo di comunicazione da 
parte dell’autorità giurisdizionale 
procedente nei confronti dell’Autorità 
amministrativa competente 
all’emanazione della relativa sanzione – a 
tal proposito risulta dirimente il richiamo 
agli artt. 101 e 102 del d.lgs. 507/1999, 
contenuto nella parte finale del comma 
VIII –.  
Come già in precedenza accennato, 
tuttavia, ai sensi dei commi VI e VII del 
d.l. 19/2020, in caso di soggetto COVID 
positivo che violi l’ordine di quarantena, 
non potrà procedersi all’irrogazione della 
“semplice” sanzione amministrativa 
prevista dal decreto citato, risultando 
rilevante la fattispecie incriminatrice 
coniata dal legislatore mediante il rinvio 
all’art. 260 T.U. leggi sanitarie.  
Il legislatore, dunque, attraverso i citati 
commi VI e VII del decreto legge da 
ultimo emanato, ha provveduto 
all’introduzione di un regime 
differenziato in caso di violazione da 
parte di soggetti COVID positivi 
dell’ordine di quarantena imposto dagli 
atti amministrativi più volte menzionati.  
La fattispecie di recente introduzione 
sembrerebbe porre in luce 
un’incriminazione costruita sulla base di 
reato di pericolo astratto, che pertanto si 

costituzionali, e un nuovo approccio al problema 
sanzionatorio: luci ed ombre nel d.l. 25 marzo 2020, n. 19, 
in riv. online Sistema Penaleý 
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consuma con il mero allontanamento del 
reo dal luogo in cui dovrebbe essere 
osservata la quarantena in quanto 
positivo. Non sembra pertanto 
demandato all’apprezzamento del giudice 
il concreto rischio di diffusione del virus, 
che invece, come si vedrà rileva in caso di 
ipotesi di reato di cui agli artt. 438 ovvero 
452 c.p.. Proprio alla luce della 
configurabilità nei confronti del soggetto 
COVID positivo della ben più grave 
incriminazione di “procurata epidemia”, 
sembra opportuno chiarirne i presupposti 
nonché gli elementi costitutivi, al fine di 
sussumere in termini corretti e precisi la 
condotta concretamente posta in essere 
dal reo. 
In riferimento al possibile concorso tra 
reato di cui all’art. 260 T.U. leggi sanitarie 
(così come modificato quod poenam dal 
d.l. 19/2020) dovrà immediatamente 
chiarirsi che in ragione della clausola di 
sussidiarietà espressa contenuta nel più 
volte citato comma VI, allorquando sia 
rilevata la presenza degli estremi di cui 
all’art. 452 ovvero 438 c.p., dovrà 
propendersi per l’esclusiva applicazione 
della fattispecie di procurata epidemia. 
Così opinando risulta evidentemente 
impossibile la configurazione di alcun 
concorso tra reato di nuova introduzione 
ed uno dei delitti contro l’incolumità 
pubblica di cui al titolo VI, capo II, del 
codice penale. 
Come più volte sottolineato, nel caso di 
specie, il fine che ha giustificato sul piano 
normativo la limitazione di diritti 
costituzionalmente garantiti, quali il 
diritto alla libera circolazione sul territorio 
nazionale, è individuabile nella tutela della 
salute pubblica. La necessità di evitare la 
propagazione di un virus particolarmente 

 
231 ícfr. Manzini, Trattato, vol. VI, n. 1960ý 
232 ícfr. F. Antolisei, Manuale di diritto penale 
quindicesima edizione, pag. 5ý 

pericoloso, rievoca, sul piano penalistico, 
le previsioni di cui agli artt. 438 e 452 c.p. 
che, rispettivamente, puniscono la 
condotta di procurata epidemia dolosa e 
colposa. 
Tali fattispecie di reato, inserite nel Capo 
II del titolo VI del Codice Penale, 
rubricato “Dei delitti contro l’incolumità 
pubblica” sono posti a presidio proprio 
dell’integrità fisica di un numero 
indeterminato di persone. 
In punto di bene giuridico tutelato, è 
tuttavia necessario segnalare un divario in 
dottrina. Secondo l’impostazione 
tradizionale231 l’ “incolumità pubblica” 
risulterebbe essere l’unico interesse 
giuridico rilevante. Per altro indirizzo 
ermeneutico, cui si ritiene di aderire232, 
invece, i delitti di cui al titolo VI del libro 
II del codice penale costituirebbero 
esempio di reati a carattere plurioffensivo, 
essendo tutelato non solo l’interesse 
all’incolumità pubblica, ma anche ulteriori 
fattispecie che costituiscono declinazioni 
della più ampia nozione di incolumità 
pubblica. Nello specifico, dunque, i delitti 
di epidemia dolosa e colposa attualmente 
in esame risulterebbero posti a presidio 
dell’ulteriore bene giuridico della salute 
pubblica.  
Il delitto di cui all’art. 438 c.p. punisce 
chiunque cagioni un’epidemia mediante la 
diffusione di germi patogeni. Reato, senza 
dubbio, comune, presenta tuttavia una 
struttura particolarmente complessa 
nonostante l’apparente semplice 
formulazione.  
L’impostazione ermeneutica che 
sembrerebbe preferibile individua 
nell’utilizzo del verbo “cagiona”, la tipica 
formulazione di reato di evento233; inoltre 
attraverso l’esame del significato del 

233 ícfr. Tribunale di Trento, sez. uff. indagini preliminari, 
12 luglio 2002ý 
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termine “epidemia” può desumersi 
l’ulteriore anima di reato di pericolo posta 
dal legislatore.   
Seguendo tale percorso ermeneutico il 
delitto di epidemia presenta natura di 
reato sia di evento che di pericolo.  
Affinché il soggetto agente sia punibile 
per “procurata epidemia” dovrà dunque 
accertarsi innanzitutto l’avvenuta 
diffusione di germi patogeni, e dovrà 
successivamente accertarsi l’attitudine di 
detti germi a diffondersi autonomamente 
con spiccata rapidità e potenziale vasta 
estensione successiva.  
In concreto, dunque, per quanto 
concerne l’elemento oggettivo del reato, 
non potrà prescindersi dall’accertamento 
di un evento di danno rappresentato dalla 
manifestazione, in un soggetto 
individuato, di una malattia 
etiologicamente ricollegabile ai germi 
patogeni diffusi dall’agente. Proprio la 
formulazione normativa sembrerebbe 
dunque lasciar intendere l’esigenza che 
tale evento di danno preceda 
l’accertamento del successivo pericolo di 
diffusione dei germi patogeni. A tal 
proposito, come precisato dalla 
giurisprudenza della Corte di 
Cassazione234, risulta necessario che il 
successivo pericolo di diffusione dei 
germi patogeni, debba verificarsi in un 
ristretto lasso temporale. Pertanto alla 
luce di tale ricostruzione, la fattispecie di 
reato in esame, può altresì considerarsi 
integrata, in termini di tipicità della 
condotta, nell’ipotesi in cui il soggetto 
agente sia egli stesso vettore dei germi 
patogeni diffusi. Tale ultimo assunto 
sembra essere ulteriormente confermato 
dalla lettera del testo normativo di cui 
all’art. 438 c.p.. Infatti, ancorché sia ivi 

 
234 ícfr. Cassazione Penale, Sezione I, 30 ottobre 2019, n. 
48014ý 

posta in luce una condotta di carattere 
positivo, non sembra essere richiesta 
alcuna peculiare forma di veicolazione e 
diffusione dei germi patogeni; così da 
potersi ritenere integrata la tipicità del 
fatto in caso di diffusione mediante 
qualsivoglia modalità e mediante qualsiasi 
mezzo.  
In punto di elemento soggettivo, invece, 
deve rilevarsi che il legislatore ha previsto 
sia l’ipotesi di epidemia dolosa che 
colposa, sicché nel primo caso il reato 
potrà configurarsi a carico dell’agente ove 
egli si sia rappresentato e abbia voluto 
non solo l’evento dannoso in precedenza 
descritto, ma anche la successiva 
possibilità di diffusione incontrollata degli 
agenti patogeni.  
Esaminando il testo normativo in parola, 
sembrerebbe desumersi la necessità di 
rilevare la sussistenza della specifica 
forma di dolo c.d. “intenzionale”; 
seguendo tale percorso ermeneutico 
avrebbe di conseguenza dovuto 
considerarsi difficilmente configurabile la 
procurata epidemia nel caso in cui l’agente 
avesse versato in stato di dolo c.d. 
“eventuale”. Sembrerebbe invece 
preferibile ritenere che, ai fini 
dell’individuazione dell’elemento 
soggettivo, è sufficiente la sussistenza 
dell’atteggiamento psicologico di dolo 
c.d. “generico”. Così opinando, dunque, 
può considerarsi sussistente l’elemento 
soggettivo richiesto in presenza della 
consapevolezza dell’attitudine a 
diffondersi dei germi patogeni rilasciati, 
nonché volontà di contagiare taluno in 
modo da determinare successivamente il 
sorgere dell’epidemia. Inoltre, da tale 
ultima ricostruzione, può desumersi la 
verosimile applicabilità dell’ipotesi di 
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reato nel caso in cui l’agente agisca in 
stato di dolo c.d. “eventuale” – 
specialmente in riferimento al frammento 
normativo di pericolo insito nella nozione 
di epidemia, così come in precedenza 
chiarito –.  
L’ipotesi colposa di cui all’art. 452 c.p. 
risulta invece integrata allorquando 
l’agente non abbia voluto l’evento di reato 
e la seguente epidemia, ma abbia agito 
con negligenza, imprudenza ovvero 
imperizia, ovvero “per inosservanza di leggi, 
regolamenti, ordini o discipline” (art. 43 II 
comma c.p.). Così come può in astratto 
riconoscersi la sussistenza di colpa c.d. 
“generica”, si precisa che nel caso di 
specie, considerando che l’avvenuta 
emanazione dei menzionati 
provvedimenti amministrativi per la lotta 
alla diffusione del virus COVID-19, sia 
stata determinata in ragione della 
violazione dei precetti ivi contenuti, con 
conseguente (non voluta) epidemia, deve 
più propriamente configurarsi l’ipotesi di 
colpa c.d. “specifica”. 
In tema di epidemia colposa non è inoltre 
configurabile il reato per responsabilità a 
titolo di omissione, poiché la disciplina in 
esame richiederebbe espressamente una 
condotta di carattere commissivo235.  
Alla luce dei principi innanzi esposti 
sembra dunque possibile delineare i 
possibili profili di responsabilità penale 
cui può andare incontro il soggetto che 
violi i precetti contenuti nei 
provvedimenti amministrativi già emanati 
(ed ancora vigenti considerando il termine 
di 10 giorni in precedenza menzionato) e 
che saranno emanati sulla base del recente 
d.l. 19/2020. 
Nell’ipotesi di violazione dei predetti 
ordini da parte di persona certamente 

 
235 ícfr. Cassazione Penale, sezione IV, 12 dicembre 2017, 
n. 9133 secondo cui “In tema di epidemia colposa non è 
configurabile il reato per responsabilità a titolo di omissione, poiché 

“negativa” – non portatore di virus 
COVID-19 –, non risulta possibile 
procedere ad alcuna contestazione di 
carattere penale, dovendosi piuttosto 
irrogare la sanzione amministrativa di 
carattere pecuniario introdotta con il 
decreto legge da ultimo promulgato (art. 
4 comma I d.l. 19/2020). Si precisa, 
nuovamente, che proprio in 
considerazione dell’intervenuta 
depenalizzazione delle condotte in 
precedenza sussumibili nell’alveo della 
sanzione penale di cui all’art. 650 c.p., 
deve ritenersi improcedibile ogni azione 
di carattere penale nei confronti dei 
soggetti già denunciati, con conseguente 
comunicazione alla competente Autorità 
amministrativa, al fine di consentire a 
quest’ultima di provvedere alla 
“trasformazione” della precedente 
denuncia in sanzione amministrativa 
computata ai sensi dell’art. 4 comma VIII 
del d.l. 19/2020.  
Si perviene a diversa soluzione laddove il 
soggetto che violi le prescrizioni 
amministrative risulti essere in quarantena 
poiché positivo al test e dunque portatore 
(sintomatico o asintomatico) del virus 
COVID-19.  
Per quanto concerne tale ultima ipotesi 
rileverebbe, infatti, la fattispecie 
incriminatrice di nuovo conio introdotta 
con il d.l. 19/2020 che comporta 
l’applicazione della sanzione prevista dal 
menzionato comma VII, in ragione del 
riferimento all’art. 260 T.U. leggi 
sanitarie. 
Si precisa, infine, che ove dovesse essere 
ritenuta sussistente – sia in punto di 
tipicità del fatto che in punto di elemento 
soggettivo – la fattispecie di cui all’art. 452 
c.p. ovvero di cui all’art. 438 c.p. (così 

l’art. 438 c.p. con la locuzione mediante la diffusione di germi 
patogeni richiede una condotta commissiva incompatibile con il 
disposto dell’art. 40 comma II c.p.”ý 
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come in precedenza delineate), dovrà 
procedersi ad applicazione di una delle 
due fattispecie delittuose da ultimo 
menzionate, stante l’impossibilità di 
riconoscere alcun concorso tra il reato 
speciale di nuova introduzione e la 
procurata epidemia. Tale concorso, si 
ribadisce ulteriormente, risulta essere 
escluso dalla clausola di sussidiarietà 
espressa contenuta nella disposizione di 
cui all’art. 4 comma VI del d.l. 19/2020 
più volte menzionato.  
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La legislazione 
d'emergenza in Italia, 
dagli “anni di piombo” 
al Covid-19. 
 
La sospensione dei termini processuali ai 
tempi del Coronavirus. 
Il propagarsi della epidemia da Virus Sars 
Covid-19 ha determinato nel nostro Paese 
degli scenari inediti, anche dal punto di 
vista giuridico, paragonabili per certi versi 
soltanto all'epoca dei cosiddetti “anni di 
piombo”. 

 
 
Di Marco Esposito 
 

 
L'ansia del governo nell'affrontare e nel 

rincorrere gli effetti impronosticati della 

pandemia, ha dato luogo ad una estrema 

schizofrenia dell'azione amministrativa, 

con la conseguente emanazione di una 

sequela di provvedimenti, anche 

concernenti la giurisdizione penale ed i 

termini processuali, che si appalesano 

contraddittori, disomogenei e dai 

pericolosi risvolti futuribili in tema di 

rispetto dei principi costituzionali. Basti 

pensare ai provvedimenti limitativi delle 

libertà individuali quali libertà di 

 
236 Misure urgenti di sostegno per famiglie, lavoratori e 
imprese connesse all'emergenza epidemiologica da 
COVID-19. (GU Serie Generale n.53 del 02-03-2020) 

movimento, libertà di religione e di culto, 

libertà di iniziativa economica; 

provvedimenti di tal guisa paragonabili, 

per certi versi, a quelli adottati durante 

l'emergenza terrorismo degli anni settanta 

quali, ad esempio, il fermo di polizia, le 

perquisizioni in blocco, le intercettazioni 

telefoniche.  

Oggi, come allora, lo strumento 

legislativo cui si fa ricorso è quello del 

Decreto Legge che se da un lato appare 

prima facie il più idoneo ad affrontare la 

situazione d'urgenza, dall'altro relega 

l'aula parlamentare ad un ruolo supplente 

e comprimario rispetto al potere 

esecutivo.  

Com'è noto, il primo provvedimento 

adottato dal Governo concernente, tra 

l'altro, lo svolgimento delle attività 

giudiziarie, è il decreto legge n. 9 datato 2 

marzo 2020236.  

Il testo di tale decreto, nel disciplinare le 

misure urgenti da intraprendere a tutela 

delle sole zone dei primi focolai del virus, 

prevede all'art. 10 comma 7, che a 

decorrere dall'entrata in vigore del 

decreto, tutte le udienze già fissate (ad 

eccezione di quelli di cui si dirà) vengano 
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rinviate a data successiva al 31 marzo 

2020, con relativa sospensione di tutti i 

termini processuali fino alla medesima 

data. 

Da tale previsione sono escluse 

esplicitamente, al susseguente comma 11, 

le udienze di convalida dell'arresto e del 

fermo, quelle relative ai procedimenti a 

carico di persone detenute, internate o in 

stato di custodia cautelare e quelle a carico 

di imputati minorenni, per la cui 

celebrazione al successivo comma 12 

viene disposto lo svolgimento 

dell'udienza a porte chiuse e, ove 

possibile, la video conferenza o il 

collegamento da remoto, individuate e 

regolate con provvedimenti cui viene 

deputato il Direttore Generale dei sistemi 

informativi ed automatizzati del 

Ministero della Giustizia. 

Al successivo comma 13 viene disposta la 

sospensione del corso della prescrizione 

per tutto il tempo in cui il processo è 

rinviato. 

Successivamente, al fine di armonizzare la 

situazione a livello nazionale, il Governo 

emette il nuovo decreto legge n. 11 del dì 

8 marzo 2020237 che introduce un regime 

 
237 Misure straordinarie ed urgenti per contrastare 
l'emergenza epidemiologica da COVID-19 e contenere gli 

differenziato, a seconda di due diversi 

archi temporali che vengono individuati 

nel medesimo decreto, ma valevole per 

tutto il territorio nazionale. 

Difatti, si stabilisce all'art. 1 il rinvio 

d'ufficio di tutte le udienze già fissate 

(salvo le eccezioni previste dall’elenco 

dell'art. 2 co. 2 lett. g) a data successiva al 

22 marzo, così come la sospensione di 

tutti i termini processuali, di prescrizione 

di decadenza e dei termini di durata 

massima della custodia cautelare, della 

procedura di riesame delle misure 

cautelari personali o reali e della confisca 

di prevenzione. Si fa rinvio, in tale ipotesi, 

alla legge che disciplina la sospensione 

feriale dei termini. 

Per il periodo, invece, che va dal 23 marzo 

al 31 maggio 2020 vengono stabilite delle 

linee guida, per fronteggiare l'epidemia, 

che prevedono la possibilità del dirigente 

dell'ufficio giudiziario di stabilire se 

celebrare le udienze o rinviarle a data 

successiva al 31 maggio 2020 (tranne le 

eccezioni di cui alla previsione normativa 

già indicata) con la conseguente 

sospensione di tutti i termini processuali, 

di prescrizione, di durata massima della 

effetti negativi sullo svolgimento dell'attivita' giudiziaria. 
(GU Serie Generale n.60 del 08-03-2020) 
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custodia cautelare, del riesame delle 

misure cautelari, e la possibilità che le 

udienze penali si svolgano a porte chiuse. 

Tuttavia, non si prevede l'applicazione 

della sospensione feriale dei termini, 

diversamente da quanto previsto per il 

primo arco temporale, stabilendosi 

soltanto che i termini restino sospesi per 

tutta la durata del rinvio, ma comunque 

non oltre il 31 maggio 2020. 

In seguito, con il decreto n. 18 del 17 

marzo 2020238 all'art. 83 il Governo 

introduce una nuova finestra temporale, 

indicando esplicitamente che tutte le 

udienze già fissate dal 9 marzo al 15 aprile 

vengano rinviate a data successiva al 15 

aprile. 

Si prevede, anche in questo caso, la 

sospensione di tutti i termini processuali 

non solo con riferimento ai procedimenti 

pendenti con udienza già fissata nel 

predetto arco temporale, ma con esplicito 

richiamo a tutti i procedimenti penali 

ovvero quelli pendenti in fase di indagine 

ed ai relativi termini, quelli in cui vi sia 

stata la fase già conclusa con conseguente 

sospensione dei termini per il deposito 

della motivazione del provvedimento 

 
238 Misure di potenziamento del Servizio sanitario 
nazionale e di sostegno economico per famiglie, lavoratori 

decisorio e dei relativi termini di 

impugnazione, e quelli dei procedimenti 

esecutivi. 

Sono sospesi, inoltre, i termini di 

prescrizione e di durata massima della 

custodia cautelare.  

Vengono fatte salve le eccezioni di cui al 

comma terzo, del predetto articolo 83. 

Per il nuovo arco temporale, invece, che 

viene nuovamente individuato dal 16 

aprile al 30 giugno, vengono confermati i 

poteri già riconosciuti in capo a dirigenti 

degli uffici giudiziari. 

Diverse sono le problematiche evidenti 

ad una prima lettura dei decreti 

emergenziali. 

Il citato comma 8 dell'articolo 83 prevede 

che è sospesa la decorrenza dei termini di 

prescrizione e di decadenza dei diritti che 

possano essere esercitati esclusivamente 

mediante il compimento delle attività 

precluse dai provvedimenti medesimi; in 

particolare, il successivo comma 9 

statuisce che «nei procedimenti penali il corso 

della prescrizione e i termini di cui agli artt. 303, 

308, 309, comma 9, 311, commi 5 e 5 bis, e 

324, comma 7, del codice di procedura penale e 

agli artt. 24, comma 2,e 27, comma 6, del decreto 

e imprese connesse all'emergenza epidemiologica da 
COVID-19. (GU Serie Generale n.70 del 17-03-2020) 
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legislativo 6 settembre 2011, n.159, rimangono 

sospesi per il tempo il tempo in cui il procedimento 

è rinviato ai sensi del comma 7, lett. g) e, in ogni 

caso, non oltre il 30 giugno 2020».  

Il comma 10 prosegue disponendo che «ai 

fini del computo di cui all’art. 2 della legge 24 

marzo 2001, n. 89, nei procedimenti rinviati a 

norma del presente articolo non si tiene conto del 

periodo compreso tra l’8 marzo e il 30 giugno». 

Le norme in questione appaiono di 

dubbia legittimità costituzionale, in 

quanto non sono dettate da motivazioni 

di ordine sanitario, come le precedenti 

norme riferite alle udienze per le quali vi 

è il rinvio d'ufficio, e incidono 

pesantemente sullo status dell’imputato, 

prevedendo una ingiustificata 

sospensione della prescrizione. Ma ben 

più pericolose sono le conseguenze in 

tema di rispetto dei principi costituzionali 

in materia di diritto di difesa e giusto 

processo. In primo luogo appaiono 

pericolosi i poteri attribuiti dal Governo 

ai dirigenti degli uffici giudiziari. Ed 

invero, la scelta dei tipi di processi da 

celebrare, le modalità della celebrazione 

degli stessi, così come la partecipazione 

degli imputati viene rilasciata al dirigente 

dell'ufficio giudiziario e, ciò, senza delle 

indicazioni precise o delle regole 

preordinate.  

Ciò determinerà, inevitabilmente, un 

funzionamento della Giustizia a macchia 

di leopardo su tutto il territorio nazionale. 

La scelta del dirigente si baserà su pareri 

medico scientifici relativi allo stato 

sanitario del circondario dove opera 

l'ufficio giudiziario, il cui responso appare 

sempre mutevole da zona a zona. 

Pertanto, i dirigenti degli uffici giudiziari 

sono stati lasciati senza delle regole chiare 

e precise ma con un notevole spazio 

discrezionale attribuito alla sensibilità di 

ogni individuo, ed alla situazione sanitaria 

del circondario in cui egli opera.  I criteri 

di urgenza cui dovrebbe rifarsi il dirigente 

dell'ufficio giudiziario, non sono tipizzati 

dal legislatore o ancorati ad elementi 

tassativi, ma delegati totalmente alla 

magistratura e ciò con il rischio costante 

di violazione del principio di legalità 

sostanziale e processuale.  

Ulteriore criticità è il ricorso al metodo 

della celebrazione delle udienze a porte 

chiuse, della videoconferenza per gli 

imputati detenuti internati o in stato di 

custodia cautelare, dello svolgimento 

delle udienze con collegamenti da remoto 

nelle ipotesi di udienze di convalida del 

fermo o dell'arresto o degli interrogatori 
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di garanzia.  

L'organizzazione e la disciplina di tali 

attività è stata assegnata a fonti normative 

di rango secondario, deputando all'uopo 

il Dirigente dei servizi informatici del 

Ministero. L'assenza di un provvedimento 

legislativo con indicazioni oggettive e 

specifiche ha già dato luogo, allo stato, alla 

formazione di procedure diverse 

contenute nei protocolli già siglati, ad 

esempio, presso il Tribunale di Milano, 

Tribunale di Roma e Tribunale di Napoli, 

per lo svolgimento delle udienze con le 

predette modalità. Ma, al di là delle 

differenze che possano esservi tra i diversi 

distretti giudiziari per la celebrazioni di 

tali udienze da remoto e in “stanze 

virtuali” (senza la partecipazione 

materiale delle parti nella stessa aula di 

giustizia), con tali modalità operative si 

pongono ineluttabilmente a rischio i 

principi costituzionali propri del giusto 

processo, determinando un grave 

pericolo di compromissione dei diritti di 

difesa della persona indagata/imputata e 

dell'esercizio del diritto di difesa da parte 

del difensore.  

Come già accaduto in passato, lo Stato per 

difendere sé stesso da un attacco violento 

 
239 Corte Costituzionale, sent. n. 15/1982. 

reagisce rinunciando alle proprie 

conquiste liberali e democratiche. Anche 

negli anni cosiddetti “di piombo” erano 

state adottate misure emergenziali che 

ponevano a rischio la lesione dei diritti 

fondamentali. È, infatti, con le leggi 

emesse per fronteggiare la emergenza del 

terrorismo che viene per la prima volta 

previsto l'esame a distanza dei 

collaboratori di giustizia e dei soggetti di 

cui all'art. 210 c.p.p., e la possibilità di 

disporre la partecipazione a distanza 

dell'imputato detenuto, tutto ciò con 

evidente temperamento dei principi di 

immediatezza ed oralità del procedimento 

penale, e con le correlate difficoltà 

nell'esercizio pratico del diritto di difesa. 

È sempre negli stessi anni, che in tema di 

carcerazione preventiva la Corte 

Costituzionale salvò la norma che 

incrementava i termini di carcerazione 

preventiva per gli imputati di reati con 

finalità di terrorismo239.  

Il risultato, oggi come allora, è la deriva 

verso un processo penale con meno 

garanzie rispetto a quello ordinario, con 

tempi contratti per la difesa e maggiori 

difficoltà per l'esercizio dell'attività 

difensiva e del diritto di difesa da parte 
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dell'imputato.  

L'auspicio è che in sede di conversione dei 

decreti vengano apportate le necessarie 

modifiche e si adottino le garanzie idonee 

atte a scongiurare rischi di 

compromissione di ineludibili diritti 

costituzionali, che appartengono a 

ciascun individuo. 
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La natura giuridica della 
sentenza dichiarativa di 
fallimento: il renvirement 
della sentenza Santoro e 
l’incertezza della 
giurisprudenza successiva 
 
L’incertezza sulla natura giuridica della 
sentenza dichiarativa di fallimento è una 
questione delicata nonché una delle più 
dibattute degli ultimi tempi, caratterizzata 
dalla contrapposizione tra le più autorevoli 
dottrine ed un orientamento 
giurisprudenziale ormai costante da più di 
50 anni.

 
 
Di Federico Sardegna 

La questione giuridica 

L’incertezza sulla natura giuridica della 
sentenza dichiarativa di fallimento è una 
questione delicata nonché una delle più 
dibattute degli ultimi tempi, caratterizzata 
dalla contrapposizione tra le più 
autorevoli dottrine ed un orientamento 
giurisprudenziale ormai costante da più di 
50 anni. 
E’ bene sin da subito precisare come la 
tematica in esame interessi 
esclusivamente le fattispecie di bancarotta 
prefallimentare disciplinate dall’art. 216 

 
240 Cass. Pen., Sez. Un., 25 gennaio 1958 n. 2: “La 
dichiarazione di fallimento, pur costituendo un elemento 
imprescindibile per la punibilità dei reati di bancarotta, si 
differenzia concettualmente dalle condizioni obiettive di punibilità 
vere e proprie perché, mentre queste presuppongono un reato già 
strutturalmente perfetto, sotto l’aspetto oggettivo e soggettivo, essa, 
invece, costituisce, addirittura, una condizione di esistenza del reato 
o, per meglio dire, un elemento al cui concorso è collegata l’esistenza 
dello stesso, relativamente a quei fatti commissivi od omissivi 
anteriori alla sua pronunzia, e ciò in quanto attiene così 

l.f., essendo ormai pacifico che nelle 
ipotesi di bancarotta postfallimentare la 
sentenza dichiarativa di fallimento 
assuma natura di presupposto del reato, 
collocandosi in epoca anteriore alle 
condotte descritte dalle norme 
incriminatrici. 

Il dibattito è recentemente tornato 
d’attualità alla luce della pronuncia della 
Corte di Cassazione Santoro240 la quale, 
discostandosi dall’impostazione seguita 
dalla prevalente giurisprudenza, ha 
condiviso le opposte tesi già fatte proprie 
dalla Dottrina maggioritaria. L’analisi 
della questione non si limita ad un mero 
esercizio teorico - speculativo giacché 
propendere per una tesi piuttosto che per 
l’altra determina importanti risvolti di 
natura pratica, soprattutto sotto il profilo 
sostanziale. 

La posizione della Dottrina: 
Condizione obiettiva di punibilità 

Come anticipato, la dottrina 
maggioritaria241, tradizionalmente, 
qualifica la sentenza dichiarativa di 
fallimento come condizione obiettiva di 
punibilità ai sensi dell’art 44 c.p., 
intendendola quale elemento esterno 
all’area del divieto penale, il cui verificarsi 
non condiziona il disvalore del fatto, ma 
la sola punibilità. Secondo tale 
impostazione, invero, il disvalore delle 
fattispecie prevista dall’ art 216 l.f. è 
incentrato sulla realizzazione delle singole 

strettamente all’integrazione giuridica della fattispecie penale, da 
qualificare i fatti medesimi, i quali, fuori dal fallimento, sarebbero, 
come fatti di bancarotta penalmente irrilevanti”. 
241 Ex multis si veda F. Mantovani, Diritto penale. Parte 
Speciale, Vol. 2, CEDAM – Padova, 2016, 728; G. 
Marinucci . E. Dolcini, Codice penale commentato, Vo. 
3, CEDAM – Assago, 2015, 751.   
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condotte descritte dalla norma 
richiamata, già di per sé idonee a ledere 
l’interesse dei creditori alla tutela della 
garanzia patrimoniale dell’imprenditore 
fallito. La sentenza dichiarativa di 
fallimento non aggiungerebbe dunque 
nulla ad un fatto già perfetto in tutti i suoi 
elementi costitutivi, influenzando 
soltanto la punibilità di un reato che, con 
l’accertamento giudiziale del dissesto 
economico – finanziario 
dell’imprenditore, per ragioni di 
opportunità politico – criminale, necessita 
di essere sanzionato.  

In questo senso, con la pronuncia della 
sentenza di fallimento si passa dalla 
meritevolezza alla necessità della pena.  
La condivisione di tale impostazione 
determina rilevanti conseguenze sul piano 
pratico in quanto la collocazione delle 
condizioni obiettive di punibilità 
nell’ambito della teoria generale del reato, 
fa sì che, rispetto ad esse, non sia 
necessario accertare alcun nesso 
psicologico e materiale con le condotte 
previste dalla norma penale 
incriminatrice. In generale infatti, le 
condizioni obiettive di punibilità in 
quanto elementi assolutamente estranei 
alla struttura del reato e alla materia del 
divieto penale, sono sottratti alle regole 
della causalità della condotta e della 
rimproverabilità imposta dal principio di 
colpevolezza di cui all’art 27 Cost. 
E’ opportuno, ad ogni modo, rilevare 
come, all’interno di tale orientamento, si 
contrappongano le tesi di coloro i quali 
qualificano la sentenza dichiarativa di 
fallimento come condizione di punibilità 

 
242 P. Nuvolone, Il Diritto Penale del fallimento e delle altre 
procedure concorsuali, Giuffrè Editore - Milano, 1955, 12 e 
ss.; F. Antolisei, Manuale di Diritto Penale. Leggi 
complementari, Vol. 2 (XIII Edizione a cura di C. F. 
Grosso), Giuffrè Editore - Milano, 2014, 39 e ss.   

estrinseca, ritenendo che la stessa 
null’altro aggiunga alla lesione 
dell’interesse presidiato dalla norma 
penale, e di coloro242  che, al contrario,  
ritengono tale provvedimento 
fondamentale per l’attualizzazione 
dell’offesa del bene giuridico protetto, 
trattandosi di fattori che partecipano 
all’offensività del reato, e solo 
formalmente estranei allo stesso.  
Anche in questo caso la distinzione 
determina importanti conseguenze 
giacché, come statuito dalla 
giurisprudenza costituzionale243, solo per 
le condizioni di punibilità intrinseche 
sarebbe necessario accertare il, seppur 
minimo, nesso psicologico tra l’autore 
della condotta e la sentenza dichiarativa di 
fallimento, la cui sopravvenienza 
dovrebbe, in tal caso, essere 
rimproverabile almeno a titolo di colpa. 
La prevalente impostazione propende 
tuttavia per qualificare la sentenza 
dichiarativa di fallimento come di 
condizione di punibilità estrinseca, come 
anche la recente sentenza Santoro che, 
sebbene avvalendosi di differenti 
argomentazioni, giunge alle medesime 
conclusioni. 

L’orientamento tradizionale  

Sin dal 1958 la giurisprudenza di 
legittimità244 - salvo alcuni arresti isolati 
che verranno di seguito analizzatati – ha 
sempre qualificato la sentenza 
dichiarativa di fallimento quale elemento 
costitutivo del reato, sebbene connotato 
da profili di originalità e, più 
precisamente, “una condizione di 
esistenza del reato o, per meglio dire, un 

243 Corte Costituzionale 14 marzo 1988, n. 364; 
244 Cass. Pen., Sez. Un., 25 gennaio 1958 n. 2 
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elemento al cui concorso è collegata 
l’esistenza del reato, relativamente a quei 
fatti commissivi od omissivi anteriori alla 
sua pronunzia, e ciò in quanto attiene così 
strettamente all’integrazione giuridica 
della fattispecie penale, da qualificare i 
fatti medesimi, i quali, fuori dal 
fallimento, sarebbero, come fatti di 
bancarotta penalmente irrilevanti”.  
In altri termini le condotte tipizzate dagli 
artt 216 non avrebbero un’autonoma 
capacità lesiva fintanto che non 
sopraggiunga la sentenza dichiarativa di 
fallimento la quale, non si limita dunque a 
rendere punibili reati già perfetti nei loro 
elementi costitutivi, ma costituisce il 
presupposto per attribuire a quegli stessi 
fatti rilevanza penale e meritevolezza di 
pena. 
E’ dunque evidente come i reati di 
bancarotta prefallimentare, ricostruiti alla 
luce di tali considerazioni, si 
perfezionerebbero in un momento 
successivo alla realizzazione delle 
condotte tipiche, per effetto del 
sopraggiungere di un elemento futuro ed 
incerto, capace di investire 
retroattivamente tali fatti, rendendoli 
penalmente rilevanti.  
La peculiarità di tale impostazione risiede 
nell’assunto secondo il quale sebbene, 
qualificato alla stregua di un elemento 
costitutivo della fattispecie, non è 
necessario che il dissesto (accertato con la 
sentenza di fallimento) sia previsto come 
effetto della condotta, possibile o 
probabile che sia, né tantomeno che si 
accertata la sussistenza di un nesso 
causale con le condotte tipiche.  
L’elemento psicologico deve essere 
accertato dunque esclusivamente rispetto 
alle condotte che hanno cagionato il 

 
245 Cass. Pen., Sez. V, 23 marzo 1999 n. 4739, in La 
Giustizia Penale, 2000, II, 181; Cass. Pen., Sez. V, 12 
marzo 2010 n. 13588. 

depauperamento della massa 
patrimoniale e non già rispetto al 
fallimento. 
Il disvalore dei reati previsti dall’art 216 
l.f. è infatti incentrato sulle condotte 
descritte dalla norma, non essendo 
necessario che esse siano causalmente 
rilevanti ai fini del dissesto. 
A tal proposito è stato evidenziato come 
sia la stessa formulazione normativa 
dell’art 216 l.f. ad escludere ogni necessità 
di approfondimento probatorio in ordine 
alla partecipazione psicologica 
dell’imprenditore ed ancor meno della 
ricerca del nesso di causalità tra le 
condotte ed il fallimento; 
Secondo tale impostazione, infatti, ove il 
legislatore ha ritenuto necessaria la 
sussistenza del nesso causale tra la 
sentenza di fallimento e le condotte lesive 
del patrimonio dell’impresa, lo ha 
espressamente previsto, come ad esempio 
in materia di bancarotta propria ex art. 
223, co. 2, l.f. secondo cui la pena prevista 
dall’art 216 l.f. si applica ai soggetti che 
“hanno cagionato, o concorso a 
cagionare, il dissesto della società ovvero 
hanno cagionato con dolo o per effetto di 
operazioni dolose il fallimento della 
società” 
Alla luce di tali considerazioni la 
prevalente giurisprudenza245  ha dunque 
escluso che la sentenza dichiarativa di 
fallimento potesse qualificarsi come 
evento del reato e che pertanto il reato di 
bancarotta prefallimentare di cui all’art 
216 c.p. avesse natura di reato di pericolo 
concreto che si consuma, dunque, con 
l’intervento della sentenza dichiarativa di 
fallimento. Da ciò discende che tempo e 
luogo di consumazione del reato 
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coincidono con quelli della sentenza di 
fallimento.   

L’orientamento minoritario 

L’orientamento inaugurato nel 1958 ha 
prevalso ininterrottamente sino al 2012 
quando, con un’isolata quanto coraggiosa 
pronuncia, la Suprema Corte, nel 2012, si 
è discostata dalla giurisprudenza 
tradizionale mettendone in discussione 
l’impianto motivazionale attraverso una 
rilettura in chiave costituzionalmente 
orientata della questione246.  
Il pregio della sentenza “Corvetta” è 
senza dubbio quello di proporre una 
lettura della questione alla luce di una 
prospettiva che maggiormente tutela il 
reo e, sicuramente, più in linea con i 
principi generali del diritto penale.  
La rivisitazione in chiave moderna delle 
vecchie posizioni trae origine dal 
medesimo punto di partenza delle 
pronunce del passato, per cui la sentenza 
dichiarativa di fallimento rileva quale 
elemento costitutivo del reato, 
qualificandolo, però, quale evento del 
reato di bancarotta. 
In tal senso, la Suprema Corte evidenzia 
che «non esiste un elemento costitutivo, 
successivo alla condotta, che non richieda 
un legame eziologico con questa» e che «il 
Codice penale, peraltro, contempla sì la 
possibilità che un evento sia posto a 
carico dell’agente pur in mancanza di dolo 
o di colpa (art. 42 c.p.), ma non prevede 
invece eccezioni al rapporto di 
causalità»”. 
Dalla qualificazione della sentenza di 
fallimento come evento del reato 
discende pertanto che anch’essa debba 
soggiacere ai principi generali del diritto 
penale in tema di nesso di causalità e di 

 
246 Cass. pen., sez. V, 24 settembre 2012, n. n. 4750, in 
C.E.D. 

elemento soggettivo, dei quali deve 
esserne accertata la sussistenza rispetto 
alle condotte tipiche prevista dall’art 216 
c.p. 
In altri termini, la rappresentazione e 
volizione del fallimento quale 
conseguenza delle proprie condotte 
costituisce momento imprescindibile 
dell’accertamento della responsabilità 
penale, stante l’impossibilità di poter 
ritenere corretta la punibilità di condotte 
connesse ad un evento che sfugga 
completamente dalla rappresentazione e 
volizione del soggetto agente, 
contrariamente ai dettami dell’art 27 
costituzione e ai principi sanciti dall’art 42 
c.p.  
Ad avviso della Corte tale ricostruzione 
dogmatica è, dunque, l’unica che consente 
il pieno rispetto dei principi fondamentali 
dell’ordinamento.  

Il revirement della sentenza Santoro: 
la convergenza con la Dottrina 

  
La sentenza in questione247 merita 
particolare attenzione in quanto assume 
una posizione diametralmente opposta 
rispetto a quelle sino ad ora prospettate 
dalla giurisprudenza, aderendo 
all’impostazione fatta propria dalla 
Dottrina.  
Dopo aver sinteticamente ricostruito lo 
stato dell’arte sulla natura della sentenza 
dichiarativa di fallimento, la pronuncia 
evidenzia i punti di forza e le criticità di 
ciascuno degli orientamenti analizzati, 
rilevando come nessuna delle soluzioni 
dogmatiche proposte potesse 
coerentemente allinearsi ai capisaldi del 
nostro ordinamento.  
In particolare, la natura di elemento 

247 Cass. Pen., Sez. V, sent. 8 febbraio 2017 (dep. 22 
marzo 2017), n. 13910,   
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costitutivo della dichiarazione di 
fallimento mostra il fianco a due critiche. 
Da un lato, vi è il dato letterale della 
normativa in quanto, se il legislatore 
avesse voluto configurare il fallimento 
quale tertium genus fra condizione obiettiva 
di punibilità ed evento, lo avrebbe dovuto 
espressamente prevedere. Inoltre, sotto il 
profilo sistematico, appare difficile 
giustificare l’irrilevanza del nesso causale 
e psicologico tra la condotta e la 
dichiarazione di fallimento, in quanto ciò 
determinerebbe una frizione con il 
principio di personalità della 
responsabilità penale. 
Dall’altro lato si evidenzia come sia 
altrettanto difficile ipotizzare 
l’accertamento dei suddetti rapporti 
rispetto ad un provvedimento giudiziale 
quale la sentenza dichiarativa di 
fallimento.  
La sentenza Santoro valorizza dunque il 
ragionamento della dottrina maggioritaria 
e qualifica la sentenza dichiarativa di 
fallimento come condizione obiettiva di 
punibilità estrinseca, sostenendo 
l’obbligo di bilanciare la tutela 
dell’iniziativa economica privata con 
l’utilità sociale, intesa come garanzia di 
coloro che vengono in contatto con 
l’impresa (art. 41 Cost.). 
Alla luce di tali premesse la Corte afferma 
la prevalenza dell’esigenza di tutela dei 
creditori da quelle condotte 
depauperative che celano la reale 
consistenza del patrimonio, 
pregiudicando il rispetto del principio 
della par condicio creditorum. È con esse, 
specifica la S.C. che “si realizza 
indubbiamente […] l’offesa agli interessi 
patrimoniali dei creditori”. Più 
precisamente, “l’offensività tipica dei fatti 

 
248 Cass. Pen., Sez. V, sent. 19 luglio 2017 (dep. 18 
dicembre 2017), n. 56315, Pres. Lapalorcia, Rel. Micheli, 
Imp. Bedetti; Cass. Pen., Sez. V, sent. 6 ottobre 2017 

previsti dal legislatore sussiste a 
prescindere dalla dichiarazione di 
fallimento, la quale, precludendo 
all’imprenditore ogni margine di 
autonoma capacità di risoluzione della 
crisi, rende semplicemente applicabile 
(perché ritenuta necessaria dal legislatore) 
la sanzione penale”.  
All’esito dell’articolazione dei descritti 
passaggi motivazionali la Corte conclude 
affermando la natura di condizione 
obiettiva di punibilità estrinseca della 
sentenza dichiarativa di fallimento che, 
dunque, nulla aggiunge ad una offesa di 
per sé già perfetta, perseguendo piuttosto 
un’esigenza di politica criminale estranea 
al contenuto dell’offesa, integrata questa 
dalla condotta tipica ma non meritevole di 
sanzione penale. 

La giurisprudenza successiva alla 
sentenza Santoro 

Sebbene dopo la pronuncia Santoro si 
auspicava una definitiva risoluzione del 
contrasto interpretativo relativo alla 
natura della sentenza dichiarativa di 
fallimento, si deve tuttavia constatare 
come, attualmente, il panorama 
giurisprudenziale risulti ancora più 
incerto che in passato. 
Le pronunce successive, infatti, non 
hanno assunto una definitiva presa di 
posizione, dividendosi in tre diversi filoni 
interpretativi. 
Un primo orientamento aderisce alla tesi 
della Dottrina maggioritaria, ribadendo le 
argomentazioni della sentenza Santoro e 
la natura giuridica di condizione obiettiva 
di punibilità della sentenza dichiarativa di 
fallimento248.  

(dep. 30 gennaio 2018), n. 4400, Pres. Fumo, Rel. Zaza, 
Imp. Cragnotti; Cass. Pen., Sez. V, sent. 12 ottobre 2017 
(dep. 22 novembre 2017), n. 53184.   
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Secondo altra recente impostazione249, 
invece, deve privilegiarsi la risalente teoria 
dell’elemento costitutivo improprio, 
facendo ricorso alla categoria del reato “a 
consumazione differita” che si perfeziona 
quando si realizza la condotta tipica 
descritta dalla norma incriminatrice, ma 
diviene perseguibile soltanto con la 
dichiarazione di fallimento che ne segna il 
momento consumativo. 
Un terzo filone , infine, esclude che sia 
necessario condividere alcuna delle teorie 
fino ad ora elaborate, non risultando 
nessuna di queste dirimente dal punto di 
vista pratico, in quanto entrambe 
approdano a soluzioni del tutto 
sovrapponibili sotto il profilo sostanziale 
in quanto, a prescindere 
dall’orientamento che si predilige “il reato 
di bancarotta prefallimentare rimane un 
reato di pericolo concreto, che resta 
integrato da condotte fonte di effettivo e 
concreto pregiudizio per i creditori, 
idonee a creare un vulnus all’integrità 
della garanzia dei creditori in caso di 
apertura della procedura concorsuale”. 
In tal senso non è dunque necessaria 
l’esistenza di un nesso causale ovvero 
dell’elemento psicologico tra i fatti di 
reato e la successiva declaratoria di 
insolvenza .  

Conclusioni 

Alla luce della ricostruzione del 
complesso quadro ermeneutico, si deve 
tuttavia constatare come, al di là delle 
diverse classificazioni dogmatiche 
proposte, la giurisprudenza è unanime 
nell’affermare che “la sentenza 
dichiarativa di fallimento determina il 
tempus ed il locus commissi delicti, con ciò che 
ne consegue in termini di competenza 

 
249 ex multis, Cass. Pen., Sez. I, sent. 19 novembre 2014 
(dep. 23 febbraio 2015), n. 7941.   

territoriale del reato di bancarotta” con la 
conseguenza che sotto il profilo pratico, i 
riflessi processuali, in particolare in tema 
di prescrizione e competenza territoriale, 
restano invariati sia che si condivida la 
risalente posizione della giurisprudenza di 
legittimità sia che si ritenga degna di 
pregio l’orientamento ripreso 
dall’insegnamento della dottrina 
maggioritaria. 
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Lotta al Coronavirus e 
limitazione dei diritti 
fondamentali 
dell’individuo 
Osservazioni di carattere costituzionale e 
penale relative ai decreti legge 23 febbraio, 
n. 6 e 25 marzo, n. 19 

 
 
Di Marcello Meola 
 
La tragica emergenza dettata 
dall’espansione del contagio COVID-19 
ha avuto un enorme impatto sulle 
abitudini sociali e sul complesso dei diritti 
e delle libertà fondamentali 
dell’individuo. Le misure di contenimento 
previste per limitare il contagio da 
Coronavirus, adottate nell’ottica di 
tutelare il bene fondamentale della salute, 
hanno prodotto come conseguenza 
inevitabile, diretta e immediata la 
compressione di libertà fondamentali 
previste dalla Costituzione. Principale 
oggetto di compressione sono state le 
libertà di cui agli artt. 16 Cost. e 17 Cost., 
oltre a quelle legate al diritto di professare 
liberamente la propria fede religiosa e di 
impresa.  
Come si evince dalla Carta fondamentale 
tali libertà fondamentali possono essere 
essere limitate solo con legge e, 
principalmente, per motivi di sanità o di 
sicurezza.  
E’ bene, fin da subito, chiarire che la 
tenuta dell’ossatura giuridico-
costituzionale italiana è stata messa a dura 
prova dalla progressione della emergenza 
legata al contagio da COVID-19.  

 
250 “Diritto Penale”, di F. Mantovani, IX edizione, Wolters 

Kluwer. L’Autore analizza compiutamente il decreto 
legge ex art. 77 Cost., qualificato come “legge 

Invero, si deve dare atto che gli strumenti 
giuridici predisposti dalla Carta 
fondamentale e dalle leggi non si sono 
rivelati compiutamente idonei a 
fronteggiare una situazione che si è 
contraddistinta per la evoluzione 
repentina e incontrollata. Le difficoltà di 
fronteggiare l’epidemia, inoltre, sono da 
collocare nel rinnovato contesto dei 
rapporti giuridico-istituzionali, 
inaugurato con la riforma del Titolo V del 
2001.   
Gli organo di governo, sia statale sia 
locale, dunque, si sono dovuti 
confrontare con degli strumenti giuridici 
che si collocano nelle “zone grigie” del 
diritto.  
E’ anche alla luce di tali criticità che si 
devono analizzare dei principali 
provvedimenti emanati dal Governo al 
fine di combattere la diffusione del 
contagio da COVID-19.  
Lo strumento ex lege che l’Esecutivo ha 
utilizzato come base legale delle 
limitazioni dei diritti fondamentali è stato 
il decreto legge. Quest’ultimo, infatti, è un 
provvedimento avente forza di legge ai 
sensi dell’art. 77 comma 2 Cost., che può 
essere adottato in “casi straordinari di 
necessità e di urgenza”250. In virtù della 
natura straordinaria del decreto legge, la 
Costituzione impone di recuperare il 
controllo democratico-parlamentare ex 
post. E’ per tale ragione che il Parlamento 
è chiamato a convertire in legge il 
provvedimento emanato dall’Esecutivo 
entro il termine massimo di sessanta 
giorni dalla pubblicazione in Gazzetta 
Ufficiale, pena la caducazione ex tunc 
dell’efficacia.  

materiale”, cioè “atto emanato da organo diverso dal potere 
legislativo, ma avente forza di legge”. Rientra in tale 
categoria anche il decreto legislativo previsto dall’art. 
76 Cost.  
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Al fine di dare concreta attuazione alle 
misure contenute nel decreto legge, il 
Governo ha, poi, scelto di utilizzare il 
decreto del Presidente del Consiglio dei 
Ministri. Tale strumento, adottato alla 
stregua della disciplina contenuta nella 
legge  23 agosto 1988, n. 400, è stato 
ritenuto il più efficace ed elastico al fine 
di una corretta attuazione delle misure 
previste dal decreto legge.  
Ciò premesso, il Governo ha combattuto 
la diffusione del Coronavirus facendo 
principalmente riferimento alla tecnica di 
contenimento del contagio denominata 
“distanziamento sociale”, che è stata 
concretamente messa in campo 
attraverso gli strumenti giuridici 
richiamati.  
Si segnalano, in particolare, due decreti 
legge emanati dall’Esecutivo, 
rispettivamente, in data 23 febbraio e 25 
marzo, che impongono rilevanti 
riflessioni, sia di natura costituzionale che 
penale.  
Il primo decreto, n. 6/2020, convertito 
con modificazioni in legge 5 marzo 2020 
n.  13, è intitolato “misure urgenti in materia 
di contenimento e gestione dell’emergenza 
epidemiologica da COVID-19”. In 
attuazione delle misure previste da tale 
decreto legge, da un lato, il Governo ha 
emanato una serie di d.P.C.M. e, dall’altro, 
i Presidenti delle Regioni hanno 
provveduto ad adottare ordinanze 
contingibili e urgenti ex art. 32 comma 3 
della legge 23 dicembre 1978, n. 833251. 
Tali interventi sono stati effettuati per 
fronteggiare le varie fasi della escalation del 
contagio da Coronavirus.  
Tuttavia, il quadro normativo delineato 
dal decreto legge n. 6/2020 desta 

 
251 A livello regionale, si segnalano, tra le altre, 

l’ordinanza della Regione Campania 13 marzo 2020, 
n. 15 e quella della Regione Calabria 20 marzo, n. 12, 

numerosi dubbi, sia di natura 
costituzionale che penale.   
Il primo problema che si è posto è quello 
della individuazione delle misure di 
contenimento del contagio, che il decreto 
disciplina agli artt. 1 e 2. In particolare, il 
comma 1 dell’art. 1 attribuisce alle 
autorità competenti il potere-dovere di 
“adottare ogni misura di contenimento e gestione 
adeguata e proporzionata all’evolversi della 
situazione epidemiologica”, mentre il 
successivo comma 2 contiene un elenco 
delle misure di contenimento. L’art. 2, 
invece, prevede il potere per le autorità 
competenti di “adottare ulteriori misure di 
contenimento e gestione dell’emergenza...anche 
fuori dai casi di cui all’articolo 1 comma 1”.  
A ben vedere, i primi due articoli non 
sembrano compatibili con il principio di 
legalità, sub species dei principi di tassatività 
e di determinatezza delle misure. 
Nello specifico, l’art. 1 comma 1 consente 
alle autorità competenti di adottare “ogni 
misura di contenimento e gestione adeguata e 
proporzionata all’evolversi della situazione 
epidemiologica”, mentre il successivo 
comma prevede che, tra quelle del comma 
1, possono essere adottate “anche” quelle 
previste dall’elencazione prevista dallo 
stesso comma 2. La formulazione di tali 
due commi desta perplessità in quanto, 
pur apprezzandosi la volontà del 
legislatore di predeterminare le misure di 
contenimento attraverso l’elencazione di 
cui al comma 2, non si comprende il 
rinvio che tale disposizione fa al comma 
1. La lettura in combinato disposto dei 
due commi dell’art. 1, infatti, dà luogo a 
una interpretazione per cui le autorità 
sono legittimate ad adottare “tutte le 
misure ritenute adeguate e proporzionate 
e, tra queste, anche quelle di cui all’elenco 

oggetto della pronuncia del Consiglio di Stato, Sez. 
III, Decreto del 30 marzo 2020, n. 1553. 
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previsto dal comma 2”. L’elencazione del 
secondo comma, in questo senso, sembra 
degradare a mera indicazione non 
vincolante, né tassativa.  
Il meccanismo in parola introduce, di 
fatto, introdurre un potere in bianco per 
l’autorità, che pur dovendosi ispirare ai 
principi della adeguatezza e della 
proporzionalità, non è delineato né nei 
presupposti, né nei limiti.   
Le criticità, peraltro, aumentano con 
riferimento all’art. 2, che consente alle 
autorità competenti di “adottare ulteriori 
misure di contenimento e gestione dell'emergenza, 
al fine di prevenire la diffusione dell'epidemia da 
COVID-19 anche fuori dai casi di cui 
all'articolo 1, comma 1”. Anche in questo 
caso il richiamo al comma 1 sembra 
essere fuorviante, destando di fatto 
difficoltà analoghe a quelle prima 
analizzate. 
Come detto in precedenza, la 
interpretazione prospettata non può 
essere avallata, stante la necessità di una 
chiara, determinata e tassativa 
predeterminazione ex lege delle misure 
limitative delle libertà fondamentali.  
Un secondo e correlato problema è posto 
dall’art. 3 comma 4 del decreto, il quale 
prevede che “salvo che il fatto non costituisca 

 
252 Con specifico riferimento al rapporto tra art. 650 c.p. 

e il principio della riserva di legge, sono svariate le tesi 
che si sono contese il campo, tra queste: a) una prima 
tesi (FIANDACA-MUSCO, BRICOLA) riteneva 
incompatibile la norma penale in bianco con la riserva 
di legge di cui all’art. 25 co. 2 Cost. in quanto il 
precetto non sarebbe individuabile in assenza di 
provvedimento, né in quanto a destinatario, né alla 
condotta penalmente rilevante ed al bene giuridico 
tutelato; b) per una seconda tesi (ANTOLISEI, 
PETRONE), oggi prevalente, l’art. 650 c.p. è 
considerato compatibile con il principio di legalità, 
spiegando tale compatibilità alla luce di molteplici 
argomentazioni relative alla integrazione del precetto 
da parte di norme secondarie. Dal canto suo, la 
giurisprudenza ha ritenuto compatibile l’art. 650 c.p. 
con il principio di di riserva di legge. La Corte Cost. 
168/1971 ha, difatti, ritenuto che “la materialità della 
contravvenzione è descritta tassativamente in tutti i suoi elementi 

più grave reato, il mancato rispetto delle misure 
di contenimento di cui al presente decreto è punito 
ai sensi dell’articolo 650 codice penale”.   
La contravvenzione richiamata è 
considerata il leading case in tema di cc.dd. 
norme penali in bianco, categoria da 
sempre contestata per via del difficile 
rapporto con il principio costituzionale 
della riserva di legge di cui all’art. 25 
comma 2 Cost252.  
Invero, il meccanismo alla base della 
norma penale in bianco è tale per cui alla 
legge è attribuito il compito di individuare 
in termini generali il precetto e di 
prevedere la sanzione, mentre spetta al 
provvedimento sub-legislativo la 
indicazione dei concreti comportamenti 
che assumono rilievo tra quelli 
generalmente indicati ex lege.  
Ebbene, come di recente affermato dalla 
Corte di Cassazione253, non può rilevare ai 
fini della fattispecie ex art. 650 c.p. “una 
disposizione data in via preventiva ad una 
generalità di soggetti e con carattere 
regolamentare”, occorrendo 
necessariamente un ulteriore e particolare 
provvedimento dal contenuto 
effettivamente precettivo per il singolo 
individuo.  

costitutivi”. Per la Consulta il rispetto del principio di 
legalità si pone laddove la fonte secondaria si limiti ad 
apportare una specificazione di tipo tecnico alla 
disciplina legislativa. Secondo i giudici di legittimità “il 
singolo provvedimento amministrativo rimane estraneo al 
precetto penale, non concorrendo in alcun modo a delineare i fatti 
che il legislatore ha inteso reprimere...lo stesso si atteggia ad 
attuazione storica di un elemento già previsto dalla fattispecie 
criminosa...fattore da sussumere nella classe degli ordini che 
figurano nella norma stessa”.  

253 Cass. Pen., Sez. II, 19 marzo 2013 n. 15936 per cui ai 
fini del reato di cui all’art. 650 c.p. è necessario che:“a) 
inosservanza riguardi un ordine specifico impartito ad un 
soggetto determinato, in occasione di eventi o circostanze tali da 
far ritenere necessario che proprio quel soggetto ponga in essere 
una certa condotta, ovvero si aastenga da una certa condotta; b) 
l’inosservanza riguardi un provvedimento adottato in relazione 
a situazioni non prefigurate da alcuna previsione normativa che 
comporti una specifica ed autonoma sanzione”. 
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I rilievi appena visti sembrano, dunque, 
dover essere riproposti con riguardo alla 
normativa in esame, stante la genericità 
delle prescrizioni.  
Tutto ciò sembra configurare, a ben 
vedere, un rilevante vulnus rispetto al 
principio di legalità previsto dall’art. 25 
comma 2 Cost.   
Un ulteriore problema posto dal decreto 
legge deve essere analizzato alla luce dei 
due principali d. P.C.M. emanati, 
rispettivamente, in data 8 e 9 marzo 2020.  
Nello specifico, il d.P.C.M. 8 marzo 2020 
ha previsto l’adozione di una serie di 
misure volte a contenere il contagio nelle 
cc.dd. “zone rosse”, inizialmente 
individuate in una serie di località 
specificamente predeterminate. 
Con il d.P.C.M. del giorno successivo, 
l’Esecutivo ha esteso le misure 
individuate dal provvedimento normativo 
8 marzo 2020 a tutta l’Italia, ciò al fine di 
contrastare il dilagare della epidemia, 
ormai di rilevanza nazionale.  
Ebbene, l’estensione applicativa in parola 
suscita grandi dubbi.  
Il decreto legge 6/2020, infatti, expressis 
verbis si riferisce ai “comuni o... aree nei quali 
risulta positiva almeno una persona per la quale 
non si conosce la fonte di trasmissione o comunque 
nei quali vi è un caso riconducibile ad una 
persona proveniente da un’area dià interessata 
dal contagio del menzionato virus..”.   
E’ solo in relazione a tali località, dunque, 
che il Governo ha adottato un atto avente 
forza di legge teso a legittimare le 
limitazioni delle libertà fondamentali degli 
individui. Alla luce di tale perimetrazione, 
il decreto legge non sembra poter 
assolvere compiutamente il ruolo di base 
ex lege per le misure adottate con il 
d.P.C.M. 9 marzo 2020.  
Anche in questo caso, la possibilità di 
incriminare una condotta in forza di un 
reato privo di idonea base legale sembra 

essere impossibile, stante la lesione del 
principio della riserva di legge di cui 
all’art. 25 comma 2 Cost.  
In questo difficile e tormentato contesto 
giuridico-sociale si è inserito il successivo 
decreto legge 25 marzo 2020, n. 19.  
Facendosi carico delle difficoltà viste, il 
provvedimento legislativo ha, da un lato, 
operato una riorganizzazione della 
disciplina di contrasto alla diffusione del 
virus e, dall’altro, ha introdotto, tra le altre 
novità, una sanzione amministrativa ad hoc 
in luogo della incriminazione ex art. 650 
c.p.  
L’art. 5 del decreto n. 19/2020 ha previsto 
la abrogazione del “decreto legge 23 febbraio 
2020, n. 6, convertito con modificazioni, dalla 
legge 5 marzo 2020, n. 13, ad eccezione degli 
articoli 3 comma 6-bis e 4”, palesando 
l’intenzione di delineare e riorganizzare 
presupposti, tipologie, poteri e limiti delle 
misure di contenimento.  
In questo senso, l’art. 1 comma 1, da un 
lato, prescrive l’utilizzabilità di “una o più 
misure tra quelle di cui al comma 2” e, 
dall’altro, ne individua la disciplina. Nello 
specifico, l’adozione di tali misure è 
consentita “per periodi determinati, ciascuno di 
durata non superiore a trenta giorni, reiterabili e 
modificabili anche più volte fino al 31 luglio 
2020”. Il limite temporale ultimo è quello 
previsto dalla delibera del Consiglio dei 
Ministri del 31 gennaio 2020 che ha 
dichiarato lo “Stato di emergenza”.  
Anche il comma 2 risulta beneficiare 
dell’apprezzabile sforzo del legislatore 
volto a superare la indeterminatezza delle 
misure previste dagli artt. 1 e 2 del d.l. n. 
6/2020. Quest’ultimo contiene, infatti, la 
elencazione delle misure di contenimento 
utilizzabili, in modo da evitare il ricorso a 
clausole aperte, vaghe ed ambigue.  
Un apposito articolo è, poi, dedicato alla 
attuazione delle misure di contenimento.  
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L’art. 2 prevede che queste ultime 
debbano essere adottate con uno o più 
d.P.C.M., su proposta del Ministero della 
Salute, sentiti gli altri ministri e i 
presidenti delle regioni interessate, 
ovvero il Presidente della Conferenza 
delle regioni e delle province autonome.  
Il comma 3 dell’art. 2, invece, è volto a 
regolare gli effetti nel frattempo realizzati  
e , per tale ragione, fa “salvi gli effetti prodotti 
e gli atti adottati sulla base dei decreti e delle 
ordinanze emanate ai sensi del decreto legge 23 
febbraio 2020 n. 6..”. 
Ciò detto, le novità di maggior rilievo 
sono quelle contenute nell’articolo 4.  
La disposizione, intitolata “sanzioni e 
controlli”, statuisce che “salvo che il fatto 
costituisca reato, il mancato rispetto delle misure 
di contenimento di cui all’articolo 1 comma 2….è 
punito con la sanzione amministrativa del 
pagamento di una somma da euro 400 a euro 
3.000 e non si applicano le sanzioni 
contravvenzionali previste dall’articolo 650 del 
codice penale...”.  
Il legislatore introduce così una nuova 
sanzione amministrativa, che va a 
sostituire il riferimento all’art. 650 c.p. 
Siffatta sanzione è assoggettata alla 
disciplina prevista di cui alla legge 24 
novembre 1981 n. 689 e, ai sensi dell’art. 
4 comma 3 del d.l. 19/2020, è irrogata dal 
Prefetto in caso di violazione delle misure 
di cui all’art. 2 comma 1.  
L’ultimo inciso dell’art. 4 comma 1 
prevede, infine, che “se il mancato rispetto 
delle predette misure avviene mediante l’utilizzo 
di un veicolo le sanzioni sono aumentate fino a 
un terzo”. In questi casi, dunque, è prevista 
una apposita circostanza aggravante volta 
a inasprire il trattamento sanzionatorio da 
irrogare.  

 
254 Per un approndimento circa la legittimità 

costituzionale della retroattività delle sanzioni 
amministrative punitive, Corte Cost. 25 novembre 

Il riferimento alla sanzione 
amministrativa ha, a ben vedere, 
molteplici rationes.  
Le principali, sono quelle di rendere più 
celere ed efficace la punizione dei soggetti 
che hanno violato le misure di 
contenimento, evitando, allo stesso 
tempo, di ingolfare il sistema della 
giustizia penale con i procedimenti ex art. 
650 c.p. D’altronde, è cronaca di questi 
giorni che il numero di denunce elevate 
dalle Forze dell’ordine durante la vigenza 
del d.l. n. 6/2020 ha superato di slancio la 
quota di 100.000. 
Il reato di cui all’art. 650 c.p. in combinato 
disposto con le misure di cui al d.l. n. 
6/2020 deve, dunque, ritenersi abrogato. 
In questo senso, l’art. 4 comma 8 
sottolinea il regime intertemporale da 
osservare con riferimento alle condotte 
poste in essere durante la vigenza del 
precedente decreto legge n. 6/2020. La 
norma, infatti, espressamente afferma che 
“le disposizioni del presente articolo che 
sostituiscono sanzioni penali con sanzioni 
amministrative si applicano anche alle violazioni 
commesse anteriormente alla data di entrata in 
vigore del presente decreto, ma in tali casi le 
sanzioni amministrative sono applicate nella 
misura minima ridotta della metà”.  
A ben vedere, il legislatore, prendendo 
atto della difficoltà di graduare la sanzione 
precedentemente prevista, ha ritenuto 
che la nuova sanzione amministrativa da 
sostituire debba essere applicata nella 
misura minima, ridotta della metà.    
Attraverso tale indicazione, il decreto ha 
inteso evitare la configurazione di 
sanzioni amministrative più afflittive di 
quelle penali, anche alla luce dei criteri 
dettati dalla giurisprudenza nazionale e 
sovranazionale254. Resta, tuttavia, qualche 

2018, n. 223, che richiama i principi elaborati dalla 
Corte EDU 1976 Engel e, successivamente, dalla 
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dubbio in relazione alla concreta 
afflittività della sanzione relativamente a 
soggetti recidivi. 
E’, inoltre, prevista, nei limiti della 
compatibilità, l’applicazione delle norme 
di cui  agli artt. 101 e 102 del d.lgs. 30 
dicembre 1999, n. 507 in tema di 
procedimento applicabile. 
I riflessi in melius per il soggetto che abbia 
le misure di contenimento sono 
rintracciabili anche in relazione alle 
ulteriori conseguenze che la 
incriminazione ex art. 650 c.p. avrebbe 
comportato. Tra le altre, la condanna per 
tale reato, infatti, rende possibile la 
iscrizione nel casellario giudiziale, ai sensi 
del combinato disposto degli artt. 3 lettera 
a) del d.P.R. 14 novembre 2002 n. 313 e 
175 c.p. e 533 comma 3 c.p.p.  
La ratio legis alla base della nuova sanzione 
amministrativa, dunque, è rendere più 
agevole, efficace e celere la punizione 
delle condotte capaci di compromettere 
l’obiettivo del contenimento del contagio 
da COVID-19.   
Ultima, rilevante, novità introdotta dal 
decreto legge n. 19/2020 è contenuta 
nell’art. 4 comma 6. Quest’ultimo 
prevede che la violazione della misura 
della quarantena da parte dei soggetti 
risultati positivi al virus comporta la 
incriminazione per il reato ex art. 260 
Testo Unico delle Leggi Sanitarie (Regio 
decreto 27 luglio 1934 n. 1265, così come 
modificato dall’art. 4 comma 7 dello 
stesso d.l. 19/2020, che ne ha inasprito il 
trattamento sanzionatorio).  
Nella sua attuale configurazione, la 
incriminazione prevede che “chiunque non 
osserva un ordine legalmente dato per impedire 
l’invasione o la diffusione di una malattia 
infettiva dell’uomo è punito con l’arresto da tre a 

 
Corte EDU Grande Stevens e altri c. Italia del 4 marzo 
2014. 

dodici mesi e con l’ammenda da euro 500 ad euro 
5.000”.  
La misura della quarantena è prevista, 
invece, dalla lettera e) dell’art. 1 comma 2 
e consiste nel “divieto assoluto di allontanarsi 
dalla propria abitazione o dimora per le persone 
sottoposte alla misura della quarantena perché 
risultate positive al virus”. E’ bene 
sottolineare, in ogni caso, come in 
relazione alla quarantena non sembra 
rinvenibile una chiara ed espressa 
disciplina legislativa.  
In via generale, a tale misura ha fatto 
riferimento a più riprese il Ministero della 
Salute, in particolare con la ordinanza del 
21 febbraio 2020, la quale ha previsto che 
“è fatto obbligo alle Autorità sanitarie 
territorialmente competenti di applicare la misura 
della quarantena con sorveglianza attiva, per 
quindici giorni, agli individui che abbiano avuto 
contatti stretti con casi confermati di malattia 
infettiva diffusiva COVID-19”. Tale, blanda, 
descrizione della misura sembra 
comportare un deficit di 
predeterminazione legislativa, soprattutto 
data la natura normativa della ordinanza. 
Tornando al reato, la struttura dell’art. 
260 T.U.L.S. sembra richiamare quella 
propria dei reati di pericolo. In questo 
senso, l’arretramento della soglia di 
punibilità si spiega con la necessità di 
incriminare la condotta di colui che, 
essendo risultato positivo, viola la 
quarantena, espone al pericolo di lesione 
il bene salute individuale e collettiva di cui 
all’art. 32 Cost.  
Sia alla luce della struttura che della 
sistemazione, l’art. 260 T.U.L.S. è da 
ritenere fattispecie speciale rispetto alla 
contravvenzione di cui all’art. 650 c.p., in 
particolare essendo il primo reato 
espressamente volto a tutelare la 
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collettività di fronte alla diffusione di 
malattie infettive.  
Senza dubbio, il mancato riferimento alla 
fattispecie di cui all’art. 260 T.U.L.S. da 
parte del d.l. 6/2020 ha destato rilevanti 
perplessità, tanto da spingere taluno a 
ritenere tale reato, di fatto, superato in 
maniera tacita. Non è un caso, d’altronde, 
che alcune Procure poco dopo 
l’emanazione del d.l. 6/2020 e dei 
d.P.C.M. attuativi abbiano iniziato a 
valutare la possibilità di superare il rinvio 
espresso fatto dal legislatore all’art. 650 
c.p. in favore della applicazione del più 
grave reato di cui al Testo Unico delle 
Leggi Sanitarie.  
La fattispecie incriminatrice in esame, 
seppur introdotta nel lontano 1934, è 
stata pensata proprio per fronteggiare 
situazioni legate ad epidemie, dunque 
rappresenta un reato sicuramente più 
pregnante rispetto alla generale fattispecie 
contravvenzionale prevista dal codice 
penale.  
Alla luce di tali considerazioni, il il 
legislatore ha “riesumato” la fattispecie 
incriminatrice ex art. 260 T.U.L.S. 
nell’ultimo decreto legge.  
In virtù del principio di irretroattività 
della legge penale incriminatrice ex artt. 25 
comma 2 Cost. e 7 CEDU, comunque, il 
soggetto risultato positivo al COVID-19 
che abbia posto in essere la condotta di 
violazione della misura della quarantena 
durante la vigenza del decreto legge n. 
6/2020, convertito con modificazioni in 
legge 5 marzo 2020, n. 13 non è punibile 
ai sensi dell’art. 260 T.U. Leggi Sanitarie. 
In questo senso, per tale soggetto sembra 
doversi confermare la incriminazione ai 
sensi dell’art. 650 c.p., con tutte le 
perplessità che essa comporta.  
Alla luce della ricostruzione fatta, dunque, 
sembra corretto ritenere che il legislatore 
con l’ultimo decreto legge abbia voluto 

predisporre una vera e propria scala di 
punibilità relativa alle condotte legate alla 
epidemia da COVID-19, nel rispetto dei 
principi di proporzionalità e offensività. 
Nello specifico, le sanzioni previste sono 
astrattamente graduate con riferimento al 
crescere del pericolo di lesione dei beni 
giuridici messi a rischio: 1) sanzione 
amministrativa pecuniaria “base”; 2) 
sanzione amministrativa aumentata di un 
terzo in caso di utilizzo di un veicolo; 3) 
sanzione amministrativa raddoppiata in 
caso di violazione reiterata; 4) reato di cui 
all’art. 260 T.U.L.S. in caso di violazione 
della quarantena da parte di colui che è 
risultato positivo al Coronavirus; 5) 
ulteriori reati più gravi, in particolare le 
ipotesi di epidemia dolosa e colposa di cui 
agli artt. 438 ss. c.p.  
In conclusione, l’emergenza dettata 
dall’epidemia è stata affrontata facendo 
ricorso a una molteplicità di strumenti 
giuridici, spesso in modo confusionario e 
disarticolato.  
Le problematiche a cui si è fatto 
riferimento hanno tenuto conto, come 
specificato in premessa, delle difficoltà 
derivanti, da un lato, dalla drammaticità 
della situazione e, dall’altro, dalla 
necessità di fare ricorso alla cd. 
Legislazione di emergenza.  
Ciò nonostante, da un punto di vista 
strettamente penale, i provvedimenti 
presi precedentemente all’entrata in 
vigore del decreto legge da ultimo 
commentato devono ritenersi in larga 
parte inadeguati, difficilmente compatibili 
con valori costituzionali essenziali.  
Viceversa, è il decreto legge n. 19/2020 a 
mostrarsi certamente più lineare e 
organico, di sicuro frutto di una più 
attenta ponderazione degli istituti 
giuridici da mettere in campo. Pur non 
essendo comunque esente da criticità, i 
principali pregi sono quelli di aver 
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codificato compiutamente la disciplina 
delle misure di contenimento e di aver 
provveduto a introdurre una sanzione 
amministrativa ad hoc. Quest’ultima, in 
particolare, è sembrata fin dal principio 
essere l’unica strada concretamente 
percorribile per fronteggiare la diffusione 
del contagio in modo efficace ed 
effettivo. 
La difficoltà di combattere un nemico 
invisibile e subdolo qual è il Coronavirus 
ha obbligato, dunque, tutti i soggetti, 
politici e non, a uno sforzo ulteriore, in 
particolare con riferimento all’adozione 
di decisioni, che non possono in nessun 
caso essere considerate facili.  
Ciò nonostante, tali esigenze non 
possono spingere la limitazione dei diritti 
fondamentali tanto in là da 
compromettere l’ossatura giuridico-
costituzionale “minima” dello Stato di 
diritto, che per funzionare ha bisogno di 
una chiara delimitazione, da un lato, dei 
diritti e dei doveri dei soggetti e, dall’altro, 
dei poteri e dei limiti del legislatore. 
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Pena di morte nel 
mondo antico e 
contemporaneo: dal 
codice di Hammurabi 
agli strumenti di diritto 
internazionale 
 
La pena capitale è attualmente abolita in 
quasi tutti i Paesi democratici e, sebbene sia 
ancora in vigore in diverse parti del mondo 
incluse due super-potenze come Usa e 
Cina, i dati mostrano che il numero 
complessivo di condanne è progressivamente 
diminuito. 

 
 
Di Mariarita Cupersito 
 
 
Lo scorso febbraio il Parlamento del 
Colorado, controllato dai democratici, ha 
dato il via libera all’abolizione della pena 
di morte con il voto 38-27 alla Camera, 
che ha mandato il provvedimento sulla 
scrivania del governatore Jared Polis per 
la definitiva sottoscrizione.  
La decisione è arrivata dopo ben 11 ore di 
dibattito e l’abolizione della pena di morte 
è stata duramente contestata, in particolar 
modo dall'opposizione repubblicana255.  
La nuova legge sarà applicata a partire dal 
1° luglio 2020, ma non avrà effetto sulla 
sorte di tre uomini attualmente nel 

 
255 cfr. Avvenire.it , “Stati Uniti. Il Colorado abolisce la pena di 
morte, è ventiduesimo Stato a farlo”, 29 febbraio 2020 
https://www.avvenire.it/mondo/pagine/usa-colorado-
abolisce-pena-di-morte 
256 cfr. Repubblica.it , “Stati Uniti, Colorado abolisce la 
pena di morte: via libera del Parlamento controllato dai 
democratici”, 27 febbraio 2020 
https://www.repubblica.it/esteri/2020/02/27/news/col
orado_pena_morte_abolizione_stati_uniti-249713181/. 

braccio della morte e in attesa di subire 
l'esecuzione per iniezione letale, tra cui 
anche Nathan Dunlap, colpevole di aver 
ucciso quattro persone nel 1993. Il 
governatore Polis ha però dichiarato che 
prenderà in considerazione l’ipotesi della 
grazia256  
Il Colorado è il 22esimo tra gli Stati USA 
ad abolire la pena capitale; dalla sua 
restaurazione nel 1979, i parlamentari 
avevano tentato più volte di ottenerne 
l’abrogazione, non riuscendo però 
nell’impresa.  L'ultima esecuzione in 
Colorado è avvenuta nel 1997, quando 
Gary Lee Davis fu ucciso con iniezione 
letale per aver rapito, stuprato e ucciso la 
sua vicina di casa, Virginia May, nel 1986.  
Lo scorso anno si sono registrate negli 
Usa 22 esecuzioni concentrate in 7 Stati, 
la maggior parte dei quali appartenenti al 
sud conservatore e religioso del paese; 9 
esecuzioni, in particolare, si sono 
verificate in Texas257. 
Disegni di legge e attivismo per 
l’abolizione della pena di morte avanzano 
intanto anche in Wyoming, Utah e Ohio, 
mentre in New Hampshire è stata abolita 
nel 2019 e il governatore della California 
ha annunciato lo scorso anno una 
moratoria sulle esecuzioni fino alla fine 
del suo mandato258.  
La pena capitale è stata applicata nel corso 
della storia in casi di delitto o per risolvere 
conflitti tra soggetti appartenenti ad una 
stessa comunità, andando incontro ad 
un'evoluzione sia per le modalità che per 
i possibili casi di applicazione.  

257 cfr. Repubblica.it , “Stati Uniti, Colorado abolisce la 
pena di morte: via libera del Parlamento controllato dai 
democratici”, 27 febbraio 2020 
https://www.repubblica.it/esteri/2020/02/27/news/col
orado_pena_morte_abolizione_stati_uniti-249713181/ 
258 cfr. Avvenire.it , “Stati Uniti. Il Colorado abolisce la pena di 
morte, è ventiduesimo Stato a farlo”, 29 febbraio 2020 
https://www.avvenire.it/mondo/pagine/usa-colorado-
abolisce-pena-di-morte 
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La prima fonte scritta relativa 
all’applicazione della pena di morte è 
costituita dal Codice di Hammurabi, circa 
1750 a.C., che la prevedeva per sacrilegio, 
furto e omicidio.  
Le antiche civiltà facevano tutte ricorso 
alla pena capitale: gli egizi gettavano il 
condannato, ancora vivo e chiuso in un 
sacco, nel Nilo; i popoli precolombiani 
infliggevano la schiavitù a chi si 
macchiava di furto e la morte a chi 
commetteva omicidi259. Gli antichi greci e 
romani applicarono la pena capitale in 
modo costante, con la sola eccezione 
dell’imperatore Tito, il quale, pur non 
abolendola, non la applicò mai; nel 
periodo che va dal Medioevo fino al 
XVIII secolo si registrano in generale ben 
pochi episodi di clemenza. 
Cesare Beccaria pubblicò nel 1764 il suo 
libro, poi divenuto celebre, Dei delitti e delle 
pene, in cui si espresse per primo contro la 
pena di morte e la tortura, giudicandole 
non soltanto usanze incivili, ma anche 
inutili rispetto allo scopo finale della 
difesa della società dai criminali. L’opera 
riscosse un notevole successo ed ebbe 
ampia risonanza in tutta l'Europa260. 
Fu il Granducato di Toscana con il 
granduca Pietro Leopoldo, nel 1786, il 
primo Stato al mondo che abolì 
legalmente la pena di morte. Nell’Italia 
unificata l’abolizione arrivò nel 1889, con 
delle eccezioni per i crimini di guerra e 
regicidio, per poi essere reintrodotta 
durante gli anni del regime fascista dal 
1926 al 1947. 

 
259 cfr. StudiaRapido.it , “La pena di morte: nel mondo antico e 
contemporaneo”, https://www.studiarapido.it/la-pena-di-
morte-nel-mondo-antico-e-
contemporaneo/#.Xm0iSevhDIU 
260 cfr. StudiaRapido.it , “La pena di morte: nel mondo antico e 
contemporaneo”, https://www.studiarapido.it/la-pena-di-
morte-nel-mondo-antico-e-
contemporaneo/#.Xm0iSevhDIU 

Tra le forme più comuni di esecuzione 
nell’Italia moderna si annoverava la 
fucilazione, mentre storicamente le 
tecniche adoperate sono state le più varie:  
i romani adottavano l’impiccagione o la 
damnatio ad bestias, che prevedeva di far 
sbranare vivi i condannati dagli animali 
feroci nelle arene; la Spagna ha utilizzato 
dal Medioevo e fino agli anni di Francisco 
Franco la garrota,  un macchinario che 
strangola meccanicamente il condannato; 
è celebre la ghigliottina francese utilizzata 
dalla fine del Settecento, mentre negli 
anni della Santa Inquisizione si è fatto 
ricorso al rogo;  impiccagione, 
lapidazione e iniezione letale, che negli 
Usa ha rimpiazzato la sedia elettrica, sono 
tecniche ancora utilizzate in varie parti del 
mondo261.  
L’articolo 27 della Costituzione italiana 
stabilisce che “non è ammessa la pena di 
morte, se non nei casi previsti dalle leggi 
militari di guerra”; tuttavia, con la Legge 
del 13 ottobre 1994, n. 589 è venuta meno 
anche l’ultima ipotesi che ne rendeva 
ancora ammissibile l’applicazione, 
disponendone l’abrogazione anche dal 
Codice Penale Militare262. 
La pena di morte è attualmente abolita in 
quasi tutti i Paesi democratici e, sebbene 
sia ancora in vigore in diverse parti del 
mondo, i dati mostrano che il numero di 
condanne è progressivamente diminuito. 
L'applicazione della pena capitale ha 
scatenato in molte occasioni conflitti 
interni ed esterni nei Paesi che la 
prevedono o che la prevedevano, e gli 
organismi internazionali hanno adottato 

261 cfr. TheVision.com, “Perchè ci sono ancora Stati che adottano 
la pena di morte? ”, 22 gennaio 2020 
https://thevision.com/attualita/pena-morte-stati/}.   
262 cfr. Lamenteemeravigliosa.it, “Pena di morte: dove è ancora 
in vigore?”, 3 febbraio 2020 
https://lamenteemeravigliosa.it/pena-di-morte-dove-e-
ancora-in-vigore 
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nel corso degli anni vari strumenti volti a 
proibirla:  il Secondo Protocollo 
Facoltativo del Patto Internazionale per i 
Diritti Civili e Politici, il Protocollo della 
Convenzione Americana sui Diritti 
Umani, il protocollo numero 6 e il 
protocollo numero 13 del Convegno 
Europeo per i Diritti Umani  nonché il 
Protocollo della Convenzione Americana 
per i Diritti Umani, nella parte in cui 
disciplinano l’abolizione della pena di 
morte263.  
L’Onu ha approvato nel 2007 la 
Moratoria universale della pena di morte, 
specificando che tale pena viola il diritto 
alla vita riconosciuto dalla Dichiarazione 
universale dei diritti umani, e che 
costituisce omicidio premeditato da parte 
dello Stato, oltre a non costituire un 
efficace deterrente e a non permettere la 
riabilitazione del condannato.   
La moratoria non è, tuttavia, vincolante 
per gli Stati Membri i quali possono anche 
decidere di non applicarla, come accade in 
Cina e negli Usa. 
In America la pena capitale è presente 
negli statuti di 34 Stati ed è legale a livello 
federale per 42 diversi reati. Lo Stato con 
il maggior numero di esecuzioni e un 
ampio ventaglio di reati con essa punibili 
è il Texas. Alcuni tra gli Stati che 
prevedono la pena capitale non la 
applicano da più di 10 anni, mentre altri 
hanno fatto ricorso alla moratoria 
sospendendo le condanne. Negli anni 
della presidenza Obama si è registrato il 
maggior numero di commutazione della 
pena nell’era Truman, ma l’elezione di 

 
263 cfr. Lamenteemeravigliosa.it, “Pena di morte: dove è ancora 
in vigore?”, 3 febbraio 2020 
https://lamenteemeravigliosa.it/pena-di-morte-dove-e-
ancora-in-vigore 
264 cfr. TheVision.com, “Perchè ci sono ancora Stati che adottano 
la pena di morte? ”, 22 gennaio 2020 
https://thevision.com/attualita/pena-morte-stati/ 
265 cfr. Agensir.it, “Pena di morte: diminuite di un terzo le 
esecuzioni nel mondo. Ma Cina e Iran ancora in testa alle 

Trump ha comportato il ripristino dopo 
più di 15 anni delle esecuzioni capitali, 
anche nelle prigioni federali264. 
I rapporti di Amnesty International in 
materia mostrano che la Cina è il Paese 
con il maggior numero di esecuzioni al 
mondo e con un ventaglio di reati punibili 
che spazia fino a ricomprendere 
l’evasione fiscale e i crimini informatici. 
Segue l’Iran, che applica la condanna 
mediante impiccagione o lapidazione265. 
In Arabia Saudita, il principe Mohammad 
bin Salman aveva annunciato nel 2018 la 
volontà di ridurre il ricorso alla pena di 
morte, ma nel 2019 si sono registrate nel 
Paese 35 esecuzioni in più rispetto 
all’anno precedente266. 
Il diritto internazionale limita 
l’applicazione della pena capitale ai casi di 
omicidio internazionale, ma sono molte le 
organizzazioni che ribadiscono che tale 
scelta non costituisca mai la giusta 
soluzione, in quanto estrinsecazione di 
una cultura della violenza. 
Attualmente la pena di morte risulta 
abolita, legalmente o di fatto, in più di due 
terzi dei Paesi nel mondo, mentre negli 
Stati in cui persiste si osserva una 
progressiva riduzione del numero di 
esecuzioni. Negli ultimi 20 anni sono stati 
più di 50 Paesi che l’hanno vietata. 108 
Stati hanno totalmente eliminato la pena 
di morte, 7 l’hanno abolita nelle ipotesi di 
delitti di diritto comune e 29 applicano 
una moratoria sulle esecuzioni. Al 

classifiche”, 10 aprile 2019 
https://www.agensir.it/mondo/2019/04/10/pena-di-
morte-diminuite-di-un-terzo-le-esecuzioni-nel-mondo-
ma-cina-e-iran-ancora-in-testa-alle-classifiche/ 
266 cfr. Repubblica.it, “Pena di morte, nel 2019 184 esecuzioni 
in Arabia Saudita e i primi due colpi alla nuca del 2020 in 
Bielorussia”, 18 gennaio 2020 
https://www.repubblica.it/solidarieta/diritti-
umani/2020/01/18/news/pena_di_morte-246076739/. 
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contempo, in 55 Paesi continua ad essere 
applicata267.  
A causa dell’impossibilità a reperire dati 
ufficiali in alcuni Paesi, non è agevole 
determinare il numero totale di 
esecuzioni; Amnesty International ha 
registrato in un rapporto relativo al 2018 
690 esecuzioni ripartite tra 20 Stati, di cui 
la maggior parte in Cina, in Iran, in Arabia 
Saudita, in Vietnam e in Iraq. Rispetto 
all’anno precedente, il numero di 
esecuzioni risulta diminuito del 30%268. 
Alcune di queste condanne riguardano 
soggetti che erano minorenni al momento 
della commissione del delitto imputato, 
sebbene il diritto internazionale per i 
diritti umani vieti l’applicazione della 
pena in tale ipotesi. Anche il numero di 
esecuzioni che coinvolgono minorenni si 
è ridotto, ma l’argomento resta 
controverso e fortemente dibattuto, 
capace di influenzare campagne politiche 
di molti Paesi269.  
Per quel che concerne la dimensione 
religiosa, sia storicamente che attualmente 
si registrano diversi orientamenti: la 
Chiesa non manifesta un pensiero 
unitario e oltre alle molte discrepanze 
rinvenibili nei testi sacri (in primis quelle 
tra Antico e Nuovo Testamento)  vanno 
rilevate le diverse posizioni assunte al 
riguardo dagli ultimi Papi ( in particolare 
Benedetto XVI affermava l'ammissibilità 
di “prendere le armi per respingere un aggressore 
o fare ricorso alla pena capitale”, precisando al 
riguardo che “ci può essere una legittima 
diversità di opinione anche tra i cattolici sul fare 
la guerra e sull’applicare la pena di morte, non 
però in alcun modo riguardo all’aborto e 

 
267 cfr. Lamenteemeravigliosa.it, “Pena di morte: dove è ancora 
in vigore?”, 3 febbraio 2020 
https://lamenteemeravigliosa.it/pena-di-morte-dove-e-
ancora-in-vigore 
268 cfr. Amnesty.it, “Pena di morte, il nostro rapporto 2018: 
“Lento ma inesorabile declino in tutto il mondo”, 10 aprile 2019 
https://www.amnesty.it/rapporto-2018-pena-di-morte/. 

all’eutanasia”270 ; Il Corano riconosce l'uso 
della pena di morte per la difesa della 
società; La tradizione ebraica descrive 
forme di punizione corporale e di pena 
capitale per determinati crimini, 
mettendo in guardia al contempo sull'uso 
di tali punizioni; il buddismo, pur 
condannando la pena di morte, è 
largamente diffuso proprio in Paesi dove 
tale pena è prevista (Thailandia, Vietnam, 
Cina, Giappone). 
In conclusione, sebbene si registri una 
progressiva riduzione di esecuzioni nel 
corso degli anni, resta tuttavia alto il 
numero di Paesi in cui la pena di morte è 
ancora in vigore e applicata, incluse le due 
maggiori potenze economiche (Stati Uniti 
e Cina), e prosegue senza sosta l'attivismo 
su scala globale finalizzato a ottenerne la 
definitiva abrogazione. 

 

  

269 cfr. Lamenteemeravigliosa.it, “Pena di morte: dove è ancora 
in vigore?”, 3 febbraio 2020 
https://lamenteemeravigliosa.it/pena-di-morte-dove-e-
ancora-in-vigore 
270 cfr. Laiko.it, “Benedetto XVI e la pena di morte ”, 18 giugno 
2018 http://www.laiko.it/?id=274 
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Telegiustizia ed 
imputati di cristallo? 
 
 
Se l’eccezione da Covid-19 poi diventa norma.

 
 
Di Giuseppe Milazzo 
 
La più grande preoccupazione che 
attanaglia l’uomo durante le guerre, o in 
situazioni ad esse assimilabili, alla stregua 
dell’emergenza che stiamo vivendo è 
rappresentata dalla circostanza che le 
misure eccezionali adottate pro tempore 
possano sopravvivere allo stato di 
eccezione.  
In generale, nel corso della storia, i sistemi 
di potere hanno in gran parte dei casi 
approfittato delle emergenze per 
legittimare la propria invasività, 
riducendo talvolta la privacy dei cittadini, 
rendendo l’onnipresenza dello Stato una 
regola dovuta, in danno di buona parte 
delle garanzie protette dagli ordinamenti.  
Venendo all’Italia, ed ancora più nello 
specifico alla Giustizia del nostro Paese, 
non può non destare una certa perplessità 
‘il balzo in avanti di dieci anni’ letto sui 
quotidiani napoletani di questi giorni271.  
Invero, con tale espressione il capo dei 
GIP partenopei avrebbe mostrato 
entusiasmo per il processo virtuale, 
introdotto per far fronte alle difficoltà che 
stiamo vivendo legate all’allarme 
epidemiologico.  
Indi, già da qualche giorno, Giudice ed 
indagato non si guardano più negli occhi 
ma comunicano da remoto, come se si 
stessero videochiamando (tramite il 
sistema teams); pertanto, il relativo 

 
271 Cfr. articolo de Il Mattino del 24.3.2020, pag. 30  

provvedimento giurisdizionale sarà 
inviato e letto via Pec.  
Nell’ambito di tale sistema il difensore 
può anche rimanere in studio, essendo 
consentito all’arrestato di interloquire o 
soltanto rispondere alle domande sulle 
proprie generalità, direttamente dalla 
Caserma o dal Commissariato in cui si 
trova.  
Il neointrodotto meccanismo della 
‘Telegiustizia’ reggerebbe su un 
presupposto apparentemente certo, che 
tale non può ritenersi per ciò che 
suggeriscono le massime esperienziali: la 
lealtà istituzionale delle forze dell’ordine.  
Il primo interrogativo da porsi è se si può 
veramente prescindere dal contatto 
umano con un soggetto che – al di là della 
presunta commissione del reato – ha 
subìto la privazione della propria libertà. 
Si può escludere ab origine che la 
coartazione fisica sia avvenuta 
conformemente alle regole minime 
indispensabili utili ad assicurare l’indagato 
alla giustizia?  
E, ancora, nei casi in cui ciò non sia 
avvenuto in maniera legittima, la 
lontananza dell’indagato dal giudice lo 
lascia in una condizione tale da poter 
narrare la sua versione dei fatti libero da 
ogni condizionamento?  
A queste domande dovremmo sforzarci 
di rispondere sin da ora per auspicare che 
il meccanismo della ‘Telegiustizia’ sia un 
dispositivo passeggero; anche perché la 
storia recente ci ha allenati ad essere più 
ponderati nel vagliare le ricostruzioni 
processuali, pur se narrate da figure 
istituzionali.  
Ulteriori osservazioni riguardano gli 
aspetti strettamente tecnici, che, per ovvie 
ragioni, non possono essere oggetto della 
presente disamina. Ma si è veramente 
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sicuri che questa innovazione sia immune 
da eventuali interferenze?  
E se invece nel corso dell’udienza 
dovessero sovrapporsi le ‘sacrosante’ 
conversazioni tra il ristretto ed il proprio 
difensore, con quelle delle altre parti, con 
che tipo di nullità si pensa di invalidare 
l’utilizzabilità delle stesse? 
A fronte di una tale tragedia processuale, 
come si pensa di poter tutelare a quel 
punto le ‘confessioni’ dell’indagato che 
intendeva far sapere certe cose solo al 
proprio avvocato affinché potesse 
mettere in campo una strategia più 
efficace?  
L’ermetizzazione del processo penale si 
estende ad ogni grado e fase del processo: 
dall’eventuale cautela all’esecuzione.  
Si pensi ad un giudizio direttissimo per 
reati contro il patrimonio: è un momento 
giuridico relativamente al quale il 
rapporto diretto tra l’interessato ed il 
giudice consente al Tribunale di 
apprezzarne il comportamento 
processuale (es. la spontaneità di una 
condotta ammissiva) oppure di 
comprenderne le ragioni poste a 
fondamento (es. il disagio economico, un 
momento di sconforto, la condizione di 
tossicodipendenza, la ludopatia o il totale 
disprezzo per la proprietà altrui), al fine 
anche di poter valutare la concessione 
delle circostanze attenuanti generiche o 
per meglio parametrare la pena in base ai 
criteri dettati dal codice penale.  
È fondamentale non tradire l’idea di una 
giustizia antropocentrica, caratterizzata 
dalla percezione del momento e 
dell’ambiente, pur nella consapevolezza 
che l’attuale metodologia codicistica già 
impone un calcolo della pena algoritmico, 
cioè legato ad un metodo sistematico 
valido per la soluzione di una certa classe 
di problemi.  

Ad esempio è capitato che un GIP in sede 
di giudizio abbreviato condannasse un 
imputato alla pena di anni sei di 
reclusione per due rapine aggravate dalla 
mafiosità, al pari di un coimputato, 
nonostante il primo fosse 
infraventunenne ed avesse ricoperto un 
ruolo marginale, ai limiti con la 
connivenza non punibile.  
Quest’ultimo è un caso tangibile di 
ermetismo processuale, connotato dal 
ricorso costante ai crismi probabilistici 
che governerebbero le azioni criminali. 
In tale ottica, si veda su tutti, l’utilizzo 
della recidiva come circostanza volta ad 
orientare il giudice anche in ordine alla 
colpevolezza del soggetto imputato; 
aprendo le porte ad un equivoco 
grossolano tra la recidivanza come 
possibile indice di una più spiccata 
callidità criminale, quale è, ed il 
precedente penale come spia nell’ambito 
di una lettura pluriestensiva dei dati 
fattuali.  
Ad oggi, quello che le autorità giudiziarie 
prediligono è l’incasellamento ‘culturale’ 
del soggetto attenzionato, per mezzo di 
ragionamenti congetturali, talvolta 
labirintici, che forniscono spiegazioni 
anche lontane delle condotte incriminate.  
Si rifletta sull’utilizzo dei fermi per 
controllo da parte della magistratura, sia 
innanzi al Tribunale del Riesame che in 
sede di giudizio abbreviato; sovente si 
legge sulle ordinanze e sulle sentenze di 
soggetti ritenuti gravemente indiziati in 
forza di un presunto inserimento nel 
crimine organizzato.  
In altre parole, i comportamenti delittuosi 
vengono letti alla luce di fantomatici 
sistemi di tracciamento: gli spostamenti 
delle persone, i luoghi frequentati e le 
persone con cui in un passato non recente 
si è stati in contatto, i costumi e gli 
orientamenti politici e culturali.  
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Alla luce di ciò occorre liberarsi dalla 
convinzione che le misure prese durante 
lo stato di eccezione poi vengano sospese 
una volta terminata l’emergenza.  
Quanto detto sopra spiega come la 
virtualizzazione del processo penale sia 
stata introiettata gradualmente, partendo 
dall’istituzione del Trattamento 
Informatico degli Atti Processuali penali. 
Ebbene il TIAP, con l’informatizzazione 
del carteggio processuale ha introdotto in 
maniera indolore l’intelligenza artificiale 
alla delicatissima operazione di selezione 
degli atti effettuata dagli avvocati in vista 
delle udienze oppure all’esito della 
conclusione delle indagini preliminari.  
Al di là della soluzione, più o meno 
pratica, per l’ingombro dei faldoni da 
spostare nelle cancellerie dei tribunali e 
delle procure, ci si è mai chiesti se le 
spunte dei difensori alle parti del fascicolo 
interessate fossero visibili ad altri?  
Come ogni piattaforma informatica, il 
TIAP è accessibile ad uno qualsiasi dei 
tecnici che lavorano secondo un rapporto 
di somministrazione presso la Procura o 
il Tribunale. Non poteva e doveva già 
essere questo un serio motivo di analisi 
delle dinamiche processualistiche in via di 
smaterializzazione? 
Ora, tornando allo stato di emergenza, 
vale osservare che per quanto sia vero che 
tale situazione legittimi interventi extra 
ordinem, saranno altrettanto inevitabili le 
resistenze di alcuni operatori del diritto 
nel ‘ritorno al passato’, quando tutto sarà 
finito determinando                un’istèresi 
giuridica in forza della quale anche in 
assenza di condizionamenti esterni la 
‘telegiustizia’ conserverà alcuni suoi 
aspetti tecnici ed inevitabilmente anche 
giuridici.  
Si legga sul punto la missiva inoltrata dal 
Presidente dell’Unione delle Camere 
Penali Italiane, Avv. Gian Domenico 

Caiazza, al Ministro della Giustizia 
Alfonso Bonafede, in cui si fa riferimento 
proprio all’intenzione del Governo, con 
un emendamento già pronto per la 
conversione in legge del decreto Cura 
Italia, di estendere ‘le già eccezionali 
disposizioni in tema di celebrazione a distanza 
dei procedimenti penali con gli imputati detenuti 
che ne facciano richiesta, ora anche ai 
procedimenti con imputati liberi’.  
Ciò che rileva in questa sede è 
comprendere quali sono i principi 
cristallizzati nel nostro ordinamento che 
collidono – o colliderebbero in un futuro 
prossimo dove l’epidemia sarà un lontano 
ricordo – con i collegamenti da remoto 
tramite gli applicativi messi a disposizione 
dalla DGSIA.  
Tenendo comunque conto della 
circostanza che il Consiglio Superiore 
della Magistratura ha ben evidenziato la 
provvisorietà di tali ultimi espedienti, 
specificando che il relativo utilizzo sarà 
limitato ‘esclusivamente in questa fase 
emergenziale’ (Cfr. pag. 5 Prat. n. 
186/VV/2020).  
Il nostro processo è una sequela di atti 
che tendono ad un risultato, 
coerentemente con i parametri imposti 
dal legislatore, col fine precipuo di 
formare una struttura che sia simulacro di 
garanzia della civiltà giuridica.  
L’art. 3 della Costituzione proclama 
l’uguaglianza formale e sostanziale 
davanti alla legge di tutti i cittadini 
indipendentemente dal sesso, dalla razza 
e dalla lingua. Siamo veramente certi che 
l’utilizzo di strumentazioni altamente 
tecnologiche sia percepito allo stesso 
modo da tutti? La maggiore o minore 
dimestichezza con la virtualizzazione 
delle dinamiche processuali non incide 
sulla capacità dell’individuo di partecipare 
libero al processo?  
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Si è già affrontata la delicatissima 
questione dell’inviolabilità dei colloqui tra 
l’avvocato ed i propri assistiti, non 
essendo possibile escludere 
graniticamente l’intercettazione 
involontaria del flusso di comunicazioni 
nel corso del ‘nuovo’ processo da remoto. 
Queste annose problematiche lasciano 
intendere che questa concatenazione di 
atti non può trascendere dai rapporti 
umani che ne costituiscono la fiamma 
primordiale. In fondo le risposte sono 
nella lettura dei principi che lo governano, 
molto meno fantascientifica di quanto lo 
sia la realtà in questo momento.  
Nella lettera summenzionata, il 
Presidente delle Camere Penali ha 
mostrato disappunto rispetto alla 
possibilità che la smaterializzazione del 
processo possa protrarsi fino al 30 
giugno. ‘Nessuno aveva osato neppure 
immaginare’ che un giorno fosse possibile 
la celebrazione di udienze nelle quali non 
sono presenti in aula gli imputati (ora 
appunto anche liberi), gli avvocati, i 
pubblici ministeri ed i giudici, ‘che 
potrebbero dunque ascoltare ed esaminare 
consulenti e parti processuali da casa propria’.  
La giustizia - nel senso più stretto del suo 
significato – deve continuare a sviscerare 
la sua (a volte in)capacità di dare e 
riconoscere a ciascuno ciò che è dovuto. 
E perché ciò sia possibile occorre che ci 
si continui a guardare negli occhi.  
È una fase storica in cui bisogna fare 
attenzione affinché l’epidemia in corso 
non legittimi oltre tempo la già avviata 
‘algoritmizzazione’ del processo penale, 
surrogando il ricorso agli aspetti psico-
sociologici, connaturati specialmente alle 
dinamiche del cosiddetto ‘penale 
carcerario’, con un calcolo delle 
probabilità dell’agire criminale. 
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Il principio di legalità 
nell'ambito del diritto 
eurounitario 
 
Gli effetti nell'ordinamento italiano delle 
pronunce della Corte Edu con particolare 
riguardo al reato di concorso esterno in 
associazione mafiosa. 

 
 
Di Roberto Sarpa 
 

Il principio di legalità, enunciato 

all'articolo 25 della Carta costituzionale, 

risponde, tradizionalmente, ad una 

duplice funzione, quella di garanzia per il 

cittadino, che si esplica nella 

delimitazione di ciò che è lecito e di 

quanto non lo è, orientando in tal senso 

le scelte di azione dei consociati, nonché 

quella di riservare al solo potere 

legislativo la determinazione delle 

fattispecie criminose in ossequio al 

principio di separazione dei poteri 

adottato dall'ordinamento italiano.  In 

questa prospettiva, le opzioni di politica 

criminale riservate in via esclusiva al 

Parlamento, organo dotato del più alto 

tasso di democraticità, incontrerebbero la 

condivisione dei cittadini, che 

indirettamente parteciperebbero 

all'individuazione dell'area dell'illecito. 

Proprio sotto questo ultimo profilo, 

meglio noto come principio della riserva 

di legge, è dato riscontrare una prima 

grande differenza con il principio di 

legalità enunciato dalla Convenzione 

europea dei diritti dell'uomo. Difatti, dal 

trattato internazionale suddetto emerge 

un principio di legalità che non contempla 

il corollario della riserva di legge. 

La ragione di tale mancanza deve 

rinvenirsi nella circostanza che alla 

Convenzione partecipano Stati cd. di 

common law, che annoverano tra le 

possibili fonti del diritto il potere 

giudiziario, e che, quindi, ammettono 

norme incriminatrici prodotte da  

pronunce giurisprudenziali. 

La non completa sovrapponibilità del 

principio di legalità domestico - ex art. 25 

Costituzione - e convenzionale - ex art. 7 

della Cedu - non si limita al solo difetto di 

previsione della riserva di legge nel 

secondo, ma sembrerebbe estendersi 

anche ad un diverso modo di intendere a 

livello sovranazionale il requisito della 

prevedibilità. 

In particolare, il concetto di prevedibilità, 

come sviluppato dalla Giurisprudenza 

convenzionale, parrebbe investire non 

solo la delineazione dell'area dell'illecito - 
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consentendo al consociato di 

comprendere ciò che è lecito e gli è 

consentito fare senza incorrere nel rischio 

della sanzione penale - ma ingloberebbe 

anche la previa conoscibilità - quale 

determinazione ad agire del soggetto 

agente, modalità di esecuzione del reato e 

relativa pena. 

In altri termini, la funzione di garanzia del 

principio di legalità non si esaurirebbe nel 

consentire al soggetto agente di 

conoscere previamente la rilevanza 

penale della propria condotta, ma 

imporrebbe all'ordinamento nel suo 

complesso di offrire al consociato stesso 

la possibilità di prevedere con un certo 

grado di precisione la fattispecie di reato 

che potrebbe essergli ascritta nel caso in 

cui si decida a tenere un determinato 

contegno. 

La previsione del titolo di reato 

contestabile contribuirebbe all'esatta 

individuazione della pena, anche e 

soprattutto in punto di quantificazione 

della stessa, cui si andrebbe incontro se si 

scegliesse di agire in un certo modo. 

Il terreno di confronto tra la 

giurisprudenza italiana e quella 

 
272 Corte europea dei diritti dell'Uomo, Strasburgo, 14  
Aprile 2015  Causa Contrada c. Italia, Ricorso n.66655/13 

convenzionale, che ha consentito di trarre 

maggiori spunti di riflessione sul diverso 

modo di intendere il principio di legalità 

tra i due ordinamenti, è dato dalla 

questione che si è sviluppata in relazione 

al reato di concorso esterno in 

associazione mafiosa ed in particolare, 

dalle pronunce che si sono susseguite in 

merito al caso Contrada. 

La suddetta nota vicenda è stata foriera di 

diversi interrogativi che hanno animato il 

dibattito giurisprudenziale domestico. 

Vari sono stati i quesiti che sono stati 

affrontati dagli interpreti. 

A far discutere, in primo luogo, sono state 

le motivazioni con cui la Corte di 

Strasburgo272 ha accolto le doglianze 

mosse dal Contrada nei confronti dello 

Stato italiano. La Corte Edu, infatti, ha 

stabilito che il reato di concorso esterno 

in associazione mafiosa non poteva essere 

contestato al Contrada in quanto la 

fattispecie criminosa parola era stata 

compiutamente definita dalla 

Giurisprudenza nazionale solo all'esito 

dell'intervento delle Sezioni Unite 

Demitry del 1994, ossia in un arco 

temporale successivo al momento in cui il 
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Contrada aveva effettivamente tenuto la 

condotta di concorrente esterno. 

In particolare, i Giudici Europei hanno 

affermato che il contrasto 

giurisprudenziale sincronico non avesse 

consentito al Contrada di prevedere le 

conseguenze giuridiche connesse al 

proprio agire e che, pertanto, la sentenza 

che lo aveva condannato per concorso 

esterno in associazione mafiosa si poneva 

in contrasto con il principio di legalità di 

cui all'articolo 7 della Cedu, 

concretandosi in un'applicazione 

retroattiva della norma penale 

incriminatrice. 

La pronuncia dell'organo di Giustizia, 

chiamato a vigilare sull'osservanza delle 

Convenzione, ha ingenerato un annoso 

dibattito nella Giurisprudenza italiana 

afferente gli effetti da riconoscere a tale 

sentenza. 

In particolare, dubbi sono sorti circa la 

possibilità di estendere il dictum del 

predetto arresto giurisprudenziale anche 

ai cd. “Fratelli minori” di Contrada, ossia a 

tutti quei soggetti condannati per 

concorso esterno in associazione mafiosa 

per fatti verificatisi prima della pronuncia 

Demitry273 ed, in caso di risposta 

 
273 Corte di Cassazione Sezioni Unite Penali, sentenza  n° 

affermativa, su quale fosse lo strumento 

processuale idoneo ad elidere la portata 

dei vari giudicati di condanna. 

Un primo orientamento, valorizzando il 

senso letterale dell'articolo 46 delle 

Convenzione europea di diritti dell'uomo 

- che limita alle parti processuali gli effetti 

delle pronunce della Corte di Giustizia – 

riteneva che quanto stabilito dai Giudici 

Europei nel caso Contrada non potesse 

estendersi anche a casi simili, in quanto 

questi non sarebbero stati oggetto di 

giudizio. Inoltre, sempre secondo 

l'orientamento in esame, lo strumento 

processuale attraverso cui l'ordinamento 

interno avrebbe potuto dare attuazione 

alla pronuncia della Corte di Strasburgo si 

sarebbe dovuto individuare nell'incidente 

di esecuzione di cui all'articolo 670 c.p.p., 

non sussistendo alcuna necessità di 

riapertura del processo e, quindi, di 

revisione ex art. 673 c.p.p. 

Le prospettazioni di quest’approdo 

ermeneutico sono state adottate dalla 

Giurisprudenza interna che ha annullato 

il giudicato di condanna a carico di 

Contrada, dichiarandolo ineseguibile ex 

art. 670 c.p.p. in quanto la pena 

comminata difetterebbe di una valida 

16. del 5.10.1994. 
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base legale. 

La tesi giurisprudenziale descritta pone a 

fondamento delle proprie conclusioni un 

ulteriore argomento. In particolare, gli 

Ermellini hanno statuito che al caso 

Contrada non è possibile riconoscere 

un'efficacia generale ma solo valenza 

limitata al caso oggetto di giudizio della 

pronuncia della Corte Edu poiché il 

consesso di giustizia convenzionale non 

avrebbe fatto ricorso alla procedura 

prescritta per l'emanazione delle cd. 

Sentenze pilota274. 

Tali conclusioni, tuttavia, non hanno 

incontrato il consenso unanime della 

giurisprudenza. 

Un altro filone interpretativo, infatti, 

ritiene che, sebbene la sentenza Contrada 

non sia una sentenza pilota, la stessa 

esprima un principio generale cui 

l'ordinamento italiano deve 

necessariamente adeguarsi anche con 

riguardo ai cd. «Fratelli minori di 

Contrada». 

Il contrasto così evidenziato è stato 

sottoposto al vaglio delle Sezioni Unite 

della Corte di Cassazione, le quali sono 

 
274La sentenze pilota deve intendersi come quella 

pronuncia che, per il principio di diritto che enuncia, è 
destinata  ad avere effetti anche con riguardo a casi 
analoghi a quello che costituisce specifico oggetto di 

state chiamate a dirimere il contrasto sula 

portata effettiva della commentata 

sentenza della Corte Edu. 

Prima di riportare la soluzione 

prospettata dal Giudice di legittmità275, 

appare opportuno evidenziare i maggiori 

aspetti problematici occasionati dalla 

determinazione della Corte 

convenzionale. 

Difatti, quest'ultima sembrerebbe dar 

rilievo, ai fini dell'accertamento del 

requisito di prevedibilità della norma 

penale incriminatrice, al mero contrasto 

giurisprudenziale sincronico ossia a 

quello che ha ad oggetto la qualificazione 

giuridica della fattispecie. 

Per effetto del contrasto 

giurisprudenziale sincronico, a venire in 

discussione non è l'an della responsabilità, 

ma l'esatta qualificazione giuridica di una 

determinata condotta penalmente 

rilevante. 

In altri termini, ciò che risulta 

controverso è il titolo di reato e 

conseguentemente il quantum della pena. 

Orbene, le Sezioni Unite della Corte di 

Cassazione sono state chiamate a stabilire 

giudizio. 
275    Cassazione Penale, Sezioni Unite, 3 marzo 2020, n. 
5844 
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se l'esistenza del mero dato oggettivo del 

contrasto giurisprudenziale sincronico 

possa dirsi sufficiente a far venire meno il 

requisito di prevedibilità, imposto dal 

principio di legalità convenzionale, e, di 

conseguenza, non consenta di punire 

quelle condotte che si siano consumate in 

costanza di esso. 

Una tale esito non sembrerebbe potersi 

condividere sulla scorta di svariate 

considerazioni. 

Anzitutto, appare opportuno evidenziare 

che non può parlarsi di imprevedibilità in 

presenza di un contrasto 

giurisprudenziale sincronico che, 

piuttosto, determinerebbe una situazione 

di incertezza. Difatti, al consociato non 

sarebbe in alcun modo preclusa la 

possibilità di previamente conoscere le 

possibili conseguenze penali connesse alla 

propria condotta. 

Al più il contrasto giurisprudenziale 

sincronico, potrebbe ingenerare, 

semplicemente, nella persona l'incertezza 

in ordine all'esatta qualificazione giuridica 

della fattispecie, ed il soggetto potrebbe 

essere posto dinnanzi al dubbio se la 

propria condotta costituisca un'ipotesi 

 
276Corte Costituzionale sentenza 23/03/1988 n°364 

dichiara l'illegittimità costituzionale dell'articolo 5 c.p. 
nella parte in cui non esclude dall'inescusabilità 

delittuosa anziché un'altra. 

Tuttavia, un siffatto dilemma non 

preclude al soggetto la possibilità di 

prevedere, se non in termini di certezza, 

ma, certamente, con un certo grado di 

probabilità, atto ad escludere 

l'imprevedibilità (che è impossibilità 

oggettiva di previsione), le conseguenze 

legate al proprio agire illecito. Del resto, 

come ha chiarito la Corte costituzionale 

con la sentenza 364 del 1988276, il dubbio 

inerente alla liceità di un determinato 

comportamento deve indurre il soggetto 

ad astenersi dal porlo in essere, non 

potendo in tale caso affermarsi 

l'imprevedibilità delle conseguenze penali 

a giustificazione della condotta. 

Incertezza, dunque, non può dirsi 

sinonimo di imprevedibilità. 

Di contro, potrebbe rilevare, ai fini 

dell'accertamento del requisito della 

prevedibilità della norma penale 

incriminatrice, il contrasto 

giurisprudenziale diacronico, ossia il 

mutamento repentino dell'orientamento 

giurisprudenziale. In altri termini, la 

circostanza che al tempo in cui il soggetto 

ha posto in essere una determinata 

dell'ignoranza della legge penale l'ignoranza 
inevitabile. 
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condotta esistesse un orientamento 

giurisprudenziale consolidato, che 

sussumeva il fatto sotto una determinata 

norma incriminatrice, rileva nel senso che 

ai fini del giudizio non può essere 

considerato il successivo approdo 

giurisprudenziale (intervenuto prima 

della definizione del processo) che 

qualifica la condotta in termini di reato 

più grave277. 

L'adesione da parte del giudice, investito 

della causa, all'orientamento 

giurisprudenziale, affermatosi 

successivamente al momento della 

consumazione della condotta in 

contestazione, potrebbe corrispondere ad 

un’applicazione retroattiva della norma 

penale incriminatrice, non prevedibile dal 

soggetto agente, che confidava 

legittimamente in una determinata 

qualificazione giuridica della propria 

condotta. Dunque, esclusivamente il 

contrasto giurisprudenziale diacronico 

dovrebbe dar luogo alla violazione 

dell'articolo 7 della Cedu, in quanto 

determinerebbe un effettivo difetto di 

prevedibilità in ordine al titolo di reato e, 

pertanto, alle conseguenze penali 

 
277Si fa qui riferimento al cd. Fenomeno dell'overruling ossia 

il mutamento di orientamento improvviso della 

connesse ad un dato contegno, 

soprattutto in merito al quantum di pena. 

Nel caso Contrada la Corte di Strasburgo, 

tuttavia, sembrerebbe aver attribuito 

rilevanza al solo dato oggettivo del 

contrasto giurisprudenziale sincronico ai 

fini delle violazione del principio di 

legalità di cui all'articolo 7 della Cedu. 

Una conclusione in tal senso 

determinerebbe l'impossibilità per gli 

operatori di diritto di pronunciare una 

condanna tutte le volte in cui al tempo di 

consumazione della condotta illecita da 

parte dell'imputato sussisteva un 

contrasto giurisprudenziale in merito 

all'esatta individuazione del titolo di reato. 

Proprio in vista delle conseguenze di 

ordine pratico e concettuale derivanti 

dall'eventuale adesione delle Corti interne 

alla nozione di prevedibilità espressa dai 

Giudici europei nel caso Contrada,  gli 

Ermellini si sono espressi nel senso di 

non riconoscere portata generale alla 

determinazione in commento, 

argomentando tale diniego con molteplici 

valutazioni. 

Partendo dal dato normativo ed, in 

particolare, dal disposto degli articoli 46  e 

giurisprudenza. 
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61 della Convenzione europea dei diritti 

dell'Uomo, il Supremo Consesso di 

legittimità  ha chiarito che le sole ipotesi 

nelle quali è possibile estendere la 

statuizione dettata dalla Corte di 

Strasburgo anche a quelle vicende 

giudiziarie nazionali, che non abbiano 

costituito oggetto specifico di giudizio, 

ma che si debbono considerare analoghe 

a quella su cui i Giudici europei si sono 

pronunciati,  non osservando la 

procedura prescritta per le sentenze 

pilota, sono quelle in cui la regola di 

diritto enunciata costituisca espressione 

di un orientamento giurisprudenziale 

consolidato. 

Tanto, affermano le Sezioni Unite della 

Corte di Cassazione nel recente arresto, 

non può riscontrarsi con riguardo al 

concetto di prevedibilità delineato nella 

sentenza Contrada. 

Difatti, la soluzione interpretativa 

adottata dalla Corte di Strasburgo in 

occasione del giudizio sulla fattispecie del 

concorso esterno in associazione mafiosa, 

non trova riscontro in altre pronunce del 

medesimo plesso giudiziario, che, anzi, in 

diverse circostanze si è pronunciato nel 

senso di escludere il difetto di 

prevedibilità tutte le volte in cui, per 

effetto di un contrasto giurisprudenziale a 

carattere sincronico, il consociato 

versasse in una situazione di incertezza, 

che avrebbe dovuto suggerirgli, per 

andare esente da sanzione, di astenersi dal 

compiere una condotta che, sebbene non 

unanimemente sussunta dagli operatori di 

diritto in una determinata fattispecie 

tipica, non mancasse, comunque, di 

assumere una sicura rilevanza penale. 

Quest'ultima sembrerebbe la nozione di 

prevedibilità accolta dagli Ermellini nella 

pronuncia in commento. 

Il solo contrasto giurisprudenziale, che 

rileverebbe per potere affermare un 

difetto di prevedibilità, con conseguente 

violazione del principio di legalità, nel suo 

corollario dell'irretroattività della norma 

penale incriminatrice, sarebbe quello 

diacronico ossia il mutamento 

improvviso e non ragionevolmente 

immaginabile di un determinato 

orientamento giurisprudenziale, nel quale 

il consociato ha fondatamente riposto 

affidamento, orientando le proprie scelte 

di azione. 

Alla luce di tali assunti, la Corte di 

Cassazione a Sezioni Unite ha finito per 

negare l'estensione degli effetti della 

sentenza della Corte di Strasburgo sul 
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caso Contrada anche ai casi analoghi (cd. 

Fratelli minori), che non abbiano 

costituito oggetto di specifico giudizio 

dinnanzi al Giudice europeo.   

 

 

 
 

 

 

 

 

 

 


