
  
 

 

 
Il presente progetto di ricerca è stato realizzato con il contributo dell'Unità di Analisi e Programmazione 

della Direzione Generale per la Diplomazia Pubblica e Culturale degli Affari Esteri e della 
Cooperazione internazionale (MAECI) 

 

   

 

 
OSSERVATORIO SULLE ATTIVITÀ DELLE ORGANIZZAZIONI 

INTERNAZIONALI E SOVRANAZIONALI, UNIVERSALI E REGIONALI,  
SUI TEMI DI INTERESSE DELLA POLITICA ESTERA ITALIANA 

 
 

 

 

 

 

 

WORKING PAPER 1-2025  

 

 

 

 

 

 

 

 

 



  

 
 

Direzione: Prof. Pietro Gargiulo, Ordinario di Diritto internazionale, Università degli Studi di 
Teramo e Direttore responsabile della Rivista della SIOI “La Comunità Internazionale”; 
Prof. Ivan Ingravallo, Ordinario di Diritto internazionale, Università degli Studi di Bari 
Aldo Moro e Redattore capo della Rivista della SIOI “La Comunità Internazionale”. 

 

Comitato scientifico: Prof. Nino Alì, Università degli Studi di Trento; Prof.ssa Ida Caracciolo, 
Università degli Studi della Campania “Luigi Vanvitelli”; Prof. Giovanni Cellamare, 
Università degli Studi di Bari Aldo Moro; Prof. Andrea Ciccarelli, Università degli Studi 
di Teramo; Prof. Claudio Di Turi, Università della Calabria; Prof.ssa Elena Fasoli, 
Università degli Studi di Trento; Prof. Massimo Fragola, Seminario Permanente di Studi 
internazionali; Prof. Giuseppe Gioffredi, Università del Salento; Prof.ssa Laura 
Montanari, Università degli Studi di Udine; Prof. Giuseppe Nesi, Università degli Studi di 
Trento; Prof.ssa Carmela Panella, Università degli Studi di Messina; Prof. Piero Pennetta, 
Università degli Studi di Salerno; Prof. Marco Pertile, Università degli Studi di Trento; 
Prof. Pietro Pustorino, LUISS "Guido Carli" di Roma; Prof. Gianpaolo Maria Ruotolo, 
Università degli Studi di Foggia; Prof. Andrea Spagnolo, Università degli Studi di Torino; 
Prof. Attila Tanzi, Università degli Studi di Bologna; Prof.ssa Elisa Tino, Università 
Parthenope di Napoli; Prof.ssa Francesca Vaccarelli, Università degli Studi di Teramo; 
Prof. Roberto Virzo, Università degli Studi di Messina. 

 

Segreteria di Redazione: Alessandra Scala, Segretaria di Redazione della Rivista della SIOI 
“La Comunità Internazionale”. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

La Collana dei working paper dell’Osservatorio sulle attività delle Organizzazioni 
internazionali e sovranazionali, universali e regionali, sui temi di interesse della 
politica estera italiana vuole essere uno strumento sia di raccolta dei lavori 
pubblicati nella pagina web dell’Osservatorio (www.osorin.it), sia di diffusione di 
ricerche e studi sui temi di cui l’Osservatorio si occupa.  



 

 
 

 

SOCIETÀ ITALIANA PER LA ORGANIZZAZIONE INTERNAZIONALE 
 
 
 
 
 
OSSERVATORIO SULLE ATTIVITÀ DELLE ORGANIZZAZIONI INTERNAZIONALI E 

SOVRANAZIONALI, UNIVERSALI E REGIONALI,  
SUI TEMI DI INTERESSE DELLA POLITICA ESTERA ITALIANA 

 
 

 

 

 

 

 

 

WORKING PAPER 1-2025 

 

 

 

 

 
 
 
 
 

 
 
 



  

 
 

 
MINISTERO DEGLI AFFARI ESTERI E DELLA COOPERAZIONE INTERNAZIONALE 

 
Il presente Working Paper è stato realizzato con il contributo dell’Unità di Analisi, 

Programmazione, Statistica e Documentazione Storica – Direzione Generale per la diplomazia 
pubblica e culturale del Ministero degli Affari Esteri e della Cooperazione Internazionale 

(MAECI), ai sensi dell’art. 23 bis del d.P.R. 18/1967. 
Le posizioni contenute nella presente pubblicazione sono espressione esclusivamente degli 

Autori e non rappresentano necessariamente le posizioni del Ministero degli Affari Esteri e della 
Cooperazione Internazionale. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Proprietà letteraria riservata 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

 
 
 
 

 
 
 
 

© Copyright 2025 Editoriale Scientifica srl 
Via San Biagio dei Librai, 39 

89138 - Napoli 
ISBN 970-12-235-0313-3 

 
 

 



 

 
 

 

 
OSSERVATORIO SULLE ATTIVITÀ DELLE ORGANIZZAZIONI 

INTERNAZIONALI E SOVRANAZIONALI, UNIVERSALI E REGIONALI, 
SUI TEMI DI INTERESSE DELLA POLITICA ESTERA ITALIANA 

 
 
 
 
 
 

INDICE 
 
 
 
 
 

Presentazione del Working Paper (Pietro Gargiulo, Ivan Ingravallo) 
 
 
 
ELENA FASOLI – La 29a Conferenza delle Parti della Convenzione quadro delle Nazioni Unite sul 

cambiamento climatico (Baku, 2024): la “COP della finanza”. 
ISABELLA SALSANO – Dai principi alle responsabilità concrete: un’analisi critica della risoluzione 

2764 del Consiglio di sicurezza ONU sulla protezione dei bambini nei conflitti armati. 
FRANCESCA PERRINI – L’adozione del Patto per il futuro in ambito ONU: dall’ambizione all’utopia 

il passo è stato breve. 
ADELE DEL GUERCIO – La 16a Conferenza delle Parti della Convenzione delle Nazioni Unite per 

combattere la desertificazione (UNCCD Cop16 – Riyadh, Arabia Saudita, 2-13 dicembre 
2024). 

SERGIO MATTARELLIA – Intervento del Presidente della Repubblica Sergio Mattarella alla Ceri-
monia di consegna dell’onorificenza accademica di Dottore honoris causa dall’Università di 
Aix-Marseille: «L’ordre international entre règles, coopération, compétition et nouveaux 
expansionnismes». 

BRUNO NASCIMBENE – Riflessioni sui valori comuni ai Paesi membri dell’Unione e sul contributo 
della Corte di giustizia. 

ANNA PITRONE – La sicurezza dell’Unione europea secondo Tusk: una priorità del semestre 
polacco di presidenza del Consiglio UE. 

PIETRO GARGIULO – La Declaration on a common understanding of international law in 
cyberspace del Consiglio dell’Unione europea. 

GIANPAOLO MARIA RUOTOLO – Undiscovered Country: tariffe doganali, unilateralismo e diritto 
internazionale. 

ALAN AMADIO – La 23a sessione dell’Assemblea degli Stati Parte allo Statuto di Roma: quale 
futuro per la Corte Penale Internazionale? 

CRISEIDE NOVI – Il ReArm Europe Plan/Readiness 2023 e il percorso verso la costruzione di una 
Unione europea della difesa. 

PIETRO GARGIULO – Nazioni Unite, multilateralismo e global governance: a proposito del recente 
dibattito al Consiglio di sicurezza (I). 

COSTANZA AMENDOLITO – Il Consiglio di sicurezza e la situazione nella RDC: la risoluzione 2773 
e i suoi effetti. 

ALESSANDRO BASSETTI – When old friends grow distant, find new ones: the European 
Commission flies to Delhi. 

PIERO PENNETTA – Considerazioni sul primo Summit fra Unione europea e Asia centrale. 
MARIAIDA CRISTARELLA ORISTANO – La protezione dei diritti fondamentali nel regolamento 

dell’Unione europea sull’intelligenza artificiale. 
GIOVANNA COLETTA – Sustainable development and EU competition law: The complex pursuit of 

equilibrium between economic objectives and environmental and social imperatives. 



  

 
 

ELENA VALENTE – The Veto Initiative (UNGA Resolution 76/262): Assessing Its Effectiveness, 
Challenges, and Scope for Improvement. 

FRANCESCA DI GIANNI – Il nuovo EU Bluprint per la cibersicurezza: il progetto di rafforzamento 
del coordinamento dell’Unione europea avverso le crisi informatiche. 

ELISA TINO – Le ragioni delle recenti tensioni fra India e Pakistan: la Questione del Kashmir. 
ALICE CIVITELLA – La militarizzazione dell’intelligenza artificiale nel contesto internazionale: 

alcune riflessioni sulla Risoluzione 79/239 dell’Assemblea generale delle Nazioni Unite. 
ANDREA PROFETA – L’affanno “dell’ultimo banco” tra transizione sostenibile e competitività: il 

Piano d’azione per l’industria automobilistica europea. 
RICCARDO SESSA - «Tutta colpa dell’ONU? È solo una foglia di fico». Intervista all’Ambasciatore 

Riccardo Sessa, Presidente della SIOI, di Franco Cattaneo. L’Eco di Bergamo, 1° giugno 
2025. 

PIETRO GARGIULO – Nazioni Unite, multilateralismo e global governance: a proposito del recente 
dibattito al Consiglio di sicurezza (II). 

ALESSIA LUBRANO – The Ocean and Human Rights: Remarks on the Latest Report of the UN 
Special Rapporteur on the Human Right to a Clean, Healthy and Sustainable Environment. 

 
 
 
 
 
 



 

 
 

 
 

Presentazione del Working Paper 
 

 
 
 

Il presente working paper raccoglie i venticinque contributi apparsi nel periodo da 
gennaio a giugno 2025 sul sito web (www.osorin.it) dell’Osservatorio sulle attività 
delle organizzazioni internazionali e sovranazionali, universali e regionali, sui temi di 
interesse della politica estera italiana. In linea con il progetto originario, l’obiettivo 
dell’Osservatorio è quello di promuovere la diffusione di analisi sulle attività delle 
organizzazioni internazionali su temi di interesse prioritario per la politica estera italiana, 
con un approccio allo stesso tempo scientifico/accademico e divulgativo.  

Il punto di riferimento principale delle analisi diffuse attraverso l’Osservatorio 
sono le organizzazioni internazionali, sia universali sia regionali, che ancora oggi, 
nonostante le forti critiche al multilateralismo, con le loro attività, restano un punto di 
riferimento di estrema importanza per l’approfondimento di temi di grande interesse 
per gli studiosi di politica, diritto, economia etc. In tal senso l’Osservatorio è uno 
strumento multidisciplinare il cui scopo è di contribuire all’analisi dei principali temi 
della realtà internazionale attuale in coerenza con le finalità istituzionali della Società 
Italiana per l’Organizzazione Internazionale (SIOI), in quanto ente che si dedica, sin 
dalla sua istituzione, alla promozione della ricerca, della formazione e dell’infor-
mazione sui temi relativi alla cooperazione internazionale istituzionalizzata.  

Tra i contributi pubblicati nel presente Working Paper ci piace, anzitutto, se-
gnalarne due, entrambi dedicati al tema del multilateralismo e sul ruolo dell’ONU nella 
fase attuale delle relazioni internazionali. Il primo è l’intervento del Presidente della 
Repubblica, Sergio Mattarella, in occasione della Cerimonia di consegna dell’onorifi-
cenza accademica di Dottore honoris causa dell’Università Aix-Marseille; il secondo è 
l’intervista di Franco Cattaneo all’Amb. Riccardo Sessa, Presidente della SIOI, 
pubblicata sull’Eco di Bergamo il 1° giugno 2025. 

L’ONU, il multilateralismo e le sfide attuali alla cooperazione internazionale sono 
stati oggetto di numerosi altri lavori che si sono occupati sia del dibattito svoltosi al 
Consiglio di sicurezza nel febbraio 2025, su iniziativa della Cina, sul tema Maintenance 
of international peace and security: practicing multilateralism, reforming and improving 
global governance, sia di specifiche altre questioni tra le quali segnaliamo: il cambia-
mento climatico; la desertificazione; il rapporto tra tariffe doganali, unilateralismo e 
diritto internazionale; il Patto per il futuro; la risoluzione 76/262 sulla “Veto Initiative”. 

Sempre in relazione alle attività dell’ONU, l’Osservatorio si è occupato di altre 
tematiche tra le quali ricordiamo: la protezione dei bambini nei conflitti armati; la 
militarizzazione dell’intelligenza artificiale; la situazione nella Repubblica Democratica 
del Congo; il legame tra la protezione dell’ambiente marino e il godimento dei diritti 
umani. 



  

 
 

Le attività dell’Unione europea nel difficile contesto internazionale attuale sono state 
oggetto di numerose analisi che hanno messo in rilievo temi di grande interesse per quanto 
concerne l’approfondimento dell’integrazione dell’ente sovrannazionale. Tra questi 
segnaliamo: l’affermazione dei valori comuni dell’UE attraverso la giurisprudenza della 
Corte di giustizia; la sicurezza come questione prioritaria del semestre polacco di 
presidenza del Consiglio dell’Unione; la posizione comune degli Stati membri 
sull’applicazione del diritto internazionale nel dominio cibernetico; gli sviluppi in materia 
di difesa in relazione al ReArm Europe Plan/Readines; le iniziative volte a stabilire 
legami più stretti tra UE e India; i risultati del primo vertice tra l’UE e i Paesi dell’Asia 
Centrale; la protezione dei diritti fondamentali nel contesto della disciplina UE in materia 
di intelligenza artificiale; lo sviluppo sostenibile e il diritto europeo in materia di 
concorrenza; le iniziative di coordinamento dell’UE per combattere le crisi informatiche; 
il piano di azione dell’UE per l’industria automobilistica europea. 

Infine, nel semestre al quale questo Working Paper fa riferimento, l’Osservatorio si 
è occupato di due questioni internazionali non solo di attualità ma anche di sicuro 
interesse: la prima concerne il futuro della Corte penale internazionale analizzato 
attraverso il confronto nell’ambito della 23a Assemblea degli Stati parte dello Statuto di 
Roma; la seconda riguarda il riemergere delle tensioni tra India e Pakistan per l’atavica 
questione del Kashmir. 

Ancora una volta approfittiamo dell’occasione della pubblicazione del presente 
Working Paper per ringraziare – a nome della SIOI, di tutte le istituzioni universitarie e 
di tutti i ricercatori coinvolti nel progetto dell’Osservatorio – l’Unità di Analisi, Program-
mazione, Statistica e Documentazione Storica della Direzione Generale per la diplomazia 
pubblica e culturale del Ministero degli Affari Esteri e della Cooperazione Internazionale, 
per il sostegno, anche di carattere finanziario, alla pubblicazione dell’Osservatorio 
Osorin. 

Pietro Gargiulo, Ivan Ingravallo 
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La 29a Conferenza delle Parti della Convenzione quadro delle Nazioni Unite sul 

cambiamento climatico (Baku, 2024): la “COP della finanza” 

 

Elena Fasoli 

Professoressa associata di Diritto internazionale, Università degli Studi di Trento 

 

Dall’11 al 22 novembre 2024 si è tenuta la ventinovesima Conferenza delle Parti 

della Convenzione quadro delle Nazioni Unite sul cambiamento climatico (UNFCCC)1. 

La COP di Baku ha rappresentato un passo significativo nel rafforzamento dei finanzia-

menti per l’azione climatica, tanto da essere definita la “COP della finanza”. Tra i 

principali risultati della COP si segnala l’adozione di un nuovo obiettivo collettivo in 

materia di finanziamento climatico (New Collective Quantified Goal on Climate Finance, 

NCQG). Le origini di tale obiettivo risalgono al 2009, quando, nonostante l’incapacità di 

adottare un accordo vincolante che sostituisse il Protocollo di Kyoto, i Paesi sviluppati si 

erano impegnati a mobilitare annualmente 100 miliardi di dollari entro il 2020 (obiettivo 

successivamente posticipato al 2025) a favore dei Paesi in via di sviluppo. Questo 

finanziamento era destinato a supportare azioni di mitigazione, adattamento e trasparenza 

nell’implementazione.  

Tuttavia, i Paesi sviluppati non hanno rispettato l’obiettivo entro il 2020, raggiun-

gendolo per la prima volta solo nel 2022, secondo i dati forniti dall’Organizzazione per 

la cooperazione e lo sviluppo economico2 . Nel frattempo, la Conferenza delle Parti 

dell’Accordo di Parigi (CMA) ha istituito un programma di lavoro per definire un nuovo 

NCQG da applicare al periodo successivo al 20253. Questo è stato fondamentale per 

indirizzare le attività che hanno condotto alla COP di Baku nel 2024. 

La decisione della COP29 sul NCQG, basata anche sulle proposte dell’Unione 

europea4, definisce un obiettivo generale per i flussi di investimento globali entro il 2035, 

affiancato da un obiettivo specifico di mobilitazione e sostegno ai Paesi in via di sviluppo. 

La decisione invita tutti gli attori, pubblici e privati, a collaborare per incrementare i 

finanziamenti, mobilitando risorse da ogni fonte possibile, fino a raggiungere almeno 

1.300 miliardi di dollari all’anno entro il 2035 5 . Inoltre, il nuovo obiettivo rafforza 

l’impegno dei Paesi sviluppati, aumentando l’obiettivo annuale di risorse finanziarie 

mobilitate dagli attuali 100 miliardi di dollari ad almeno 300 miliardi di dollari entro il 

 

1 Inoltre, si sono svolte la diciannovesima sessione della Conferenza delle Parti che agisce in 

qualità di riunione delle Parti del Protocollo di Kyoto (CMP) e la sesta sessione della Conferenza delle Parti 

che agisce in qualità di riunione delle Parti dell’Accordo di Parigi (CMA). 
2 OECD, Climate Finance Provided and Mobilised by Developed Countries in 2013-2022, Climate 

Finance and the USD 100 Billion Goal, 2024, p. 3. 
3  Decision 9/CMA.3, New Collective Quantified Goal on Climate Finance, 

FCCC/PA/CMA/2021/10/Add.3, par. 3. 
4 Submission by Belgium and the European Commission on behalf of the European Union and its 

Member States: EU’s views on the 2024 work plan for the New Collective Quantified Goal on climate 

finance, 2024, https://www4.unfccc.int/sites/SubmissionsStaging/Documents/202401301702---BE-2024-

01-30%20EU%20submission%20on%20the%20NCQG%20workplan%20for%202024.pdf. 
5  Draft Decision -/CMA.6, New Collective Quantified Goal on Climate Finance, 

FCCC/PA/CMA/2024/L.22, par. 7. 

https://www4.unfccc.int/sites/SubmissionsStaging/Documents/202401301702---BE-2024-01-30%20EU%20submission%20on%20the%20NCQG%20workplan%20for%202024.pdf
https://www4.unfccc.int/sites/SubmissionsStaging/Documents/202401301702---BE-2024-01-30%20EU%20submission%20on%20the%20NCQG%20workplan%20for%202024.pdf
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20356. I Paesi sviluppati sono chiamati a guidare questo sforzo, mentre quelli in via di 

sviluppo sono incoraggiati a contribuire su base volontaria7.  

L’adozione di questa decisione, avvenuta durante l’ultima sessione plenaria della 

CMA, ha generato forti critiche da parte dei Paesi in via di sviluppo, con l’India che ha 

espresso un chiaro dissenso. Innanzitutto, ha denunciato un’ingiustizia procedurale, 

sottolineando di avere informato sia la Presidenza che il Segretariato della sua intenzione 

di rilasciare una dichiarazione prima della formalizzazione del consenso. Tuttavia, tale 

richiesta non è stata presa in considerazione, un fatto che l’India ha definito un “incidente 

sfortunato”. Sul piano sostanziale, l’India ha respinto l’intero obiettivo, ritenendo “alta-

mente problematica” l’indicazione che i Paesi in via di sviluppo contribuiscano su base 

volontaria. Questa posizione mette in evidenza le tensioni persistenti tra i Paesi sviluppati 

e quelli in via di sviluppo, legate alla questione dell’equa distribuzione delle responsa-

bilità finanziarie. Al contrario, l’UE ha accolto favorevolmente l’obiettivo, definendolo 

l’inizio di una “nuova era” per il finanziamento climatico8.  

Un altro importante risultato della COP di Baku è stato la finalizzazione di aspetti 

chiave per l’attuazione degli “approcci cooperativi di mercato” previsti dall’art. 6, para-

grafi 1-4, dell’Accordo di Parigi. Questi includono il mercato del carbonio e il mecca-

nismo per lo sviluppo sostenibile, successore del Clean Development Mechanism intro-

dotto dal Protocollo di Kyoto9. Questi meccanismi di mercato, inizialmente osteggiati dai 

Paesi in via di sviluppo e tuttora oggetto di critiche, mirano a sostenere il raggiungimento 

degli obiettivi dell’Accordo di Parigi in modo più efficiente.  

Dal Vertice di Glasgow in poi, molte questioni fondamentali legate a tali mecca-

nismi erano state affrontate, come il problema del c.d. “doppio conteggio” delle unità di 

mitigazione e il coordinamento con i meccanismi di mercato esistenti al di fuori dell’Ac-

cordo di Parigi10. Tuttavia, altre questioni, altrettanto tecniche, erano rimaste in sospeso. 

Tra queste, spiccava il dibattito sulla natura “transazionale” o meno dei registri relativi ai 

“risultati di mitigazione trasferiti a livello internazionale” (ITMOs), ossia le unità di 

riduzione delle emissioni scambiate tra Paesi. L’Unione europea e il gruppo dei Paesi 

meno sviluppati (LDCs) hanno sempre sostenuto la possibilità di trasferire gli ITMOs tra 

i diversi registri nazionali, concependoli come una sorta di sistema bancario globale, in 

cui è possibile trasferire crediti di emissione da un conto all’altro in modo immediato e 

tracciato. Questo approccio favorirebbe la creazione di un sistema interconnesso, 

facilitando gli scambi e migliorando la trasparenza. Gli Stati Uniti, al contrario, hanno 

sempre favorito un approccio più decentralizzato, opponendosi alla trasferibilità degli 

ITMOs tra Paesi. Hanno proposto invece che i registri nazionali raccolgano informazioni 

sulle transazioni in modo separato, mantenendo ogni sistema indipendente.  

 

6 Ivi, par. 8. 
7 Ivi, par. 9. 
8 IISD, Earth Negotiations Bulletin, Summary of the 2024 Baku Climate Change Conference: 11-

22 November 2024, p. 4. 
9 Per i dettagli si rinvia a E. Fasoli, La 25° Conferenza delle Parti della Convenzione quadro delle 

Nazioni Unite sul cambiamento climatico (Madrid, 2019): molti rinvii e qualche speranza, in Osorin 2020. 
10 Per i dettagli si rinvia a E. Fasoli, La 26° Conferenza della Parti della Convenzione quadro delle 

Nazioni Unite sul cambiamento climatico (Glasgow, 2021): so close yet so far, in Osorin 2021. 

https://www.osorin.it/uploads/model_4/.files/11_item_2.pdf?v=1591261807
https://www.osorin.it/uploads/model_4/.files/11_item_2.pdf?v=1591261807
https://www.osorin.it/uploads/model_4/.files/95_item_2.pdf?v=1639558166
https://www.osorin.it/uploads/model_4/.files/95_item_2.pdf?v=1639558166
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Il testo adottato a Baku, non privo di incertezze, sembra favorire una soluzione che 

combina gli elementi di entrambe le opzioni in discussione. Da un lato, esso prevede che 

i registri delle Parti partecipanti siano collegati a un registro internazionale, consentendo 

così il trasferimento di ITMOs e garantendo l’interoperabilità tra i vari sistemi11. Dall’al-

tro, include un riferimento a registri non “transazionali”, prevedendo che il Segretariato 

possa offrire servizi che consentano a una Parte di emettere unità e autorizzarne l’uso12. 

Questa soluzione potrebbe agevolare i Paesi che preferiscono sistemi meno complessi o 

non transazionali, offrendo loro un meccanismo alternativo per partecipare agli scambi di 

crediti di carbonio. Tuttavia, alcuni hanno definito questa impostazione un “compromesso 

disordinato” per la gestione dei registri e il monitoraggio dei trasferimenti di unità13.  

Nonostante le critiche, ora che le principali questioni tecniche sembrano risolte14, 

le Parti potranno avviare il processo di registrazione, emissione e trasferimento dei crediti 

di carbonio, un passo significativo verso l’operatività degli approcci cooperativi di 

mercato previsti dall’Accordo di Parigi. 

Infine, è importante sottolineare che le decisioni adottate a Baku non includono 

riferimenti significativi ai combustibili fossili. Questo evidenzia l’assenza di misure 

concrete volte a promuovere una transizione energetica lontana dai combustibili fossili, 

nonostante uno dei risultati significativi della COP28 di Dubai fosse stato proprio 

l’inserimento, nel testo del primo aggiornamento periodico sugli obiettivi dell’Accordo 

di Parigi (noto come Global Stocktake), di un riferimento all’allontanamento progressivo 

(transitioning away) da essi 15 . Tale mancanza riflette le difficoltà nel mantenere e 

reiterare gli impegni presi da una COP all’altra.  

A fronte di questi limiti strutturali nel processo negoziale delle COP, è rilevante la 

recente richiesta di riforma avanzata da figure di spicco, come l’ex-Segretario generale 

dell’ONU Ban Ki-moon e l’ex-Segretaria esecutiva della UNFCCC Christiana Figueres. 

La proposta prevede di trasformare le COP in incontri più ristretti, frequenti e orientati 

alla ricerca di soluzioni, in cui i Paesi rendano conto dei progressi compiuti e siano 

responsabilizzati in base alle più recenti conoscenze scientifiche. In tali incontri, 

l’attenzione sarebbe posta su soluzioni in settori chiave: finanza, tecnologia ed equità16. 

Gennaio 2025 

 

11 Draft Decision -/CMA.6, Guidance related to cooperative approaches referred to in Article 6, 

paragraph 2, of the Paris Agreement and in decision 2/CMA.3, FCCC/PA/CMA/2024/L.15, par. 49.  
12 Ivi, par. 50.  
13  Carbon Brief, COP29: Key Outcomes Agreed at the UN Climate Talks in Baku, 

https://www.carbonbrief.org/cop29-key-outcomes-agreed-at-the-un-climate-talks-in-baku/. 
14 Un altro aspetto importante riguarda il compito affidato al Segretariato di rendere pubbliche le 

“incongruenze” rilevate relativamente alle informazioni fornite dalle Parti sulle unità di riduzione scambiate 

(Draft Decision -/CMA.6, Guidance related to cooperative approaches referred, cit., par. 29).  
15  Decision 1/CMA.5, Outcome of the First Global Stocktake, UN Doc. 

FCCC/PA/CMA/2023/16/Add.1, par. 28(d): «Calls on Parties to contribute to the following global efforts 

[t]ransitioning away from fossil fuels in energy systems, in a just, orderly and equitable manner, 

accelerating action in this critical decade, so as to achieve net zero by 2050 in keeping with the science». 
16  Open Letter on COP reform to All States that are Parties to the Convention, 

https://www.clubofrome.org/cop-reform-2024/, 15 novembre 2024. 

https://www.carbonbrief.org/cop29-key-outcomes-agreed-at-the-un-climate-talks-in-baku/
https://www.clubofrome.org/cop-reform-2024/
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1. Introduzione: l’importanza della protezione dei minori nei conflitti armati 

– La risoluzione 27641, adottata all’unanimità dal Consiglio di sicurezza delle Nazioni 

Unite il 20 dicembre 2024 su proposta di Malta – che presiede il working group su 

bambini e conflitti armati – rappresenta, almeno in apparenza, un ulteriore tentativo di 

rafforzare il quadro internazionale volto alla protezione dei bambini nei contesti di 

conflitto armato.  

Questo strumento si inserisce in una tradizione normativa consolidata di risoluzioni 

tematiche, inaugurata dalla storica risoluzione 1261 del 19992, che ha sancito per la prima 

volta il riconoscimento formale dei diritti dei minori nei contesti bellici e la necessità di 

salvaguardarli dalle conseguenze devastanti delle guerre. In essa il Consiglio di sicurezza, 

dopo aver espresso grave preoccupazione riguardo al diffuso impatto dei conflitti armati 

sui bambini e alle conseguenze a lungo termine per il loro sviluppo, condannava con 

fermezza il reclutamento di minori e il loro coinvolgimento come bersagli di atti illeciti 

in violazione del diritto internazionale, esortando tutte le parti coinvolte a garantire il 

rispetto dei diritti fondamentali, sia nel corso dei negoziati di pace sia nelle fasi successive 

al conflitto. 

La nuova risoluzione 2764 riafferma i suddetti elementi fondamentali3, quali la 

condanna delle violazioni gravi dei diritti umani, il divieto del reclutamento e del ricorso 

ai bambini nei conflitti e la necessità di garantire la continuità delle capacità di protezione 

nelle missioni di pace delle Nazioni Unite. Tuttavia, nonostante queste dichiarazioni di 

intenti, essa manca di affrontare – o anche solo di menzionare – in modo specifico le crisi 

umanitarie più gravi attualmente in corso, tra cui quelle a Gaza e in Ucraina, evidenziando 

così un divario significativo tra la retorica e l’effettiva capacità di risposta del sistema 

multilaterale, in particolare nel contesto geopolitico attuale, segnato da violazioni senza 

precedenti.  

L’apparente discrepanza tra le affermazioni generali della risoluzione e le attuali e 

urgenti realtà sul campo in specifiche zone di conflitto sarà affrontata in questo commento. 

La risoluzione, pur essendo lodevole nel suo intento di affrontare le violazioni del diritto 

internazionale, umanitario e dei diritti umani, nei confronti dei bambini nei contesti armati, 

non può essere considerata una risposta veramente esaustiva a tale situazione. 

L’omissione di conflitti specifici – in primis quelli sopra citati –, nonostante i rapporti 
 

1 UN Doc. S/RES/2764, adottata il 20 dicembre 2024. Per il testo completo v. Resolution 2764 (2024)/united 

nations documents. 
2 UN Doc. S/RES/1261, adottata il 25 agosto 1999. Per il testo completo v. S/RES/1261(1999)united nations 

documents/www.undocs.org. 
3 V. CHERNOBUK, International Legal Standards for the Protection of Children Rights in the Conditions of 

Armed Conflicts, in Analytical and Comparative Jurisprudence, 2023.  

https://digitallibrary.un.org/record/4069987?v=pdf
https://digitallibrary.un.org/record/4069987?v=pdf
https://undocs.org/Home/Mobile?FinalSymbol=S%2FRES%2F1261(1999)&Language=E&DeviceType=Desktop&LangRequested=False
https://undocs.org/Home/Mobile?FinalSymbol=S%2FRES%2F1261(1999)&Language=E&DeviceType=Desktop&LangRequested=False
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dettagliati del Segretario generale delle Nazioni Unite Antonio Guterres, che evidenziano 

gravi violazioni documentate, costituisce una criticità significativa. 

 

2. Il contesto: crescente vulnerabilità dei bambini nei conflitti contemporanei 

– Il 2023 e il 2024 sono stati anni particolarmente drammatici per i minori coinvolti nei 

conflitti armati, come emerge dai pertinenti rapporti annuali del Segretario generale delle 

Nazioni Unite4. Secondo quanto rilevato, nel 2023 sono state registrate 32.990 violazioni 

gravi nei confronti dei minori, con un aumento del 23% rispetto all’anno precedente, 

includendo 5.301 uccisioni e 6.348 casi di mutilazione, cifre che riflettono l’impatto 

drammatico degli scontri armati in territori come Gaza, l’Ucraina, il Myanmar e la regione 

del Sahel. Di particolare gravità sono le situazioni nella Striscia di Gaza, dove il ricorso 

ad armi esplosive in aree densamente popolate ha portato ad un impressionante numero 

di vittime tra i bambini e, parallelamente, in Ucraina, teatro di attacchi indiscriminati 

contro scuole, ospedali e infrastrutture civili. In entrambi i casi il diniego sistematico 

dell’accesso agli aiuti umanitari ha provocato lo sfollamento forzato di minori e il loro 

coinvolgimento nel conflitto.  

In ottemperanza alle previsioni della Convenzione sui diritti del fanciullo del 1989 

e del susseguente Protocollo opzionale sul coinvolgimento dei minori nei conflitti armati 

del 20005, il Consiglio di sicurezza, con la già menzionata risoluzione 1261 del 1999, 

evidenziava la necessità di proteggere i minori di 18 anni dal reclutamento forzato e da 

qualsiasi tipo di coinvolgimento in conflitti o gruppi armati6. Ciononostante, il mancato 

riferimento esplicito a cosa si intenda per “partecipazione diretta alle ostilità”, ha condotto 

ad interpretazioni contrastanti nella pratica. In seguito, la risoluzione 1612 del 2005 ha 

avuto particolare rilievo poiché ha stabilito il Monitoring and Reporting Mechanism 

(MRM), allo scopo di tener traccia delle gravi violazioni dei diritti umani dei bambini 

durante i conflitti armati. Lo strumento ha però incontrato numerose difficoltà di 

implementazione dovute ad applicazioni arbitrarie dello stesso7, le quali determinavano 

conseguenze negative in termini di tutela dei minori vulnerabili.  

Le risoluzioni hanno anche introdotto la cosiddetta pratica naming and shaming 

delle parti responsabili di gravi violazioni, con l’obiettivo di accrescere la responsabilità 

e scoraggiare futuri abusi individuando pubblicamente i nomi dei responsabili di atti di 

violenza contro i bambini in zone di conflitto. La risoluzione ha inoltre ampliato il novero 

degli individui colpevoli di tali atti contro minori, includendo coloro che uccidono, 

 

4 Promotion and protection of the rights of children - Children and armed conflict Report of the Secretary-

General, UN Doc. A/77/895-S/2023/363, 5 giugno 2023; Promotion and protection of the rights of children - Children 

and armed conflict Report of the Secretary-General, UN Doc. A/78/842-S/2024/384, 3 giugno 2024.  
5 Per riferimenti più completi sul protocollo vedi Optional Protocol on the Involvement of Children in Armed 

Conflict – Office of the Special Representative of the Secretary-General for Children and Armed Conflict. V. anche M. 

HAPPOLD, The Optional Protocol to the Convention on the Rights of the Child on the Involvement of Children in Armed 

Conflict, in Yearbook of International Humanitarian Law, 2000, pp. 226-244, e D. HELLE, Optional Protocol on the 

involvement of children in armed conflict to the Convention on the Rights of the Child, in International Review of the 

Red Cross, 2000, pp. 797-823. 
6 M. DRUMBL, J. BARRETT, Introduction to the Research Handbook on Child Soldiers, Cheltenham, 2019. 
7 S. HODGSON, Whose Action Plan? An Analysis of the UN Security Council Resolution 1612 Action Plan and 

Monitoring and Reporting Mechanism in Nepal, in Journal of Human Rights Practice, 2012, pp. 164-186. 

https://childrenandarmedconflict.un.org/tools-for-action/opac/
https://childrenandarmedconflict.un.org/tools-for-action/opac/
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mutilano o abusano sessualmente dei bambini durante i conflitti armati, riflettendo il 

costante impegno del Consiglio di sicurezza nell’affrontare la protezione dei bambini in 

tali situazioni come una questione critica di sicurezza. Tuttavia, l’efficacia di questa 

strategia rimane discussa8.  

È quindi evidente che, nonostante i significativi progressi compiuti nella creazione 

di cornici e meccanismi legali, diverse criticità ostacolano l’effettiva protezione dei 

bambini nei conflitti armati: l’impegno del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite 

nell’analizzare questi delicati scenari non è esente da critiche, spesso giustificate 

dall’impressione che venga data priorità ad altre considerazioni, geopolitiche9 . Una 

problematica significativa è rappresentata dall’effettiva implementazione del diritto 

internazionale, in particolar modo nei confronti degli attori non statali.  

La mancanza di meccanismi di applicazione efficaci e le difficoltà nel ritenere 

responsabili i trasgressori contribuiscono al persistere delle violazioni. Anche le risorse e 

le capacità limitate dei meccanismi di monitoraggio come il MRM pongono ostacoli 

rilevanti, specialmente a causa della natura diversificata dei conflitti armati 

contemporanei: l’ascesa di attori non statali, la spesso sottile linea di confine tra conflitti 

armati internazionali e non internazionali e la crescente prevalenza del terrorismo hanno 

complicato l’applicazione delle regole giuridiche esistenti. Inoltre, le condizioni di 

vulnerabilità specifiche delle bambine nei conflitti armati, tra cui la violenza sessuale e 

lo sfruttamento, sono spesso affrontate in modo inadeguato dalle definizioni e dai 

meccanismi giuridici attuali10. La mancanza di dati completi sulle esigenze e le esperienze 

specifiche dei bambini nelle zone di conflitto, in particolare di quelli nati da stupri di 

guerra11, ostacola anche l’adozione di interventi mirati. 

 

3. La risoluzione 2764: punti di forza e debolezza – La risoluzione 2764, 

incentrata sulla tutela dei diritti dei bambini in un contesto in cui alcune missioni di 

peacekeeping hanno avuto termine, come avvenuto con il ritiro della Missione di 

stabilizzazione nella Repubblica Democratica del Congo, introduce alcune disposizioni 

innovative volte a garantire la protezione dei minori nei contesti bellici. In particolare, 

sottolinea l’importanza di integrare competenze ad hoc relative alla protezione dei minori 

all’interno delle missioni di pace delle Nazioni Unite e di assicurare una transizione fluida 

di tali responsabilità alle autorità locali durante le fasi di riduzione o conclusione delle 

missioni. Si tratta di un approccio che riflette la consapevolezza della necessità di 

garantire la sostenibilità delle azioni di tutela sul lungo termine, anche oltre la presenza 

delle missioni internazionali. Questa risoluzione ha il pregio di riconoscere l’impatto 

negativo che le repentine interruzioni delle missioni possono avere sugli interventi in 

 

8 P. MOSZYNSKI, Security Council votes to name and shame people who abuse children in conflict, in British 

Medical Journal, 2009.  
9 S. M. FIELD, UN Security Council Resolutions Concerning Children Affected by Armed Conflict: In Whose 

‘Best Interest’?, in The International Journal of Children’s Rights, 2013.  
10 S. HANSSON, Girls Used in Armed Conflict – An analysis of the protection of girls, associated with armed 

groups or forces, through prohibitions on using children in armed conflict, Università di Lund, 2018. 
11 C. CARPENTER, War’s Impact on Children Born of Rape and Sexual Exploitation: Physical, Economic and 

Psychosocial Dimension, 2007, reperibile online. Vedi più dettagli su CarpenterChildrenBornofWar. 

https://charlicarpenter.net/childrenbornofwar/Carpenter-WP.pdf
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corso per la protezione dell’infanzia e sulla vulnerabilità dei bambini che si affidano a 

questi programmi.  

La risoluzione sottolinea anche il ruolo cruciale dei consulenti per la protezione 

dell’infanzia, evidenziando la necessità di un loro tempestivo impiego, in virtù del fatto 

che le competenze e le risorse dedicate sono essenziali per un’efficace protezione dei 

bambini all’interno delle operazioni di pace delle Nazioni Unite. Inoltre, il richiamo alla 

necessità di rafforzare i meccanismi di monitoraggio e segnalazione rappresenta un passo 

avanti, almeno teoricamente, verso una maggiore efficacia operativa.  

Tuttavia, queste affermazioni rimangono generiche e prive di indicazioni pratiche 

e in particolare la loro applicazione concreta solleva diverse problematiche. Le transizioni 

di responsabilità e competenze dai contingenti ONU verso le autorità locali sono spesso 

accompagnate da lacune significative, soprattutto in contesti caratterizzati da fragilità 

istituzionale. Un chiaro esempio è rappresentato dal Sahel, dove la riduzione delle 

missioni ONU ha portato a un aumento delle violazioni contro i minori, inclusi casi di 

reclutamento forzato e sfruttamento sessuale12. La risoluzione non fornisce linee guida 

operative dettagliate né meccanismi di monitoraggio per garantire la continuità delle 

capacità di protezione durante queste transizioni. La mancanza di un sistema di controllo 

indipendente rende inoltre difficile valutare l’effettiva implementazione delle misure 

previste.  

Un altro elemento di rilievo è il richiamo alla necessità di rafforzare i meccanismi 

di monitoraggio e segnalazione delle violazioni. Tuttavia, anche in questo caso, la 

risoluzione non prevede misure concrete per superare le carenze operative spesso 

riscontrate sul campo. La mancanza di risorse adeguate e di personale qualificato limita 

la capacità delle missioni ONU di raccogliere dati affidabili e di intervenire tempe-

stivamente in caso di violazioni. Senza un’adeguata struttura di supporto, il richiamo a un 

monitoraggio più efficace rischia di rimanere una mera dichiarazione di principio. 

La risoluzione 2764 conferma l’importanza di perseguire i responsabili delle 

violazioni contro i bambini attraverso meccanismi nazionali di accountability. Ma questa 

scelta appare problematica in quei contesti dove gli stessi governi sono coinvolti nelle 

violazioni. Ad esempio, i rapporti del Segretario generale evidenziano numerosi casi in 

cui forze statali sono state responsabili di attacchi contro scuole e ospedali, nonché di 

uccisioni e mutilazioni di minori. In tali situazioni, il ricorso esclusivo a meccanismi 

nazionali risulta inadeguato, pertanto risulterebbe opportuno prevedere un ruolo più 

incisivo per i meccanismi internazionali, come la Corte penale internazionale, i cui recenti 

mandati di arresto non sono menzionati nella risoluzione.  

Nonostante i suoi aspetti positivi, la risoluzione evidenzia significative criticità, 

configurandosi come un testo lacunoso e redatto in modo apparentemente affrettato. 

L’assenza di una posizione politica chiara e determinata su fenomeni di estrema gravità 

sembra derivare da un compromesso volto a facilitarne l’adozione. Tuttavia, questa scelta 

 

12 Si veda il già menzionato rapporto UN Doc. A/78/842-S/2024/384.  
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rischia di comprometterne l’efficacia e la portata normativa, indebolendo il messaggio di 

condanna e l’impegno politico richiesti in simili contesti. 

La risoluzione non affronta esplicitamente conflitti specifici e in corso in cui i 

bambini subiscono gravi violazioni, sollevando quindi preoccupazioni circa la priorità del 

consenso politico rispetto a una risposta franca e completa ai bisogni urgenti dei minori 

nelle zone di conflitto. L’apparentemente deliberata elusione dei più drammatici scenari 

geopolitici attuali indebolisce l’impatto della risoluzione e solleva dubbi sulla sua 

efficacia pratica nell’affrontare le sfide più pressanti per la protezione dell’infanzia, 

suggerendo così uno “scollamento” tra le realtà documentate sul campo e la risposta del 

Consiglio di sicurezza. 

 

4. Iniziative regionali e internazionali: un’azione sinergica – L’adozione della 

risoluzione 2674 non dev’essere interpretata come un fenomeno isolato. Altre iniziative 

regionali e internazionali, come l’approvazione da parte dell’Unione europea di linee 

guida – adottate nel 2003, aggiornate una prima volta nel 2008 e rinnovate il 26 giugno 

2024 – sulla protezione dei bambini nei conflitti armati, forniscono un quadro giuridico 

più completo per un’azione complementare 13 . Queste offrono agli Stati membri un 

modello di riferimento per rafforzare le politiche nazionali in materia di protezione 

dell’infanzia nelle zone di conflitto, sottolineando la necessità di una maggiore sinergia e 

collaborazione tra i diversi attori internazionali. Le linee guida dell’UE affrontano in 

modo esaustivo i vari aspetti della protezione dei minori nei conflitti armati, tra cui la loro 

prevenzione, la risposta ad essi e i meccanismi di accertamento della responsabilità, a cui 

ricorrere nel caso in cui le prime due categorie non siano state sufficienti. Sottolineano 

l’importanza di considerare le vulnerabilità specifiche dei bambini, come il genere, l’età 

e la disabilità ed esortano a rafforzare il coordinamento con le autorità locali, in linea con 

l’invito del Consiglio di sicurezza a promuovere una maggiore cooperazione. 

L’allineamento tra le linee guida dell’UE e la risoluzione del Consiglio evidenzia il 

crescente consenso internazionale sulla necessità di un approccio più completo e 

coordinato alla protezione dei minori nei conflitti armati.  

Proprio l’approccio proattivo evidenziato da queste linee guida mette in luce 

l’omissione del Consiglio di sicurezza: lo strumento UE sottolinea la necessità di dare un 

nome alle violazioni specifiche più gravi attualmente in corso e di individuare i 

responsabili, principi che sono vistosamente assenti nella risoluzione del Consiglio. 

Questa divergenza conferma l’opportunità mancata per la risoluzione 2764 di allinearsi 

alle best practices internazionali, in costante evoluzione. Non menzionando esplicita-

mente questi contesti, difatti, la risoluzione ha perso l’opportunità di stimolare l’azione 

internazionale e di segnalare un chiaro impegno ad affrontare gravi violazioni, depoten-

ziando in partenza l’impatto concreto del documento.  

 

13 V. testo completo EUGuidelines2024, adottato sulla base, tra gli altri, anche delle conclusioni dei gruppi di 

lavoro sui rapporti specifici per Paese del Segretario generale, consultabili qui SG Reports, WG Conclusions and Press 

Releases | Security Council. Si vedano inoltre Resolutions and Presidential Statements | Security Council e Reference 

Documents | Security Council.  

https://acrobat.adobe.com/id/urn:aaid:sc:EU:fe8d1b6e-af85-4311-b569-17613e4f6ee8
https://main.un.org/securitycouncil/en/subsidiary/wgcaac/sgreports
https://main.un.org/securitycouncil/en/subsidiary/wgcaac/sgreports
https://main.un.org/securitycouncil/en/subsidiary/wgcaac/resolutions
https://main.un.org/securitycouncil/en/subsidiary/wgcaac/reference
https://main.un.org/securitycouncil/en/subsidiary/wgcaac/reference
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5. Considerazioni conclusive – L’adozione della risoluzione 2764 coincide con il 

25° anniversario della risoluzione 1261, pietra miliare per quanto riguarda l’impegno 

tematico del Consiglio di sicurezza a tutela dei bambini nei conflitti armati, segnando così 

un momento significativo per riflettere sulle sfide ancora da affrontare. La risoluzione 

2764 rappresenta un progresso positivo verso il miglioramento della protezione dei 

bambini nell’ambito delle operazioni di pace delle Nazioni Unite, ma i suoi limiti, in 

particolare l’omissione di specifici contesti di conflitto e l’apparente priorità del consenso 

politico rispetto ad una risposta globale, portano a una valutazione critica dell’approccio 

del Consiglio. Il tenore del documento sottolinea una più ampia riluttanza della Comunità 

internazionale ad affrontare questioni particolarmente divisive dal punto di vista politico, 

cosa che non solo mina la credibilità degli organi internazionali, ma indebolisce anche il 

quadro normativo globale a protezione dell’infanzia.  

Per colmare il divario tra intenzioni e azioni, la Comunità internazionale deve 

riconoscere priorità ad interventi completi e mirati adatti al contesto. Dare un nome alle 

situazioni di crisi specifiche e affrontarle è essenziale per garantire che le risoluzioni siano 

pertinenti e attuabili: questo non solo aumenterebbe la rilevanza delle risoluzioni stesse, 

ma dimostrerebbe anche una maggiore determinazione nel rispondere alle crisi umanitarie 

in corso. A questo scopo, il rafforzamento dei meccanismi di responsabilità, compresa 

l’istituzione di quadri giudiziari regionali, è fondamentale per garantire l’individuazione 

dei responsabili di violazioni. Inoltre, l’allineamento con le migliori pratiche, come quelle 

delineate nelle linee guida dell’UE, può potenziare la capacità del Consiglio di sicurezza 

di rispondere efficacemente alle molteplici questioni legate alla protezione dei minori. 

Infine, un’attenzione particolare dovrebbe essere rivolta all’integrazione delle prospettive 

di genere e della disabilità nelle politiche di protezione dei minori. Le ragazze, ad esempio, 

sono spesso soggette a forme specifiche di violenza sessuale ed economica, che 

richiedono interventi mirati e sensibili al contesto. Allo stesso modo, i minori con 

disabilità affrontano barriere aggiuntive che devono essere adeguatamente affrontate 

attraverso politiche inclusive. Una maggiore collaborazione con le organizzazioni della 

società civile e con le autorità locali potrebbe contribuire a garantire che questi interventi 

siano efficaci e sostenibili nel lungo periodo.  

La risoluzione 2764 è un passo importante ma incompleto nell’impegno globale 

volto alla protezione dei bambini dagli orrori della guerra. La Comunità internazionale è 

chiamata a dimostrare un maggiore coinvolgimento nell’intervento a favore dei bisogni 

immediati dei minori coinvolti nei conflitti armati, andando oltre la retorica per imple-

mentare strategie efficaci e specifiche per ogni contesto. Un approccio maggiormente 

proattivo, che dia priorità al benessere dei bambini al di sopra delle considerazioni 

politiche, è essenziale per giungere ad avanzamenti durevoli, poiché la loro protezione 

non è solo un imperativo morale, ma un prerequisito per la pace e la stabilità globale.  

Questo rinnovato impegno non può prescindere da una maggiore collaborazione tra 

le parti coinvolte, i governi, le organizzazioni internazionali e la società civile. Insieme, 

questi attori possono costruire un quadro resiliente, che non solo affronti le sfide 

immediate, ma getti anche le basi per un futuro in cui i bambini siano al riparo dagli 
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impatti devastanti dei conflitti armati. Trasformando le parole in azioni, il Consiglio di 

sicurezza delle Nazioni Unite può garantire – per davvero – che le sue risoluzioni servano 

da catalizzatori per un cambiamento significativo e una pace duratura. 

Gennaio 2025 
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1. Premessa. – Nel corso del Summit for the future che si è tenuto il 22-23 settembre 

2024, l’Assemblea generale ha adottato per consensus il Patto per il futuro1. Si tratta di 

un documento corposo e di ampio respiro che evoca (e richiama) la nota Agenda 20302, 

tanto per la forma (anche in questo caso – nonostante il nomen possa far pensare ad uno 

strumento convenzionale – si tratta di una risoluzione dell’Assemblea generale), quanto 

per il suo contenuto (sia per gli inevitabili punti di contatto con i 17 obiettivi di sviluppo 

sostenibile, che per il carattere ambizioso). 

La struttura del Patto si compone di un preambolo e 56 azioni, suddivise nelle 

seguenti cinque grandi aree tematiche: sviluppo sostenibile, pace e sicurezza, scienza e 

tecnologia, gioventù, trasformazione della governance globale. Al Patto sono, inoltre, 

allegati il Global Digital Compact3 e la Dichiarazione sulle generazioni future. 

L’obiettivo generale del documento è quello di rendere la cooperazione 

internazionale maggiormente conforme alle attuali caratteristiche della Comunità 

internazionale e alle sfide globali presenti e future che l’ordinamento internazionale è (e 

sarà) chiamato ad affrontare. 

 

2. Alcuni cenni sul valore giuridico del Patto. – Il lessico utilizzato nella stesura del 

documento, unitamente al supporto manifestato in sede di approvazione in Assemblea 

generale, tenderebbero a far percepire il Patto (almeno nell’opinione comune) come un 

accordo internazionale. Ciò in virtù di alcuni elementi che occorre brevemente 

evidenziare. 

Innanzitutto, già l’utilizzo del termine “patto” evoca uno strumento di natura 

convenzionale; in secondo luogo, la cooperazione internazionale si realizza tipicamente 

attraverso l’accordo tra Stati; infine, la struttura consta di un preambolo e di “azioni” che 

potrebbero essere ricondotte ad impegni convenzionalmente assunti dagli Stati. Con 

riferimento a tale ultimo aspetto, peraltro, la circostanza che il contenuto (in larga parte 

generico) vada tradotto in misure nazionali concrete, di per sé non è indice di disposizioni 

 
1 UN Doc. A/RES/79/1, 22 settembre 2024. 
2 Adottata dall’Assemblea generale il 25 settembre 2015 con la risoluzione Transforming our World: 

the 2030 Agenda for Sustainable Development, UN Doc. A/RES/70/1. Sull’Agenda 2030 v., tra gli altri, M. 

MONTINI, F. VOLPE, Sustainable Development Goals: “molto rumore per nulla”?, in Rivista giuridica 

dell’ambiente, 2015, p. 489 ss.; M. MONTINI, L’interazione tra gli SDGs ed il principio dello sviluppo 

sostenibile per l’attuazione del diritto internazionale dell’ambiente, in federalismi.it, 2019, n. 9, p. 1 ss. 
3 Per il quale si rinvia al contributo in questo Osservatorio, di E. CAMPAGNA, Il Global Digital 

Compact: obiettivi e prospettive della cooperazione internazionale nel settore digitale, dicembre 2024.  

https://www.osorin.it/uploads/model_4/.files/180_item_2.pdf?v=1736330300
https://www.osorin.it/uploads/model_4/.files/180_item_2.pdf?v=1736330300
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di natura non vincolante, dal momento che spesso le convenzioni internazionali 

contengono norme programmatiche che necessitano di norme interne di attuazione. 

Tuttavia, tali elementi non sarebbero di per sé sufficienti a riconoscere all’atto in 

questione natura pattizia, in quanto, trattandosi di risoluzione dell’Assemblea generale, il 

valore giuridico non vincolante è indubbio. Da segnalare la posizione espressa in tempi 

recenti da una parte della dottrina in relazione alle Dichiarazioni di principi dell’Assem-

blea generale ritenute una forma semplificata di accordi qualora le dichiarazioni stesse 

equiparino la loro inosservanza all’inosservanza dello Statuto dell’Organizzazione4. Tale 

circostanza non sembra emergere dal documento in oggetto, che si limita a ribadire i 

principi fondamentali della Carta delle Nazioni Unite e il rispetto del diritto internazionale. 

Ciò detto, e al di là della natura giuridica dell’atto, dalla lettura del Patto e dal-

l’enfasi con la quale si prospettano le questioni inerenti alle cinque grandi aree tematiche, 

sembra quasi che le Nazioni Unite abbiano voluto tentare la strada di un rilancio di 

immagine dell’Organizzazione, da lungo tempo in crisi e oggi più che mai offuscata dalle 

attuali crisi internazionali che investono ogni ambito di interesse dell’ente.  

 

3. Il contenuto del Patto. – Le azioni del Patto, come precisato sin dal suo incipit, 

mirano a proteggere i bisogni e gli interessi delle generazioni presenti e future sulla base 

della considerazione che si sia in un tempo di trasformazione globale, caratterizzato da 

rischi catastrofici. Purtuttavia, i capi di Stato e di Governo partecipanti al Summit (dunque 

tutti gli Stati membri delle Nazioni Unite) definiscono quello attuale come un momento 

di speranza e opportunità per costruire un mondo sicuro, pacifico, giusto, equo, inclusivo, 

sostenibile e prospero, nel quale a tutta l’umanità siano garantiti benessere, sicurezza, 

dignità e salute. 

Vi si sottolinea che, a tal fine, è necessario un nuovo impegno verso una 

cooperazione internazionale basata sul rispetto del diritto internazionale, capace di 

rispondere alle sfide che, essendo sempre più interconnesse e interdipendenti, non 

possono essere affrontate dagli Stati uti singuli. 

Da questo punto di vista gli Stati hanno piena consapevolezza del fatto che il 

multilateralismo (del quale le Nazioni Unite sono la massima espressione), deve essere 

rafforzato per poter realizzare l’obiettivo principale della Carta di San Francisco – vale a 

dire il mantenimento della pace – in un mondo in trasformazione. Solo così si può 

realizzare un futuro migliore, con un incrollabile impegno ad agire secondo il diritto 

internazionale, nel pieno rispetto degli obiettivi e principi della Carta delle Nazioni Unite. 

Viene ribadita l’interdipendenza e la pari rilevanza dei tre ambiti di interesse 

dell’Organizzazione: sviluppo sostenibile, pace e diritti umani. 

Con riferimento allo sviluppo sostenibile si sottolinea che esso nelle sue tre 

dimensioni – ambientale, economica e sociale – è un obiettivo fondamentale del 

 
4 V. in proposito B. CONFORTI, M. IOVANE, Diritto internazionale, Napoli, 2021, XII ed., pp. 71-

72.  
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multilateralismo. Ne consegue un rinnovato impegno nel dare seguito all’Agenda 2030, 

incoraggiando un’accelerazione degli sforzi sia sul piano politico che finanziario, 

soprattutto con riferimento all’obiettivo relativo all’eliminazione della povertà, che, 

essendo condizione necessaria per uno sviluppo sostenibile, rimane la più grande sfida 

globale da affrontare.  

Di pari rilevanza è considerata la lotta al cambiamento climatico, intesa come una 

delle più grandi prove dei nostri tempi, con i suoi impatti particolarmente nefasti per i 

Paesi più svantaggiati. A tal fine si sottolinea l’impegno a rispettare gli obblighi derivanti 

dai principali strumenti di diritto internazionale in materia, vale a dire la Convenzione 

quadro sui cambiamenti climatici e l’Accordo di Parigi. 

Con riferimento alla pace, si evidenzia che il rispetto del diritto internazionale è 

condizione essenziale per mantenere la foundational promise, assunta solennemente al 

momento della nascita dell’Organizzazione, di proteggere le generazioni future dal 

flagello della guerra. A tal fine è fondamentale intensificare il ricorso alla diplomazia e – 

ribadendo gli impegni volontariamente assunti con l’accettazione degli obblighi derivanti 

dalla partecipazione alle Nazioni Unite – risolvere le controversie pacificamente, 

astenendosi dalla minaccia o dall’uso della forza, nel rispetto reciproco della sovranità e 

dell’integrità territoriale.  

Per quanto riguarda i diritti umani è da evidenziare che l’intero contenuto del Patto 

si ispira al diritto internazionale dei diritti umani e la sua applicazione contribuirà al 

miglioramento universale della tutela dei diritti fondamentali e al pieno rispetto della 

dignità umana. A tal fine gli Stati partecipanti al Summit si impegnano a rispettare, 

proteggere, promuovere e potenziare i diritti umani, ribadendone l’universalità, 

l’indivisibilità, l’interdipendenza. 

In particolare, vi è la consapevolezza che gli sforzi volti a ridurre le disuguaglianze 

(all’interno degli Stati e tra gli Stati) e le azioni volte alla costruzione di società pacifiche, 

giuste e inclusive possono avere successo solo se si realizza la piena tolleranza. In tal 

senso è necessario un impegno generale nella lotta contro ogni forma di discriminazione 

e di razzismo. 

Da segnalare, infine, un significativo richiamo alla parità di genere, nella misura in 

cui si afferma che nessun obiettivo può essere raggiunto senza la piena, sicura, equa e 

significativa partecipazione e rappresentanza di tutte le donne nella vita politica ed 

economica. Da qui l’impegno nel raggiungimento dell’uguaglianza di genere e nella 

eliminazione di tutte le forme di discriminazione e violenza contro le donne. 

Gli Stati si dicono consapevoli che il benessere delle generazioni presenti e future 

e la sostenibilità del pianeta riposano sulla loro buona volontà di agire e, pertanto, 

l’impegno che deriva dalle citate 56 azioni negli ambiti sopra richiamati sarà monitorato 

e sottoposto a verifica Patto all’inizio dell’83a sessione dell’Assemblea generale, con 

l’auspicio che per allora sarà stato fatto quanto più possibile per un futuro migliore e più 

sostenibile per le generazioni presenti e future. 
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4. Brevi considerazioni conclusive. – Queste almeno le intenzioni che, se al 

momento dell’adozione del Patto, potevano sembrare ambiziose, oggi sembrerebbero 

addirittura utopistiche. 

La realtà ci restituisce, infatti, un quadro internazionale caratterizzato da scenari di 

guerra, crisi ambientali, violazioni di diritti umani di ogni genere e in ogni angolo del 

mondo. La consapevolezza che tutto ciò può essere risolto grazie all’applicazione del 

diritto internazionale deve, purtroppo, fare i conti con dilaganti sovranismi e nazionalismi, 

che, per definizione, si pongono, in netta antitesi rispetto alla cooperazione internazionale. 

In tale contesto non si può tralasciare di considerare quanto attualmente sta 

accadendo negli Stati Uniti a seguito dell’esito delle elezioni presidenziali, nella misura 

in cui le prime decisioni di rilievo internazionalistico sembrano certamente tradire lo 

spirito unitario del Patto e, di conseguenza, mettono a rischio la realizzazione di 

importanti traguardi. Basti pensare, da una parte, alle posizioni isolazioniste più volte 

espresse dal Presidente americano che inevitabilmente si contrappongono alla visione 

multilaterale del Patto e, dall’altra, a provvedimenti come l’ordine di esecuzione 

presidenziale firmato già il primo giorno del nuovo mandato contenente la notifica di 

recesso dall’Accordo di Parigi, con ciò segnando un pericoloso cambio di passo nella 

lotta ai cambiamenti climatici5. 

Vi è da dire che posizioni poco inclini al multilateralismo sono ravvisabili nell’at-

teggiamento anche di altri Stati che rivestono posizioni di rilievo nella comunità 

internazionale, come la Cina e la Russia. Trattandosi di Stati che, al pari degli Stati Uniti, 

sono membri permanenti del Consiglio di sicurezza, non può non rilevarsi il loro ruolo 

determinante nell’indirizzare e attuare l’azione dell’Organizzazione. Di contro, una loro 

chiusura nei confronti della cooperazione internazionale si pone in netta antitesi con lo 

spirito del Patto e ne compromette la concreta realizzazione.  

Il Patto per il futuro può produrre effetti solo a determinate condizioni. La prima di 

esse attiene alla capacità/volontà degli Stati di tradurre in azioni concrete un contenuto 

vago (anche se nobile); la seconda concerne il seguito che il documento riceverà, 

riuscendo negli obiettivi tanto meglio quanto più numerosi (auspicabilmente) saranno gli 

Stati che si adopereranno nella direzione indicata dal Patto stesso; la terza condizione 

riguarda l’impegno di Stati importanti che potrebbero dare un contributo politico ed 

economico determinante e tra questi in primis gli Stati Uniti. Tale ultima circostanza, allo 

stato attuale, sembra più che un’ambizione un’utopia.  

Febbraio 2025 

 
5 Occorre precisare che ai sensi dell’art. 28 dell’Accordo di Parigi il recesso ha effetto dopo un anno 

dalla notifica al depositario dello stesso, che l’art. 26 individua nel Segretario generale delle Nazioni Unite.  
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L’Orientale  

“no life without healthy lands  

we cannot survive”1 

 

Dal 2 al 13 dicembre 2024 si è svolta a Riyadh la sedicesima Conferenza delle Parti 

della Convenzione delle Nazioni Unite per combattere la desertificazione (UNCCD)2. La 

Cop16, che aveva quale tema “Our Land. Our Future”3, si è tenuta in concomitanza con 

il 30° anniversario della UNCCD4. Tra l’altro, è andata a concludere un anno importante 

per la diplomazia ambientale, che ha visto riunirsi anche la Cop sulla biodiversità (Cali, 

21 ottobre-1° novembre) e quella sul clima (Baku, 11-24 novembre)5. Dopo i risultati 

modesti dei precedenti incontri6, erano state riposte elevate aspettative nella Cop di 

Riyadh7. 

La scelta della località non è casuale: l’Arabia Saudita sta subendo marcatamente 

gli effetti della siccità, della desertificazione e del degrado del suolo, fenomeni che 

minacciano in maniera pressante tutti i Paesi del Medio Oriente e del Nord Africa. Tre 

quarti dei terreni coltivabili della regione sono già degradati e il 60% della popolazione 

sta sperimentando scarsità idrica, percentuale destinata ad aumentare entro il 20508. È la 

prima volta che le Parti della UNCCD si riuniscono in un Paese dell’area. 

Invero, quelli del degrado del suolo e della desertificazione sono processi che 

affligge i ¾ delle terre emerse a livello globale e circa un miliardo e ottocentomila persone, 

dal Sahel, al centro e sud America, passando per l’Europa9. Il 40% delle terre emerse è 

già arido. In assenza di politiche adeguate, e tenuto conto che il suolo ha una capacità 

rigenerativa lenta10, il 95% delle terre sarà degradato entro il 205011.  

 

1 https://news.un.org/en/story/2024/12/1157876. 
2 L’UNCCD è stata ratificata da 196 Stati più l’Unione europea. 
3 www.unccd.int/cop16. 
4 UNCCD, Unite for land: 30 years of the United Nations Convention to Combat Desertification, 17 giugno 

2024. 
5 In questo Osservatorio v. Elena Fasoli, La 29a Conferenza delle Parti della Convenzione quadro delle Nazioni 

Unite sul cambiamento climatico (Baku, 2024): la “COP della finanza”, gennaio 2025. 
6 https://thinklandscape.globallandscapesforum.org/71331/what-happened-at-the-three-cops-of-2024/. 
7 https://thinklandscape.globallandscapesforum.org/71445/what-happened-at-the-unccd-cop16/. 
8  UN News, Holding the frontline against desertification, 8 dicembre 2024, 

https://news.un.org/en/story/2024/12/1157906?_gl=1*a0074b*_ga*MjUyNDIxODAuMTczMDkzNDQ0Ng..*_ga_T

K9BQL5X7Z*MTczNjE4NTQ5OC4zLjAuMTczNjE4NTQ5OS4wLjAuMA. 
9 UN News, What’s desertification? Experts hopeful devastating trend can be reversed, 30 novembre 2024, 

https://news.un.org/en/story/2024/11/1157621. Sul fenomeno della desertificazione, si rinvia a IPCC, Special Report. 

Climate Change and Land, Chapter 3 Desertification; UNCCD, World Drought Atlas ed Economic of Drought 

Resilience, 2024.  
10 Il tasso di erosione del suolo è tra le dieci e le quaranta volte superiore alla capacità di rigenerazione. Cfr. la 

mappa della degradazione del suolo del movimento Salva il Suolo, disponibile al sito consciousplanet.org/en/save-

soil/soil-policy/sustainable-soil-management. 
11 UNCCD, World Drought Atlas ed Economic of Drought Resilience, 2024. 

https://news.un.org/en/story/2024/12/1157876
http://www.unccd.int/cop16
https://www.osorin.it/uploads/model_4/.files/182_item_2.pdf?v=1737625885
https://www.osorin.it/uploads/model_4/.files/182_item_2.pdf?v=1737625885
https://thinklandscape.globallandscapesforum.org/71331/what-happened-at-the-three-cops-of-2024/
https://thinklandscape.globallandscapesforum.org/71445/what-happened-at-the-unccd-cop16/
https://news.un.org/en/story/2024/12/1157906?_gl=1*a0074b*_ga*MjUyNDIxODAuMTczMDkzNDQ0Ng..*_ga_TK9BQL5X7Z*MTczNjE4NTQ5OC4zLjAuMTczNjE4NTQ5OS4wLjAuMA
https://news.un.org/en/story/2024/12/1157906?_gl=1*a0074b*_ga*MjUyNDIxODAuMTczMDkzNDQ0Ng..*_ga_TK9BQL5X7Z*MTczNjE4NTQ5OC4zLjAuMTczNjE4NTQ5OS4wLjAuMA
https://news.un.org/en/story/2024/11/1157621
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La scelta della sede porta con sé anche importanti contraddizioni, se si prende atto 

che l’economia saudita è prevalentemente basata sull’estrazione e la commercializzazio-

ne di combustibili fossili e che, durante i lavori della Cop29 sul clima, il Paese ha eser-

citato un forte ostruzionismo rispetto alla possibilità di fissare obiettivi più ambiziosi12. 

L’UNCCD viene considerata la “sorella minore” delle tre convenzioni di Rio 

(Convenzione-quadro per la lotta al cambiamento climatico – UNFCCC; Convenzione 

sulla biodiversità – CBD), ma non per questo riveste minore importanza rispetto ai 

processi attualmente in corso. D’altra parte, si tratta di fenomeni strettamente connessi: 

la desertificazione, intesa come processo di degradazione del suolo nelle zone aride, semi-

aride e secche, dipende dall’innalzamento delle temperature, dalla siccità e dalla gestione 

non sostenibile del suolo, in special modo dalla deforestazione. Quest’ultimo fenomeno 

è in crescita, con solo il 60% delle foreste ancora integro, una percentuale al di sotto di 

quella che le Nazioni Unite considerano sicura (il 75%). Il suolo custodisce oltre un quarto 

della biodiversità e da esso dipende circa il 95% del cibo necessario per il sostentamento 

umano. Tra l’altro, la degradazione del suolo contribuisce all’incremento delle tempe-

rature, poiché ne compromette la capacità di assorbimento della CO2
13. Ancora, secondo 

i dati dell’UNCCD, la desertificazione determina altresì delle conseguenze sull’econo-

mia: ogni anno quasi novecento miliardi di dollari sono persi a causa della diminuzione 

della produttività agricola e dei danni causati dalla siccità. In alcune aree la resa dei 

raccolti potrebbe ridursi del 50% entro il 2050, causando l’aumento dei prezzi, 

aggravando situazioni di insicurezza alimentare e povertà e costringendo milioni di 

persone a lasciare le proprie case.  

È stato altresì ampiamente studiato il collegamento tra cambiamento climatico e 

degrado ambientale, da un lato, e migrazione, interna e internazionale, dall’altro. I 

fenomeni ambientali e climatici fungono da moltiplicatore delle vulnerabilità già presenti 

in un determinato Paese/regione/gruppo sociale, contribuendo a determinare, in taluni 

casi, lo spostamento delle popolazioni14. 

Le conseguenze del processo di desertificazione si ripercuotono anzitutto sulle 

donne, che in molte parti del mondo sono responsabili della metà della produzione 

mondiale del cibo, ma di rado sono proprietarie della terra15 . Anche le popolazioni 

indigene sono coinvolte, risultando tra i gruppi più indigenti, e ciò malgrado le aree in cui 

vivono sono quelle meno degradate e meno segnate dalla deforestazione. Le Nazioni 

 

12 https://thinklandscape.globallandscapesforum.org/70817/live-whats-happening-at-cop29/. 
13 Un suolo sano contribuisce per il 30% agli obiettivi di mitigazione. 
14 Cfr., tra gli altri, a HRC, Report of the Special Rapporteur on the promotion and protection of human rights 

in the context of climate change, Ian Fry, Providing legal options to protect the human rights of persons displaced 

across international borders due to climate change, A/HRC/53/34 del 18 aprile 2023. In argomento, sia consentito 

rinviare a A. Del Guercio, Cambiamento climatico, migrazioni internazionali e diritti umani, in A.A.V.V., Migrazioni 

e diritti al tempo dell’antropocene, Napoli, 2023, pp. 193-232; Id., Una governance integrata della mobilità umana 

nel contesto del cambiamento climatico. Spunti di riflessione a partire dalla decisione Teitiota del Comitato per i diritti 

umani, in Diritto pubblico europeo. Rassegna on line, 1/2022, e bibliografia ivi indicata. 
15 UNCCD, Unite for land: 30 years of the United Nations Convention to Combat Desertification, 17 giugno 

2024, p. 9. 

https://thinklandscape.globallandscapesforum.org/70817/live-whats-happening-at-cop29/
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Unite, proprio per tal ragione, invitano a preservare la cultura indigena e a rendere tali 

comunità soggetti centrali nei processi di ripristino del suolo16. 

La Cop16 ha registrato una partecipazione senza precedenti, con più di ventimila 

presenze, di cui circa tremilacinquecento membri della società civile, con più di seicento 

eventi nell’ambito della prima Agenda d’azione per gli attori non statali. Le aspettative 

erano ambiziose17, considerata la sfida posta dalla desertificazione. Dai documenti di 

lavoro emerge che le Parti si erano poste quali obiettivi da conseguire, attraverso il coin-

volgimento e la cooperazione di una molteplicità di attori (società civile; popoli indigeni; 

scienziati; contadini; donne; giovani; istituzioni; settore privato): accelerare il ripristino 

dei suoli entro il 2030; migliorare la preparazione e la risposta di fronte alla siccità; au-

mentare la resilienza alle crescenti tempeste di sabbia e polvere; incrementare la produ-

zione alimentare sostenibile; rafforzare i diritti fondiari delle donne per favorire il ripri-

stino della terra; promuovere l’impegno dei giovani18. Le Parti si proponevano in parti-

colare di adottare decisioni relative a questioni chiave, quali l’agenda globale sulla siccità, 

strategie di ripristino del suolo (anche attraverso il coinvolgimento del settore privato), 

stanziamenti finanziari, revisione dell’orientamento strategico, coinvolgimento dei 

giovani e delle donne, attenzione ai sistemi agroalimentari ecologicamente sostenibili19. 

I risultati sono ritenuti da più parti deludenti. Secondo il rapporto dell’UNCCD20, 

sarebbero necessari 2600 miliardi di dollari (un miliardo di dollari al giorno) per 

ripristinare un miliardo di ettari di aree degradate entro il 2030. Le Parti si sono impegnate 

a stanziarne 12,5, in particolare per supportare gli ottanta Paesi maggiormente vulnerabili 

alla siccità. Tra l’altro, 10 miliardi sono stati promessi dal Gruppo di coordinamento 

arabo 21 . È di chiara evidenza che anche nel quadro dell’UNCCD, come in quello 

dell’UNFCCC e della CBD, la questione degli stanziamenti finanziari rimane di primaria 

importanza e, contemporaneamente, costituisce la principale criticità. Infatti, malgrado le 

dichiarazioni dei rappresentanti statali, gli impegni economici sono sempre limitati, non 

sufficienti a realizzare strategie realistiche ed efficaci. 

Altro obiettivo non conseguito riguarda l’adozione di un Protocollo dotato di 

portata giuridica obbligatoria sulla siccità, fortemente voluto dai Paesi africani (sostenuti 

dal blocco dei developing countries), rispetto al quale non è stata trovata l’intesa. Ad 

opporsi, in particolare, gli Stati Uniti, da sempre restii ad impegnarsi a livello 

internazionale in materia ambientale. La decisione è stata pertanto rinviata alla Cop17, in 

programma in Mongolia nel 2026. 

Accanto allo stanziamento dei 12,5 miliardi di dollari, sono state previste ulteriori 

azioni. La Presidenza della Cop16 ha annunciato il lancio di un’iniziativa internazionale 

volta al monitoraggio delle tempeste di sabbia e polvere. Questo sforzo, parte di un 

sistema regionale di allerta precoce, mira a supportare l’impegno dell’Organizzazione 

 

16 Ibidem. 
17 UNCCD COP 16 Informal Guide, p. 3. 
18 www.unccd.int/sites/default/files/2024-04/UNCCD_COP16_narrative_EN.pdf. 
19 UNCCD COP 16 Informal Guide, p. 5. 
20 UNCCD, Investing in Land’s Future: Financial needs assessment for UNCCD, 2 dicembre 2024. 
21 www.unccd.int/news-stories/press-releases/united-nations-conference-riyadh-charts-path-global-action-

land-drought. 

http://www.unccd.int/sites/default/files/2024-04/UNCCD_COP16_narrative_EN.pdf
http://www.unccd.int/news-stories/press-releases/united-nations-conference-riyadh-charts-path-global-action-land-drought
http://www.unccd.int/news-stories/press-releases/united-nations-conference-riyadh-charts-path-global-action-land-drought
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meteorologica mondiale (OMM). È stato altresì presentato l’Osservatorio internazionale 

sulla resilienza alla siccità (IDRO), prima piattaforma globale guidata dall’intelligenza 

artificiale per aiutare i Paesi a valutare e migliorare la loro capacità di far fronte a siccità 

più severe. Trattasi di un’iniziativa promossa dall’International Drought Resilience 

Alliance (IDRA)22. 

Sul piano degli investimenti, la Great Green Wall (GGW), volta a ripristinare 100 

milioni di ettari di terreno degradato nel Sahel, ha ricevuto 11 milioni di euro dal Governo 

italiano e 3,6 milioni di euro dal Governo austriaco per rafforzare il coordinamento e 

l’attuazione dell’iniziativa in ventidue Paesi africani. L’iniziativa fa parte del GGW 

Accelerator, sforzo sostenuto dall’UNCCD per realizzare un Sahel più verde e più 

prospero. 

Inoltre, gli Stati Uniti e diversi Paesi e organizzazioni partner hanno annunciato 

investimenti complessivi per quasi 70 milioni di dollari per portare avanti la Vision for 

Adapted Crops and Soils (VACS), che mira a realizzare sistemi alimentari resilienti basati 

su colture diverse, adattate al clima, coltivate in terreni sani 23 . Nondimeno, le 

organizzazioni della società civile hanno evidenziato con rammarico che non è stata 

prestata la dovuta attenzione alle sovvenzioni per il settore alimentare dannose per 

l’ambiente, che promuovono – direttamente o indirettamente – l’uso di pesticidi, 

fertilizzanti inorganici, gasolio agricolo a basso costo, e che sono responsabili per il 14% 

del processo di deforestazione, in special modo nel Sud del mondo24. 

Ancora, il Regno dell’Arabia Saudita ha annunciato cinque nuovi progetti per un 

valore di 60 milioni di dollari per incrementare gli sforzi a favore del clima e 

dell’ambiente nell’ambito della Saudi Green Initiative.  

Tra i risultati più apprezzati si pone l’istituzione del Caucus per le popolazioni 

indigene e del Caucus per le comunità locali, in tal modo dimostrando attenzione per quei 

gruppi che – come si diceva poc’anzi – subiscono maggiormente gli effetti del degrado 

del suolo. In occasione del Forum inaugurale dei Popoli indigeni, è stata letta la 

dichiarazione “Terre sacre”25, nella quale è stato evidenziato il ruolo che le comunità 

autoctone possono svolgere per la salvaguardia degli ecosistemi, per il ripristino della 

natura e per la lotta alla siccità.  

Un altro risultato importante è l’aver ribadito il ruolo della scienza nella definizione 

delle strategie di attuazione della UNCCD. In particolare, con il contributo dell’Unione 

 

22 Coalizione costituita da 26 governi e 18 organizzazioni, avente lo scopo di individuare soluzioni differenti 

per affrontare il fenomeno della siccità. cfr. https://idralliance.global.  
23 Ibidem. 
24 https://thinklandscape.globallandscapesforum.org/71445/what-happened-at-the-unccd-cop16/. 
25 Sacred Lands. Indigenous Peoples Declaration at the United Nations Convention to Combat Desertification. 

Cop16, Riyadh, Saudi Arabia, Presented on People’s Day High-Level Event, Indigenous Peoples for Land, December 

7, 2024, 10:00 a.m.–1:00 p.m., MET-33, disponibile al link www.unccd.int/sites/default/files/2024-

12/IP%20Declaration%20UNCCD%20COP16%206dec2024%20Final.pdf. 

https://idralliance.global/
https://thinklandscape.globallandscapesforum.org/71445/what-happened-at-the-unccd-cop16/
http://www.unccd.int/sites/default/files/2024-12/IP%20Declaration%20UNCCD%20COP16%206dec2024%20Final.pdf
http://www.unccd.int/sites/default/files/2024-12/IP%20Declaration%20UNCCD%20COP16%206dec2024%20Final.pdf
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europea26, è stato lanciato l’Atlante mondiale della siccità27, sviluppato congiuntamente 

da Commissione europea, IDRA e UNCCD, che integra l’Atlante mondiale della 

desertificazione28.  

La Conferenza delle Parti ha anche posto attenzione sull’esigenza di un maggiore 

coinvolgimento del settore privato a scopo di lucro, che allo stato attuale contribuisce solo 

per il 6% al ripristino dei terreni degradati. È stato evidenziato che il settore privato, molto 

presente in occasione dei lavori, può svolgere un ruolo fondamentale nel settore 

ambientale e della sostenibilità. Le Parti hanno dunque incaricato il Segretario 

dell’UNCCD di coinvolgere i privati nell’ambito dell’iniziativa Business4Land29. 

Degno di nota, infine, che sia stata prestata specifica attenzione all’impatto della 

desertificazione sulla mobilità umana. Difatti, uno dei tre dialoghi interministeriali è stato 

dedicato espressamente agli “Impacts of land degradation and drought on forced 

migration, security and prosperity” (gli altri due dialoghi interistituzionali sono stati 

invece dedicati alla siccità e al ripristino della natura, anche con il contributo del settore 

privato). 

Febbraio 2025 

 

26 Sul ruolo dell’UE nell’ambito della COP-16 si rinvia a PE, Conferenza COP 16 sulla desertificazione: 

risultati, reperibile al link 

www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2025/767194/EPRS_ATA(2025)767194_IT.pdf. 
27  Commissione europea, IDRA, UNCCD, World Drought Atlas, 2024, disponibile al link 

www.unccd.int/sites/default/files/2024-12/World%20Drought%20Atlas%202024.pdf. 
28 World Atlas Of Desertification, reperibile al sito https://wad.jrc.ec.europa.eu/. 
29 www.unccd.int/our-work/business4land. 

http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2025/767194/EPRS_ATA(2025)767194_IT.pdf
http://www.unccd.int/sites/default/files/2024-12/World%20Drought%20Atlas%202024.pdf
https://wad.jrc.ec.europa.eu/
http://www.unccd.int/our-work/business4land
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Intervento del Presidente della Repubblica Sergio Mattarella alla Cerimonia di 

consegna dell’onorificenza accademica di Dottore honoris causa dall’Università di 

Aix-Marseille: «L’ordre international entre règles, coopération, compétition et 

nouveaux expansionnismes». 

 

Marsiglia, 5 febbraio 2025 

 

Monsieur le Président de l’Université, 

Monsieur le Recteur de l’Académie, 

Monsieur le Doyen de la Faculté de Droit et Science Politique, 

Monsieur le Directeur de l’Institut Portalis, 

Mesdames et Messieurs les Doyens et Professeurs, 

Chères étudiantes et chers étudiants, 

recevoir le Doctorat Honoris Causa de cette prestigieuse Université, institution 

académique majeure en France, est pour moi un réel privilège. 

Je tiens à remercier le Président, Professeur Eric Berton, le Professeur Jean-Baptiste 

Perrier, Doyen de la Faculté de Droit et de Science Politique, ainsi que l’ensemble du 

corps académique et du personnel. Je tiens également à vous exprimer ma gratitude pour 

votre engagement quotidien en faveur de la diffusion du savoir. 

La France et l’Italie entretiennent une relation de proximité géographique, culturelle 

et civile qui constitue un atout précieux sur lequel les États amis peuvent compter dans le 

paysage géopolitique, notamment à l’heure actuelle. Le Traité du Quirinal en a 

récemment apporté la confirmation. 

Marseille, à son tour, en incarne la pleine expression: elle est l’emblème et la 

stratification de cette civilisation méditerranéenne qui nous unit. Une Méditerranée qui a 

toujours rassemblé les peuples depuis l’Antiquité et qui, aujourd’hui, n’est pas dénuée 

d’aspects critiques. 

Je salue la Cop4 Etudiante qui, dans les jours à venir, se consacrera précisément au 

thème de la crise en Méditerranée, ce qui témoigne de la sensibilité des jeunes générations. 

L’amitié, la proximité, c’est aussi la responsabilité et l’engagement communs pour 

relever des défis dont l’ampleur suscite l’inquiétude. 

Une Université de cette envergure, où l’on étudie l’histoire et le droit afin de 

disposer d’outils permettant de comprendre et de gouverner le présent et l’avenir, est le 

lieu approprié pour s’interroger sur la situation des relations internationales et sur l’état 

dans lequel se trouve l’ordre que nos Pays ont contribué à définir. 

Permettez-moi, maintenant, de continuer en italien. 

 

Un ordine internazionale che, come tutti i contratti sociali e le strutture politiche, 

ribadisce la propria funzione, conferma la propria stabilità, se alimentato con impegno, 

sviluppando capacità di ascolto e adattamento, nonché cooperazione rispetto ai fenomeni 

che si presentano. 

La storia, in particolare quella del XX secolo, ci ha insegnato che quest’ordine è 

un’entità dinamica, subordinata a equilibri che, ovviamente, non sono immuni dall’essere 

influenzati da tensioni politiche, cambiamenti economici. 

Spesso, gli squilibri che affiorano hanno radici remote: negli strascichi lasciati dai 

conflitti del passato. Oppure corrispondono a pulsioni, ad ambizioni di attori che 
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ritengono di poter giocare una partita in nuove e più favorevoli condizioni, con 

l’attenuarsi delle remore rappresentate dalle possibili reazioni della comunità 

internazionale e l’emergere di una crescente disillusione verso i meccanismi di 

cooperazione nella gestione delle crisi. Quegli strumenti nati per poter affrontare spinte 

inconsulte dirette a riaprire situazioni già regolate in precedenza sul terreno diplomatico. 

Del resto, la generosa fatica delle istituzioni sorte nei decenni successivi alla 

Seconda Guerra Mondiale, costellata da bruschi arresti e delusioni, purtroppo non è stata 

in grado di manifestare tutta la sua potenziale efficacia. 

I veti incrociati in Consiglio di Sicurezza hanno ripetutamente impedito all’ONU 

di dispiegare la sua azione di pace, e, tuttavia, quanto è riuscito a esprimere è stato un 

grande successo. 

I detrattori dell’Organizzazione dimenticano, comunque, tra l’altro, il suo ruolo 

cruciale nel processo di decolonizzazione, o nella costruzione di un impianto normativo 

per arginare l’escalation militare e favorire il disarmo. 

Una riflessione sul futuro dell’ordine internazionale non può prescindere da un 

esercizio di analisi che, guardando alle incertezze geopolitiche che oggi caratterizzano il 

nostro mondo, richiami alla memoria la successione di eventi, di azioni o inazioni, che 

condussero alla tragedia della Seconda Guerra Mondiale. 

La storia non è destinata a ripetersi pedissequamente, ma dagli errori compiuti dagli 

uomini nella storia non si finisce mai di apprendere. 

La crisi economica mondiale del 1929 scosse le basi dell’economia globale e 

alimentò una spirale di protezionismo, di misure unilaterali, con il progressivo erodersi 

delle alleanze. La libertà dei commerci è sempre stata un elemento di intesa e incontro. 

Molti Stati non colsero la necessità di affrontare quella crisi in maniera coesa, adagiandosi, 

invece, su visioni ottocentesche, concentrandosi sulla dimensione domestica, al più 

contando sulle risorse di popoli asserviti d’oltremare. 

Fenomeni di carattere autoritario presero il sopravvento in alcuni Paesi, attratti dalla 

favola che regimi dispotici e illiberali fossero più efficaci nella tutela degli interessi 

nazionali. 

Il risultato fu l’accentuarsi di un clima di conflitto - anziché di cooperazione - pur 

nella consapevolezza di dover affrontare e risolvere i problemi a una scala più ampia. Ma, 

anziché cooperazione, a prevalere fu il criterio della dominazione. E furono guerre di 

conquista. 

Fu questo il progetto del Terzo Reich in Europa. 

L’odierna aggressione russa all’Ucraina è di questa natura. 

Oggi assistiamo anche a fenomeni di protezionismo di ritorno. La Presidente della 

Commissione Europa, a Davos, pochi giorni fa, ricordava che, solo nel 2024, le barriere 

commerciali globali sono triplicate in valore. 

Crisi economica, protezionismo, sfiducia tra gli attori mondiali, forzatura delle 

regole liberamente concordate, diedero un colpo definitivo alla Società delle Nazioni 

sorta dopo la Prima guerra mondiale, già compromessa dalla mancata adesione degli Stati 

Uniti che, con il Presidente Wilson, ne erano stati fra gli ispiratori. 

Si trattò, per gli Usa, del cedimento alla tentazione dell’isolazionismo. Ma il lavoro 

della Società non fu comunque vano se pensiamo che ad essa dobbiamo, ad esempio, il 

Trattato contro il commercio di schiavi e la schiavitù, e siamo nel 1926. 
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Nel fragile contesto degli anni fra le due guerre mondiali, percorso da un cupo 

rialzarsi del nazionalismo, da allarmanti tendenze al riarmo, dal contrasto fra gli Stati - 

secondo la logica delle sfere di influenza - furono circa 20 i casi di recesso dalla Società 

delle Nazioni. 

La Germania, con Hitler Cancelliere, si ritirò nel 1933. Lo stesso fece il Giappone. 

L’Italia uscì nel 1937. Questi ultimi due Paesi (con Francia e Impero britannico e la stessa 

Germania), erano membri permanenti del Consiglio della SdN. 

Fin dall’inizio, purtroppo, la Società delle Nazioni non seppe fare argine 

all’espansionismo, alle ripetute violazioni della sovranità territoriale, in Europa come in 

altri continenti. 

Così, negli anni Trenta del secolo scorso, assistemmo a un progressivo sfaldarsi 

dell’ordine internazionale, che mise in discussione i principi cardine della convivenza 

pacifica, a cominciare dalla sovranità di ciascuna nazione nelle frontiere riconosciute. 

Le politiche di appeasement adottate dalle potenze europee nei confronti dei fautori 

di queste dinamiche furono testimonianza di un tentativo vano di contenere ambizioni 

distruttive di simile portata: emblematico rimane l’Accordo di Monaco del 1938, che 

concesse alla Germania nazista l’annessione dei Sudeti, territorio della Cecoslovacchia. 

Un abbandono delle responsabilità condusse quei Paesi a sacrificare i principi di 

giustizia e legittimità, nel proposito di evitare il conflitto, in nome di una soluzione 

qualsiasi e di una stabilità che, inevitabilmente, sarebbero venute a mancare. 

La strategia dell’appeasement non funzionò nel 1938. La fermezza avrebbe, con 

alta probabilità, evitato la guerra. 

Avendo a mente gli attuali conflitti, può funzionare oggi? 

Quando riflettiamo sulle prospettive di pace in Ucraina dobbiamo averne 

consapevolezza. 

Care studentesse, cari studenti, 

vi vediamo, oggi, con grande apprezzamento, partecipi, attivi, pieni di progetti. 

Il vostro attuale destino, le condizioni in cui viviamo in Europa, sono frutto delle 

scelte fortemente volute dopo la Seconda Guerra Mondiale, guardando proprio ai milioni 

di morti delle guerre del Novecento. 

Cooperazione e non competizione. Fraternità laddove regimi e governi avevano 

voluto seminare odio. 

Penso alle centinaia di migliaia di giovani che la Seconda Guerra Mondiale strappò 

alle aule universitarie, alle loro famiglie. 

Sul rifiuto di cedere alla violenza della prepotenza, sul sacrificio di quelle 

generazioni, abbiamo costruito il più lungo periodo di pace di cui l’Europa abbia goduto. 

Settant’anni di pace. 

Certo, per guardare alla storia di Francia, si studia la Guerra cosiddetta dei 

Cent’anni (116 per l’esattezza), con l’Inghilterra. Ma, per l’intera Europa, ricordiamo 

quella degli Ottant’anni, dei Trent’anni, dei Quindici anni: sono anelli della 

periodizzazione che gli storici propongono, centrandola sui conflitti. 

Raramente ci si sofferma sui periodi di pace. 

È bene, invece, parlare della pace di questi decenni come della Pace dei Settant’anni, 

nel proposito che si prolunghi e non venga mai interrotta, per dire che la pace è possibile. 

Che una pace rispettosa dei diritti della persona, delle comunità e dei popoli, è 

possibile. 
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Che non si tratta di aspirazioni ireniche, non sorrette da fatti. Al contrario. 

Al termine del conflitto le potenze alleate contro il morbo nazifascista si trovarono 

di fronte alla necessità di costituire un nuovo ordine mondiale che sapesse evitare gli 

errori del passato e fornire nuove prospettive all’umanità stremata. 

Il primo risultato fu la Carta di San Francisco, della quale ricorrono gli ottant’anni. 

Colpisce e coinvolge leggerne il preambolo che, non a caso, si apre con la formula 

“noi popoli”.  Non dice “noi Stati”, “noi nazioni”. Proclama: “noi popoli”. 

Recita infatti: 

Noi popoli delle Nazioni Unite, 

decisi a salvare le future generazioni dal flagello della guerra, che per due volte nel 

corso di questa generazione ha portato indicibili afflizioni all’umanità, 

a riaffermare la fede nei diritti fondamentali dell’uomo, nella dignità e nel valore 

della persona umana, nella eguaglianza dei diritti degli uomini e delle donne e delle 

nazioni grandi e piccole, 

a creare le condizioni in cui la giustizia ed il rispetto degli obblighi derivanti dai 

trattati e dalle altre fonti del diritto internazionale possano essere mantenuti, 

a promuovere il progresso sociale ed un più elevato tenore di vita in una più ampia 

libertà, 

e per tali fini 

a praticare la tolleranza ed a vivere in pace l’uno con l’altro in rapporti di buon 

vicinato, 

ad unire le nostre forze per mantenere la pace e la sicurezza internazionale, 

ad assicurare, mediante l’accettazione di principi e l’istituzione di sistemi, che la 

forza delle armi non sarà usata, salvo che nell’interesse comune, 

ad impiegare strumenti internazionali per promuovere il progresso economico e 

sociale di tutti i popoli, 

abbiamo risoluto di unire i nostri sforzi per il raggiungimento di tali fini”. 

Questa la strada lucidamente disegnata. 

Nacque quel complesso sistema di organismi internazionali con al centro le Nazioni 

Unite, la prima vera organizzazione universale della storia umana, che, seppur tra luci e 

ombre, ha perseguito per ottant’anni l’obiettivo primario della pace mondiale, della 

crescita e diffusione della prosperità, della soluzione pacifica delle controversie. 

Senza dimenticare il rispetto dei diritti umani e delle libertà fondamentali, 

essenziale tassello di questa nuova architettura. 

Il grande giurista René Cassin, che di questa Università fu studente e poi professore, 

coautore della Dichiarazione Universale sui Diritti Umani del 1948 e premio Nobel per 

la pace, scrisse, infatti “Non ci sarà mai Pace su questo pianeta finché i diritti umani 

vengono violati, in qualunque parte del mondo.” 

Il dispotismo dei sistemi di impronta fascista e nazista appariva condannato dalla 

storia. 

Il sistema costruito dopo il 1945 fu retto, per una lunga fase, dalla grammatica del 

bipolarismo basato in primo luogo su contrapposizioni ideologiche, cui corrispondevano, 

tuttavia, anche propositi di potenza. La Guerra Fredda definì le relazioni internazionali 

per quasi mezzo secolo, cristallizzando i rapporti, gli schieramenti e gli attori stessi della 

vita internazionale. A dominare era il terrore dell’olocausto nucleare. 
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Il 9 novembre 1989, con il crollo del Muro di Berlino, si ricomponevano storia e 

geografia in Europa e nel Mediterraneo dopo la frattura della Guerra fredda. Una 

trasformazione epocale si realizzava e l’ordine internazionale, ancora una volta, assumeva 

una nuova forma. 

Il XX secolo si concludeva con il collasso dell’Unione delle Repubbliche 

Sovietiche e un nuovo assetto globale, nel quale la diffusione delle democrazie liberali 

appariva preponderante. 

Molti lessero nella fine della Guerra Fredda il compimento dell’internazionalismo 

kantiano: sembrava a portata di mano una pace universale fondata sui valori liberali e 

democratici. 

Fu la stagione delle grandi conferenze onusiane, da quella sull’Ambiente di Rio de 

Janeiro del 1992 a quella sulle Donne di Pechino nel 1995. Nascono gli Obiettivi di 

Sviluppo del Millennio, si amplia la membership delle Organizzazioni Internazionali (è 

del 2001 l’ingresso della Cina nell’Organizzazione mondiale del commercio), realizzando 

così una progressiva integrazione degli attori nell’ordine internazionale. 

L’umanità sembrava esser divenuta consapevole di essere legata a un destino 

comune, a una unica responsabilità. 

La globalizzazione, con la crescita del commercio internazionale, la riduzione delle 

distanze dovuta all’aumento e alla facilità dei trasporti intercontinentali, il sempre 

maggiore flusso di passeggeri, idee, ha ampliato gli orizzonti di libertà e spinto molti 

osservatori a pensare che fosse anche il più rapido veicolo per la pace, la cooperazione, 

se non la democratizzazione. 

La globalizzazione contemporanea ha prodotto un livello di integrazione 

internazionale e di crescita senza precedenti nel corso della storia. Miliardi di persone 

sono uscite dalla povertà. Scambi di conoscenze e opportunità sono aumentati 

esponenzialmente, il progresso scientifico ha compiuto passi in avanti impensabili e ha 

permesso applicazioni pratiche in ogni settore della vita umana. 

L’utopia di un mondo “unipolare” si è consumata nel tempo di poco più di un 

ventennio. Il processo si è inceppato, a fronte di scontri di interesse, spesso all’interno 

delle stesse comunità, basti pensare alla ex Jugoslavia all’inizio degli anni ‘90, 

all’instabilità in molti paesi del Corno d’Africa e dell’Africa sub-sahariana, al mai risolto 

conflitto in Medio Oriente. Attori, spesso non statuali - anche se, talvolta, sorretti da Stati 

- si propongono la “conquista”, non esclusa la pratica di atti di terrorismo. 

All’inizio del XXI secolo ci si è così progressivamente trovati di fronte a una 

situazione fluida, nella quale a prevalere erano i rischi e il sentimento di incertezza e 

imprevedibilità. 

La sfida è corrispondere in modo costruttivo al nuovo che emerge. 

Agli organismi internazionali tradizionali si è affiancato il G7, a questo il G20. Il 

gruppo dei “BRICS” vede espandere i suoi membri e rappresenta una quota crescente 

della popolazione e della produzione economica globale, proponendosi di agire da gruppo 

di pressione nella definizione di standard e nella gestione di opportunità, quasi revival 

riveduto del gruppo dei Paesi “non allineati” – allora, peraltro, davvero tali - che prese 

avvio con la Conferenza di Bandung, in Indonesia, nel 1955. 

Accanto a questa nuova articolazione multipolare dell’equilibrio mondiale, si 

riaffaccia, tuttavia, con forza, e in contraddizione con essa, il concetto di “sfere di 

influenza”, all’origine dei mali del XX secolo e che la mia generazione ha combattuto. 
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Tema cui si affianca quello di figure di neo-feudatari del Terzo millennio - novelli 

corsari a cui attribuire patenti - che aspirano a vedersi affidare signorie nella dimensione 

pubblica, per gestire parti dei beni comuni rappresentati dal cyberspazio nonché dallo 

spazio extra-atmosferico, quasi usurpatori delle sovranità democratiche. 

Ricordiamoci cosa detta l’Outer Space Treaty all’ Art. II: “Lo spazio extra-

atmosferico, compresi la luna e gli altri corpi celesti, non è soggetto ad appropriazione da 

parte degli Stati, né sotto pretesa di sovranità, né per utilizzazione od occupazione, né per 

qualsiasi altro mezzo possibile”. 

L’età moderna è stata caratterizzata dalla “Conquista”, di terre, ricchezze, risorse. 

Nei secoli, dall’abbandono progressivo di territori non più fertili, con le migrazioni verso 

nuovi lidi. In tempi relativamente recenti, con il mito, in America, della “Nuova frontiera”. 

Regole e strumenti ci sarebbero per affrontare questa fase e allora perché il sistema 

multilaterale sembra non riuscirci, con il rischio del ripetersi di quanto accaduto negli 

anni Trenta del secolo scorso: sfiducia nella democrazia, riemergere di unilateralismo e 

nazionalismi? 

Oggi come allora si allarga il campo di quanti, ritenendo superflue se non dannose 

per i propri interessi le organizzazioni internazionali, pensano di abbandonarle. 

Interessi di chi? Dei cittadini? Dei popoli del mondo? Non risulta che sia così. 

Le conseguenze di queste scelte, la storia ci insegna, sono purtroppo già scritte. 

È il momento di agire: ricordando le lezioni della storia e avendo a mente il fatto 

che l’ordine internazionale non è statico. E’ un’entità dinamica, che deve sapersi adattare 

ai cambiamenti, senza cedimenti su principi, valori e diritti che i popoli hanno conquistato 

e affermato. 

Quest’anno - ho menzionato Bandung e la Carta di San Francisco - ricorrono altresì 

i cinquant’anni dalla conclusione della Conferenza di Helsinki sulla sicurezza e la 

cooperazione in Europa, insieme ai trent’anni dell’Osce, che ne è derivata. 

Settantacinque anni fa, nel mese di ottobre, veniva lanciato il Piano Pleven per una 

difesa europea. Faceva seguito alla dichiarazione Schuman, del maggio dello stesso anno, 

che avrebbe portato alla costituzione della Comunità Europea del carbone e dell’acciaio. 

Quarant’anni fa, sul lago di Ginevra, il presidente Usa, Ronald Reagan, e quello 

dell’Urss, Michail Gorbaciov, avviarono il disgelo che portò alla sottoscrizione del 

Trattato INF che eliminò dall’Europa i missili cosiddetti di teatro. 

Nel 1990, Parigi vide la sottoscrizione del Trattato CFE  per la riduzione delle forze 

convenzionali in Europa. 

La distensione portò a un dividendo per la pace, che si espresse con sensibili 

riduzioni delle spese per armamenti, e una stagione di incontro, condivisione. 

Fu l’avvio di una nuova architettura di sicurezza europea e mondiale. 

Ancora una volta, dialogo e spirito di cooperazione prevalsero. 

Cosa vuol dire? 

Che la pace non è un dono gratuito della storia. 

Che statisti e popoli, per conseguirla, devono dispiegarvi il loro impegno. 

Che la pace occorre volerla, costruirla, custodirla. 

Anche con la paziente messa in campo di misure di fiducia. 

Basti pensare alla vera e propria batteria di accordi e trattati internazionali che, nei 

decenni, l’hanno corroborata. 

Cosa rimane di tutto ciò? 
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Passo dopo passo, i principali protagonisti hanno, dapprima, iniziato a violarli e, 

poi, a denunciarli. 

Quale diventa, quindi, il prezzo della sicurezza? La minaccia dell’uso, se non la 

pratica, della violenza? 

Si tratta di interrogativi che riguardano, in primo luogo, proprio l’Unione Europea. 

L’Europa intende essere oggetto nella disputa internazionale, area in cui altri 

esercitino la loro influenza, o, invece, divenire soggetto di politica internazionale, 

nell’affermazione dei valori della propria civiltà? 

Può accettare di essere schiacciata tra oligarchie e autocrazie? 

Con, al massimo, la prospettiva di un “vassallaggio felice”. 

Bisogna scegliere: essere “protetti” oppure essere “protagonisti”? 

L’Italia dei Comuni, nel XII e XIII secolo, suggestiva ma arroccata nella difesa 

delle identità di ciascuno, registrò l’impossibilità di divenire massa critica, di 

sopravvivere autonomamente e venne invasa, subì spartizione. 

L’Europa appare davanti a un bivio, divisa, come è, tra Stati più piccoli e Stati che 

non hanno ancora compreso di essere piccoli anch’essi, a fronte della nuova congiuntura 

mondiale. 

L’Unione Europea è uno degli esempi più concreti di integrazione regionale ed è, 

forse, il più avanzato progetto - ed esempio di successo - di pace e democrazia nella storia. 

Rappresenta senza dubbio una speranza di contrasto al ritorno dei conflitti provocati 

dai nazionalismi. Un modello di convivenza che, non a caso, ha suscitato emulazione in 

altri continenti, in Africa, in America Latina, in Asia. 

Costituisce un punto di riferimento nella vicenda internazionale, per un 

multilateralismo dinamico e costruttivo, con una proposta di valori e standard che 

abbandona concretamente la narrazione pretestuosa che vorrebbe i comportamenti dei 

“cattivisti” più concreti e fruttuosi rispetto a quelli dei cosiddetti “buonisti”. 

L’Unione Europea semina e dissemina futuro per l’umanità. Ne sono testimonianza 

gli accordi di stabilizzazione internazionale stipulati con realtà come il Canada, il Messico, 

il Mercosur. Le stesse politiche di vicinato, le intenzioni messe in campo dopo la 

Dichiarazione di Barcellona sul partenariato euro-mediterraneo (siamo a trent’anni da 

quella data). 

Occorre che gli interlocutori internazionali sappiano di avere nell’Europa un saldo 

riferimento per politiche di pace e crescita comune. Una custode e una patrocinatrice dei 

diritti della persona, della democrazia, dello Stato di diritto. 

Chiunque pensi che questi valori siano sfidabili sappia che, sulla scia dei suoi 

precursori, l’Europa non tradirà libertà e democrazia. 

Le stesse alleanze si giustificano solo in base a - transeunti - convergenze di 

interessi e, dunque, per definizione, a geometria variabile, o riguardano anche valori? 

L’Europa, ricordava Simone Veil al Parlamento Europeo, nel 1979, è consapevole 

che “le isole di libertà sono circondate da regimi nei quali prevale la forza bruta. La nostra 

Europa è una di queste isole”. 

Restare arroccati su quest’isola non è la risposta: abbiamo bisogno di un ordine 

internazionale stabile e maturo per reagire all’entropia e al disordine causate dalle 

politiche di potenza, e per affrontare le grandi sfide transnazionali del nostro tempo. 

Le attuali istituzioni non bastano, tuttavia, e le riflessioni poste in essere dalla 

Conferenza sul futuro dell’Europa negli anni scorsi meritano di essere riprese e attuate, 
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con una politica estera e di difesa comune più incisiva, capace di trasmettere fiducia nei 

confronti del ruolo europeo nella risposta alle sfide globali. 

Abbiamo dimostrato di saper agire con efficacia nelle crisi, come durante la 

pandemia, e di saperci opporre con unità di intenti alle inaccettabili violazioni del diritto 

dei popoli, come nel caso dell’aggressione russa all’Ucraina. 

Con la stessa efficacia d unità dobbiamo ora rinnovarci, per salvaguardare la 

sicurezza e il benessere dei popoli europei e contribuire alla pace mondiale, a partire dalla 

dimensione mediterranea e dal rapporto con il contiguo continente africano. 

Non può guidarci la rassegnazione ma la volontà di dare contenuti ai passaggi 

necessari per ottenere questi risultati. 

Aldo Moro, lo statista italiano assassinato dalle Brigate Rosse, nella sua qualità di 

presidente di turno delle allora Comunità Europee (raccoglievano 9 Paesi), intervenendo 

nella sessione conclusiva della Conferenza di Helsinki, si proponeva di dare senso alla 

fase di distensione internazionale che si annunciava, sottolineando che significava 

“l’esaltazione degli ideali di libertà e giustizia, una sempre più efficace tutela dei diritti 

umani, un arricchimento dei popoli in forza di una migliore conoscenza reciproca, di più 

liberi contatti, di una sempre più vasta circolazione delle idee e delle informazioni”. 

L’Unione Europea - e in essa Francia e Italia - deve porsi alla guida di un 

movimento che nel rivendicare i principi fondanti del nostro ordine internazionale sappia 

rinnovarlo, attenta alle istanze di quanti dall’attuale costruzione si sentano emarginati. 

Una strada che non è quella dell’abbandono degli organismi internazionali né quella 

del ripudio dei principi e delle norme che ci governano ma di una profonda e condivisa 

riforma del sistema multilaterale, più inclusiva ed egualitaria rispetto a quanto furono 

capaci di fare le potenze vincitrici della Seconda Guerra Mondiale, cui va, tuttavia, 

riconosciuto il grande merito di mettere insieme vincitori e vinti per un mondo nuovo. 

Servono idee nuove e non l’applicazione di vecchi modelli a nuovi interessi di pochi. 

Le università sono candidate a far emergere queste idee. 

Care studentesse e cari studenti, 

la storia è incisa nei comportamenti umani. 

Il futuro del pianeta passa dalla capacità di plasmare l’ordine internazionale perché 

sia a servizio della persona umana. 

Le scelte di multilateralismo e solidarietà di oggi determineranno la qualità del 

vostro domani. 

Si tratta di non ripetere gli errori del passato, ma di dar vita a una nuova narrazione. 

Soltanto insieme, come comunità globale, possiamo sperare di costruire un avvenire 

prospero, ispirato a equità e stabilità. 

Vi auguro, auguro a ciascuno di voi, ogni successo negli studi che state 

approfondendo, con l’auspicio che vi conducano a essere attori consapevoli e partecipi 

della comunità internazionale. 

Auguri! 

Febbraio 2025 
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Riflessioni sui valori comuni ai Paesi membri dell’Unione e sul contributo della 

Corte di giustizia* 

Bruno Nascimbene 

Professore emerito di Diritto dell’Unione europea nell’Università degli Studi di Milano  

 

1. Esistono davvero dei valori comuni? – Le riflessioni che seguono riguardano 

un tema che è appassionante e, per così dire, intrigante. La domanda che ci si pone è se 

esistono davvero dei valori comuni ai Paesi membri dell’Unione europea e se questi valori 

possono essere comuni ad altri Paesi, membri di quell’altra organizzazione internazionale 

europea rappresentata dal Consiglio d’Europa. Due Europe, che per quanto abbiano, 

almeno in parte, Stati membri diversi (27, 46), finalità diverse, istituzioni diverse, 

condividono tuttavia un patrimonio comune, giuridico e storico-politico1. 

 

2. I valori come “collante” – Desidero ricordare sul tema un volume ove si 

affrontano vari temi sull’integrazione europea2. Pur presentandosi, nella forma, come un 

complesso di riflessioni, appunto, su temi vari, è sostanzialmente un manuale di diritto 

dell’Unione europea, articolato in nove capitoli. Vi sono alcune pagine, che in particolare 

ricordo, dedicate ai valori comuni. Questi emergono e rappresentano, anzi, un “collante” 

quando vengono esaminati il processo di integrazione e il contributo che vi ha portato il 

Trattato di Lisbona (in vigore ormai da oltre quindici anni, 1.12.2009), ultima riforma 

intervenuta in tale processo.  

Un “collante” «che lega indissolubilmente in un progetto strategico comune Paesi 

che, pur dotati di storia e cultura diverse, hanno deciso di interpretare tali differenze come 

“valori” unificanti», quelli cioè «propri» dell’Unione, previsti dall’art. 2 TUE, che sono 

«ben sintetizzati nel motto “Unita nella diversità” nonostante la retrocessione della sua 

ufficialità»3. Retrocessione rispetto al Trattato di Lisbona, che non contiene una norma, 

quale era l’art. I-8 del Trattato che adotta una Costituzione per l’Europa, intitolato “I 

simboli dell’Unione” uno dei quali era, appunto, il “motto”. 

Nello studio di questo argomento, e nelle riflessioni che qui di seguito propongo, 

mi sono chiesto quale (sia) la rilevanza di tale “comunanza” e dove venga affermata: nei 

testi, nelle norme, nella giurisprudenza della Corte di giustizia, il cui ruolo di creatore del 

diritto è riconosciuto a livello interno e internazionale. Fra i valori comuni, ricordati 

 

* Il presente contributo costituisce la versione aggiornata della relazione presentata al Convegno di studi in 

onore di Ennio Triggiani, intitolato “L’Unione europea come comunità di valori” e svoltosi nell’Università degli Studi 

di Bari Aldo Moro il 26 settembre 2024. Esso sarà incluso anche negli atti del Convegno, in corso di pubblicazione. I 

riferimenti bibliografici, considerata la materia del presente lavoro, sono di carattere essenziale. 
1 Cfr. sulle differenze fra Consiglio d’Europa e Unione europea, e relativi atti istitutivi, le c.d. sentenze gemelle 

della Corte cost. 24.10.2007, n. 348 e n. 349, spec. i punti 3.3. e 4.6. del “Considerato in diritto” della sentenza 348. 
2 E. TRIGGIANI, Spunti e riflessioni sull’Europa, II ed., Bari, 2019. 
3 Ivi, p. 23 
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sempre più frequentemente negli atti delle istituzioni e nella giurisprudenza, come si dirà 

oltre, lo “Stato di diritto” ha un carattere preminente4.  

 

3. L’esistenza di un patrimonio comune. La CEDU e la Carta – Prima, tuttavia, 

mi sembra opportuno svolgere alcune considerazioni sull’effettiva esistenza di un 

patrimonio comune. 

Patrimonio comune è espressione che ricorre nello Statuto del Consiglio d’Europa 

(art. 1) e nella CEDU (preambolo). Gli Stati membri del Consiglio d’Europa sono anche 

parti della CEDU, che risponde alla necessità di fornire una garanzia collettiva di diritti 

fondamentali, alcuni enunciati nella Dichiarazione universale, cui la Convenzione si 

ispira. 

Questi Stati che, come si è detto, sono anche (in parte) Stati membri della UE, sono 

animati dallo stesso spirito e (preambolo CEDU) sono «forti di un patrimonio comune di 

tradizioni e di ideali politici, di rispetto della libertà e di preminenza del diritto».  

La realizzazione di una “unione più stretta” è ricordata nel preambolo della CEDU. 

Come pure nel preambolo del TUE (nonché in quello della Carta dei diritti fondamentali) 

ove si afferma la volontà degli Stati di «portare avanti il processo di creazione di 

un’unione sempre più stretta fra i popoli dell’Europa», «in cui le decisioni siano prese il 

più vicino possibile ai cittadini, conformemente al principio di sussidiarietà».  

La tutela dei diritti fondamentali, che è oggetto della Carta, appartiene al patrimonio 

comune, Carta e CEDU avendo obiettivi comuni e l’una (la Carta) essendo conforme 

all’altra (la CEDU), poiché (art. 52, par. 3, Carta) in tutti i casi in cui la Carta contiene 

diritti corrispondenti a quelli garantiti dalla CEDU, «il significato e la portata degli stessi 

sono uguali a quelli conferiti» dalla CEDU. 

 

4. Le norme rilevanti del TUE e della Carta – I valori, dato fondamentale e 

caratterizzante il TUE e la Carta, sono espressamente previsti da una norma, l’art. 2, 

 

4 Sul tema dei valori comuni ci si limita a ricordare l’ampio scritto di L.S. ROSSI, Il valore giuridico dei valori. 

L’articolo 2 TUE: relazioni con altre disposizioni del diritto primario dell’UE e rimedi giurisdizionali, in Federalismi, 

2020 (e riferimenti ivi); P. MORI, Il primato dei valori comuni dell’Unione europea, in Il Diritto dell’Unione Europea, 

2021, p. 73 ss.; L. D. SPIEKER, EU Values Before the Court of Justice, Oxford, 2023; G. TESAURO, Manuale di diritto 

dell’Unione europea, a cura di P. DE PASQUALE, F. FERRARO, IV ed., Napoli, 2023, p. 29 ss.; R. ADAM, A. TIZZANO, 

Manuale di diritto dell’Unione europea, IV ed., Torino, 2024, p. 434 ss. Sul tema dello Stato di diritto, ci si limita, 

parimenti, a ricordare A. CIRCOLO, Il valore dello Stato di diritto nell’Unione europea, Napoli, 2023; le relazioni 

presentate in occasione del convegno promosso dal Parlamento europeo, 7-8 settembre 2023, su “Lo Stato di diritto, 

una prospettiva di diritto comparato”, specialmente quelle di V. SALVATORE, Lo Stato di diritto, una prospettiva di 

diritto comparato. Unione europea, in 

https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2023/745685/EPRS_STU(2023)745685_IT.pdf, e di J. ZILLER, 

L’État de droit, une perspective de droit comparé. Conseil de l’Europe, in 

https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2023/745673/EPRS_STU(2023)745673_FR.pdf; la relazione 

del Parlamento europeo “sulla relazione sullo Stato di diritto 2023 della Commissione”, doc. P9_TA(2024)0108 del 

28.2.2024, in https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2024-0108_IT.pdf. 

https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2023/745685/EPRS_STU(2023)745685_IT.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2023/745673/EPRS_STU(2023)745673_FR.pdf
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2024-0108_IT.pdf
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nonché dalla Carta che nel preambolo richiama l’obiettivo di «condividere un futuro di 

pace fondato su valori comuni».  

L’art. 2, come si dirà poco oltre, va letto insieme agli articoli 7 e 49 del TUE ed è 

elemento essenziale del regolamento sulla condizionalità (di cui si dirà poco oltre): una 

“rivisitazione” più recente di questi valori, che ha assunto un rilievo importante 

nell’orientamento e nelle decisioni delle istituzioni e nella giurisprudenza della Corte di 

giustizia (di cui pure si dirà).  

I sei valori su cui si fonda l’Unione, previsti dall’art. 2 («rispetto della dignità 

umana, della libertà, della democrazia, dell’uguaglianza, dello Stato di diritto e del 

rispetto dei diritti umani, compresi i diritti delle persone che appartengono alle 

minoranze») sono comuni agli Stati che compongono la società europea, la quale ha una 

identità caratterizzata da sei elementi, pure previsti dall’art. 2 («una società caratterizzata 

dal pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla 

solidarietà e dalla parità tra uomini e donne»). 

Sono talmente importanti, tali valori, che rappresentano il requisito essenziale per 

diventare membri dell’Unione: gli Stati devono non solo rispettarli, ma impegnarsi «a 

promuoverli», a svilupparli (art. 49 TUE). Se non vengono rispettati, gli Stati possono 

essere destinatari di sanzioni ex art. 7 TUE. La norma prevede due fasi: la prima (par. 1) 

consiste nella constatazione, da parte del Consiglio (a maggioranza dei quattro quinti) 

dell’evidente rischio di violazione grave di uno di tali valori (un’iniziativa era stata 

avviata dalla Commissione contro la Polonia il 20.12.2017 – con specifico riferimento 

allo Stato di diritto –, ma in epoca recente, il 29.5.2024, è stata archiviata poiché erano 

state adottate misure importanti per ripristinare lo Stato di diritto (e quindi i fondi della 

politica di coesione e del Piano nazionale di ripresa e resilienza sono stati sbloccati). Altra 

iniziativa avviata dal P.E. contro l’Ungheria il 12.9.2018 – con riferimento, in generale, 

ai valori su cui si fonda l’Europa – è pendente; una risoluzione del 24.4.2024 chiede a 

Consiglio e Commissione di avviare la procedura ex art. 7, par. 2)5.  

La seconda fase (par. 2) consiste nella constatazione da parte del Consiglio 

(all’unanimità) dell’esistenza di una violazione (non più solo il rischio) grave e (inoltre) 

persistente di uno di quei valori. Dopo la constatazione il Consiglio (a maggioranza 

qualificata, par. 3) può sospendere alcuni dei diritti derivanti dai Trattati, compreso il 

diritto di voto in seno al Consiglio. 

 

5 Cfr. il comunicato stampa della Commissione del 29.2.2024 “Gli sforzi della Polonia per ripristinare lo Stato 

di diritto spianano la strada all’accesso a fondi dell’UE fino a 137 milioni di Euro”; a seguito dello sblocco di 10,2 

milioni di euro di fondi di coesione da parte della Commissione a favore dell’Ungheria, il P.E. ha chiesto alla Corte di 

giustizia, ricorso del 25.3.2024, l’annullamento della decisione della Commissione, causa C-225/24 (cfr. 

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=285967&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir

=&occ=first&part=1&cid=24842766). La procedura ex art. 7, par. 1, Commissione contro Polonia è stata chiusa, 

comunicato stampa della Commissione del 29.5.2024 (“Commission decides to close Article 7 (1) TEU procedure for 

Poland”). Il procedimento era iniziato con la proposta della Commissione di decisione del Consiglio sulla contestazione 

dell’esistenza di un evidente rischio di violazione grave dello Stato di diritto del 20.12.2017, doc. COM (2017) 835 

final. La procedura promossa dal P.E. contro l’Ungheria è pendente (cfr. sulle audizioni in corso ex art. 7, par. 1, la 

risoluzione del P.E. del 24.4.2024, P9_TA (2024) 0367 (il procedimento aveva avuto inizio con la risoluzione del P.E. 

del 12.9.2018).  

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=285967&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=24842766
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=285967&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=24842766
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5. Stato di diritto. I mezzi di tutela, in particolare il regolamento sulla 

condizionalità – Quanto allo Stato di diritto (Etat de droit, rule of law, ex art. 2 TUE; 

l’espressione nello Statuto del Consiglio d’Europa e nella CEDU è preminenza del diritto, 

préminence de droit, rule of law) si osserva che esso è il valore (presuntivamente violato) 

che ha determinato le iniziative ricordate ex art. 7, contro Polonia e Ungheria, ma anche 

varie procedure di infrazione ex art. 258 TFUE. Strumenti specifici per tutelare tale valore, 

di competenza della Commissione sono: a) il “meccanismo europeo per lo Stato di diritto” 

(che consiste in una relazione di carattere generale e in una di carattere particolare, Paese 

per Paese); b) il “quadro per lo Stato di diritto” (ha la funzione di allarme preventivo nei 

confronti di uno Stato, la Commissione cercando di impedire che le condizioni si 

aggravino fino al punto da far avviare la procedura ex art. 7); c) il ricorso alla procedura 

prevista dal regolamento sulla condizionalità di bilancio (regolamento 2020/2092 del 

16.12.2020 «relativo a un regime generale di condizionalità per la protezione del 

bilancio» che consente all’Unione di sospendere, ridurre, limitare l’accesso ai 

finanziamenti in caso di violazione dello Stato di diritto6.  

Il regolamento prima ricordato definisce la nozione di Stato di diritto (art. 2, lett. a) 

sulla base di sei elementi: a) il principio di legalità, in base al quale il processo legislativo 

deve essere trasparente, responsabile, democratico; b) la certezza del diritto; c) il divieto 

di arbitrarietà del potere esecutivo; d) la tutela giurisdizionale effettiva, compreso 

l’accesso alla giustizia assicurata da organi giurisdizionali indipendenti e imparziali, 

anche per quanto riguarda i diritti fondamentali; e) la separazione dei poteri; f) la non 

discriminazione e uguaglianza davanti alla legge. Conferma, dunque, in particolare, la 

necessità che siano assicurate nei Paesi membri la tutela giurisdizionale effettiva, 

l’autonomia e l’indipendenza della magistratura, un equo processo, come prevedono l’art. 

47 Carta nonché l’art. 6 CEDU (l’art. 3 precisa una varietà di elementi indicativi di 

“violazioni dei principi dello Stato di diritto”). Si tratta di un valore connesso agli altri 

valori e, come afferma l’art. 2 regolamento (lett. a) «è da intendersi alla luce degli altri 

valori e principi dell’Unione sanciti nell’art. 2 TUE». 

Non vi è una gerarchia fra i valori e, anche se può suscitare qualche perplessità il 

collegamento fra valori e protezione degli interessi finanziari, ciò che rileva è l’obbligo 

di stretta, leale cooperazione, di solidarietà fra gli Stati che giustifica la condizionalità 

dell’erogazione delle risorse.  

Lo Stato di diritto è un valore (a mio avviso) del tutto particolare, ove vengono in 

evidenza, come si è detto, l’indipendenza dei giudici e la garanzia di una tutela 

giurisdizionale effettiva e di un equo processo. La Corte sottolinea il legame essenziale, 

fra art. 2 TUE e art. 19, par. 1, secondo comma, perché l’art. 19, precisamente, 

“concretizza” il valore dello Stato di diritto, affidando «l’onere di garantire il controllo 

 

6 Sul regolamento si permette rinviare al nostro Il rispetto della rule of law e lo strumento finanziario. La 

condizionalità, in eurojus, n. 3, 2021, p. 172 ss. e ivi riferimenti. 
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giurisdizionale dell’ordinamento giuridico dell’Unione non soltanto alla Corte ma anche 

agli organi giurisdizionali nazionali»7. 

Il principio di leale cooperazione, il ruolo dei giudici nazionali e l’integrazione fra 

Stati membri sono sottolineati nel volume prima ricordato quando viene affrontato il tema 

delle funzioni della Corte di giustizia dopo il Trattato di Lisbona: una Corte con vere e 

proprie funzioni “neo-pretorie”, che assicura, insieme ai giudici nazionali, una tutela 

giurisdizionale effettiva8.  

 

6. La giurisprudenza della Corte. Rinvii pregiudiziali e procedure di infrazione 

– La giurisprudenza della Corte ha un ruolo di assoluto rilievo nel tema qui esaminato. 

Ruolo creativo, come sempre, ma forse ancor più quando, nella disamina delle violazioni 

del diritto dell’Unione contestate ad alcuni Stati, Polonia e Ungheria in primo luogo, 

definisce i valori comuni e, fra questi, lo Stato di diritto.  

La Corte fornisce il suo contributo sia in via pregiudiziale, sia in via contenziosa 

nell’ambito di procedure di infrazione. Si ricordano, per esempio, la questione 

dell’indipendenza dei giudici polacchi che è stata oggetto di una pregiudiziale 9 

sull’indipendenza della sezione disciplinare della Corte suprema polacca (sezione priva 

delle caratteristiche di un organo giurisdizionale, ex art. 19 TUE e art. 47 Carta), ma anche 

di una sentenza nell’ambito di una procedura di infrazione 10 . Veniva imposto un 

“bavaglio” o “museruola” ai magistrati in materia di riforma del sistema giudiziario, 

prevedendo ipotesi di illecito disciplinare di contenuto assai ampio e vago, che 

pregiudicavano l’indipendenza dei magistrati. 

Si ricorda inoltre il contrasto diritto polacco-diritto UE, che è emerso nel confronto-

scontro sul primato del diritto UE, negato dal Tribunale costituzionale polacco con 

riguardo alla legge istitutiva di un nuovo regime disciplinare per i giudici, il giudice 

costituzionale contrastando, e quindi opponendosi, alla Corte di giustizia che, in via 

cautelare, ordinava l’immediata sospensione della legge11. 

La Corte di giustizia, nell’ambito di un rinvio pregiudiziale12, ma soprattutto di una 

procedura di infrazione 13 , contestò la tesi polacca ritenendo sussistente l’infrazione 

perché il regime disciplinare non garantiva l’indipendenza dei giudici rispetto al potere 

politico. 

Il tema del primato e dell’indipendenza dei giudici venne messo in discussione, e 

quindi oggetto di decisione da parte della Corte, anche in Romania (con riguardo alle 

 

7 Cfr. 27.2.2018, causa C-64/16, Associação Sindacal dos Juizes Portugueses, EU:C:2018:117, punto 32; 

11.5.2023, causa C-817/21, R.I., EU:C:2023:391, punto 39. 
8 Cfr. E. TRIGGIANI, Spunti e riflessioni, cit., p. 32. 
9 Cfr. 19.11.2019, cause riunite C-585/18, C-624/18 e C-625/18, A.K. e a., EU:C:2019:982. 
10 Cfr. 5.6.2023, causa C-204/21, Commissione c. Polonia, EU:C:2023:442. 
11 Cfr. la decisione del giudice costituzionale polacco del 14.7.2021 e la sentenza della Corte 8.4.2020, causa 

C-791/19 R, Commissione c. Polonia, EU:C:2020:277: secondo il giudice polacco, la Corte aveva agito ultra vires, in 

contrasto con la Costituzione del proprio Paese. 
12 Cfr. 2.3.2021, causa C-824/18, A.B. e a., EU:C:2021:153. 
13 Cfr. 15.7.2021, causa C-791/19, Commissione c. Polonia, EU:C:2021:596. 
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norme sui procedimenti disciplinari e promozione dei giudici nazionali)14, e in Ungheria 

(qui venendo consentito alla Corte suprema di annullare un’ordinanza di rinvio 

pregiudiziale per non pertinenza del rinvio e di avviare un procedimento disciplinare 

contro il giudice che aveva disposto il rinvio, disconoscendo quindi il primato del diritto 

UE)15. 

 

7. Le più recenti affermazioni. Il ruolo della Corte, i valori nel futuro – Anche 

in epoca più recente la Corte ha sottolineato l’importanza, il carattere essenziale dello 

Stato di diritto, rispetto a norme croate che consentivano a un soggetto estraneo al collegio 

giudicante (giudice della registrazione) di impartire istruzioni al predetto collegio, 

obbligandolo anche a modificare il contenuto della decisione già adottata16.  

Il Parlamento europeo ha assunto e mantiene un atteggiamento estremamente 

critico sulla violazione dello Stato di diritto e, in genere, dei valori fondamentali 

dell’Unione. Non solo, come si è detto, l’azione ex art. 7, par. 1, TUE è pendente, ma ha 

convenuto in giudizio la Commissione17 per avere sbloccato de fondi (10,2 milioni di 

euro) congelati a favore dell’Ungheria giudicando positive le riforme giudiziarie (con 

particolare riguardo all’indipendenza della magistratura) intraprese da questo Paese. La 

Commissione avrebbe sbloccato i fondi in cambio della revoca del veto ungherese su 

alcune urgenti decisioni riguardanti l’Ucraina che richiedevano l’unanimità in seno al 

Consiglio europeo.  

Il dialogo e, pure, il contrasto fra istituzioni sottolinea, una volta di più, 

l’importanza dei valori dell’Unione, dello Stato di diritto in particolare che, come afferma 

la Commissione nella quinta relazione annuale sulla situazione dello Stato di diritto 

nell’Unione europea18, nel trarre le conclusioni e indicare le prossime tappe evidenzia che 

proprio lo Stato di diritto sarà al centro dell’agenda politica dell’Unione nei prossimi 

cinque anni, «fulcro del successo» futuro della stessa Unione19.  

Guardando al futuro e a prossime adesioni all’Unione (che la predetta relazione, 

pure, affronta, con riguardo a Albania, Montenegro, Macedonia settentrionale, Serbia) 

sembra significativo ricordare quanto la Corte di giustizia ebbe ad affermare circa il 

rispetto dei criteri di Copenaghen (Consiglio europeo del 21-22.6.1993) ai fini 

dell’adesione di nuovi Stati all’Unione (nove sono i candidati ufficiali, uno – Kossovo – 

è potenziale). Nella sentenza sulla “legge bavaglio” prima ricordata la Corte afferma, 

quanto ai valori in generale, che l’Unione riunisce «Stati che hanno liberamente e 

 

14  Cfr. 21.12.2021, cause riunite C-357/19, C-547/19, C-811/19 e C-840/19, Euro Box Promotion e a., 

EU:C:2021:1034; 7.11.2022, ord., cause riunite C-859/19, C-926/19, C-929/19, FX e a., EU:C:2022:878; 11.5.2023, 

causa C-817/21, R.I., EU:C:2023:391; 7.9.2023, C-216/21, Associaţia “Forumul Judecătorilor din România”, 

EU:C:2023:628; più recentemente sul principio del primato, anche rispetto a decisioni della Corte costituzionale di un 

Paese membro, nella specie Romania, 26.9.2024, causa C-792/22, Energotehnica, EU:C:2024:788. 
15 Cfr. 23.1.2021, causa C-564/19, IS , EU:C:2021:949. 
16 Cfr. 11.7.2024, cause riunite C-554/21, C-622/21, C-727/21, Hann-Invest, EU:C:2024:594, procedimento 

pregiudiziale avviato dalla Corte d’appello di commercio croata. 
17 Cfr. il ricorso del 25.3.2024, causa C-225/24, cit. 
18 Cfr. il doc. del 24.7.2024, COM (2024) 800 final. 
19 Cfr. il par. 4 del documento cit. 
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volontariamente aderito ai valori comuni enunciati all’articolo 2 TUE, li rispettano e si 

impegnano a promuoverli»; «la fiducia reciproca tra gli Stati membri e, segnatamente i 

loro giudici, si basa sulla premessa fondamentale secondo cui gli Stati membri 

condividono tali valori comuni». Il rispetto dei valori comuni vale non solo per gli Stati 

che sono membri, ma per quelli che lo diventeranno: una volta che lo Stato ha aderito, 

«non può più sottrarsi». L’impegno a rispettare e a dare esecuzione all’art. 2 TUE non è 

programmatico: «non costituisce», afferma la Corte «una mera enunciazione di 

orientamenti o di intenti di natura politica, ma contiene valori che fanno parte dell’identità 

stessa dell’Unione quale ordinamento giuridico comune, valori che sono concretizzati in 

principi che comportano obblighi giuridicamente vincolanti per gli Stati membri»20.  

In uno scritto di alcuni anni fa, ma del tutto attuale, dal titolo “Il Paese che trascura 

lo Stato di diritto”, Giuseppe Tesauro, esprimendo perplessità sulla situazione italiana, 

affermava: «Teniamocelo stretto lo Stato di diritto [che è] ineliminabile ancoraggio della 

nostra democrazia», oltre che di quella degli altri Paesi membri. Un suggerimento che 

permane attuale, del tutto condivisibile21. 

Febbraio 2025 

 

20 Cfr. i punti 66-68 della sentenza 5.6.2023, cit. alla nota 10. 
21 Cfr. G. TESAURO, ne Il Mattino, 1.8.2020. 
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1. Il 22 gennaio scorso il premier polacco Donald Tusk ha presentato al Parlamento 

europeo le priorità del semestre di presidenza del Consiglio dell’Unione; un intervento 

che da più parti è stato ritenuto quasi una “chiamata alle armi”. 

La presentazione è avvenuta a due giorni dall’insediamento di Donald Trump alla 

Casa Bianca e all’indomani di quella che è sembrata essere la risposta dell’Unione 

europea, vale a dire il discorso tenuto dalla Presidente della Commissione europea Ursula 

von der Leyen a Davos, all’apertura del Forum economico mondiale. La Presidente, 

infatti, a proposito della nuova amministrazione Trump, ha sostenuto che l’Unione 

assumerà un atteggiamento “pragmatico” e sarà sempre pronta a difendere i propri 

interessi strategici contro qualsiasi misura ingiustificata. 

L’intervento di Tusk al Parlamento europeo si colloca nel solco di quello della 

Presidente della Commissione europea e con riferimento ai rapporti fra UE e Stati Uniti 

– per il premier polacco un rapporto alla pari – ha affermato: «Don’t ask America what it 

can do for our security. Ask yourselves what we can do for our own security». 

Proprio la sicurezza dell’Unione europea è al centro del programma della presi-

denza polacca, come testimoniato dallo slogan “Security, Europe”. Un concetto che 

abbraccia diverse dimensioni, da quella economica a quella energetica, da quella alimen-

tare a quella sanitaria, fino alla più importante, su cui Tusk si è maggiormente soffermato 

a Strasburgo: la sicurezza militare. È stato, infatti, immediato il riferimento al conflitto 

che si combatte ai confini dell’Unione ormai da tre anni e che ovviamente costituisce al 

momento la maggiore preoccupazione per la Polonia. Da qui la proposta, contenuta come 

si vedrà nel programma della presidenza, di un aumento della spesa militare, sulla scia di 

quanto fatto dal Governo polacco, che ad oggi destina il 5% del PIL alla difesa. 

La sicurezza passa, inoltre, nella visione di Tusk, dal rafforzamento dei confini 

esterni dell’Unione, dalla lotta alla disinformazione e dall’autonomia energetica. Proprio 

la questione relativa all’energia ha fornito al premier l’occasione per mettere in 

discussione il Green Deal; l’energia europea, ha osservato, è costosa, la più costosa nel 

mondo, tanto da non permettere all’Unione di competere con Stati Uniti e Cina. È in tale 

contesto che Tusk ha proposto la revisione delle norme ambientali dell’UE che incidono 

sull’aumento del prezzo dell’energia. 

Stesse osservazioni sono state fatte in tema di sicurezza alimentare: «We do care 

about nature, but pro-environmental actions are going to be effective if people subscribe 

to them, if people endorse those changes». 
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2. I toni e il contenuto del discorso di Donald Tusk rispecchiano il programma della 

presidenza polacca che – in linea con quello della nuova Commissione europea – pone 

l’accento, come detto, sulla sicurezza nei suoi molteplici aspetti. 

Il tema centrale del semestre è articolato in sette assi principali: difesa e sicurezza; 

protezione delle persone e delle frontiere; resistenza alle ingerenze straniere e alla 

disinformazione; sicurezza e libertà d’impresa; transizione energetica; agricoltura 

competitiva e resiliente; sicurezza sanitaria. 

Con riferimento alla difesa, la presidenza polacca intende rafforzare la prontezza 

militare attraverso maggiori investimenti e un’industria della difesa più forte. Priorità 

fondamentali saranno il supporto alle infrastrutture strategiche di difesa, come la “Scudo 

Est”1 o la “Linea di difesa baltica”2, e il rafforzamento della cooperazione con la NATO. 

Si tratta di proposte in linea con le priorità della nuova Commissione europea; negli 

Orientamenti politici dell’allora candidata Ursula von der Leyen3 si legge, infatti, come 

l’obiettivo dovrà essere la costruzione di un’autentica Unione europea della difesa, 

nell’ambito della quale gli Stati membri manterrebbero la responsabilità delle proprie 

truppe, dalla dottrina al dispiegamento, ma l’Unione dovrebbe sostenere e coordinare gli 

sforzi volti a rafforzare la base industriale, l’innovazione e il mercato unico nel settore 

della difesa. A tali obiettivi peraltro risponde l’introduzione della nuova figura del 

commissario per la difesa e lo spazio, un incarico che mira ad affrontare anche le sfide 

europee relative appunto all’industria della difesa. 

Tornando al programma della presidenza polacca, altro aspetto della sicurezza 

riguarda il controllo delle frontiere esterne, in particolare quelle orientali della Polonia; 

fra le priorità individuate rientrano le azioni per limitare la migrazione illegale e 

migliorare l’efficacia dei rimpatri, anche in collaborazione con i Paesi terzi, nonché le 

iniziative tese a contrastare le minacce ibride e le reti internazionali di criminalità 

organizzata. 

Altri punti in comune con il programma della Commissione europea attengono alla 

lotta contro la disinformazione e la manipolazione delle informazioni, con particolare 

attenzione allo sviluppo di servizi digitali moderni e sicuri, e al consolidamento del 

mercato unico europeo e all’eliminazione delle barriere alle attività transfrontaliere, 

specialmente nel settore dei servizi. 

Come già proposto dalla Presidente della Commissione europea, anche il 

programma polacco ritiene prioritario ristabilire condizioni di concorrenza leale per 

 

1 Si tratta di un programma nazionale lanciato dal Governo polacco per fortificare i suoi confini 

orientali con la Bielorussia e l’enclave russa di Kaliningrad. Il programma rappresenta uno degli 

investimenti più significativi nella sicurezza nazionale e nella difesa dei confini nella storia postbellica della 

Polonia, del costo stimato di 2,55 miliardi di dollari, che si pone come obiettivo quello di limitare la mobilità 

delle truppe nemiche e rallentarne l’eventuale avanzata, offrendo allo stesso tempo una maggiore libertà di 

azione e sopravvivenza ai militari e alla popolazione civile polacca. 
2 Linea di difesa comune prevista da un Accordo del 2004 fra Estonia, Lettonia e Lituania, con lo scopo 

di rafforzare il confine orientale della NATO con Russia e Bielorussia.  
3 Orientamenti politici per la prossima commissione europea 2024-2029. 

https://commission.europa.eu/document/download/e6cd4328-673c-4e7a-8683-f63ffb2cf648_it?filename=Political%20Guidelines%202024-2029_IT.pdf
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l’industria europea nei confronti dei concorrenti globali e promuovere la riduzione degli 

oneri burocratici nell’UE. 

Una parte importante del programma della presidenza polacca, come prevedibile, 

riguarda l’autonomia energetica, al fine di ottenere il completo abbandono delle fonti 

russe. In particolare, si propone l’adozione di misure per ridurre i prezzi dell’energia 

nell’Unione e incentivare la riduzione della dipendenza da tecnologie importate e materie 

prime critiche. 

Con riferimento alla tema della sicurezza alimentare, la presidenza polacca intende 

rafforzare la Politica Agricola Comune, sostenendo gli agricoltori e lo sviluppo delle aree 

rurali, incoraggiando – si legge nel programma – e non obbligando gli agricoltori ad 

adottare pratiche che proteggano l’ambiente e contribuiscano a contrastare i cambiamenti 

climatici. Una posizione in linea con la recente riforma della PAC della primavera scorsa4, 

adottata all’indomani delle accese proteste degli agricoltori. 

Infine, la presidenza polacca intende concentrarsi sulla trasformazione digitale della 

sanità, sulla salute mentale di bambini e giovani, nonché sulla promozione della salute e 

della prevenzione delle malattie. Sono altresì proposte azioni per migliorare la sicurezza 

dell’approvvigionamento farmaceutico dell’UE e per la diversificazione delle catene di 

fornitura dei farmaci e il supporto alla loro produzione nell’Unione. 

Anche l’abbattimento dei prezzi dell’energia, la difesa degli agricoltori e 

l’equilibrio tra incentivi, investimenti e regolamentazione nell’ambito della PAC, nonché 

il rafforzamento della sicurezza nel settore sanitario e farmaceutico, sono punti centrali 

del programma dell’attuale Commissione europea.  

La convergenza dei due programmi non sorprende, considerati gli ottimi rapporti 

fra Tusk e von der Leyen; a ciò si aggiunga che la presidenza polacca è iniziata nel primo 

semestre in cui la nuova Commissione si presume presenti le prime proposte legislative, 

il che potrebbe permettere alla Polonia di giocare un ruolo importante nei negoziati fra i 

governi degli Stati membri5. 

 

3. Che Tusk conosca bene l’UE è innegabile e non sorprendono i consensi attorno 

al suo programma di presidenza. Così all’avvertimento lanciato agli eurodeputati circa le 

conseguenze del nuovo sistema Ets2 di compravendita delle quote di emissione adottato 

nella scorsa legislatura europea6, che secondo Tusk rischierebbe si mettere in crisi i 
 

4 Regolamento (UE) 2024/1468 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024, che 

modifica i regolamenti (UE) 2021/2115 e (UE) 2021/2116 per quanto riguarda le norme sulle buone con-

dizioni agronomiche e ambientali, i regimi per il clima, l’ambiente e il benessere degli animali, la modifica 

dei piani strategici della PAC, la revisione dei piani strategici della PAC e le esenzioni da controlli e san-

zioni. 

5 C. BUCHANAN PONCZEK, Polish priorities for the presidency of the Council of the European 

Union, in Tepsa Briefs, n. 12/2024. 
6 Direttiva (UE) 2023/959 del Parlamento europeo e del Consiglio del 10 maggio 2023 recante 

modifica della direttiva 2003/87/CE, che istituisce un sistema per lo scambio di quote di emissioni dei gas 

a effetto serra nell’Unione, e della decisione (UE) 2015/1814, relativa all’istituzione e al funzionamento di 

https://tepsa.eu/wp-content/uploads/2024/12/TEPSA-Brief-Ponczek.pdf
https://tepsa.eu/wp-content/uploads/2024/12/TEPSA-Brief-Ponczek.pdf
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governi democratici di tutta l’Europa, potrebbe dare una risposta il Piano d’azione per 

l’energia a prezzi accessibili, atteso per la fine di febbraio e che, nelle intenzioni della 

Commissione europea, contribuirà a ridurre i prezzi e i costi dell’energia. 

Sul fronte della difesa, il 3 febbraio scorso si è tenuta la prima riunione dei leader 

europei dedicata esclusivamente a questo tema; essi hanno discusso di aspetti chiave 

relativi alla difesa europea, compreso lo sviluppo di capacità collettive, dei modi migliori 

per utilizzare il bilancio dell’UE e mobilitare finanziamenti privati, nonché di come 

rafforzare i partenariati strategici7. In questa occasione la Commissione ha annunciato 

che esaminerà le flessibilità previste dalle nuove norme di governance economica al fine 

di consentire l’aumento della spesa nazionale per la difesa. 

Non resta dunque che attendere le prime proposte della nuova Commissione per 

valutare l’impatto che l’attuale stato generalizzato di “insicurezza” avrà sulle future 

riforme. 

Febbraio 2025 

 

una riserva stabilizzatrice del mercato nel sistema dell’Unione per lo scambio di quote di emissione dei gas 

a effetto serra; Direttiva (UE) 2023/958 del Parlamento europeo e del Consiglio del 10 maggio 2023 recante 

modifica della direttiva 2003/87/CE per quanto riguarda il contributo del trasporto aereo all’obiettivo di 

riduzione delle emissioni in tutti i settori dell’economia dell’Unione e recante adeguata attuazione di una 

misura mondiale basata sul mercato. 
7  Osservazioni del presidente António Costa alla conferenza stampa al termine dell’incontro 

informale dei leader dell’UE del 3 febbraio 2025 

https://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2025/02/03/remarks-by-president-antonio-costa-at-the-press-conference-following-the-informal-eu-leaders-retreat-of-3-february-2025/
https://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2025/02/03/remarks-by-president-antonio-costa-at-the-press-conference-following-the-informal-eu-leaders-retreat-of-3-february-2025/
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1. Premessa. – Il 18 novembre 2024 il Consiglio dell’Unione europea ha adottato 

la Declaration on a Common Understanding of International Law in Cyberspace. Il 

documento1  riveste grande importanza sui piani sia politico sia giuridico. Sul piano 

politico esso mostra, a fronte della recrudescenza del fenomeno degli attacchi cibernetici, 

che sta diventando estremamente pericoloso specialmente nei tanti conflitti in corso2, la 

volontà di affrontare il tema confrontandosi con gli altri interlocutori governativi. Sul 

piano giuridico la Dichiarazione riafferma l’idea, condivisa dagli Stati membri 

dell’Unione insieme alla gran parte degli Stati occidentali, che le regole del diritto 

internazionale così come attualmente in vigore, sono applicabili non solo nel dominio 

cinetico ma anche in quello cibernetico. 

La Dichiarazione parte da una premessa chiara e preoccupante: la minaccia che 

l’uso malevolo dello spazio cibernetico rappresenta per «the functioning of our societies, 

economies, and our way of life». Inoltre, il documento evidenzia che tali comportamenti 

non solo costituiscono un pericolo per le infrastrutture critiche, ma anche un ostacolo sia 

all’utilizzo dei vantaggi – non solo economici – che derivano dalla digitalizzazione, sia 

alle iniziative volte a colmare il “digital divide”. 

Soprattutto, nella premessa della Dichiarazione ciò che si mette in evidenza è la 

complessità che hanno assunto le attività cibernetiche malevole in concomitanza con 

l’emergere delle nuove tecnologie dell’informazione e delle comunicazioni (ICT) e 

l’enorme rilievo delle stesse nei diversi conflitti interni e internazionali che caratterizzano 

la fase attuale delle relazioni internazionali. Da ciò la necessità che gli Stati agiscano in 

modo responsabile nello spazio cibernetico, in conformità alla Carta dell’ONU, per 

garantire il mantenimento della pace, della sicurezza e della stabilità internazionali. 

Il richiamo più importante contenuto nella premessa della Dichiarazione – anche 

perché ci fa capire il contesto materiale nel quale la stessa si inserisce – è quello relativo 

alla UN framework of responsible State behaviour in cyberspace e alla Cyber programme 

of action initiative, entrambi volti a rafforzare la cooperazione internazionale e multi-

stakeholder nel settore. 

 

1  General Secretariat of the Council, Declaration on a Common Understanding of International Law in 

Cyberspace, 15833/24, 18 novembre 2024. 
2  Un significativo esempio è costituito dal conflitto conseguente all’aggressione russa nei confronti 

dell’Ucraina del febbraio 2022. È noto che la strategia russa è stata caratterizzata da azioni militare precedute o 

accompagnate da attacchi cibernetici e che anche la risposta militare ucraina ha incluso operazioni cibernetiche condotte 

con l’aiuto di teams militari cyber occidentali e da imprese del settore della sicurezza cibernetica. V. P. Gargiulo, 

Nazioni Unite, cybersecurity e diritto internazionale, in O. Porchia, M. Vellano (a cura di), Il diritto internazionale per 

la pace e nella guerra. Sviluppi recenti e prospettive future. Liber Amicorum in onore di Edoardo Greppi, Napoli-

Torino, 2023, 53 ss., spec. 53-54. V. anche M.C. Vitucci, Le ciberoperazioni e il diritto internazionale, con alcune 

considerazioni sul conflitto ibrido russo-ucraino, in La Comunità Internazionale, 2023, 7 ss. 
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Per tale motivo nel prosieguo di questo lavoro incominceremo ad analizzare le due 

iniziative appena citate, per poi soffermarci sul contenuto della Dichiarazione articolato, 

nell’annesso alla stessa, in tre pilastri: i diritti e i doveri degli Stati; l’attribuzione delle 

condotte degli Stati che comportano la responsabilità internazionale; le risposte degli Stati. 

Non sempre sarà possibile soffermarsi su tutti gli aspetti normativi ai quali si fa 

riferimento nei pilastri indicati. Tuttavia, è obiettivo di questo lavoro soffermarsi su alcuni 

di quelli più problematici e al centro delle posizioni divergenti assunte dagli Stati. Nella 

parte conclusiva verranno svolte alcune considerazioni critiche. 

 

2. L’UN framework of responsible State behaviour in cyberspace e il Cyber 

programme of action initiative. – L’uso delle tecnologie digitali sta avendo un impatto 

notevole in diversi ambiti, ivi compreso quello delle relazioni internazionali. In tale 

contesto da tempo si è sviluppato un confronto tra gli Stati caratterizzato dai tentativi di 

acquisire una supremazia tecnologica, premessa indispensabile per conquistare posizioni 

egemoniche a livello sia internazionale sia regionale. Ciò anche attraverso comportamenti 

non sempre rispettosi delle regole che reggono l’ordine internazionale. 

È per tale motivo che l’ONU, da diverso tempo, si prodiga nel tentativo di favorire 

l’adozione di un quadro normativo internazionale capace di contrastare l’uso malevolo 

dello spazio cibernetico. Le iniziative rivolte a tale fine sono riconducibili all’Assemblea 

generale e alle attività del Gruppo di esperti governativi (GGE) sugli sviluppi nel campo 

delle tecnologie dell’informazione e delle comunicazioni3. In un rapporto del 2013, nella 

parte relativa alle «raccomandazioni sulle norme, le regole e i principi relativi ai 

comportamenti responsabili degli Stati»4, il Gruppo di lavoro in questione sottolineava 

che l’applicazione delle norme esistenti del diritto internazionale rilevanti per l’uso delle 

ICT costituiva una misura essenziale per ridurre i rischi per la pace, la sicurezza e la 

stabilità internazionali. Il rapporto evidenziava la necessità di ulteriori approfondimenti 

su come tali norme dovessero essere applicate rispetto all’uso delle ICT, ma non mancava 

di richiamare, specificamente, le regole relative alla sovranità e le norme e i principi che 

dalla stessa derivano, al rispetto dei diritti e delle libertà fondamentali, alla lotta alla 

criminalità e al terrorismo, alla responsabilità per comportamenti illeciti. 

L’Assemblea generale, dal canto suo, in una risoluzione del 2015 riprendeva le 

indicazioni del rapporto del GGE 2013 e sottolineava l’importanza sia dell’applicazione 

del diritto internazionale – in particolare la Carta dell’ONU – quale elemento essenziale 

per mantenere la pace e la stabilità e promuovere un ambiente ICT aperto, sicuro, stabile, 

accessibile e pacifico, sia dell’utilizzo volontario di regole e principi non vincolanti 

relativi a comportamenti responsabili degli Stati per quanto concerne le ICT in quanto 

potenzialmente idonei a ridurre i rischi per la pace, la sicurezza e la stabilità 

internazionali5. In questa risoluzione si fa riferimento anche al rapporto del GGE 20156 

 

3 Per indicazioni più ampie, oltre al lavoro citato alla nota precedente si rinvia a P. Gargiulo, United Nations 

and Cybersecurity, in P. Gargiulo, D. Giovannelli, A. L. Sciacovelli (eds.), Cybersecurity Governance and Normative 

Frameworks: Non-Western Countries and International Organizations Perspective, Napoli, 2024, 23 ss. 
4 UN Doc. A/68/98 del 24 giugno 2013, 8-9. 
5 V. la risoluzione 70/237 adottata per consensus il 23 dicembre 2015. 
6 UN Doc. A/70/174 del 22 luglio 2015. 
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suggerendo agli Stati di seguirne le indicazioni per quanto concerne il l’uso delle ICT. In 

particolare, in detto rapporto vengono raccomandate agli Stati undici regole volontarie e 

non vincolanti per favorire la promozione di comportamenti responsabili nello spazio 

cibernetico7.  

Fondate sul diritto internazionale, in particolare sulla Carta dell’ONU, le undici 

regole che formano il quadro giuridico di riferimento prescrivono, nella gran parte (ben 

otto), azioni che gli Stati dovrebbero incoraggiare, mentre le altre tre regole riguardano 

azioni che gli Stati dovrebbero evitare. 

Per quanto concerne le prime si fa riferimento: alla cooperazione per sviluppare e 

applicare misure per rafforzare la stabilità e la sicurezza nell’uso delle ICT e per prevenire 

l’utilizzo di prassi riconosciute come pericolose o che possono minacciare la pace e la 

sicurezza; alla necessità, in caso di incidenti determinati dall’uso delle ICT, di considerare 

tutte le informazioni rilevanti, incluso il contesto più generale dell’evento, le difficoltà 

dell’attribuzione e la natura e l’estensione delle conseguenze; al rafforzamento della 

cooperazione per fronteggiare l’uso delle ICT da parte di terroristi e criminali, in 

particolare attraverso lo scambio di informazioni e l’assistenza reciproca, anche in campo 

giudiziario; al rispetto dei diritti umani e della privacy nell’uso delle ICT in conformità 

alle risoluzioni del Consiglio dei diritti umani e dell’Assemblea generale8; all’adozione 

di misure appropriate per proteggere le infrastrutture critiche da minacce derivanti 

dall’uso delle ICT9; alla necessità che gli Stati rispondano in maniera adeguata alle 

richieste di assistenza da parte di altri Stati le cui infrastrutture critiche sono state oggetto 

di attacchi malevoli; all’adozione di iniziative ragionevoli per garantire l’integrità della 

catena di fornitura così da promuovere la fiducia nell’utilizzo dei prodotti ICT e per 

prevenire la proliferazione di strumenti, tecniche e funzioni nascoste dannosi; alla 

segnalazione di vulnerabilità delle ICT e alla condivisione di eventuali rimedi. 

Per quanto concerne le seconde, si fa riferimento al fatto che gli Stati non devono: 

consapevolmente consentire che il proprio territorio sia utilizzato per commettere illeciti 

internazionali attraverso le ICT; condurre o consapevolmente appoggiare attività 

attraverso le ICT che sono contrarie ai loro obblighi internazionali e che intenzionalmente 

danneggiano infrastrutture critiche o che in altro modo compromettono l’uso e 

l’operatività di infrastrutture critiche che forniscono servizi pubblici; condurre o 

consapevolmente appoggiare attività volte a danneggiare le squadre di pronto intervento 

per gli interventi di emergenza per incidenti in campo informatico o di cybersecurity. 

È facile intuire che, attraverso queste regole, volutamente ed espressamente indicate 

come volontarie e non vincolanti, si vuole tentare di rendere più prevedibili i 

comportamenti degli Stati nello spazio cibernetico e, di conseguenza, rafforzare la 

sicurezza e promuovere la fiducia nei loro reciproci rapporti in tale ambito. Dal punto di 

 

7 Ivi, 7-8. 
8 In particolare, questa regola fa riferimento alle risoluzioni del Consiglio dei diritti umani 20/8 e 26/13 sulla 

promozione, protezione e il godimento dei diritti umani su Internet e alle risoluzioni dell’Assemblea generale 68/167 e 

69/166 sul diritto alla privacy nell’era digitale. 
9 Anche qui si fa riferimento a una risoluzione dell’Assemblea generale, la 58/199 adottata il 23 dicembre 2003 

dedicata a Creazione di una cultura globale di cybersecurity e la protezione delle infrastrutture critiche 

dell’informazione. 
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vista del contenuto, si suggeriscono comportamenti che appaiono ragionevoli e coerenti 

con il fine indicato. D’altra parte, il richiamo diffuso agli obblighi che gli Stati hanno ai 

termini del diritto internazionale e della Carta delle Nazioni Unite giustifica l’utilizzo nei 

documenti esaminati di espressioni come quadro giuridico internazionale o norme in 

riferimento alle regole indicate. Infine, è utile anche sottolineare che il contenuto delle 

undici regole di cui si è detto è stato ulteriormente specificato nell’ultimo rapporto 

disponibile del GGE 2019-2021 attraverso l’indicazione di misure che gli Stati potrebbero 

adottare a livello sia nazionale sia regionale10. 

Per chiudere su questo aspetto, riteniamo utile fare riferimento proprio a una 

ulteriore iniziativa volta a promuovere l’adozione da parte degli Stati di comportamenti 

responsabili nello spazio cibernetico. Ci riferiamo alla Cyber programme of action 

initiative, appoggiata da cinquantaquattro Stati e finalizzata a favorire progressi concreti 

nei comportamenti responsabili degli Stati nello spazio cibernetico tramite misure mirate 

per: identificare le sfide e promuovere le raccomandazioni e la cooperazione necessarie a 

farvi fronte; fornire sostegno concreto agli sforzi per il rafforzamento del capacity-

bulding, anche attraverso uno specifico gruppo di lavoro; promuovere il coinvolgimento 

significativo di tutti i portatori d’interesse11. 

 

3. I contenuti della Dichiarazione del Consiglio dell’UE sull’applicazione del 

diritto internazionale nello spazio cibernetico: a) aspetti generali. – Come ricordato in 

premessa, la Dichiarazione, dopo aver riaffermato, a nome dell’Unione e dei suoi Stati 

membri, che il diritto internazionale – in particolare la Carta dell’ONU – si applica 

totalmente nello spazio cibernetico, indica in tre pilastri una lista non esaustiva di 

elementi giuridici pertinenti al tema.  

Qui di seguito daremo indicazione dei pilastri e delle regole giuridiche alle quali si 

fa riferimento. Successivamente, ci dedicheremo all’esame di alcune delle regole indicate 

nei pilastri, scelte sulla base del fatto che costituiscono ancora elementi di dibattito e 

confronto tra gli Stati nella ricerca della definizione del framework normativo generale 

applicabile allo spazio cibernetico. Nell’ambito di questo approfondimento cercheremo 

di dare indicazione delle posizioni assunte dagli Stati, singolarmente o collettivamente 

attraverso organizzazioni regionali. 

 

4. Segue: b) Il primo pilastro della Dichiarazione: i diritti e gli obblighi degli Stati. 

– Il primo pilastro relativo ai diritti e agli obblighi degli Stati elenca, anzitutto, la 

sovranità statale come principio fondamentale del diritto internazionale e le regole 

internazionali che dallo stesso discendono, in base alle quali gli Stati hanno diritto ad 

esercitare la loro giurisdizione territoriale, tra l’altro, sulle infrastrutture ICT situate sul 

loro territorio e sulle persone impegnate in attività cibernetiche nel loro territorio. In 

 

10 V. UN Doc. A/76/135 del 14 luglio 2021, 8-17. 
11 In proposito v. Working paper for a Programme of Action (PoA) to advance responsible State behaviour in 

the use of ICTs in the context of international security reperibile online su document.unoda.org. V. anche UN Doc. 

A/C.1/77/L.73 del 13 ottobre 2022. 
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campo cibernetico una violazione dell’obbligo di rispettare la sovranità viene individuata 

rispetto a operazioni attribuibili a uno Stato che violano l’integrità territoriale di un altro 

Stato o che interferiscono o si impadroniscono di funzioni governative di un altro Stato. 

Come corollario della sovranità e dell’uguaglianza sovrana degli Stati viene poi 

indicato il principio di non-intervento che, come è ampiamente noto, costituisce una 

consolidata regola di diritto internazionale consuetudinario che pone il divieto di 

intervenire direttamente o indirettamente negli affari di un altro Stato. La sua applicazione 

in campo cibernetico fa sì che interferenze da parte di uno Stato con i sistemi ICT, i servizi 

cloud e i networks nel territorio o sotto la giurisdizione di un altro Stato senza il suo 

consenso possono costituire un intervento proibito ai termini del principio in questione. 

Anche la due diligence – l’obbligo degli Stati di non consentire che il loro territorio 

sia usato per atti contrari ai diritti di un altro Stato – è un principio di diritto internazionale 

ritenuto applicabile nel contesto cyber. In particolare, ai termini di tale principio gli Stati 

devono fare tutto ciò che è nelle loro possibilità affinché le loro infrastrutture ICT non 

siano usate da attori statali e non statali per atti o attività che violano i diritti di altri Stati. 

Inoltre, agli Stati è fatto obbligo di adottare tutte le misure appropriate, ragionevoli e 

praticabili per agire contro operazioni cibernetiche che violano i diritti di altri Stati. 

Molto importante in questo primo pilastro della Dichiarazione è il riferimento al 

divieto dell’uso della forza. Si tratta di un aspetto la cui applicazione alla dimensione 

cibernetica sta sollevando particolari difficoltà nel negoziato volto alla definizione del 

framework internazionale applicabile. Per tale motivo lo analizzeremo a parte 

successivamente. 

Nel primo pilastro la Dichiarazione fa anche riferimento al rispetto del diritto 

internazionale umanitario (DIU). Anche questo è un aspetto oggetto di difficoltà 

nell’ambito del negoziato internazionale. La Dichiarazione, sul punto, afferma che il DIU 

si applica alle operazioni cibernetiche nell’ambito dei conflitti sia internazionali sia 

interni. In particolare, nella Dichiarazione si fa riferimento ai principi fondamentali del 

DIU – umanità, necessità militare, distinzione, proporzionalità –, nonché al rispetto degli 

obblighi che disciplinano la condotta delle ostilità. Inoltre, una particolare enfasi è posta 

sul rispetto del principio di distinzione, che impone alle parti del conflitto di dirigere i 

loro attacchi militari esclusivamente contro obiettivi militari e combattenti, anche se si 

tiene conto della difficoltà di applicazione al dominio cibernetico in quanto le 

infrastrutture ICT sono spesso usate per scopi sia civili sia militari. 

L’ultimo aspetto del primo pilastro della Dichiarazione riguarda un tema che ha 

registrato un diffuso consenso nell’ambito del negoziato internazionale: l’idea che gli 

Stati debbano adempiere ai loro obblighi internazionali in materia di diritti umani anche 

nel contesto cyber, con particolare rilievo per quanto concerne la libertà di opinione e di 

espressione, il diritto alla privacy, la libertà di cercare, ricevere e rivelare informazioni, 

la libertà di assemblea e associazione pacifiche, la proibizione delle discriminazioni e i 

diritti dei bambini. 
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5. Segue: c) Il secondo pilastro della Dichiarazione: l’attribuzione della condotta 

ai fini della responsabilità dello Stato. – Il secondo pilastro della Dichiarazione è dedicato 

esclusivamente al tema dell’attribuzione allo Stato della condotta (azione o omissione) 

internazionalmente illecita ai fini dell’attribuzione della responsabilità. Nella 

Dichiarazione non è indicato alcun elemento di specificità per quanto concerne la 

dimensione cibernetica, tant’è che si fa esclusivamente riferimento ad alcune delle regole 

contenute nel Progetto di articoli sulla responsabilità degli Stati per atti illeciti 

internazionali adottato nel 2021 dalla Commissione del diritto internazionale (CDI) 

dell’ONU12. 

La Dichiarazione ribadisce, anzitutto, che ai termini del diritto internazionale 

consuetudinario lo Stato è responsabile per la condotta dei suoi organi e, generalmente, 

non è responsabile per la condotta di attori non statali non autorizzati a svolgere funzioni 

di governo. Tuttavia, essa fa poi riferimento agli articoli 8 e 11 del Progetto della CDI: il 

primo riconosce come attribuibile allo Stato la condotta di attori non statali che hanno 

agito su sua istruzione o sotto la sua direzione o controllo; il secondo stabilisce che la 

condotta dell’attore non statale può essere attribuita allo Stato se questo la riconosce e la 

fa propria. 

Nella sostanza, la Dichiarazione non fa che riprendere le principali regole 

internazionali esistenti nella materia attraverso l’autorevole lavoro della Commissione del 

diritto internazionale e senza tener conto di aspetti problematici che, anche a questo 

riguardo, la prassi internazionale ha evidenziato, soprattutto per quanto concerne le 

condizioni che determinano l’attribuzione allo Stato di condotte svolte sotto la sua 

“direzione o controllo” da parte di attori non statali. 

 

6. Segue: d) Il terzo pilastro della Dichiarazione: le risposte degli Stati. – Nel terzo 

pilastro la Dichiarazione si occupa delle reazioni degli Stati a operazioni cibernetiche da 

parte di altri Stati richiamando a regole internazionali ben note e riconosciute. Anzitutto, 

al regolamento pacifico delle controversie con espresso richiamo dell’art. 2, par. 3, della 

Carta ONU che lo pone tra i principi in base ai quali gli Stati membri devono agire per 

realizzare i fini dell’Organizzazione. Più specificamente la Dichiarazione richiama anche 

l’art. 33, par. 1, della Carta, che apre il capitolo VI dedicato, appunto, al regolamento 

pacifico delle controversie la cui continuazione può mettere in pericolo il mantenimento 

della pace e della sicurezza internazionali. La disposizione indica tra i mezzi utilizzabili 

dagli Stati per regolare pacificamente le loro controversie: il negoziato, l’inchiesta, la 

mediazione, la conciliazione, l’arbitrato, il regolamento giudiziale, il ricorso ad 

organizzazioni o accordi regionali, o altri mezzi pacifici di loro scelta. 

Viene fatto riferimento, poi, alle ritorsioni che gli Stati possono adottare per reagire 

a operazioni cibernetiche illecite di altri Stati. Anche qui si fa ricorso alla nozione di 

 

12  V. Report of the International Law Commission, 53rd session, UNGA Official Records, 56th session, 

Supplement 10, 29. 
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ritorsione, ben stabilita dal diritto internazionale: un atto ostile che non comporta una 

violazione di obblighi internazionali. 

La Dichiarazione prende in esame anche le reazioni degli Stati ad attacchi cyber 

che, pur non essendo conformi al diritto internazionale, non costituiscono degli illeciti in 

ragione dell’esistenza di specifiche circostanze. Anche in questo caso si prende come 

punto di riferimento il Progetto di articoli della CDI citato in precedenza, in particolare 

gli articoli 20 (consenso dello Stato leso), 21 (legittima difesa), 22 (contromisure), 23 

(forza maggiore), 24 (distress), e 25 (stato di necessità). Alcune di queste circostanze 

sono poi trattate specificamente: la legittima difesa, l’invocazione della responsabilità 

dello Stato, le contromisure e lo stato di necessità. Alla legittima difesa, insieme al divieto 

dell’uso della forza, dedicheremo alcune riflessioni ad hoc in un paragrafo successivo. 

Tra le altre circostanze escludenti l’illecito cui la Dichiarazione fa riferimento, ci 

sembra opportuno qui riprendere quanto indicato rispetto allo stato di necessità e alla sua 

declinazione nel contesto cyber. In proposito la Dichiarazione richiama il contenuto 

dell’art. 25 del Progetto di articoli della CDI il quale prevede che uno Stato può invocare 

lo stato di necessità come causa di esclusione dell’illiceità di un suo comportamento 

contrario a un obbligo internazionale se è l’unico modo per salvaguardare un interesse 

essenziale dello Stato rispetto a un grave e imminente pericolo e lo stesso non danneggia 

seriamente un interesse essenziale di altri Stati o della Comunità internazionale nel suo 

insieme. Nel contesto cyber un interesse può essere considerato essenziale in ragione della 

tipologia di infrastruttura critica obiettivo dell’operazione cyber e quando tale 

infrastruttura è rilevante per lo Stato nel suo complesso. Infine, la Dichiarazione fa 

riferimento a due circostanze che impediscono di invocare lo stato la necessità: quando 

lo Stato stesso ha contribuito a determinare la situazione di necessità; quando l’obbligo 

internazionale che si viola esclude la possibilità di invocare la necessità. 

 

7. L’applicazione dello spazio cibernetico delle regole relative al divieto dell’uso 

della forza e alla legittima difesa. – Come già brevemente anticipato, riteniamo utile 

proporre una specifica riflessione sull’applicazione nello spazio cibernetico del divieto 

dell’uso della forza e della legittima difesa in ragione dei problemi emersi nel corso del 

negoziato in sede ONU sulla definizione di un framework normativo internazionale in 

materia di cybersecurity. Anche in questo caso partiremo dal contenuto della 

Dichiarazione del Consiglio dell’UE per poi indicare altre posizioni, di singoli Stati o di 

organizzazioni regionali, in modo da fornire indicazioni esaurienti sullo stato dell’arte 

nella materia. 

Per quanto concerne il divieto dell’uso della forza, la Dichiarazione UE fa 

riferimento alle fonti normative pertinenti (e oramai da tempo acquisite): l’art. 2, par. 4, 

della Carta ONU e la Dichiarazione sulla definizione di aggressione di cui alla risoluzione 

3314 del 14 dicembre 1974. C’è poi l’indicazione che il funzionamento delle società 

moderne è in maniera massiccia legato alle ICT e che queste possono essere distrutte o 

danneggiate da operazioni cibernetiche senza produrre danni materiali rilevanti, ma con 
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effetti sfavorevoli su vasta scala anche per quanto concerne lo svolgimento delle normali 

attività della vita quotidiana.  

Secondo la Dichiarazione, l’effetto combinato di diverse operazioni cibernetiche 

con scopi malevoli potrebbe essere equiparato a un uso della forza nella dimensione 

cinetica e, quindi, violare il divieto di cui all’art. 2, par. 4 (e dalla norma consuetudinaria 

cogente corrispondente, ma di ciò il documento UE non parla).  

Infine, la Dichiarazione richiama alcune situazioni nelle quali il divieto dell’uso 

della forza non trova applicazione. In primo luogo, la legittima difesa da esercitare in caso 

di attacco armato in conformità a quanto previsto dall’art. 51 della Carta ONU e di cui 

diremo in seguito. La Dichiarazione precisa anche che non tutti gli usi della forza 

costituiscono un attacco armato. Anche questa ci sembra una precisazione doverosa, in 

ragione del fatto che solo un uso della forza che raggiunge la soglia dell’attacco armato 

consente l’esercizio della legittima difesa. In secondo luogo, si fa riferimento all’uso della 

forza autorizzato dal Consiglio di sicurezza per mantenere o ristabilire la pace e la 

sicurezza internazionali ai termini del capitolo VII della Carta ONU. Infine, all’uso della 

forza esercitato con il consenso dello Stato nel territorio dello stesso. 

Per quanto riguarda la legittima difesa, la Dichiarazione dà maggiore concretezza a 

quanto già indicato in precedenza ribadendo che un’operazione cibernetica, la cui portata 

e i cui effetti sono comparabili a quelli di un’azione militare nel dominio cinetico, può 

costituire un attacco armato ai termini dell’art. 51 della Carta e, quindi, dare luogo a 

un’azione in legittima difesa individuale e collettiva. I fattori rilevanti per valutare la 

portata e gli effetti di un’operazione cibernetica assimilabile a un attacco armato sono 

costituiti dall’estensione dei danni, dalla distruzione di proprietà, ivi comprese 

infrastrutture ICT, il ferimento o la morte di persone. La Dichiarazione aggiunge anche 

che l’uso della forza individuale e collettivo in legittima difesa, per essere considerato 

legale, deve rispettare i requisiti di necessità e proporzionalità. 

In linea generale si tratta di indicazioni corrette, anche se appaiono piuttosto 

generiche soprattutto in relazione alla gravità dei danni a beni e persone che consentono 

di determinare l’esistenza dell’attacco armato. 

Come anticipato in precedenza, l’applicazione di questi due istituti fondamentali 

del diritto internazionale contemporaneo anche nello spazio cibernetico è oggetto di un 

confronto tra gli Stati la cui analisi certamente aiuta a capire la portata degli aspetti 

problematici che ancora si frappongono al raggiungimento di una posizione comune 

all’interno dell’ONU in materia di regole internazionali applicabili nello spazio 

cibernetico. 

Partiamo dal divieto dell’uso della forza. Guardando alle posizioni espresse dagli 

Stati, sia individualmente sia attraverso organizzazioni regionali, è facile constatare 

l’appoggio ampiamente diffuso all’idea dell’applicazione di tale divieto anche nello 

spazio cibernetico. In tal senso si esprimono, oltre ai membri dell’UE, anche molti altri 

Stati occidentali (a titolo di esempio si può fare riferimento alla posizione assunta da 
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Svizzera13, Norvegia14, Canada15, Nuova Zelanda16, Australia17), gran parte dei Paesi 

asiatici e del Pacifico (sempre a titolo di esempio si può fare riferimento al Giappone18 e 

al Pakistan19), i Paesi latino americani (si può prendere in considerazione la posizione del 

Brasile20 e quella della Costa Rica21) e i Paesi africani (per questi si può richiamare la 

posizione dell’Unione africana22).  

Ciò detto, le posizioni degli Stati cominciano a disallinearsi allorché si cerca di 

precisare gli elementi che caratterizzano l’applicazione del divieto dell’uso della forza 

nella dimensione cinetica. Proprio la distinzione tra uso della forza vietato dall’art. 2, par. 

4, e la nozione di attacco armato di cui all’art. 51, nella loro applicazione nello spazio 

cibernetico, è uno dei temi che mostra un disallineamento nelle posizioni degli Stati. 

Alcuni, ad esempio, senza alcun approfondimento particolare, fanno genericamente 

riferimento all’importanza del divieto ex art. 2, par. 4, in relazione alle operazioni 

cibernetiche23 . Altri, con maggiore puntualità cercano di porre le basi materiali per 

operare una distinzione tra divieto dell’uso della forza e attacco armato. Il punto di 

partenza è il riconoscimento del fatto che un’operazione cibernetica può essere 

considerata un uso della forza se produce danni e distruzioni analoghi a quelli prodotti da 

un’operazione condotta con armi convenzionali24. Si precisa, poi, che la valutazione va 

fatta caso per caso tenuto conto degli effetti prodotti dall’operazione cibernetica. In tale 

prospettiva vengono fatti anche esempi di operazioni cibernetiche che violano il divieto. 

Sono ritenute tali quelle che causano danni fisici a persone o significative distruzioni di 

proprietà, nonché quelle che disabilitano permanentemente infrastrutture critiche quali 

reti elettriche o strutture di servizi idrici e sanitari25. 

L’attacco armato, invece, viene considerato – in linea con la giurisprudenza della 

Corte internazionale di giustizia26 – la forma più grave di uso della forza che consente la 

reazione militare, individuale e collettiva, in legittima difesa. Anche la valutazione 

dell’esistenza di un attacco armato cibernetico è fatta – secondo gli Stati che si 

 

13 Switzerland’s Position Paper on the Application of International Law in Cyberspace, maggio 2021, Annex 

UNGGE 2019/2021, 4, reperibile online. 
14 Cfr. V. Musæus, Norway’s Position Paper on International Law and Cyberspace, in Nordic Journal of 

International Law, 2023, 470 ss. 
15 Government of Canada, International Law Applicable in Cyberspace, aprile 2022, reperibile online. 
16 New Zeland Foreign Affairs and Trade, The Application of International Law to State Activity in Cyberspace, 

dicembre 2020, reperibile online. 
17 2017 – Australia’s Position on the Application of International Law to State Conduct in Cyberspace, e 2019 

Supplement to Australia’s Position on the Application of International Law to State Conduct in Cyberspace, reperibili 

online. 
18 Japanese Ministry of Foreign Affairs, Basic Position of the Government of Japan on International Law 

Applicable to Cyber Operations, giugno 2021, 6, reperibile online. 
19 Pakistan Mission to the United Nations, Pakistan’s Position on the Application of International Law in 

Cyberspace, 3 marzo 2023, reperibile online. 
20 V. UN Doc. A/76/136 del 13 luglio 2021, 19. 
21 Costa Rican Ministry of Foreign Affairs, Costa Rica’s Position on the Application of International Law in 

Cyberspace, 21 luglio 2023, 10-11, reperibile online. 
22 African Union - Peace and Security Council, Common African Position on the Application of International 

Law to the Use of Information and Communication Technologies in Cyberspace, 29 gennaio 2024, 1, reperibile online. 
23 Così si esprime il Giappone nel documento cit. a nota 18. 
24 Cfr. le posizioni espresse dalla Costa Rica (cit. a nota 21) e dalla Norvegia (cit. a nota 14). 
25 Cfr, la posizione della Costa Rica, cit. 
26 Ci riferiamo in particolare alla sentenza nel caso Nicaragua, Corte internazionale di giustizia, Military and 

Paramilitary Activities in and against Nicaragua (Nicaragua c. United States of America), in ICJ Reports, 1986, 14 ss. 
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pronunciano sul punto – caso per caso, attraverso la comparazione della portata e degli 

effetti dello stesso con quelli di un attacco armato cinetico. Secondo alcuni Stati esempi 

di attacchi armati cibernetici potrebbero essere considerati quelli che causano 

significative perdite di vite e distruzione di infrastrutture critiche27. 

In linea generale, quindi, la gran parte degli Stati sostiene una interpretazione ampia 

del divieto dell’uso della forza nella dimensione cibernetica, senza lasciare spazio a 

eventuali eccezioni tese a restringerne la portata. Allo stesso modo, riconosce la necessità 

di distinguere tra uso della forza oggetto del divieto e attacco armato. 

Non mancano, tuttavia, posizioni specifiche delle quali è necessario tener conto, in 

quanto si tratta di attori importanti del sistema internazionale: USA, Russia, Cina.  

Gli Stati Uniti considerano applicabili alle attività cibernetiche sia il divieto dell’uso 

della forza ex art. 2, par. 4 (e la norma consuetudinaria cogente corrispondente), sia la 

nozione di attacco armato ex art. 51. La reazione militare in legittima difesa deve tener 

conto della natura e dell’estensione dei danni, delle perdite di vite umane e delle 

distruzioni di proprietà. C’è da dire che gli USA non danno elementi di maggiore 

precisione per poter distinguere la violazione del divieto dall’attacco armato che 

rimettono, probabilmente, alla valutazione dello Stato leso sulla base delle specificità del 

caso28. 

La Russia nelle sue prese di posizione fa riferimento, in modo alquanto generico, al 

consenso raggiunto dalla Comunità internazionale sull’applicabilità al dominio 

cibernetico dei principi fondamentali della Carta dell’ONU, tra i quali il divieto dell’uso 

della forza. Tuttavia, in ragione delle specificità dello “information environment” e del 

fatto che le attività ivi condotte possono essere anonime, la Russia ritiene che 

l’applicazione in tale ambiente delle regole del diritto internazionale esistenti non può 

essere automatica e sottolinea la necessità di discutere in modo approfondito i problemi 

che si pongono in modo da favorire l’elaborazione di un approccio universale sotto gli 

auspici dell’ONU29. 

Significativa e in parte analoga a quella russa è la posizione espressa dalla Cina che 

fa riferimento, anzitutto, alla necessità che gli Stati agiscano nello spazio cibernetico in 

modo coerente con l’obiettivo di mantenere la pace e la sicurezza internazionali. In 

secondo luogo, fa riferimento ai principi della Carta dell’ONU, ivi compreso il divieto 

della minaccia dell’uso della forza, sostenendone l’applicazione anche nello spazio 

cibernetico. Tuttavia, aggiunge anche che gli Stati devono agire con “prudenza” rispetto 

all’applicazione del diritto dei conflitti armati e dello ius ad bellum «and prevent 

escalation of conflicts or turning cyberspace into a new battlefield». Inoltre, non viene 

esclusa la necessità – per garantire una pace duratura e la stabilità nello spazio cibernetico 

 

27 Anche in questo caso ci riferiamo alla posizione della Costa Rica e della Norvegia citate in precedenza. 
28 V. UN Doc. A/76/136, cit., 136 ss. 
29 Ivi, 79 ss. 
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– di elaborare nuovi strumenti giuridici adeguati alla specificità e all’evoluzione delle 

ICT e fondati su un’ampia partecipazione di tutti gli Stati30. 

La tendenza, nelle posizioni degli Stati indicate, a favore del divieto dell’uso della 

forza si registra anche per quanto concerne la legittima difesa. In linea di massima 

riteniamo di poter dire che la posizione prevalente è quella degli Stati che sostengono che 

una o più operazioni cibernetiche possano raggiungere la soglia dell’attacco armato e 

quindi dare luogo alla reazione in legittima difesa sia individuale sia collettiva. Analogo 

supporto è rilevabile rispetto all’idea che l’attività cyber costituisce un attacco armato 

quando è attribuibile a uno Stato e ha una portata e produce effetti equivalenti a un attacco 

cinetico31. Va detto, tuttavia, che non mancano posizioni più prudenti e che sottolineano 

l’esigenza di un’attenta e circostanziata valutazione di tutti gli elementi che possono 

contribuire portata e effetti dell’attacco armato in campo cibernetico32. 

Un diffuso sostegno si registra sul fatto che l’azione in legittima difesa anche nel 

dominio cyber va condotta nel rispetto dei requisiti di necessità e proporzionalità33. 

Non mancano, poi, gli Stati che sostengono la legalità dell’azione “anticipata” 

nell’imminenza di un attacco cibernetico che si suppone possa avere un impatto 

sufficientemente grave34. Anche se va detto che altri Stati ritengono che la legittima difesa 

sia consentita solo in caso di attacco armato cibernetico in corso e che la legittima difesa 

“anticipata” o “preventiva” necessiti di ulteriori approfondimenti35. 

Anche nel caso della legittima difesa ci troviamo quindi di fronte a posizioni che, 

nel complesso, esprimono la problematicità che si accompagna all’applicazione di tale 

istituto nello spazio cibernetico, non diversamente da quanto succede rispetto alla 

dimensione cinetica. La qual cosa fa emergere l’importanza di un approccio prudente alla 

materia e, probabilmente, la necessità di approfondire ulteriormente la discussione e il 

confronto tra gli Stati. 

 

8. Conclusioni. – La Dichiarazione del Consiglio dell’UE sul diritto internazionale 

applicabile nello spazio cibernetico è certamente un documento importante, soprattutto 

perché costituisce una testimonianza della volontà degli Stati membri di agire in modo 

unitario nel contesto del negoziato in ambito ONU. 

A fronte di ciò non si può fare a meno di rilevare che il documento, su tutti i temi 

trattati, si limita a ribadire il diritto internazionale esistente e la sua applicabilità nello 

spazio cibernetico, senza tenere conto che non sempre ciò è possibile e che la portata di 

 

30  Chinese Ministry of Foreign Affairs, China’s Positions on International Rules-Making in Cyberspace, 

ottobre 2021, reperibile online. 
31 A titolo di esempio si rinvia alla posizione della Nuova Zelanda (cit., nota 16), dell’Australia (cit., nota 17) 

e della Svizzera (cit., nota 13). 
32 Per tutti v. la posizione espressa dall’Unione africana, cit., nota 22. 
33 Sempre a titolo di esempio si rinvia alla posizione espressa da Brasile, cit., nota 20. 
34 V. le posizioni espresse da Nuova Zelanda (cit., nota 16), Australia (cit., nota 17) e Stati Uniti (cit., nota 28). 
35 V. la posizione espressa dall’Unione africana (cit., nota 22). 
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alcune delle norme prese in considerazione è controversa finanche nella dimensione 

cinetica. 

Rispetto alla definizione di un quadro normativo internazionale nella materia, la 

cosa che maggiormente preoccupa è che l’approccio della Dichiarazione, con il mancato 

riconoscimento della problematicità di alcuni istituti del diritto internazionale nello spazio 

cibernetico, possa costituire un ostacolo al dialogo e al confronto con altri attori rilevanti 

nel contesto del negoziato. 

Marzo 2025 
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Undiscovered Country: tariffe doganali, unilateralismo e diritto internazionale 

 

Gianpaolo Maria Ruotolo 

Professore ordinario di Diritto internazionale, Università di Foggia 

 

1. Il 4 marzo 2025 il Presidente Trump ha adottato dazi doganali del 25% nei 

confronti di numerosi prodotti originari del Canada e del Messico, sostenendo che essi 

mirano ad indurre i due vicini a intensificare la lotta contro il traffico di fentanyl e 

l’immigrazione illegale, contro i quali avrebbero fino ad oggi fatto molto poco.  

Misure siffatte, che mirano ad indurre o imporre a uno Stato di adottare 

comportamenti o misure che altrimenti, in loro assenza, non avrebbe adottato, sono 

probabilmente incompatibili con il divieto consuetudinario di ingerenza e rappresentano 

quelle che sono dette pratiche di “coercizione economica”.  

Va detto che pure in un contesto come quello contemporaneo, caratterizzato da un 

sempre crescente bi- e unilateralismo, i rapporti economici e commerciali fra Stati 

continuano comunque, anche se spesso solo in una prospettiva di base, ad essere regolati 

da un approccio di tipo multilaterale; comportamenti siffatti, quindi, non solo 

rappresentano possibili violazioni del divieto di ingerenza, come detto, ma costituiscono 

al contempo forme estreme di unilateralismo “aggressivo”.  

Ricordiamo che neppure due anni or sono, il 30 maggio 2023, proprio gli USA, 

assieme all’Unione europea,  avevano adottato una dichiarazione congiunta che 

riconosceva la comune preoccupazione per il continuo ricorso alla coercizione 

economica, utilizzata da altri Stati con crescente frequenza negli ultimi anni al fine di 

“indebolire le legittime decisioni politiche di altri governi”, e ribadiva il comune impegno 

“a rafforzare la cooperazione in qualsiasi forum rilevante, inclusa la piattaforma di 

coordinamento del G7 sulla coercizione economica” e “sfruttare appieno i (…) rispettivi 

strumenti per contrastare la coercizione economica”.  

Ad ogni modo il Presidente USA ha anche indicato di voler eliminare, attraverso 

l’imposizione dei dazi, una serie di “squilibri commerciali” di cui gli USA sarebbero 

vittime: il 13 febbraio aveva già annunciato il “Fair and Reciprocal Plan”, contenuto in 

un Presidential Memorandum – un tipo di direttiva emessa dal Presidente per gestire e 

governare le azioni, le pratiche e le politiche dei vari dipartimenti e agenzie federali, 

dotato di forza di legge e che viene solitamente utilizzato per delegare compiti, indirizzare 

specifiche agenzie governative a fare qualcosa o per avviare un processo di 

regolamentazione – che mirerebbe appunto a ristabilire “l’equità” nelle relazioni 

commerciali degli Stati Uniti.  

L’obiettivo del piano sarebbe, insomma, quello di correggere supposti “squilibri” 

del commercio internazionale, mettere al primo posto i lavoratori americani, migliorare 

la competitività industriale, ridurre il deficit commerciale e rafforzare la sicurezza 

economica e nazionale statunitense. 

https://it.wikipedia.org/wiki/Undiscovered_Country_(fumetto)
https://www.whitehouse.gov/fact-sheets/2025/02/fact-sheet-president-donald-j-trump-imposes-tariffs-on-imports-from-canada-mexico-and-china/
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/statement_23_2992
https://www.whitehouse.gov/fact-sheets/2025/02/fact-sheet-president-donald-j-trump-announces-fair-and-reciprocal-plan-on-trade/
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Il documento evidenzia diverse pratiche commerciali non reciproche e ingiuste da 

parte di altri Paesi (il Brasile applicherebbe una tariffa del 18% sull’etanolo americano, 

mentre gli USA applicano sull’analogo prodotto importato solo il 2,5%; l’India 

imporrebbe una tariffa del 100% sulle motociclette statunitensi, rispetto al 2,4% applicato 

dagli USA; l’Unione Europea (UE) vieterebbe l’importazione di molluschi da 48 Stati 

americani, mentre gli USA consentono le importazioni europee senza restrizioni e 

applicherebbe una tariffa del 10% sulle auto importate, contro il 2,5% degli USA), critica 

l’imposizione di tasse sui servizi digitali da parte di Paesi come Canada e Francia e 

sostiene, infondatamente, la natura sostanzialmente tariffaria delle norme applicabili ai 

servizi digitali (le quali, invece, qualora le si volesse leggere come ostacoli agli scambi, 

andrebbero interpretate come misure di natura non tariffaria e ostacoli tecnici) e dell’IVA.  

Il piano, che elogia i risultati commerciali del primo mandato di Trump, come la 

sostituzione del North American Free Trade Agreement (NAFTA) con lo United States – 

Mexico – Canada Agreement (USMCA), la protezione del settore dell’acciaio e 

dell’alluminio e le misure adottate contro la Cina per il furto di proprietà intellettuale, 

propone, quindi, tariffe asseritamente reciproche. 

Qualche giorno dopo, nel corso di una lunga conferenza stampa il Presidente ha 

pure rilasciato ai giornalisti presenti alla Casa Bianca una serie di dichiarazioni di più 

ampio respiro, relative alle attività che i “suoi” Stati Uniti intenderebbero  

complessivamente realizzare sul piano delle relazioni internazionali, toccando i principali 

contesti di rilevanza per la situazione internazionale attuale, dalla guerra tra Russia e 

Ucraina al conflitto Israelo-Palestinese e al destino di Gaza, fino, appunto, alle questioni 

di rilevanza economica.  

Ora, sorvolando sul surreale video prodotto con l’intelligenza artificiale diffuso sui 

canali social della Casa Bianca, che ci prospetta una futura Gaza come un resort, una sorta 

di “riviera” in cui troneggerebbe una statua d’oro dello stesso Presidente, ricordiamo che 

quest’ultimo ha dichiarato che intende adottare dazi doganali nei confronti dei prodotti 

europei fino al 25% del loro valore, perché l’Unione europea sarebbe stata creata “to 

screw over the US”.  

 

2. Prescindiamo pure da quest’ultima affermazione, storicamente talmente falsa al 

punto da esser anch’essa surreale (v. Tajoli), e cerchiamo invece di capire se il diritto 

internazionale contemporaneo legittimi o consenta una siffatta adozione.  

Come noto, dall’istituzione dell’Organizzazione mondiale del commercio (OMC), 

avvenuta nel 1995 e di cui gli stessi Stati Uniti sono stati tra i principali promotori, la 

materia dei dazi doganali sugli scambi di merci è regolata, sul piano internazionale, da 

una serie di obblighi contemplati da una parte del sistema di Accordi gestiti e amministrati 

dalla stessa OMC, e, in particolare, da quelli contenuti nell’Allegato 1A all’Accordo che 

istituisce l’Organizzazione mondiale del commercio e di cui l’Accordo generale sulle 

tariffe doganali ed il commercio del 1994 (General Agreement on Tariffs and Trade, 

GATT) costituisce il perno.  

https://www.cbp.gov/trade/north-american-free-trade-agreement
https://ustr.gov/trade-agreements/free-trade-agreements/united-states-mexico-canada-agreement
https://www.ilsole24ore.com/art/trump-posta-video-riviera-gaza-grattacieli-e-danzatrici-AGB6u89C?refresh_ce=1
https://www.youtube.com/watch?v=_25fxqoACkQ&ab_channel=DWNews
https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/trump-e-lue-da-alleati-ad-avversari-201838
https://www.wto.org/
https://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/legal_e.htm
https://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/gatt94_e.htm
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Ad essi si fa riferimento complessivamente come “il sistema merci”. (sul punto, e 

su tutto il sistema commerciale multilaterale, v., ampiamente, P. Picone, A. Ligustro). 

Tale sistema non contempla un divieto assoluto di dazi doganali, i quali, anzi, in 

applicazione del principio di protezione doganale esclusiva e del connesso divieto di 

restrizioni quantitative (l’art. XI GATT ne prevede l’eliminazione generale), 

costituiscono per gli Stati gli unici strumenti legittimi di restrizione degli scambi 

internazionali, essendo gli altri, e in particolare le restrizioni quantitative, appunto, vietati 

da detti Accordi.  

Il sistema di regole dell’OMC contempla pure un obbligo, quello del trattamento 

generalizzato della nazione più favorita, in base al quale, ai sensi dell’art. I del GATT, 

ogni vantaggio tariffario concesso da uno Stato membro ad un altro Stato si estende 

automaticamente a tutti i Membri dell’OMC. Nel momento in cui un Membro accorda a 

un altro Stato un determinato livello di dazio doganale, quindi, lo stesso si estende a tutti 

i prodotti similari provenienti da qualsiasi Membro dell’Organizzazione.  

Ciò ha comportato nel tempo, il “consolidamento” verso il basso dei dazi doganali. 

Il sistema commerciale multilaterale, insomma, estende a tutti i Membri i benefici 

concessi anche solo ad uno di essi, al fine di vietare forme di discriminazione, e garantire 

così il loro pari trattamento: l’adozione di tassi doganali “generali” più elevati in danno 

di solo uno dei Membri, in assenza di specifiche cause di giustificazione, è, quindi, in 

linea di principio, vietata dalle norme del sistema commerciale multilaterale stesso. Ed è 

proprio grazie a questo meccanismo che, negli ultimi decenni, come dicevamo, il livello 

medio dei dazi doganali è sceso a valori molto molto bassi rispetto a un tempo, 

promuovendo gli scambi.  

Ora, va ricordato che l’art. XIX GATT e l’Accordo sulle misure di salvaguardia (su 

entrambi v. Piérola-Castro), i quali sono forme di applicazione di quel principio di 

reciprocità che permea il sistema commerciale multilaterale tutto, consentono una 

modifica delle concessioni tariffarie già previste, qualora uno Stato si trovi in presenza 

della necessità di combattere un grave pregiudizio per le produzioni nazionali che sia 

conseguenza di un imprevisto aumento delle importazioni, e che l’art. XII GATT 

permette un’analoga modifica peggiorativa al fine di tutelare la bilancia dei pagamenti: 

essi, però, si riferiscono a situazioni momentanee e comunque imprevedibili, ciò che non 

appaiono essere quelle invocate dal Presidente Trump.  

Quanto, poi, alle norme che consentono una modifica delle concessioni tariffarie 

(XXVII GATT), esse la condizionano a una serie di obblighi procedurali e a un negoziato 

con i Paesi interessati, vietando quindi la revoca unilaterale sic et simpliciter data.  

Quanto poi, specificamente, al detto principio di reciprocità, esso rappresenta, con 

le sue peculiarità, un elemento centrale per il sistema OMC: esso, ad esempio, sotto il 

profilo negoziale,  costituisce il parametro giuridico per determinare la “compensazione” 

dovuta qualora un Membro dell’OMC volesse rinegoziare una concessione (“in such 

negotiations and agreement, which may include provision for compensatory adjustment 

https://shop.wki.it/libri/diritto-dell-organizzazione-mondiale-del-commercio-s7993/
https://www.wto.org/english/res_e/publications_e/ai17_e/gatt1994_art11_gatt47.pdf
https://www.wto.org/english/res_e/publications_e/ai17_e/gatt1994_art1_oth.pdf
https://www.wto.org/english/res_e/publications_e/ai17_e/gatt1994_art19_jur.pdf
https://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/sg_e.htm
https://www.cambridge.org/core/books/wto-agreement-on-safeguards-and-article-xix-of-gatt/EC9967C9C82EEF0FACF33AF72CD611D4
https://www.wto.org/english/res_e/publications_e/ai17_e/gatt1994_art12_gatt47.pdf
https://www.wto.org/english/res_e/publications_e/ai17_e/gatt1994_art27_gatt47.pdf
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with respect to other products, the contracting parties concerned shall endeavour to 

maintain a general level of reciprocal and mutually advantageous concessio”). 

L’art. 22.4 dell’Intesa sulla risoluzione delle controversie (Dispute Settlement 

Understanding, DSU), pur senza farvi riferimento esplicito,  lo utilizza poi come criterio 

per valutare la congruità di una ritorsione autorizzabile nei confronti di uno Stato che non 

rispetti una decisione degli Organi di soluzione delle controversie (“The level of the 

suspension of concessions or other obligations authorized by the DSB shall be equivalent 

to the level of the nullification or impairment”).  

Ora, va detto che nel contesto multilaterale tale principio non assume carattere 

“specifico”, più adatto a rapporti bilaterali, nei quali è possibile misurare con una certa 

precisione un trattamento equivalente (Keohane), quanto, piuttosto, “diffuso”, che non è 

cioè da intendersi in termini di perfetta equivalenza tra quanto concesso e quanto ottenuto 

(non “trade volumes”, ma “trade opportunities”).  

 

3. La possibilità di adottare dazi più alti è, invece, consentita in presenza della 

necessità di tutelare valori non commerciali, come la vita e la salute (art. XX GATT) o la 

sicurezza nazionale (art. XXI GATT), oppure, in base a un meccanismo diverso,  come 

mezzo di reazione a comportamenti illegittimi posti in essere da altri Membri, come può 

avvenire, ad esempio, in applicazione dell’Accordo sulle sovvenzioni e le misure 

compensative – come quelle adottate dall’Unione europea nei confronti delle automobili 

elettriche cinesi le quali, secondo l’UE, si avvantaggiano di sovvenzioni pubbliche cinesi, 

su cui ci permettiamo di rinviare a Ruotolo – oppure per reagire a un altro comportamento 

vietato da un altro Accordo, il dumping sui prezzi, cioè, in buona sostanza, la vendita 

all’estero di un prodotto al di al di sotto del suo valore “normale” per aggredire il mercato 

(v. De Baere, du Parc, Van Damme). Anche in questi casi, però, sono previste condizioni 

sia di rito sia di sostanza per l’applicazione delle relative misure.  

 

4. Avverso strumenti qualificabili come di coercizione economica, però, l’UE, in 

particolare, potrebbe reagire, oltre che attraverso i meccanismi previsti dal sistema 

commerciale multilaterale (i quali attualmente, però, si limitano alla possibilità di fare 

ricorso di primo grado dinanzi ai panel, in considerazione del blocco dell’Organo 

d’Appello dovuto alla mancata nomina dei nuovi giudici, del fatto che gli Stati Uniti non 

sono parte del Multi-Party Interim Appeal Arbitration Arrangement, MPIA) applicando 

il regolamento (UE) 2023/2675 del Parlamento europeo e del Consiglio del 22 novembre 

2023 sulla protezione dell’Unione e dei suoi Stati membri dalla coercizione economica 

da parte di Paesi terzi, il c.d. anti-coercion instrument, ACI.  

Lo strumento in questione, adottato nella consapevolezza della sempre maggiore 

frequenza con la quale si verificano atteggiamenti di coercizione economica, attesta 

l’esistenza di un atteggiamento spesso anch’ esso unilateralista da parte dell’UE e, in 

buona sostanza, consente alla stessa l’adozione di misure, di natura essenzialmente 

https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/dsu_e.htm#22
https://www.jstor.org/stable/2706740
https://www.wto.org/english/res_e/booksp_e/gatt_ai_e/art20_e.pdf
https://www.wto.org/english/res_e/booksp_e/gatt_ai_e/art21_e.pdf
https://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/24-scm.pdf
https://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/24-scm.pdf
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=9967864
https://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/19-adp_01_e.htm
https://www.cambridge.org/it/universitypress/subjects/law/international-trade-law/wto-anti-dumping-agreement-detailed-commentary?format=HB&isbn=9781108423519
https://wtoplurilaterals.info/plural_initiative/the-mpia/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202302675
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tariffaria, ai fini di deterrenza, volte a reagire a comportamenti di coercizione economica 

adottati dagli altri Stati (in dottrina v. Silingardi). 

Lo strumento prevede un particolare procedimento con un riparto di competenze tra 

varie istituzioni dell’Unione Europea (essenzialmente con la Commissione detentrice di 

un potere di indagine e proposta e il Consiglio con poteri decisori) che, in qualche maniera, 

ricorda quello del Trade Barriers Regulation (TBR), ed attesta comunque la 

consapevolezza della scarsa efficienza attuale del sistema commerciale multilaterale con 

il quale, il meccanismo in parola, presenta pure profili di incompatibilità, in particolare 

consentendo l’adozione di sanzioni senza la necessaria autorizzazione da parte degli 

organi dell’OMC, e questo in violazione dell’art. 23, par. 2, lett. c) DSU, e bypassando il 

principio di esclusività del relativo sistema di soluzione delle controversie.  

Anche questo elemento si fa quindi registrare come uno di quelli che potrebbe 

contribuire ad indebolire il sistema commerciale multilaterale 

 

5. Va detto, poi, che l’atteggiamento assunto dal Presidente degli Stati Uniti in 

materia di rapporti commerciali con l’estero non è inedito, e, anzi, si era già verificato in 

passato: durante il primo mandato del Presidente Trump, gli Stati Uniti, come pure 

accennato, avevano ad esempio imposto un gran numero di dazi su acciaio e alluminio 

europei (US Section 232), nonché su altri prodotti provenienti da singoli Stati membri; le 

questioni si erano poi risolte consensualmente, ma, come abbiamo visto, oggi le 

medesime misure si ripresentano sullo scenario internazionale. 

L’elemento di novità è, probabilmente, la grande “schiettezza”, per così dire, con 

la quale determinate dichiarazioni sono oggi rilasciate, come se fosse stato eliminato, per 

un verso quel velo di formalità tipico delle relazioni internazionali, e per altro, ogni 

riferimento al diritto internazionale. 

Sotto un profilo più generale, infatti, va ricordato che gli Stati, anche nel caso di 

patenti violazioni di obblighi di diritto internazionale, parlano sempre e comunque “la 

lingua” del diritto internazionale, anche solo per (cercare di) giustificare i propri 

comportamenti, ancorché non giuridicamente giustificabili: la Russia di Putin, ad esempio, 

con riguardo alla sua “operazione militare speciale” contro l’Ucraina – che, in realtà, è 

un crimine di aggressione – ha affermato di stare agendo nell’esercizio del diritto di 

legittima difesa dalla NATO, garantito dalla Carta delle Nazioni Unite e dalla 

corrispondente norma di diritto internazionale generale, e che le popolazioni russofone 

della Crimea e del Donbass invocano il loro diritto all’autodeterminazione e desiderano 

quindi che i loro territori diventino parte della Russia; parimenti ha fatto Israele, 

invocando, pure qui impropriamente, il diritto alla legittima difesa contro gli attacchi di 

Hamas del 7 ottobre 2023, e ciò mentre realizzava e realizza una serie di sistematiche 

violazioni del diritto internazionale umanitario (a sua volta, secondo Israele, giustificate 

dal fatto che i combattenti di Hamas si nasconderebbero tra i civili) e, con ogni probabilità, 

un crimine di genocidio.  

https://air.unimi.it/handle/2434/1117983
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32015R1843
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/document/print/en/ip_21_5724/IP_21_5724_EN.pdf#:~:text=In%20a%20demonstration%20of%20renewed%20trust%2C%20and%20reflecting,EU%20will%20suspend%20related%20tariffs%20on%20U.S.%20products.
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L’amministrazione statunitense attuale e in particolare il suo Presidente, invece, 

non ha mai fatto e non fa riferimento a cause di giustificazione della violazione di obblighi 

di diritto internazionale che, anzi, non sono neppure citati, come se gli Stati Uniti ne 

fossero del tutto svincolati.  

Il che, ovviamente, non è.  

E la volontà degli USA attuali di ignorare il diritto internazionale non si limita, 

purtroppo, al solo settore economico: l’elenco delle iniziative in tal senso è lungo e 

drammatico e  comprende, tra gli altri, minacce all’integrità di un numero crescente di 

Stati, il ritiro da istituzioni e strumenti internazionali come l’Organizzazione mondiale 

della sanità e l’Accordo di Parigi sui cambiamenti climatici, il trasferimento forzato di 

due milioni di palestinesi da Gaza, il rifiuto di rispettare gli obblighi nei confronti di 

richiedenti asilo e rifugiati, l’adozione di sanzioni contro membri della Corte penale 

internazionale.  

Si tratta di elementi che, però, non sono passati inosservati, neppure negli USA 

stessi: il 13 febbraio 2025 la American Society of International Law ha diffuso uno 

statement “Regarding the United States and the International Rule of Law” a firma della 

sua Presidentessa, Mélida Hodgson, in cui si evidenzia come “this retreat from 

international law is an unparalleled abdication of American responsibility and leaves a 

vacuum that will only invite chaos, conflict, and violence, ultimately weakening the 

United States”.  

Dal canto suo, l’Unione Europea, pure nella sua non enorme rilevanza nel contesto 

globale contemporaneo, fa apprezzabilmente segnare quanto meno una differenza di 

approccio e risponde facendo esplicitamente riferimento agli obblighi internazionali e al 

fatto che, qualora gli Stati Uniti dovessero violarli, essa reagirà nel rispetto dei 

meccanismi e degli strumenti da esso previsti e ci ricorda quindi che il diritto 

internazionale deve ancora giocare il suo ruolo di “mite civilizzatore delle nazioni”.  

 

Marzo 2025 

 

 

https://www.asil.org/sites/default/files/pdfs/ASIL_Statement_2025_Rule_of_Law.pdf
https://www.laterza.it/scheda-libro/?isbn=9788842094166
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La 23a sessione dell’Assemblea degli Stati Parte allo Statuto di Roma: quale futuro 

per la Corte Penale Internazionale? 

 

Alan Amadio 

Dottorando in Diritto internazionale, Università di Trento 

 

1. Allestire la scena: il contesto politico e giuridico in cui si sono svolti i lavori 

dell’Assemblea degli Stati Parte – Dal 2 al 7 dicembre 2024 si è svolta, al World Forum 

Convention Center dell’Aja, la 23a sessione dell’Assemblea degli Stati Parte (ASP) allo 

Statuto di Roma, trattato multilaterale fondativo della Corte Penale Internazionale (CPI). 

Come si approfondirà a breve, l’ASP è in sostanza l’organismo di governo e di proiezione 

diplomatica del sistema creato dallo Statuto di Roma e vi siede un rappresentante per 

ciascun Stato Parte allo stesso1. Pertanto, in un anno come quello appena trascorso, 

segnato da una centralità probabilmente senza precedenti – quantomeno recenti – delle 

discussioni circa la legittimità e l’attività della CPI, la sessione annuale dell’ASP si rivela 

meritevole di un approfondimento che tenga conto del contesto sia politico sia giuridico 

che si sta consolidando attorno alla Corte. D’altro canto, quello della giustizia penale 

internazionale è da sempre un ambito che più di altri soffre per la continua 

contaminazione tra elementi politici e giuridici, essendo per sua natura chiamata ad 

operare in una «zona grigia fra diritto e politica, fra sovranità nazionale e responsabilità 

globale»2. 

Pare, infatti, che il tentativo della CPI di «mirare in alto»3 e di cercare di perseguire 

direttamente i capi di governo di Stati terzi rispetto allo Statuto e di sicura rilevanza 

all’interno dello scacchiere internazionale – si parla ovviamente della Federazione Russa 

e di Israele – abbia fortemente movimentato, quando non spaccato, la Comunità 

internazionale, rendendo per converso ancora più importante guardare ai lavori in seno 

all’ASP per monitorare lo stato di salute e di resilienza del progetto di giustizia universale 

inaugurato a Roma nel 1998. 

Dall’altra parte, pur appurata l’importanza del contesto rispetto all’analisi dei lavori 

dell’ASP, è pur vero che fin dall’inizio della sua attività la CPI sembrerebbe essersi 

trovata ad operare in uno stato permanente di «crisi». Tale ente, infatti, per quanto giovane, 

ha già attraversato non pochi periodi burrascosi, fomentati sia dalla circostanza per cui la 

Corte ricopre sostanzialmente un ruolo contro-egemonico nel sistema internazionale, di 

pungolo per gli Stati, sia dagli evidenti problemi organizzativi che ne hanno minato 

 

1 Gli Stati Parte sono, nel momento in cui si scrive, 125, essendosi da ultimo aggiunta anche l’Ucraina, la quale 

– dopo due dichiarazioni di accettazione della giurisdizione della Corte ex art. 12(3) St. – ha depositato il proprio 

strumento di ratifica dello Statuto di Roma il 25 ottobre 2024, divenendone ufficialmente Stato Parte a partire dal 1° 

gennaio 2025. All’Assemblea, inoltre, possono partecipare – senza diritto di voto – anche specifici “osservatori” 

nominati dagli Stati che hanno firmato lo Statuto (senza poi ratificarlo) o l’Atto Finale della Conferenza di Roma (art. 

112(1) St.). Allo stesso modo possono pendere parte ai lavori anche organizzazioni regionali ed internazionali, nonché 

esponenti della società civile (cfr. le Rules 92 e 93 delle Rules of Procedure of the Assembly of States Parties). Da 

quest’ultimo punto di vista si segnala in particolare l’attività della «Coalition for the International Criminal Court», che 

riunisce e rappresenta – anche in seno all’ASP – più di 2.500 organizzazioni della società civile.  
2 C. DEL PONTE, Per la giustizia, Torino, 2022, p. 21. 
3 Cfr. R. HAMILTON, The ICC Goes Straight to the Top: Arrest Warrant Issued for Putin, in Just Security, 17 

marzo 2023. 
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questo primo ventennio di attività4. Sia qui sufficiente richiamare, sotto il primo profilo, 

l’accesa conflittualità che ha caratterizzato negli scorsi anni i rapporti tra la CPI, alcuni 

Stati africani e l’Unione Africana ed in particolare le «violenti reazioni politiche avverse» 

che vennero suscitate dalla emissione di un mandato di arresto nei confronti dell’allora 

Presidente del Sudan Omar Al-Bashir e dall’inizio delle indagini nei confronti dell’allora 

Presidente del Kenya Uhuru Kenyatta5. Per quanto riguarda il secondo, invece, giusto 

l’anno scorso si è sostanzialmente concluso il percorso di revisione dei meccanismi della 

Corte iniziato nel 2020 con la nomina, da parte dell’Assemblea, di un apposito Review 

Mechanism. Tale organismo era stato incaricato della valutazione e dell’eventuale 

attuazione delle 384 raccomandazioni elaborate da un gruppo di esperti indipendenti (c.d. 

IER, Independent Expert Review) «per rafforzare la Corte e migliorare la sua 

performance»6. Tuttavia, come si dirà, è sopravvissuta anche a questa sessione annuale 

dell’ASP una piccola “coda” del percorso di riforme7. 

Eppure, pur mettendo in conto un possibile bias dovuto alla prossimità temporale 

degli eventi rispetto al momento in cui si scrive, pare che alcuni degli sviluppi degli ultimi 

anni pongano la Corte e di conseguenza anche l’Assemblea degli Stati Parte, suo organo 

diplomatico e di «governo» (art. 112 St.), dinnanzi ad un “crocevia”, fondamentale per il 

prossimo futuro del cosiddetto «ecosistema» di giustizia penale internazionale8. Si pensi 

alla già menzionata frammentazione del supporto degli Stati Parte a fronte dell’emissione 

di mandati di arresto nei confronti di leader di Stati potenti e influenti oppure alla 

approvazione di nuove sanzioni statunitensi contro la Corte e più in generale alla grave 

delegittimazione che la stessa sta subendo sul piano internazionale9. 

Nel prosieguo, pertanto, ci si concentrerà in particolare sulla prima di queste sfide, 

che ha ricevuto particolare attenzione anche in seno ai lavori dell’ASP dello scorso 

dicembre (oltre che nel dibattito nazionale più recente): la mancata cooperazione con la 

Corte da parte dei suoi membri e il ruolo che su tale versante sarebbe chiamata a svolgere 

l’Assemblea degli Stati Parte. D’altra parte, come hanno sottolineato alcuni esponenti 

 

4  Su tale tematica vedasi i variegati contributi raccolti in F. JEßBERGER, L. STEINL, M. KALIKA (eds.), 

International Criminal Law – A Counter-Hegemonic Project?, L’Aja, 2023. 
5 Cfr. C. MELONI, Giustizia universale? Tra gli Stati e la Corte penale internazionale: bilancio di una promessa, 

Bologna, 2024, p. 81. Più in generale, circa i vari problemi che hanno tormentato la Corte e il sistema dello Statuto di 

Roma durante i propri primi venti anni di attività cfr. i vari contributi raccolti in G. WERLE, A. ZIMMERMANN (eds.), 

The International Criminal Court in Turbulent Times, L’Aja, 2019. 
6 Si veda per una panoramica più ampia direttamente il report dell’IER, Independent Expert Review of the 

International Criminal Court and the Rome Statute System – Final Report, 30 settembre 2020, e il Comprehensive 

Action Plan elaborato dal Review Mechanism e adottato dal Bureau dell’Assemblea nel 2021.  
7 Cfr. la risoluzione sul tema adottata durante questa sessione dell’ASP (ICC-ASP/23/Res.4, 6 dicembre 2024), 

su cui ci si intratterrà brevemente nel prosieguo. 
8 Cfr. a questo proposito i principi e la «visione strategica» sposati dalla Siracusa Declaration on Ensuring 

Consistent and Sustainable Support for the International Criminal Court, adottata dal Siracusa International Institute 

for Criminal Justice and Human Rights al termine delle commemorazioni per il 25° anniversario dell’adozione dello 

Statuto di Roma (link) (tutti i link riportati nel presente testo sono stati da ultimo consultati il 27 gennaio 2025).  
9 In merito a questo secondo profilo si segnala il discorso tenuto dalla Presidente della Corte, la giudice Tomoko 

Akane, all’inizio dei lavori della 23a sessione nel quale, inter alia, si evidenzia come da un lato «several elected officials 

are being severely threatened and are subjected to arrest warrants from a permanent member of the UN Security 

Council», mentre dall’altro la Corte nella sua interezza «is being threatened with draconian economic sanctions from 

institutions of another permanent member of the Security Council as if it was a terrorist organisation» (cfr. lo Statement 

by the ICC President Tomoko Akane to the Assembly at the first plenary meeting, 2 dicembre 2024, pp. 2-3, disponibile 

al seguente link). 

https://www.siracusainstitute.org/wp-content/uploads/2023/10/Siracusa-declaration-eng.pdf
https://asp.icc-cpi.int/sites/default/files/asp_docs/ASP-23-STMT-PICC-ENG.pdf
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della società civile, il modo in cui gli Stati Parte affronteranno i propri obblighi derivanti 

dallo Statuto di Roma, anche in tema di cooperazione nell’esecuzione dei mandati di 

arresto, avrà necessariamente un impatto decisivo anche sulla difesa della Corte e della 

sua legittimità da attacchi esterni sempre più veementi10 . Tuttavia, prima di passare 

all’esame di tale argomento, sembra opportuno premettere qualche veloce considerazione 

a proposito del ruolo e delle funzioni dell’ASP in generale. 

 

2. Il ruolo dell’Assemblea degli Stati Parte all’interno del sistema della 

giustizia penale internazionale – L’Assemblea degli Stati Parte può essere vista in 

generale come «l’equivalente del ramo legislativo del governo sebbene possa anche 

operare come un ministero della giustizia»11. All’ASP è dedicata all’interno dello Statuto 

di Roma un’unica disposizione, l’art. 112, che, lungi dall’essere una previsione di mero 

contorno, assegna all’Assemblea un novero decisamente molto ampio e incisivo di poteri, 

che spaziano dall’impartire un generale «management oversight» alla Presidenza, al 

Procuratore e alla Cancelleria per quanto attiene all’amministrazione della Corte (par. 2, 

lett. b), all’esame ed approvazione del bilancio preventivo della CPI (par. 2, lett. d)12, fino 

alla possibilità di modificare il numero dei giudici (par. 2, lett. e). Nel prosieguo verrà poi 

discussa e analizzata nel dettaglio la sempre più attuale funzione che l’ASP ricopre con 

riferimento alle ipotesi di non-cooperazione con la Corte (par. 2, lett. f). Inoltre, l’ASP è 

la sede in cui si svolgono le elezioni dei giudici (art. 36(6) St.), del Procuratore e dei Vice-

Procuratori (art. 42(4) St.)13 , nonché di molti altri funzionari della CPI. Il carattere 

«legislativo» dell’ASP, poco sopra richiamato, si ricava invece dal fatto che l’Assemblea 

è il foro di riferimento per l’adozione di emendamenti allo Statuto nonché di altri 

strumenti per così dire di hard law (pur sempre entro i limiti del sistema statutario), quali 

le Rules of Procedure and Evidence e gli Elements of Crimes14, ovvero di soft law, come 

per esempio le diverse risoluzioni che vengono di volta in volta assunte e che spesso 

hanno anche dei contenuti meramente esortativi. 

Pertanto, risulta immediatamente evidente come il successo della Corte nel 

perseguimento dei propri obiettivi passi necessariamente anche dalle decisioni dell’ASP, 

organo in cui la sublimazione degli interessi particolari dei singoli Stati Parte dovrebbe 

portare ad un progressivo consolidamento dell’efficacia dell’azione della CPI, pur nel 

rispetto dell’indipendenza della Corte, dei suoi giudici e del Procuratore15.  

 

10 Cfr. lo Statement della Coalition for the International Criminal Court disponibile al seguente link.  
11 W. A. SCHABAS, An Introduction to the International Criminal Court, Cambridge, V ed., 2017, p. 381.  
12 Per quanto riguarda la predisposizione del bilancio preventivo annuale, di essa si occupa in prima battuta la 

Cancelleria della Corte (Registry). Tale bozza viene poi esaminata dal Committee on Budget and Finance, organo 

sussidiario dell’ASP stessa, il quale riporta poi le proprie considerazioni all’Assemblea, cui compete il potere 

decisionale (vedasi anche la Rule 90 delle Rules of Procedure of the Assembly of States Parties). 
13 Si veda, in questo Osservatorio, L. POLTRONIERI ROSSETTI, La travagliata elezione del terzo Procuratore 

della Corte penale internazionale: riflessioni sul processo di selezione e conseguenze sulla legittimazione 

dell’istituzione, maggio 2021.  
14 Più precisamente questi strumenti sono stati inizialmente predisposti dalla Commissione preparatoria, in 

ottemperanza alle previsioni dell’Atto finale della Conferenza di Roma, e poi formalmente approvati dall’ASP (cfr. W. 

A. SCHABAS, An Introduction, cit., p. 381).  
15 Sul rapporto tra le prerogative dell’Assemblea e l’indipendenza degli organi principali della Corte, nonché 

sulla «enormous responsibility» che la prima ha rispetto alla “resilienza” della seconda v. G. NESI, The Organs of the 

https://www.coalitionfortheicc.org/cicc-urges-states-parties-defend-icc
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L’ASP non è propriamente un organo della Corte, essendo difatti qualificabile come 

un distinto ente internazionale, con un proprio sistema di governo che comprende sia un 

apposito Segretariato sia un comitato esecutivo (il Bureau), composto da un Presidente, 

due vice-Presidenti e 18 membri dell’Assemblea rinnovati ogni tre anni (art. 112(3) St.)16. 

L’Italia, tra l’altro, nel corso della precedente sessione dell’ASP è stata eletta al Bureau 

per il triennio 2024-2026. Esso assiste l’Assemblea nell’attuazione dei vari mandati, 

riunendosi regolarmente nei periodi intercorrenti tra una plenaria dell’ASP e l’altra, sia 

nella sede di New York che in quella dell’Aja. Di fatto, quella del Bureau è la sede per la 

facilitazione delle discussioni tra gli Stati Parte sui temi che possono essere di volta in 

volta più significativi per il sistema della Corte e che saranno poi oggetto di più ampia 

attenzione durante la sessione plenaria dell’ASP. Tant’è che singole tematiche possono 

essere affidate ai due Working Groups del Bureau, siti uno all’Aja e l’altro a New York 

per l’appunto, con l’eventuale assistenza anche di facilitatori o «focal points» 

appositamente nominati.  

In aggiunta, l’ASP ha istituito nel corso negli anni diversi organi sussidiari (art. 

112(4) St.), tra cui il Committee on Budget and Finance (CBF), l’Advisory Committee on 

nominations of judges of the International Criminal Court (ACN) e l’Independent Over-

sight Mechanism (IOM). Del primo si è già brevemente detto, mentre per quanto attiene 

gli altri due è qui sufficiente ricordare quanto segue. L’ACN – in cui questo dicembre è 

stato rieletto per un secondo mandato triennale l’italiano Mauro Politi, già giudice della 

CPI – è l’organismo tecnico di supporto all’ASP nella valutazione, secondo la lente dei 

criteri normativamente fissati dall’art. 36 St., delle candidature al ruolo di giudice della 

CPI. L’IOM, invece, si occupa sostanzialmente di indagini e accertamenti, su richiesta 

dell’ASP, circa potenziali casi di sospetta cattiva amministrazione o più in generale di 

«misconduct» da parte dello staff della CPI.  

 

3. Le risoluzioni che sono state adottate durante la 23a sessione – Passando ora 

all’analisi della 23a sessione dell’ASP, si può ricordare come essa sia stata anticipata, 

come è uso, da una prolifica attività di reporting da parte delle singole componenti vuoi 

dell’ASP vuoi della CPI17. In aggiunta al dibattito generale, cui hanno partecipato sia 

rappresentanti degli Stati Parte sia esponenti delle organizzazioni internazionali e della 

società civile18, sono state organizzate due sessioni plenarie tematiche: una dedicata alla 

Review of the International Criminal Court and the Rome Statute system: Conclusion of 

the Review Mechanism’s mandate and future of the review process e la seconda, co-

presieduta dagli ambasciatori di Senegal e Francia, al tema sempre più critico della 

cooperazione19. Infine, non sono mancate decine di side-events, sponsorizzati via via da 

singoli Stati, dalla Corte o dalle organizzazioni della società civile, offrendo un forum di 

 

International Criminal Court and Their Functions in the Rome Statute. The Assembly of States Parties, in F. LATTANZI, 

W. A. SCHABAS (eds.), Essays on the Rome Statute of the International Criminal Court, Ripa Fagnano Alto, 1999, vol. 

1, pp. 233-250. 
16 Cfr. W. A. SCHABAS, An Introduction, cit., p. 381.  
17 Tutta la documentazione preparatoria della plenaria e i report sono consultabili al seguente link.  
18 Al seguente link sono riportate le bozze dei singoli statements.  
19 La documentazione, gli statements e le registrazioni delle discussioni sono disponibili al seguente link.  

https://asp.icc-cpi.int/sessions/documentation/23rd-session
https://asp.icc-cpi.int/sessions/general-debate/GeneralDebate_23rd_session
https://asp.icc-cpi.int/sessions/documentation/23rd-session/asp-23-panel-discussions
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discussione e confronto su praticamente ogni tematica di rilievo per la Corte e per la 

giustizia internazionale nel suo complesso20.  

Di seguito le risoluzioni che sono state adottate lo scorso dicembre21: Strengthening 

the International Criminal Court and the Assembly of States Parties (ICC-ASP/23/Res.1, 

c.d. risoluzione omnibus); Resolution of the Assembly of States Parties regarding the 

implementation of the tenure policy (ICC-ASP/23/Res.2); Resolution on the introduction 

of a moratorium on the recruitment by the International Criminal Court of staff of non-

States Parties’ nationality (ICC-ASP/23/Res.3); Review of the International Criminal 

Court and the Rome Statute system (ICC-ASP/23/Res.4); Resolution on cooperation 

(ICC-ASP/23/Res.5); Resolution of the Assembly of States Parties on the proposed 

programme budget for 2025 and related policy and administrative matters (ICC-

ASP/23/Res.6). Di particolare rilievo il fatto che siano state adottate per consensus, 

adempiendo sotto questo punto di vista alla lettera dello Statuto che richiede che sia 

compiuto «ogni sforzo» per mantenere tale forma decisionale (art. 112(7) St.).  

Per quanto concerne il contenuto di queste risoluzioni, è agevole riscontrare dei 

punti di sicuro interesse, ancorché non siano certo latrici di significativi cambiamenti 

rispetto all’organizzazione o al modus operandi del sistema dello Statuto di Roma. 

Rimandando a quanto si dirà nel paragrafo successivo con riferimento alla tematica della 

cooperazione, si può già ora spendere qualche parola sulle risoluzioni 1, 2, 3, 4 e 6.  

Della risoluzione omnibus – chiamata così perché ricomprende e riassume tutti gli 

ambiti di attività del sistema della Corte – occorre sottolineare soprattutto due elementi: 

la chiara, forte e non scontata22 presa di posizione a difesa della CPI, della sua attività e 

della sua indipendenza23 e la fissazione per il 7-9 luglio 2025, presso il quartier generale 

delle Nazioni Unite a New York, di una sessione speciale dell’Assemblea, avente ad og-

getto la revisione degli emendamenti al crimine di aggressione adottati con la Conferenza 

di Kampala24.  

Passando ora alla risoluzione ICC-ASP/23/Res.4, con essa, come già accennato in 

precedenza, l’Assemblea ha definitivamente terminato il mandato del Review Mechanism, 

che già nel 2023 aveva concluso la propria attività di valutazione di tutte le 

 

20 Si veda la lista di eventi curata dalla Coalition for the International Criminal Court e disponibile al seguente 

link. 
21 Tutte disponibili al seguente link. 
22 Si pensi, infatti, al raffronto fra l’adozione della risoluzione omnibus per consensus da parte dell’ASP da un 

lato e dall’altro la circostanza per cui la risoluzione annualmente adottata dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite 

a proposito della CPI quest’anno è passata solo tramite apposita votazione e comunque con un numero di voti a favore 

addirittura inferiore al numero effettivo degli Stati Parte dello Statuto di Roma (risoluzione A/RES/79/6, adottata il 29 

ottobre 2024 tramite votazione, 113-10-30). Tale preoccupante fenomeno era iniziato già l’anno scorso (115 voti a 

favore), ma lancia comunque un segnale allarmante per il futuro della Corte, anche alla luce del fatto per cui sino al 

2022 persino tali risoluzioni dell’UNGA erano state adottate per consensus. 
23 Cfr. in particolare il primo paragrafo della risoluzione con cui l’Assemblea «Reconfirms its unwavering 

support for the Court as an independent and impartial judicial institution, reiterates its commitment to uphold and 

defend the principles and values enshrined in the Rome Statute and to preserve its integrity undeterred by any threats 

or measures against the Court, its officials and those cooperating with it, and renews its resolve to stand united against 

impunity». 
24 Cfr. la risoluzione ICC-ASP/23/Res.1, par. 163 e suo Annex I, par. 16. 

https://www.coalitionfortheicc.org/asp23-side-events
https://asp.icc-cpi.int/resolutions/sessions/2024-23rd-Session
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raccomandazioni dell’IER (eccetto una)25. L’ASP, dopo il dibattito durante un’apposita 

sessione tematica, ha deciso di affidare al Bureau il compito di revisione dello status di 

attuazione di quelle raccomandazioni che sono state valutate «positivamente» o «positiva-

mente con modifiche», organo peraltro già fortemente coinvolto durante tutto il percorso 

di review26.  

Il testo delle altre due risoluzioni (ICC-ASP/23/Res.2 e ICC-ASP/23/Res.3) è stato 

anch’esso predisposto dal Review Mechanism e riguarda nel primo caso l’attuazione di 

un «tenure system» per fissare un periodo massimo di permanenza dei funzionari – 7 anni 

– nelle posizioni di vertice del sistema amministrativo della Corte27, nel secondo caso una 

moratoria rispetto all’assunzione di cittadini di Stati non parte dello Statuto di Roma 

essendo stato registrato uno squilibrio nella rappresentatività geografica del personale. 

Infine, per quanto riguarda la risoluzione ICC-ASP/23/Res.6, con essa l’ASP ha 

approvato il bilancio preventivo della Corte per il 2025, con un incremento approssima-

tivamente del +6,53%, a fronte di una richiesta della CPI di una maggiorazione di almeno 

il +10,4% che tenesse in debito conto il cambiamento significativo dell’«operating 

environment» della Corte nell’ultimo anno, anche a causa dei seri rischi di sicurezza che 

la stessa si trova ad affrontare, il fatto che «the demands placed upon the Court have only 

grown» e la continua portata dell’inflazione28. 

Da ultimo, non ci si può esimere dall’evidenziare come non abbiano avuto seguito, 

quantomeno per ora, le proposte di emendamento allo Statuto di Roma pendenti innanzi 

al Working Group on Amendments29 dell’Assemblea, cui si è aggiunta nel settembre del 

2024 la proposta – promossa da Vanuatu – volta all’introduzione di un nuovo e autonomo 

crimine di ecocidio all’art. 5 dello Statuto (Crimes within the jurisdiction of the Court)30. 

 

 

25 Trattasi della raccomandazione n. 140, la quale invitava l’ASP a «esplorare mezzi aggiuntivi per incoraggiare 

il pagamento tempestivo e pieno dei contributi degli Stati Parte» prendendo in considerazione anche la possibilità di 

abbassare la soglia di arretrati al superamento della quale gli Stati Parte potrebbero perdere i propri diritti di voto (art. 

112(8) St.) o la possibilità di presentare candidati per le elezioni di funzionari della Corte.  
26 Cfr. ICC-ASP/23/Res.4, paragrafi 1, 7 e 8.  
27 L’adozione di tale «tenure system» si pone come implementazione della raccomandazione n. 105 formulata 

dall’IER ed è stata formalmente il motivo per cui il mandato del Review Mechanism non era stato terminato già durante 

la 22a sessione dell’ASP (cfr. ICC-ASP/22/Res.7). 
28 Cfr. Proposed Programme Budget for 2025 of the International Criminal Court (ICC-ASP/23/10), paragrafi 

2 e 7. Si veda poi anche l’analisi contenuta nel Report of the Committee on Budget and Finance on the work of its forty-

fourth session (ICC-ASP/23/15), oltre al «worrisome state of outstanding contributions and arrears» (che ammontano 

a 32,7 milioni di Euro) analizzato nel Report of the Bureau on the arrears of States Parties (ICC-ASP/23/16). 
29 Il Working Group on Amendments (WGA) è un ulteriore organo sussidiario dell’Assemblea, costituito con 

la risoluzione ICC-ASP/8/Res.6, cui è stato conferito il compito di «identifying amendments to be adopted in 

accordance with the Rome Statute and the Rules of Procedures of the Assembly» (par. 4). Più nello specifico, al WGA 

è stato conferito il compito di esercitare un esame preliminare – che talvolta può durare anche diversi anni – circa le 

proposte di emendamento presentate da singoli Stati Parte ex art. 121(1) St. per poi formulare delle raccomandazioni 

all’Assemblea «as to whether to take up a proposal according to article 121(2) of the Rome Statute or as to whether to 

adopt the proposed amendments according to articles 51(2), 121(3) and 122(2) of the Rome Statute» (cfr. i Terms of 

reference of the Working Group on Amendments contenuti nell’Annex II della risoluzione ICC-ASP/11/Res.8, in 

particolare il par. 10). 
30 Si vedano le proposte di modifica (inserimento di un nuovo par. 2bis al Preambolo, modifica dell’art. 5 St., 

introduzione di un art. 8ter e connesse modifiche degli Elements of crime) e l’Explanatory commentary riportati come 

Annex II al Report of the Working Group on Amendments (ICC-ASP/23/26). 
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4. La delicata situazione dei mandati di arresto: tra tensioni diplomatiche, 

interpretazioni ondivaghe e mancata cooperazione con la Corte – Si è già accennato 

al fatto che uno dei principali focus della 23a sessione dell’ASP sia stato dedicato al tema 

della cooperazione tra gli Stati Parte e la Corte. A questo è stata dedicata un’apposita 

sessione tematica della plenaria, suddivisa a sua volta in due segmenti: il primo vertente 

su quanto la cooperazione sia «vitale» per la Corte, in particolare dinnanzi all’incremento 

dei rischi di sicurezza gravanti sul personale della CPI; il secondo concernente strategie, 

best practices e strumenti – anche già esistenti – che potrebbero facilitare la cooperazione 

tra Stati Parte e Corte nell’individuare, arrestare e consegnare i sospettati. Tale 

discussione, poi, è stata preceduta da un apposito e specifico report curato dal Bureau ed 

è sfociata – come è uso per l’ASP – nell’adozione di una specifica risoluzione sul tema 

della cooperazione31. Tutta questa attenzione non dovrebbe sorprendere, essendo ormai 

ben noto come la Corte non sia altro che «un gigante che non ha né gambe né braccia» 

per usare le parole di Antonio Cassese32, con ciò intendendosi che la CPI – come o forse 

ancor di più di qualsiasi altro tribunale penale internazionale – abbisogna della continua 

e disinteressata cooperazione dei singoli Stati per poter esercitare la propria funzione. 

Tuttavia, tale livello di analisi rischia di trascurare la centralità – sempre maggiore – della 

questione relativa ai casi di “mancata cooperazione” degli Stati Parte.  

Invero, la CPI ha da sempre sofferto l’andamento altalenante con cui gli Stati hanno 

offerto la propria cooperazione. Per esempio, come nota l’ASP stessa con «grave 

preoccupazione» mandati di arresto o richieste di consegna nei confronti di 30 individui 

rimangono ancora inevasi, con un evidente impatto sulla credibilità e la forza deterrente 

dei procedimenti dinnanzi alla CPI33. In aggiunta, la possibilità che questi mandati di 

arresto fossero indirizzati nei confronti dei vertici politici di alcuni Stati – fatto di per sé 

assolutamente fisiologico data la missione della Corte di perseguire «the most serious 

crimes of concern to the international community as a whole», ossia crimini massivi e 

spesso implicanti gli apparati statali – ha costantemente creato attriti politici e finanche 

giuridici tra Corte e Stati Parte. A questo proposito, note sono le vicissitudini che hanno 

interessato l’esecuzione del mandato di arresto nei confronti del Presidente sudanese 

Omar Al-Bashir, portando la Corte ad accertare in numerose sentenze il fatto che alcuni 

Stati Parte non avessero adempiuto ai propri obblighi ai sensi dello Statuto di Roma34.  

Ebbene, la recente attività della CPI nei confronti delle leadership militari e politi-

che russe ed israeliane, in entrambi i casi Stati “non” parte dello Statuto di Roma e parti-

colarmente influenti nello scenario internazionale, ha dato nuovo vigore alle discussioni 

circa la possibile rilevanza delle immunità ratione personae per esentare gli Stati Parte 

dall’obbligo di cooperare con la Corte35. Del resto, le soluzioni da essa finora trovate sono 

state considerate da molti come insoddisfacenti sia da una prospettiva politico-

 

31 Cfr. ICC-ASP/23/31 e ICC-ASP/23/Res.5.  
32 A. CASSESE, Il Tribunale penale per la ex-Iugoslavia: bilancio di due anni di attività, in F. LATTANZI, E. 

SCISO (a cura di), Dai tribunali penali internazionali ad hoc ad una Corte permanente, Napoli, 1996, p. 183.  
33 Cfr. ICC-ASP/23/Res.5, par. 2. 
34 Tutte le decisioni relative a casi di non-cooperazione con la Corte sono riportate, suddivise a seconda della 

situazione di riferimento, al seguente link.  
35 Cfr. O. FLASCH, The interplay between Articles 27 and 98 of the Rome Statute: A familiar friend makes a 

new appearance in the arrest warrants against Netanyahu and Gallant, in EJIL:Talk!, 10 dicembre 2024.  

https://asp.icc-cpi.int/non-cooperation
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diplomatica che da quella strettamente giuridica36. In ogni caso, è lampante l’effetto che 

l’emissione di alcuni di questi mandati di arresto – in particolare quelli nei confronti del 

Primo ministro Benjamin Netanyahu e dell’ex Ministro della difesa Yoav Gallant – ha 

avuto rispetto alla frammentazione del supporto alla Corte anche da parte di Stati Parte 

da sempre considerati like-minded37.  

Ecco che allora la 23a sessione dell’ASP è stata preceduta, il 24 ottobre 2024, da 

una nuova decisione della Pre-Trial Chamber II, presieduta dal giudice italiano Rosario 

Aitala, circa la mancata cooperazione da parte della Mongolia nell’esecuzione dell’arre-

sto del Presidente della Federazione Russa Vladimir Putin38. La PTC sembrerebbe aver 

sposato una nuova e ulteriore interpretazione degli obblighi degli Stati Parte ai sensi 

dell’art. 98 St., con ciò arricchendo – o forse annacquando – la già disorganica giurispru-

denza della CPI. Difatti, la PTC ha assunto una posizione che da alcuni commentatori è 

già stata criticata come potenzialmente «solipsistica», in quanto mancherebbe di riferirsi 

a fonti di diritto internazionale diverse dallo Statuto di Roma con ciò isolandosi rispetto 

alle esigenze reali degli Stati Parte chiamati a cooperare con la Corte ed allo stesso tempo 

ad assicurare – su un piano bilaterale – il rispetto dei propri obblighi in tema di immunità 

(art. 98 St.)39. Si evidenzia, comunque, che la PTC II ha rigettato la «Request for Leave 

to Appeal» presentata dalla Mongolia40 e che analogamente la plenaria dei giudici ha 

rigettato una «Application for Disqualification» presentata dalla Mongolia nei confronti 

dei giudici Aitala e Godìnez41. 

Ad ogni modo, tralasciando l’approfondimento del tema relativo alle immunità, che 

rimane comunque di stretta competenza della Corte, può essere interessante notare come 

l’ASP abbia sostanzialmente taciuto sul punto. Pur a fronte della decisione con cui la PTC 

ha sia accertato la violazione da parte della Mongolia dei propri obblighi di cooperazione 

sia determinato «appropriato» deferire la controversia all’ASP come «most effective way 

of obtaining cooperation in the concrete circumstances at hand»42, l’Assemblea è rimasta 

tutto sommato silente, limitandosi a riconoscere l’impatto negativo che la mancata 

esecuzione delle richieste della Corte “continua” ad avere sull’abilità della stessa di 

eseguire il proprio mandato, a «prendere nota» della decisione della PTC e a decidere di 

includere nell’agenda delle future sessioni dell’ASP la «considerazione» dei problemi di 
 

36 Si veda, per esempio, C. STAHN, A Critical Introduction to International Criminal Law, Cambridge, 2019, 

pp. 255-258. Per un’ampia panoramica cfr. anche C. KREß, K. PROST, Article 98, in O. TRIFFTERER, K. AMBOS (eds.), 

Rome Statute of the International Criminal Court. A Commentary, Monaco, III ed., 2016, pp. 2117-2142. 
37 Si veda la mappa delle reazioni statali ai suddetti mandati di arresto curata da Rebecca Ingber sul sito di Just 

Security e disponibile al seguente link.  
38 Pre-Trial Chamber II, Accertamento ai sensi dell’articolo 87(7) dello Statuto di Roma sull’inadempimento 

da parte della Mongolia della richiesta della Corte per cooperare nell’arresto e nella consegna di Vladimir 

Vladimirovich Putin e referral all’Assemblea degli Stati Parte, ICC-01/22, 24 ottobre 2024. Nell’estate 2023, invece, 

si era adombrata la concreta possibilità che anche il Sudafrica violasse i propri obblighi in occasione di un Summit dei 

BRICS cui avrebbe dovuto partecipare anche il Presidente Putin, cfr. M. DU PLESSIS, A. COUTSOUDIS, The Putin-South 

Africa arrest warrant saga: A tale of the shrinking world of an accused war criminal, in EJIL:Talk, 18 agosto 2023.  
39 Cfr. K. KAWAI, The ICC’S Turn to Cynical Solipsism: The PTC II’s Finding of Mongolia’s Non-compliance 

in the Case against Putin, in EJIL:Talk!, 26 novembre 2024.  
40 Cfr. Pre-Trial Chamber II, Decision on Mongolia’s requests for leave to appeal, temporary stay of the 

proceedings and related matters, ICC-01/22, 29 novembre 2024.  
41 Cfr. Plenary of Judges of the International Criminal Court, Reasons for the Decision on the “Application for 

the Disqualification of Judges” filed on 31 October 2024 (ICC-01/22-92-Anx), ICC-01/22, 22 novembre 2024.  
42 Pre-Trial Chamber II, Accertamento ai sensi dell’articolo 87(7) dello Statuto di Roma, cit., par. 41, che 

richiama sul punto anche giurisprudenza precedente.  

https://www.justsecurity.org/105064/mapping-state-reactions-icc/
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non-cooperazione che dovessero sorgere durante il periodo inter-sessionale43. Ciò, come 

si dirà a breve, non costituisce assolutamente una novità nella prassi dell’ASP; tuttavia, 

merita forse qualche previo approfondimento il ruolo che alla stessa è attribuito nei casi 

di non-cooperazione così da meglio cogliere come, anche in questo caso specifico, 

l’Assemblea non abbia completamente soddisfatto il proprio ruolo di garante della piena 

cooperazione con la Corte e, di conseguenza, dell’effettività di quest’ultima.  

L’art. 112(2)(f) St., infatti, riconosce all’ASP la competenza a «considerare», ai 

sensi dell’art. 87(5)(7) St., «any question relating to non-cooperation». Tale seconda 

norma si occupa, per l’appunto, dei casi in cui uno Stato non parte (par. 5, lett. b) o uno 

Stato Parte (par. 7) non adempia ai propri obblighi di collaborazione con la Corte. Nel 

primo caso – cioè quello di uno Stato non parte dello Statuto di Roma che sia stato invitato 

dalla Corte a cooperare sulla base di un accordo ad hoc o di altro strumento e che non 

adempia ai propri obblighi – «the Court may so inform the Assembly of States Parties or, 

where the Security Council referred the matter to the Court, the Security Council» 

(corsivo aggiunto). Nel secondo caso, ove a non cooperare con la Corte sia uno Stato 

Parte dello Statuto che in quanto tale è vincolato dagli obblighi di cui alla Parte IX del 

medesimo, «the Court may make a finding to that effect and refer the matter to the 

Assembly of States Parties or, where the Security Council referred the matter to the Court, 

to the Security Council» (corsivi aggiunti). Nel corso degli anni l’Assemblea si è dotata 

di una serie di strumenti aggiuntivi che andassero a procedimentalizzare quella 

competenza a «consider» le questioni di non-cooperazione di cui agli articoli dello Statuto. 

Da un lato l’ASP ha adottato una vera e propria procedura interna per trattare i casi di 

non-cooperazione, le «Assembly procedures relating to non-cooperation»44, dall’altro vi 

è poi stato aggiunto anche un apposito Toolkit for the implementation of the informal 

dimension of the Assembly procedures relating to non-cooperation45.  

Muovendo dalla pacifica constatazione per cui «the non-execution of cooperation 

requests has a negative impact on the ability of the Court to execute its mandate, in 

particular when it concerns the arrest and surrender of individuals subject to arrest 

warrants»46, le Procedures si occupano di dettagliare i due percorsi che l’ASP potrebbe 

seguire nei casi di non-cooperazione, entrambi dalla dichiarata natura non giudiziale non 

trattandosi di «judicial determinations» quanto invece di «political and diplomatic efforts 

to promote cooperation and to respond to non-cooperation»47. Queste due opzioni corri-

spondono a loro volta a due differenti scenari che potrebbero richiedere un’attivazione da 

parte dell’Assemblea: quello in cui la Corte ha investito, con una propria decisione, della 

questione l’ASP e quello in cui, pur in assenza di una decisione della Corte, c’è ragione 

di credere che uno «specifico e serio incidente di non-cooperazione rispetto ad una 

richiesta di arresto e consegna di una persona stia per verificarsi o sia in corso e 

l’intervento urgente dell’Assemblea possa contribuire a portare alla collaborazione»48. 

Nel primo caso, secondo le Procedures, è richiesta da parte dell’ASP «a formal response, 
 

43 ICC-ASP/23/Res.1, paragrafi 31, 34 e 35. 
44  Cfr. l’allegato alla risoluzione ICC-ASP/17/Res.5, che ha sostituito il previo documento allegato alla 

risoluzione ICC-ASP/10/Res.5. 
45 Cfr. l’Annex III al Report of the Bureau on non-cooperation redatto nel 2018 (ICC-ASP/17/31). 
46 ICC-ASP/9/Res.3, par. 12.  
47 Cfr. ICC-ASP/17/Res.5, par. 6.  
48 Ivi, par. 7(a)(b).  
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including some public elements» che a seconda delle specificità del singolo caso potrebbe 

anche essere preceduta da una risposta urgente e informale dell’Assemblea; nel secondo, 

invece, «an urgent, but entirely informal response at the diplomatic and political levels», 

che tenga in considerazione anche la possibilità di utilizzare gli specifici strumenti 

predisposti nel Toolkit49.  

A ben vedere, non mancano nelle Procedures anche dei meccanismi piuttosto 

incisivi a disposizione dell’Assemblea, quantomeno nel caso dell’iter formale50. Infatti, 

tale procedimento annovera, oltre a riunioni in seno al Bureau e a lettere aperte del 

Presidente dell’Assemblea indirizzate allo Stato inadempiente, anche strumenti per così 

dire di naming and shaming: la decisione della Corte sulla non-cooperazione dello Stato 

dovrebbe («should») essere sia messa a conoscenza del pubblico tramite apposita press 

release del Presidente dell’ASP, sia segnalata nella risoluzione omnibus; il Bureau 

potrebbe («could») richiedere al Working Group di New York «to hold a public meeting 

on the matter to allow for an open dialogue with the requested State» includendo anche 

«State Parties, observers and civil society representatives»; il Bureau dovrà («shall») poi 

redigere un rapporto sulle azioni intraprese da presentare, con incluse raccomandazioni 

concrete, nel corso della successiva sessione dell’Assemblea durante la quale tale report 

potrebbe («could») altresì essere discusso in plenaria «with a view to enhance future 

cooperation with the Court»51.  

Ciononostante, questo ampio e variegato sistema di azione dell’ASP rispetto ai casi 

di non-cooperazione si è dimostrato in passato e rischia di dimostrarsi di nuovo del tutto 

inefficace, per la semplice ragione per cui quello delineato dalle Procedures è un sistema 

di «controllo politico» che finisce per dipendere massivamente dall’attivismo degli Stati 

Parte, i quali raramente hanno interesse a fare pressioni su altri Stati per dare piena 

esecuzione alle richieste di cooperazione della Corte, finendo per creare «a deep 

discrepancy between legal obligation and compliance»52. La prassi, d’altra parte, dimo-

stra che, pure a fronte di multiple decisioni in cui la Corte ha accertato casi di non-

cooperazione, «ICC state parties and third states have stayed remarkably silent»53. Questo 

è stato accertato anche dalle stesse Camere della Corte, le quali, in un caso sempre relativo 

ai ripetuti episodi di inadempimento degli Stati Parte rispetto al proprio obbligo di 

arrestare il Presidente Al-Bashir, hanno riconosciuto che l’aver per ben sei volte investito 

della questione sia l’Assemblea sia il Consiglio di Sicurezza non ha portato ad alcun 

risultato, convincendosi pertanto a non compiere un nuovo referral, in quanto non 

considerato «a way to obtain cooperation»54.  

È chiaro, quindi, che, in un contesto come quello attuale, in cui sono diventati 

plurimi i casi di mandati di arresto della CPI pendenti nei confronti di capi di Stato o di 
 

49 Ivi, paragrafi 10 e 11.  
50 L’iter informale, dall’altro lato, è più che altro incentrato – anche a causa di una obiettiva necessità di 

flessibilità vista l’assenza di una decisione della Corte che accerti la mancata cooperazione dello Stato – sui «buoni 

uffici» del Presidente dell’Assemblea, coadiuvato in ciò da quattro o cinque «regional focal points for non-cooperation».  
51 Cfr. ICC-ASP/17/Res.5, paragrafi 13, 14(d)(e)(f) e 15.  
52 C. STAHN, A Critical Introduction, cit., p. 237.  
53 Ibidem.  
54 Pre-Trial Chamber II, Decisione ai sensi dell’articolo 87(7) dello Statuto di Roma sulla non-compliance del 

Sud Africa con la richiesta della Corte per l’arresto e la consegna di Omar Al-Bashir, ICC-02/05-01/09, 6 luglio 2017, 

par. 138.  
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governo in carica, anche di Stati non parte, diventerà sempre più centrale il tema dei 

possibili casi di non-cooperazione con la Corte che, se non seguiti da azioni forti da parte 

dell’Assemblea, potranno portare alla completa paralisi dell’attività della Corte55. 

 

5. Conclusioni – In conclusione, si può affermare che la 23a sessione 

dell’Assemblea degli Stati Parte allo Statuto di Roma, pur non essendo stata portatrice di 

particolari moti evolutivi del sistema della Corte Penale Internazionale, abbia avuto 

comunque una sua decisiva importanza, soprattutto alla luce dal contesto sempre più teso 

che circonda la Corte dell’Aja. Tensioni che sono già in parte scaturite in un aperto e 

diretto attacco all’istituzione che più di ogni altra promuove la lotta all’impunità su scala 

internazionale.  

Ciò che forse è ancora più preoccupante, dal punto di vista dei sostenitori del 

progetto della giustizia penale internazionale, è il grado di sfiducia – quando non di 

espressa opposizione – da parte persino di alcuni degli Stati Parte dello Statuto che negli 

ultimi due decenni e mezzo ne avevano (quasi) sempre perorato la causa. Anche se 

dall’analisi delle risoluzioni, adottate per consensus dall’Assemblea, emerge un’unanime 

e decisa presa di posizione a sostegno della Corte e della sua indipendenza, per essere 

efficace essa dovrà necessariamente tradursi in un rafforzamento della rete di sostegno 

diplomatico, politico e finanziario della CPI e dei suoi organi.  

Paiono, pertanto, cogliere particolarmente nel segno le parole conclusive della 

Presidente dell’ASP, l’ambasciatrice Päivi Kaukoranta: «[t]he law of physics teach us 

that where there is force, there is resistance. As the challenges faced by the Court grow 

in number, complexity, and nature, States Parties’ support must grow in resolve, 

commitment, and strength. The Court – our Court – is needed now more than ever»56. 

Marzo 2025 

 

55 A tal proposito non si può non menzionare il recente caso Elmasry, che – nel momento in cui si scrive – 

potenzialmente potrebbe portare all’apertura di una procedura di non-cooperazione da parte della CPI nei confronti 

dell’Italia ai sensi dell’art. 87(7) St., cfr. L. POLTRONIERI ROSSETTI, The failure to arrest and surrender Osama Elmasry 

Njeem: “That Awful Mess” in Rome, in EJIL:Talk!, 27 gennaio 2025.  
56 Cfr. la press release dell’ASP del 6 dicembre 2024, disponibile al seguente link. 

https://asp.icc-cpi.int/press-releases/PR-20241206
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Il ReArm Europe Plan/Readiness 2023 e il percorso verso la costruzione di una 

Unione europea della difesa 

 

Criseide Novi 

Professoressa associata di Diritto internazionale, Università di Foggia 

 

1. Introduzione – Il 4 marzo 2025 la Presidente della Commissione europea Ursula 

von der Leyen ha presentato il piano ReArm Europe, consistente, nelle parole stesse della 

Presidente, in una serie di proposte incentrate su come utilizzare tutte le leve finanziarie 

a disposizione dell’Unione per aiutare gli Stati membri ad aumentare rapidamente e si-

gnificativamente le loro spese in materia di difesa1. La presentazione è avvenuta due 

giorni prima del Consiglio europeo straordinario del 6 marzo, in cui i leader europei hanno 

proceduto a un primo scambio di vedute, che li ha portati a dare sostanzialmente via libera 

al piano2. Pochi giorni dopo, l’11 marzo, la Presidente ha illustrato ReArm Europe al 

Parlamento europeo, ottenendo anche in questo caso una risposta positiva da parte degli 

eurodeputati, sebbene con alcuni distinguo3.  

Con una rapidità non comune, già il 19 marzo la Commissione ha formalizzato le 

due principali proposte del piano – che con l’occasione è stato ribattezzato ReArm Europe 

Plan/Readiness 2023, quale probabile preludio al completo abbandono dell’uso del criti-

cato termine «riarmo»4 – in un «pacchetto difesa» composto da una comunicazione e una 

proposta di regolamento. Contestualmente, la Presidente della Commissione e l’Alta Rap-

presentante per gli affari esteri e la politica di sicurezza Kallas hanno presentato il White 

Paper for European Defence – Readiness 2023, un documento programmatico il cui 

scopo è fornire un quadro di riferimento politico-strategico per il piano ReArm Europe e 

una tabella di marcia per ricostruire la difesa europea e rafforzare la preparazione degli 

Stati membri anche di fronte agli scenari peggiori5. Le nuove iniziative sono state discusse 

durante il Consiglio europeo del 20 e 21 marzo, in cui i capi di Stato e di governo, non 

solo hanno approvato quanto loro sottoposto, ma hanno anche chiesto che le iniziative 

della Commissione vengano attuate con particolare urgenza6.  

Il piano ReArm Europe, così come i successivi documenti ad esso legati, devono 

considerarsi la reazione dell’Europa a una serie di eventi e tendenze che attualmente ca-

ratterizzano il contesto geopolitico internazionale. Anzitutto esso è la risposta alla deci-

 

1 Press Statement by President von der Leyen on the Defence Package, 4 March 2025, https://ec.europa.eu/com-

mission/presscorner/detail/sv/statement_25_673. 
2 Conclusioni della riunione straordinaria del Consiglio europeo, del 6 marzo 2025, https://www.consilium.eu-

ropa.eu/media/aqbp5qxm/20250306-european-council-conclusions-it.pdf.  
3 MEPs debate: Future of EU Defence and Support for Ukraine, 11 March 2025, https://www.europarl.eu-

ropa.eu/news/en/press-room/20250310IPR27219/meps-debate-future-of-eu-defence-and-support-for-ukraine. 
4  V. https://euractiv.it/section/mondo/news/bruxelles-accoglie-le-richieste-di-italia-e-spagna-e-cambia-nome-

al-piano-rearm-europe/  
5 Commission Unveils the White Paper for European Defence and the ReArm Europe Plan/Readiness 2030, 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_25_793 e White Paper for European Defence and the Re-

Arme Europe Plan/Readiness 2030: Remarks by High Representtive/Vice-President Kaja Kallas at the Press Confer-

ence, https://www.eeas.europa.eu/eeas/white-paper-european-defence-and-rearm-europe-planreadiness-2030-re-

marks-high-representativevice_en.  
6 Conclusioni del 20 marzo 2025, https://www.consilium.europa.eu/media/ap3nkftr/european-council-conclu-

sions-it.pdf. 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/statement_25_673
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/statement_25_673
https://www.consilium.europa.eu/media/aqbp5qxm/20250306-european-council-conclusions-it.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/aqbp5qxm/20250306-european-council-conclusions-it.pdf
https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20250310IPR27219/meps-debate-future-of-eu-defence-and-support-for-ukraine
https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20250310IPR27219/meps-debate-future-of-eu-defence-and-support-for-ukraine
https://euractiv.it/section/mondo/news/bruxelles-accoglie-le-richieste-di-italia-e-spagna-e-cambia-nome-al-piano-rearm-europe/
https://euractiv.it/section/mondo/news/bruxelles-accoglie-le-richieste-di-italia-e-spagna-e-cambia-nome-al-piano-rearm-europe/
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_25_793
https://www.eeas.europa.eu/eeas/white-paper-european-defence-and-rearm-europe-planreadiness-2030-remarks-high-representativevice_en
https://www.eeas.europa.eu/eeas/white-paper-european-defence-and-rearm-europe-planreadiness-2030-remarks-high-representativevice_en
https://www.consilium.europa.eu/media/ap3nkftr/european-council-conclusions-it.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/ap3nkftr/european-council-conclusions-it.pdf
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sione del Presidente statunitense Trump di sospendere, non si sa ancora se definitiva-

mente, gli aiuti militari all’Ucraina. Allo stesso tempo, il piano della Commissione rap-

presenta un’assunzione di responsabilità da parte dell’Europa, a fronte dei ripetuti an-

nunci fatti dall’amministrazione Trump, subito dopo il suo insediamento nel gennaio 

2025, di un disimpegno degli Stati Uniti nella difesa del vecchio continente e alle conse-

guenti richieste agli alleati europei di aumentare il loro contributo – in termini di percen-

tuale sul PIL – alla NATO. Infine, più in generale, esso rientra in quella tendenza che 

vede già da tempo il ritorno di concetti e scenari propri del Novecento e che si ritenevano 

oramai superati, primo fra tutti il ricorso al riarmo in funzione di deterrenza.  

Il particolare attivismo della Commissione va però anche opportunamente inqua-

drato nel processo in corso già da tempo nell’Unione per spingere gli Stati europei ad 

assumersi maggiori responsabilità per quanto riguarda la propria difesa, affrontando que-

stioni quali l’inadeguatezza e la frammentazione degli eserciti nazionali; che sono diretta 

conseguenza della tendenza consolidatasi negli anni di fare (troppo) affidamento sulla 

NATO e quindi sull’alleato statunitense per la difesa dell’Europa, oltre che della crisi 

finanziaria che ha imperversato nel mondo tra il 2007 e il 2013 e che ha portato a un vero 

e proprio “svuotamento” dei bilanci della difesa in pressoché tutti gli Stati membri7.  

In un tale scenario, l’Unione ha cercato di favorire un’inversione di tendenza e 

quindi un progressivo incremento delle capacità militari degli Stati membri, ma anche e 

specialmente la loro interoperabilità8, al fine di sviluppare quell’attitudine ad operare in 

sinergia che potrebbe agire da precursore per la nascita di una vera difesa comune europea, 

come prevede l’art. 42, par. 2, TUE. Benché quest’ultimo non precisi cosa si debba esat-

tamente intendere per difesa comune, si può comunque ritenere che essa comporti la fu-

sione degli eserciti nazionali in un vero e proprio esercito europeo, dotato di strutture 

centralizzate e sottratto all’autorità degli Stati membri, in quanto posto direttamente sotto 

il comando, politico e militare dell’Unione. Per il momento, tuttavia, si è ben lontani 

anche solo dall’intravedere un simile traguardo. Le scelte in materia di difesa, così come 

la costituzione e il mantenimento degli eserciti, rimangono a tutti gli effetti questioni di 

pertinenza e responsabilità degli Stati membri, mentre l’Unione svolge un ruolo di mero 

facilitatore, attraverso un’azione diretta a integrare, potenziare, consolidare e in parte so-

stenere (finanziariamente) gli sforzi che gli Stati decidono di compiere per sviluppare le 

proprie capacità difensive. In concreto, l’impegno dell’Unione e in particolare della Com-

missione è attualmente rivolto a favorire la nascita di una industria europea della difesa 

che sia in grado di soddisfare le esigenze degli Stati membri in termini di capacità9.  

2. Il percorso fino al ReArm Europe Plan/Readiness 2023 – Il rafforzamento delle 

capacità di difesa europee è iniziato ben prima dell’invasione dell’Ucraina del febbraio 

 

7 S. Blockmans, The EU’s Modular Approach to Defence Integration: An Inclusive, Ambitious and Legally 

Binding PESCO?, in Common Market Law Review, 2018, https://kluwerlawonline.com/journalarticle/Common+Mar-

ket+Law+Review/55.6/COLA2018145. 
8 Sul concetto di interoperabilità in relazione alla difesa europea, R. Vanholme, Military Interoperability. As-

sessing the European Defence Initiatives of 2009 and 2016, FINABEL, European Army Interoperability Center, Brux-

elles, Working Paper, 1/2021, https://finabel.org/wp-content/uploads/2021/01/6.-EU-Law-and-Military-Interoperabil-

ity-1-compressed.pdf.  
9 Comunicazione della Commissione. Piano d’azione in materia di difesa, del 30 novembre 2016, COM(2016) 

950 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016DC0950.  

https://kluwerlawonline.com/journalarticle/Common+Market+Law+Review/55.6/COLA2018145
https://kluwerlawonline.com/journalarticle/Common+Market+Law+Review/55.6/COLA2018145
https://finabel.org/wp-content/uploads/2021/01/6.-EU-Law-and-Military-Interoperability-1-compressed.pdf
https://finabel.org/wp-content/uploads/2021/01/6.-EU-Law-and-Military-Interoperability-1-compressed.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016DC0950
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2022, anche se a partire da quel momento esso ha avuto un’inevitabile accelerazione, 

conseguenza dello shock causato dall’invasione, ma anche della decisione di aiutare 

l’Ucraina a difendersi, fornendole armi ed equipaggiamenti militari.  

Una breve e necessariamente parziale ricostruzione delle tappe più significative non 

può che iniziare dalle conclusioni del Consiglio europeo del 19 e 20 dicembre 2013, in 

cui i capi di Stato e di governo hanno introdotto il concetto di autonomia strategica del-

l’Unione. Anche in quel caso, peraltro, l’elaborazione di tale concetto è stata la reazione 

alle dichiarazioni degli Stati Uniti relative a una progressiva riduzione della presenza mi-

litare in Europa, a riprova dell’insoddisfazione dell’allora amministrazione Obama per le 

poche risorse impiegate dagli alleati nella difesa del loro continente10. L’autonomia stra-

tegica, che il Consiglio nel novembre 2016 ha definito la «capacità di agire autonoma-

mente, se e quando necessario, e con i partner, quando possibile»11, fin da subito è stata 

collegata alla necessità di sviluppare una base industriale e tecnologica di difesa, sosteni-

bile, innovativa, competitiva e specialmente integrata.  

La Strategia europea di sicurezza, elaborata nel 2016 dall’Alta rappresentante per 

gli affari esteri e la politica di sicurezza Mogherini, ha ribadito gli stessi concetti12, insi-

stendo in particolare sulla necessità che gli Stati membri potenziassero le loro capacità di 

difesa in modo coordinato. Coerentemente con ciò, il sostegno dell’Unione si è concre-

tizzato essenzialmente in tre strumenti, complementari tra loro, destinati a favorire tale 

coordinamento. Nel 2017, nell’ambito dell’Agenzia europea per la difesa (AED)13, è stata 

creata la c.d. CARD, ovvero la revisione coordinata annuale sulla difesa, il cui scopo è 

quello di aiutare i Ministri della difesa degli Stati membri, attraverso rapporti, raccoman-

dazioni e opportunità di collaborazione, a concordare le priorità nello sviluppo delle loro 

capacità (militari, ma non solo). Nello stesso anno, con una decisione PESC14, è stata resa 

operativa la cooperazione strutturata permanente (PESCO), introdotta dal Trattato di Li-

sbona per permettere a gruppi di Stati membri, che vogliono e che hanno le necessarie 

risorse, di approfondire gradualmente la cooperazione in materia di difesa attraverso pro-

getti mirati. Attualmente sono in corso più di 60 progetti, la maggior parte dei quali fina-

lizzati a sviluppare le capacità militari nazionali e la loro maggiore integrazione. Infine, 

nel 2018 è iniziato l’iter che ha portato alla creazione del Fondo europeo per la difesa 

(FED). Lo scopo del fondo è sostenere gli investimenti in ricerca su prodotti e tecnologie 

innovativi nel settore della difesa e per l’acquisizione di capacità strategiche fondamentali 

(anche nell’ambito di progetti PESCO), integrando i finanziamenti nazionali e incenti-

vando gli Stati a cooperare per investire maggiormente. Il Fondo è stato reso operativo 

 

10 K. Larres, The United States and the ‘Demilitarization’ of Europe: Myth or Reality?, in Politique étrangère, 

2014, https://shs.cairn.info/journal-politique-etrangere-2014-1-page-117?lang=en&tab=texte-integral.  
11 Conclusioni del Consiglio sull’attuazione della strategia globale dell’UE nel settore della sicurezza e della 

difesa, 14 novembre 2014, doc. n. 14149/19, https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14149-2016-

INIT/it/pdf.  
12 Shared Vision, Common Action: A stronger Europe. A Global Strategy for the European Union’s and Foreign 

and Security Policy, June 2016, https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/eugs_review_web_0.pdf. 
13 L’Agenzia europea per la difesa è stata istituita nel 2004 per aiutare gli Stati membri a sviluppare le loro 

risorse militari, promuovendo la collaborazione, lanciando nuove iniziative e proponendo soluzioni per migliorare le 

capacità di difesa. V. https://eda.europa.eu/. 
14 Decisione (PESC) 2017/2315 del Consiglio, dell’11 dicembre 2017, che istituisce la cooperazione strutturata 

permanente (PESC) e fissa l’elenco degli Stati membri partecipanti, https://eur-lex.europa.eu/legal-con-

tent/IT/TXT/?uri=CELEX%3A32017D2315&qid=1741429023145.  

https://shs.cairn.info/journal-politique-etrangere-2014-1-page-117?lang=en&tab=texte-integral
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14149-2016-INIT/it/pdf
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https://eda.europa.eu/
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nel 202115, con una dotazione di 7,3 miliardi di euro per un periodo di sette anni, mentre 

la responsabilità principale della sua gestione è stata affidata alla Commissione, che ogni 

anno adotta un programma di lavoro con cui stabilisce i temi prioritari su cui invitare a 

presentare proposte e stanzia i fondi necessari dal bilancio dell’Unione.  

L’intervento militare unilaterale della Russia in Ucraina del 24 febbraio 2022 e la 

successiva dichiarazione di Versailles dell’11 marzo16 – in cui i capi di Stato e di governo 

dell’Unione, oltre a condannare l’azione russa, hanno concordato sulla necessità d’incre-

mentare ulteriormente e considerevolmente le spese per la difesa – hanno indubbiamente 

influenzato l’elaborazione, già in corso, del nuovo piano d’azione diretto a definire la 

visione strategica dell’Unione, denominato Bussola strategica17. Quest’ultima, preparata 

dall’Alto rappresentante per gli affari esteri e la politica di sicurezza Borrel e adottata 

formalmente dal Consiglio il 21 marzo 2022, ha preso atto del ritorno di relazioni inter-

nazionali improntate alle politiche di potenza e all’aggressione armata18 e ha introdotto 

per la prima volta un obiettivo temporale entro il quale rafforzare in modo significativo 

la politica di sicurezza e difesa dell’Unione, fissandolo al 2030. Per raggiungere tale 

obiettivo, nel documento si ritiene necessario imprimere un’accelerazione al processo di 

rafforzamento delle capacità di difesa, aumentando e migliorando “drasticamente” gli in-

vestimenti, compresi quelli nelle tecnologie innovative, e riducendo la frammentazione 

del settore attraverso un maggior coordinamento delle politiche di difesa degli Stati mem-

bri. In risposta, gli Stati membri hanno annunciato che negli anni successivi avrebbero 

aumentato i loro bilanci per la difesa per quasi 200 miliardi di euro19.  

Per supportare lo sforzo chiesto agli Stati, il documento si concentra in particolare 

sugli strumenti già esistenti: la PESCO, chiamata a individuare nuovi progetti particolar-

mente ambiziosi, e il Fondo europeo per la difesa, con la previsione di un aumento a lungo 

termine delle risorse finanziarie dell’Unione da impiegare. Viene inoltre annunciato il 

coinvolgimento della Banca europea per gli investimenti (BEI), che pochi giorni prima 

aveva lanciato l’Iniziativa strategia europea in materia di sicurezza (SESI), mettendo a 

disposizione circa 6 miliardi di euro di finanziamenti per la ricerca e sviluppo, in partico-

lare, dei prodotti a c.d. duplice uso (ovvero che possono essere impiegati per scopi sia 

militari, sia civili)20.  

 

15 Regolamento (UE) 2021/697 del Parlamento europeo e del Consiglio del 29 aprile 2021 che istituisce il 

Fondo europeo per la difesa, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CE-

LEX%3A32021R0697&qid=1741513997953.  
16  Riunione informale dei capi di Stato e di governo, Dichiarazione di Versailles, 10 e 11 marzo 2022, 

https://www.consilium.europa.eu/media/54792/20220311-versailles-declaration-it.pdf.  
17 Una bussola strategica per la sicurezza e la difesa. Per un’Unione europea che protegge i suoi cittadini, i suoi 

valori e i suoi interessi e contribuisce alla pace e alla sicurezza internazionali, del 21 marzo 2022, n. 7371/22, 

https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7371-2022-INIT/it/pdf. 
18 C. Cellerino, La difesa europea dinanzi alla Guerra in Ucraina tra “autonomia strategica” e vincoli strut-

turali: quali prospettive per la Difesa comune?, in i Post di AISDUE, 18 maggio 2022, https://www.aisdue.eu/wp-

content/uploads/2022/05/Post-Chiara-Cellerino.pdf.  
19 Come annunciato dalla Commissione e dall’Alta rappresentante nella comunicazione congiunta sull’analisi 

delle carenze di investimenti nel settore della difesa e sulle prospettive di percorso, del 18 maggio 2025, COM(2022) 

24 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/it/ALL/?uri=CELEX:52022JC0024.  
20 EIB Approves Strategic Europe Security Initiative, Confirm Ukraine Disbursement and Backs  543 million 

Business and Clear Energy Investment, 10 March 2022, https://www.eib.org/en/press/all/2022-122-eib-approves-stra-

tegic-european-security-initiative-confirms-ukraine-disbursement-and-backs-eur543-million-business-and-clean-en-

ergy-investment. 
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La Commissione, invece, ha introdotto due strumenti complementari, di natura 

emergenziale e temporanea, finalizzati a consentire un aiuto più efficace all’Ucraina. Il 

primo è diretto a incentivare e sostenere finanziariamente, attraverso rimborsi parziali, la 

cooperazione tra gli Stati membri nell’acquisizione di materiali di difesa urgenti e critici 

mediante appalti comuni operati da consorzi composti da almeno tre Stati membri 

(EDIRPA)21. L’EDIRPA è stato istituito nel 2023 con un fondo di 300 milioni di euro ed 

è previsto che termini il 31 dicembre 2025. Il secondo strumento, istituito nel 2024, pre-

vede la concessione di finanziamenti rivolti a rafforzare la capacità dell’industria di difesa 

europea di fornire tempestivamente munizioni terrestri, artiglieria e missili da consegnare 

all’Ucraina (ASAP)22. Tale strumento è stato dotato di un fondo di 500 milioni di euro e 

rimarrà operativo fino al 25 giugno 2025. 

3. Il contenuto del ReArm Europe Plan/Readiness 2030 – Non vi è dubbio che il 

piano ReArm Europe vada inquadrato nel contesto appena descritto, come dimostra anche 

la nuova denominazione, che in italiano suona più o meno come «prepararsi al 2030» e 

che evidentemente si ricollega all’obiettivo temporale indicato dalla Bussola strategica 

del 2022. Allo stesso tempo, però, esso rappresenta un’importante accelerazione del pro-

cesso di ricostruzione delle capacità di difesa degli Stati membri e assume un rilevante 

peso politico e simbolico. Come emerge dai vari documenti elaborati finora, il piano si 

articola in cinque misure, incentrate sulla necessità di un (ulteriore) aumento urgente e 

significativo della spesa per la sicurezza e la difesa europea e finalizzate a mobilitare una 

quantità di risorse che, secondo le prime stime rese note dalla Commissione, potrebbe 

raggiungere gli 800 miliardi di euro (650 miliardi provenienti dai bilanci nazionali e 150 

miliardi in prestiti garantiti dal bilancio dell’Unione), portando, in quattro anni, a un in-

cremento dell’1,5% del PIL complessivo degli Stati membri dedicato alle spese per la 

difesa, che salirebbe dall’attuale 1,9%23 a più del 3%. 

Le misure che hanno suscitato più interesse (e non poche critiche) sono state le 

prime due. Anzitutto, la Commissione ha invitato gli Stati membri ad attivare la clausola 

di salvaguardia nazionale introdotta l’anno scorso nel quadro della riforma del Patto di 

stabilità e crescita (PSC)24, in modo da disporre di una maggiore flessibilità in termini di 

aumento della spesa pubblica e avere quindi uno spazio di bilancio aggiuntivo da impie-

gare per investimenti nel settore della difesa. La suddetta clausola prevede che, su richie-

sta di uno Stato membro e previa raccomandazione della Commissione, il Consiglio possa 

consentire deviazioni dal percorso di spesa netta approvato per quello Stato (o dal per-

corso correttivo, se è stata attivata la procedura per deficit eccessivo), in presenza di cir-

costanze eccezionali che si collocano al di fuori del controllo dello stesso, ma che possono 

avere ripercussioni rilevanti sulle sue finanze. Con percorso di spesa netta s’intende la 

 

21 Regolamento (UE) 2023/2418 del Parlamento europeo e del Consiglio del 18 ottobre 2023, sull’istituzione 

di uno strumento per il rafforzamento dell’industria europea della difesa mediante appalti comuni (EDIRPA), 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/it/TXT/?uri=CELEX%3A32023R2418.  
22 Regolamento (UE) 2023/1525 del Parlamento europeo e del Consiglio del 20 luglio 2023,  https://eur-lex.eu-

ropa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32023R1525&qid=1741629797488.  
23  Dato fornito dall’European Defence Agency, nel documento Defence Data 2023-2024, https://eda.eu-

ropa.eu/docs/default-source/brochures/1eda---defence-data-23-24---web---v3.pdf.  
24 Regolamento (UE) 2024/1263 del Parlamento europeo e del Consiglio del 29 aprile 2024, relativo al coordi-

namento efficace delle politiche economiche e alla sorveglianza di bilancio multilaterale, https://eur-lex.europa.eu/le-

gal-content/IT/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202401263.  
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32023R1525&qid=1741629797488
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32023R1525&qid=1741629797488
https://eda.europa.eu/docs/default-source/brochures/1eda---defence-data-23-24---web---v3.pdf
https://eda.europa.eu/docs/default-source/brochures/1eda---defence-data-23-24---web---v3.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202401263
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202401263
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traiettoria pluriennale della spesa primaria netta (ovvero la spesa al netto degli interessi e 

di una serie altre spese) che gli Stati si impegnano a perseguire per garantire la gestione 

sostenibile della finanza pubblica. In buona sostanza, con l’attivazione della clausola, gli 

investimenti nazionali in materia di difesa non andrebbero a incidere sul parametro defi-

cit/PIL previsto dal PSC.  

L’invito della Commissione ha immediatamente suscitato più di una preoccupa-

zione. I capi di Stato e di governo, nelle conclusioni del Consiglio europeo straordinario 

del 6 marzo, hanno sottolineato che sarà necessario applicare la clausola di salvaguardia 

nazionale in modo da assicurare la sostenibilità della spesa pubblica, in particolare per 

quegli Stati che hanno un livello d’indebitamento già molto alto (come l’Italia)25. Inoltre, 

alcuni osservatori hanno evidenziato ulteriori aspetti critici, come il fatto che la clausola 

in parola è stata concepita per deviazioni dal percorso di spesa limitate nel tempo, risul-

tando perciò non del tutto adeguata a incentivare investimenti a lungo termine come quelli 

nella difesa, ma anche l’esistenza in alcuni ordinamenti nazionali, come quello tedesco, 

di vincoli giuridici che impediscono aumenti di deficit per finanziare il riarmo26. 

Nella comunicazione del 19 marzo, con cui la Commissione ha definito il quadro 

di riferimento per l’inserimento della spesa relativa alla difesa nel Patto di stabilità e cre-

scita, vengono forniti ulteriori dettagli che potrebbero dare qualche, parziale, risposta alle 

perplessità sollevate27. Anzitutto, nel documento si specifica che la possibile autorizza-

zione a uno Stato membro a deviare dalla traiettoria di spesa netta sarà limitata solo alle 

spese per la difesa (sia per investimenti, sia correnti) e solo fino a un massimo, per anno, 

dell’1,5% del PIL. Questa percentuale è considerata il miglior compromesso possibile per, 

da un lato, non mettere in pericolo la sostenibilità della spesa e, dall’altro, consentire a 

tutti gli Stati di beneficiare della flessibilità.  

Inoltre, sempre nella comunicazione, è previsto che qualunque deviazione sia co-

stantemente monitorata dalla Commissione e dal Consiglio, in modo da garantire che l’at-

tivazione della clausola di salvaguardia nazionale avvenga in modo coordinato tra tutti 

gli Stati. Viene altresì stabilito un periodo di quattro anni in cui la clausola sarà disponi-

bile per le spese legate alla difesa. Questo arco temporale è considerato adeguato, tenendo 

contro del tempo necessario per realizzare i progetti di investimento per la difesa, ma 

altresì dell’urgenza con cui questi dovrebbero essere programmati e attuati.  

Al di là del tentativo, più o meno riuscito, della Commissione d’inserire le nuove 

esigenze d’investimento nel Patto di stabilità e crescita senza comprometterne l’impianto, 

è evidente che sarà necessario attendere la concreta attuazione della clausola per valutarne 

 

25 Una proposta alternativa è cambiare tutte le regole del Patto di stabilità e crescita, anche se in modo mirato 

e temporaneo. V. L. Guttenberg, N. Redeker, How to Defend Europe without Risking Another Euro Crisis, Hertie 

School, Jack Delors Center, Policy Brief, 21 February 2025, https://www.delorscentre.eu/fileadmin/2_Re-

search/1_About_our_research/2_Research_centres/6_Jacques_Delors_Centre/Publications/20250221_Pol-

icy_Brief_Defence_Spending_Fiscal_Rules_Lucas_Guttenberg_Nils_Redeker.pdf.  
26 P. Dermine, Funding Europe’s Defence, in Verfassungsblog, 5 March 2025, https://verfassungsblog.de/re-

arm-europe-law/.  
27 Communication from the Commission. Accommodating Increase Defence Expenditure within the Stability 

and Growth Pact, 19 March 2023, C(2025) 2000 final, https://defence-industry-space.ec.europa.eu/document/down-

load/a57304ce-1a98-4a2c-aed5-36485884f1a0_en?filename=Communication-on-the-national-escape-clause.pdf.  

https://www.delorscentre.eu/fileadmin/2_Research/1_About_our_research/2_Research_centres/6_Jacques_Delors_Centre/Publications/20250221_Policy_Brief_Defence_Spending_Fiscal_Rules_Lucas_Guttenberg_Nils_Redeker.pdf
https://www.delorscentre.eu/fileadmin/2_Research/1_About_our_research/2_Research_centres/6_Jacques_Delors_Centre/Publications/20250221_Policy_Brief_Defence_Spending_Fiscal_Rules_Lucas_Guttenberg_Nils_Redeker.pdf
https://www.delorscentre.eu/fileadmin/2_Research/1_About_our_research/2_Research_centres/6_Jacques_Delors_Centre/Publications/20250221_Policy_Brief_Defence_Spending_Fiscal_Rules_Lucas_Guttenberg_Nils_Redeker.pdf
https://verfassungsblog.de/rearm-europe-law/
https://verfassungsblog.de/rearm-europe-law/
https://defence-industry-space.ec.europa.eu/document/download/a57304ce-1a98-4a2c-aed5-36485884f1a0_en?filename=Communication-on-the-national-escape-clause.pdf
https://defence-industry-space.ec.europa.eu/document/download/a57304ce-1a98-4a2c-aed5-36485884f1a0_en?filename=Communication-on-the-national-escape-clause.pdf
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più chiaramente il funzionamento, alla luce delle esigenze e dei problemi che potranno 

manifestarsi e di come questi verranno gestiti e possibilmente risolti.   

Per quanto riguarda invece i vincoli presenti negli ordinamenti nazionali, va segna-

lato che in Germania è già stata approvata la riforma costituzionale destinata a eliminare 

il freno al debito e consentire così una spesa potenzialmente illimitata per la difesa. Pa-

rallelamente è stato stabilito un fondo di 500 miliardi di euro per il rinnovo delle infra-

strutture e il rilancio dell’economia28. 

La seconda misura prevista dal ReArm Europe consiste nell’istituzione di un nuovo 

strumento finanziario dell’Unione, chiamato Security Action for Europe (SAFE), con cui 

concedere agli Stati membri prestiti garantiti dall’Unione per un ammontare complessivo 

massimo di 150 miliardi di euro. Secondo la proposta di regolamento presentata il 19 

marzo29, il SAFE è uno strumento temporaneo e di emergenza destinato a sostenere l’in-

dustria europea della difesa, integrando gli investimenti effettuati dagli Stati membri a 

livello nazionale, allo scopo di accelerarli e specialmente coordinarli.  

 L’erogazione dei prestiti è sottoposta ad alcune condizioni. Le richieste da parte 

degli Stati membri dovranno essere inviate alla Commissione entro 6 mesi dall’entrata in 

vigore del regolamento e gli eventuali fondi ricevuti potranno essere utilizzati esclusiva-

mente per le attività, le spese e le misure relative a prodotti per la difesa che rientrano in 

determinati settori critici (distinti in due categorie). Inoltre, qualsiasi acquisto dovrà av-

venire attraverso appalti comuni che coinvolgano almeno due Stati membri (oppure uno 

Stato membro e uno Stato EFTA, uno Stato candidato o l’Ucraina) e dare luogo ad ap-

provvigionamenti congiunti che sfruttino appieno le economie di scala. Infine, per qual-

siasi acquisto, dovrà sempre essere garantita l’interoperabilità in tutta l’Unione.  

Già il 4 marzo la Commissione aveva annunciato che, per ragioni di urgenza, la 

base giuridica del nuovo strumento sarebbe stato l’art. 122 TFUE. Questo articolo disci-

plina, in due paragrafi, due procedure emergenziali ed eccezionali, dirette ad affrontare 

situazioni di crisi, rispettivamente congiunturali e riguardanti singoli Stati membri. La 

procedura del primo paragrafo prevede che in Consiglio, su proposta della Commissione 

e in uno spirito di solidarietà tra gli Stati membri, possa decidere le misure adeguate alla 

situazione economica, in particolare per fronteggiare gravi difficoltà insorte nell’approv-

vigionamento di determinati prodotti, specie nel settore dell’energia. Nel caso del SAFE, 

tuttavia, si può ritenere più adeguata la procedura prevista dal secondo paragrafo dell’art. 

122 TFUE, secondo cui il Consiglio, su proposta della Commissione, possa concedere 

l’assistenza finanziaria dell’Unione a uno Stato membro che si trovi in difficoltà o sia 

seriamente minacciato da gravi difficoltà, a causa di calamità naturali o di circostanze 

eccezionali che sfuggono al suo controllo.  

 

28  German Upper House of Parliament Oks Debt Reform, Half-Trillion Found, Reuters, 21 March 2025, 

https://www.reuters.com/world/europe/german-upper-house-parliament-oks-debt-reform-half-trillion-fund-2025-03-

21/.    
29 Proposal for a Council regulation establishing the Security Action for Europe (SAFE) through the reinforce-

ment of European defence industry Instrument, 19 March 2025, COM(2025) 122 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025PC0122.  

https://www.reuters.com/world/europe/german-upper-house-parliament-oks-debt-reform-half-trillion-fund-2025-03-21/
https://www.reuters.com/world/europe/german-upper-house-parliament-oks-debt-reform-half-trillion-fund-2025-03-21/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025PC0122
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025PC0122
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Il secondo paragrafo dell’art. 122 TFUE è stato utilizzato come base giuridica in 

diverse occasioni: nel 2010 ha fondato il Meccanismo Europeo di Stabilizzazione Finan-

ziaria (MESF), finalizzato ad aiutare gli Stati membri a far fronte alle difficoltà derivanti 

dalla crisi finanziaria e la recessione economica30 e nel 2020 è servito per due interventi 

diretti a fronteggiare le conseguenze dell’epidemia di COVID-19. Di questi, il primo, è 

consistito nell’estensione della possibilità di ricorrere al Fondo di solidarietà dell’Unione 

europea (istituito nel 2002 per fornire assistenza agli Stati in caso di gravi catastrofi) an-

che alle emergenze di sanità pubblica31; mentre il secondo ha visto la creazione di un 

ulteriore strumento di solidarietà, diretto ad attenuare le conseguenze socio-economiche 

della pandemia da COVID-19 e in particolare i rischi di disoccupazione (SURE)32. Nel 

caso del SURE, in realtà, sono stati utilizzati entrambi i paragrafi dell’art. 122 TFUE per 

fondare due parti distinte dello strumento, come chiaramente illustrato nella proposta33.   

Nonostante i precedenti, l’annuncio della Commissione di voler ricorrere all’art. 

122 TFUE ha suscitato un accesso dibattito, come peraltro era già successo in passato34. 

Alcuni osservatori e numerosi esponenti politici hanno apertamente criticato la scelta, 

sostenendo che il suo unico scopo era aggirare il Parlamento europeo35. La disposizione, 

infatti, esclude quest’ultimo dal processo decisionale, prevedendo, solo nella procedura 

disciplinata dal paragrafo 2, che il presidente del Consiglio, ex post, lo informi degli atti 

adottati. 

A superare le critiche non aiuta il fatto che la proposta di regolamento del SAFE 

del 19 marzo indichi come base giuridica l’intero art. 122 TFUE e specialmente che la 

relazione che accompagna la proposta non riesca a spiegarne efficacemente il motivo. Il 

paragrafo dedicato alla base giuridica, inizia con l’invocare il brutale deterioramento del 

contesto di sicurezza dell’Unione dall’inizio del 2025, causato non solo della persistente 

minaccia russa, ma anche dalle incertezze di una situazione geopolitica in cui l’Unione 

deve sempre più garantire la propria difesa in modo autonomo. Subito dopo, con un evi-

dente – anche se non esplicitato – richiamo ad alcuni dei presupposti di utilizzo di en-

trambi i paragrafi dell’art. 122 TFUE, lo stesso continua sostenendo che il suddetto dete-

rioramento, improvviso ed eccezionale, sia in grado di avere un impatto massiccio e di-

rompente sulla fornitura di prodotti essenziali per gli interessi di sicurezza e difesa 

 

30 Regolamento (UE) 407/2010 del Consiglio dell’11 maggio 2010 che istituisce un meccanismo europeo di 

stabilizzazione finanziaria, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32010R0407.  
31 Regolamento (UE) 2020/461, del Parlamento europeo e del Consiglio, del 30 marzo 2020, recante modifica 

del regolamento (CE) 2012/2002 del Consiglio al fine di fornire assistenza finanziaria gli Stati membri e ai paesi che 

stanno negoziando la loro adesione all’Unione colpiti da una grave emergenza di sanità pubblica, https://eur-lex.eu-

ropa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0461&qid=1741884378222. 
32 Regolamento (UE) 2020/672, del Consiglio, del 19 maggio 2020 che istituisce uno strumento europeo di 

sostegno temporaneo per attenuare i rischi di disoccupazione nello Stato di emergenza (SURE) a seguito dell’epidemia 

di COVID-19, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0672&qid=1741880441055.  
33 Proposta di regolamento del Consiglio che istituisce uno strumento europeo di sostegno temporaneo per at-

tenuare i rischi di disoccupazione in un’emergenza (SURE) a seguito della pandemia di COVID-19, del 2 aprile 2020, 

COM(2020) 139 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CE-

LEX:52020PC0139&qid=1742493543322.  
34  V. M. Chamon, The Rise of Article 122 TFUE, in Verfassungsblog, 1 February 2023, https://verfas-

sungsblog.de/the-rise-of-article-122-tfeu/.  
35  Come riporta https://www.ilfattoquotidiano.it/in-edicola/articoli/2025/03/09/il-riarmo-di-ursula-aggira-

laula-viola-le-leggi/7906052/.  

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32010R0407
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0461&qid=1741884378222
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0461&qid=1741884378222
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0672&qid=1741880441055
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020PC0139&qid=1742493543322
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020PC0139&qid=1742493543322
https://verfassungsblog.de/the-rise-of-article-122-tfeu/
https://verfassungsblog.de/the-rise-of-article-122-tfeu/
https://www.ilfattoquotidiano.it/in-edicola/articoli/2025/03/09/il-riarmo-di-ursula-aggira-laula-viola-le-leggi/7906052/
https://www.ilfattoquotidiano.it/in-edicola/articoli/2025/03/09/il-riarmo-di-ursula-aggira-laula-viola-le-leggi/7906052/
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dell’Unione e dei suoi Stati membri, ma anche di provocare ripercussioni gravi sulle fi-

nanze pubbliche nazionali. Ciò è ritenuto sufficiente per concludere che l’art. 122 TFUE 

è la base giuridica corretta per creare un meccanismo di assistenza finanziaria di emer-

genza, diretto ad aiutare gli Stati ad affrontare una situazione di crisi che, sebbene non 

abbia natura finanziaria, rientra comunque nell’ampio margine di discrezionalità di cui 

gode il Consiglio nell’utilizzo della disposizione in parola.  

A differenza di quanto era accaduto per il SURE (a cui il SAFE evidentemente si 

ispira), dove, come già evidenziato, la necessità di utilizzare entrambi i paragrafi dell’art. 

122 TFUE era stata chiaramente spiegata dalla Commissione, che aveva anche specificato 

gli aspetti dello strumento ricadenti in ciascuna delle due procedure, nel caso del SAFE 

la stessa necessità non è illustrata in modo altrettanto chiaro. Ciò inevitabilmente indebo-

lisce l’intero ragionamento della Commissione e solleva dubbi sulla correttezza della sua 

scelta. Tali dubbi potrebbero essere sciolti solo se la Corte di giustizia fosse chiamata a 

pronunciarsi sull’interpretazione dell’art. 122 TFUE; cosa che finora ha fatto piuttosto 

raramente e sempre di sfuggita. Va però aggiunto che la possibilità che il regolamento 

relativo al SAFE, una volta adottato (sempreché non subisca modifiche durante l’iter di 

approvazione) sia impugnato di fronte alla Corte, dal Parlamento europeo o da uno Stato 

membro, appare al momento piuttosto remota.   

Con la terza misura del ReArm Europe, la Commissione si propone di offrire agli 

Stati membri una serie di opzioni affinché questi possano decidere se utilizzare i pro-

grammi della politica di coesione per aumentare la spesa per la difesa, ad esempio in 

materia di infrastrutture o ricerca e sviluppo. Questa misura è stata accolta con particolare 

diffidenza, se non aperta contrarietà, da diversi governi36, probabilmente preoccupati 

all’idea di dover giustificare di fronte ai propri cittadini la scelta di aumentare la spesa 

militare ricorrendo a risorse originariamente destinate alla crescita economica, alla crea-

zione di posti di lavoro e allo sviluppo sostenibile. Non è un caso quindi se questa misura 

è praticamente scomparsa dal pacchetto difesa del 19 marzo e finanche dai comunicati 

stampa della Commissione e dell’Alta Rappresentante. Solo nel White Paper for Euro-

pean Defence si ribadisce che l’impiego dei fondi di coesione per investimenti nel settore 

della difesa è una possibilità che verrà messa a disposizione degli Stati e si annuncia che 

a breve verrà presentato un pacchetto di misure per fornire flessibilità e incentivi a quegli 

Stati che decideranno, volontariamente, di avvalersene.   

Le ultime due misure del piano della Commissione riguardano un maggiore coin-

volgimento della Banca europea per gli investimenti e la mobilitazione del capitale pri-

vato attraverso la facilitazione dell’accesso ai finanziamenti. In merito alla BEI, la sua 

Presidente si è già impegnata a proporre a breve al proprio Consiglio d’amministrazione 

un ampliamento dell’ammissibilità al finanziamento per i progetti di sicurezza e difesa, 

al di là dei prodotti a duplice uso che, come ricordato, sono stati al centro dell’azione 

della Banca finora37. Per quanto riguarda i capitali privati, invece, la Commissione fa 

 

36 Per le perplessità della Presidente del governo italiano https://www.governo.it/it/articolo/punto-stampa-del-

presidente-meloni-al-consiglio-europeo-straordinario-del-6-marzo/27881.  
37  Discorso della Presidente Calviño di fronte al Forum del Gruppo BEI, 5 marzo 2025, 

https://www.eib.org/en/press/all/2025-120-president-nadia-calvino-opens-third-edition-of-eib-group-forum-highligh-

ting-security-and-economic-prosperity-as-mutually-reinforcing?lang=it.  

https://www.governo.it/it/articolo/punto-stampa-del-presidente-meloni-al-consiglio-europeo-straordinario-del-6-marzo/27881
https://www.governo.it/it/articolo/punto-stampa-del-presidente-meloni-al-consiglio-europeo-straordinario-del-6-marzo/27881
https://www.eib.org/en/press/all/2025-120-president-nadia-calvino-opens-third-edition-of-eib-group-forum-highlighting-security-and-economic-prosperity-as-mutually-reinforcing?lang=it
https://www.eib.org/en/press/all/2025-120-president-nadia-calvino-opens-third-edition-of-eib-group-forum-highlighting-security-and-economic-prosperity-as-mutually-reinforcing?lang=it
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affidamento in particolare sulla sua iniziativa denominata Unione del Risparmio e degli 

Investimenti, che ha visto la luce sempre il 19 marzo38. Tale iniziativa consiste in un 

pacchetto di proposte, finalizzate a facilitare l’accesso al mercato dei capitali per le im-

prese europee, comprese le piccole e medie imprese, e a convogliare i risparmi privati 

verso investimenti produttivi, nei settori considerati strategici per l’Unione (innovazione, 

decarbonizzazione, tecnologie digitali e ora anche difesa).  

4. Quali prospettive? – Indubbiamente, l’attuazione del piano presentato dalla 

Commissione richiederà una forte e costante volontà politica degli Stati membri, dato che 

la gran parte delle risorse necessarie dovrà provenire dai bilanci nazionali, con tutto quello 

che ciò comporta, specialmente in termini di consenso dell’opinione pubblica. Inoltre, 

non si può fare a meno di notare che le iniziative, presentate in veloce progressione dalla 

Commissione, sono stati preparate con evidente fretta, lasciando diversi punti interroga-

tivi, a cui probabilmente si riuscirà a dare risposta solo nei prossimi mesi e anni, quando 

i vari strumenti inizieranno ad essere concretamente utilizzati. In ogni caso, sarà necessa-

rio che rimanga sempre ben presente che la difesa europea ha bisogno non solo di un 

incremento degli investimenti, ma anche e specialmente di alzare l’asticella della coope-

razione e dell’integrazione tra le varie politiche difensive nazionali, per puntare a una 

sempre maggiore interoperabilità.  

A questo proposito, vale la pena soffermarsi brevemente sul White Paper for Euro-

pean Defence Readiness 2030 39. Quest’ultimo, come detto, definisce il quadro di riferi-

mento politico e strategico, ma anche operativo per le proposte del ReArm Europe, collo-

candole in una prospettiva, sia di breve periodo, focalizzata sulla necessità di mantenere 

e potenziare il sostegno militare all’Ucraina, sia di medio-lungo periodo, incentrata sulla 

costruzione di una capacità di deterrenza dell’Unione europea, sufficiente a prevenire una 

guerra di aggressione. In quest’ultima prospettiva, i massicci investimenti nella ricostru-

zione delle capacità militari nazionali vengono considerati funzionali alla nascita di una 

Unione di difesa, in cui gli Stati rimarrebbero responsabili della propria difesa, benefi-

ciando però del valore aggiunto dato dall’Unione europea e potendo sfruttare appieno il 

mercato unico. Sicuramente quella descritta non è l’attuazione del già ricordato art. 42, 

par. 2, TUE, ma potrebbe rappresentare un ulteriore passo in quella direzione. 

Infine, non si può ignorare che resta da sciogliere il nodo dei futuri rapporti tra 

l’Unione europea e la NATO. In tutti i documenti elaborati dall’Unione, dalla strategia di 

difesa del 2016 fino all’ultimo White Paper del 19 marzo, è sempre stato ribadito che 

qualsiasi sforzo europeo in materia di difesa dev’essere complementare alla NATO, la 

quale rimane il fondamento della difesa collettiva nel continente europeo. D’altro canto, 

l’amministrazione Trump ha più volte ribadito di non voler smantellare l’Alleanza at-

lantica, ma di mirare solamente a una più equa distribuzione delle spese. Solo però sulla 

base delle azioni che verranno concretamente attuate nei prossimi anni (da entrambe le 

parti) si potrà valutare se questi nuovi passi verso la difesa europea saranno destinati a 

 

38 Comunicazione della Commissione. Unione del risparmio e degli investimenti. Una strategia per promuovere 

la ricchezza dei cittadini e la competitività economica nell’UE, del 19 marzo 2025, COM(2025) 124 final, https://eur-

lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0124&qid=1742551996389.  
39  Joint White Paper for Europea Defence Readiness 2030, del 19marzo 2025, JOINT(2025) 120 final, 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025JC0120.   

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0124&qid=1742551996389
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0124&qid=1742551996389
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025JC0120
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riequilibrare il contributo della componente europea della NATO o se si andrà inesora-

bilmente verso una progressiva sostituzione di forze e responsabilità.  

Marzo 2025 
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1. Premessa. – Tra il 18 e il 20 febbraio 2025 si è svolto al Consiglio di sicurezza 

dell’ONU (in seguito CdS) un dibattito aperto a livello ministeriale sul tema Maintenance 

of international peace and security: practicing multilateralism, reforming and improving 

global governance1. L’iniziativa è stata promossa dalla Cina in qualità di presidente di 

turno del CdS. Al fine di preparare la discussione sul tema, la Cina ha presentato, come 

si fa di consueto in simili occasioni, a concept note per organizzare il dibattito, di cui si 

dirà successivamente. 

L’iniziativa è stata accolta con molto favore dagli Stati membri dell’Organizzazione 

considerata l’ampia partecipazione al dibattito aperto2. Ciò è testimonianza della volontà 

di contribuire a delineare una tematica di assoluta rilevanza per la fase attuale delle rela-

zioni internazionali, caratterizzata non solo dalla persistenza di una diffusa conflittualità 

fatta di guerre, grandi e piccole, che affliggono l’intero globo terrestre e che sono fonti di 

indicibili sofferenze soprattutto per le popolazioni civili, ma anche dalle profonde tensioni 

tra le principali potenze mondiali. Ciò si sostanzia nel consolidamento delle critiche al 

multilateralismo incarnato dall’ONU e dal sistema di organizzazioni specializzate alla 

stessa collegate3. 

In verità, la ricorrenza dell’ottantesimo anniversario dell’istituzione dell’ONU 

costituisce di per sé una buona occasione per discutere della crisi del multilateralismo e 

del tentativo di sostituirlo con un non ben definito multipolarismo, anche attraverso 

l’azione di gruppi globali di Stati4, o addirittura con forme di mini-multilateralismo volto 

a esaltare il ruolo delle organizzazioni regionali. 

L’esame del dibattito svoltosi di recente al CdS può essere un buon punto di 

partenza per comprendere le posizioni che gli Stati membri vanno assumendo e sulle 

prospettive future di una necessaria riforma del sistema dell’ONU, soprattutto per quanto 

 

1 I verbali delle tre riunioni del Consiglio di sicurezza sono riprodotti nei documenti seguenti: UN 

Doc. S/PV.9861, UN Doc. S/PV.9861 (Resumption 1), UN Doc. S/PV.9861 (Resumption 2). I primi due 

documenti fanno riferimento alle riunioni svoltesi il 18 febbraio, mentre il terzo fa riferimento a quella del 

20 febbraio.  
2 È noto che, ai termini degli articoli 37 e 39 del Regolamento di procedura (provvisorio), il CdS 

può decidere di invitare gli Stati membri e personalità del Segretariato e di altre agenzie a partecipare alla 

discussione su questioni portate alla sua attenzione quando ritiene che ciò sia nell’interesse degli stessi. V. 

UN Doc. S/96/Rev.7, Provisional Rules of Procedure of the Security Council, New York, 1983, 7. 
3 Una chiara testimonianza in questo senso è la posizione assunta dagli Stati Uniti circa il ritiro 

dall’Organizzazione mondiale della sanità e dall’Accordo di Parigi del 2015 che, come noto, è uno dei 

principali strumenti che organizza la cooperazione internazionale per combattere il cambiamento climatico. 
4 L’espressione è utilizzata da M. Panebianco, I Gruppi Globali di Stati. Diritto Euro-Internazionale 

del G-7, G-20, BRICS, Napoli, 2024. 
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concerne il mantenimento della pace e della sicurezza internazionali che, come è 

ampiamente noto, ha al centro la ridefinizione delle regole relative al CdS. 

A tal fine, in questo lavoro concentreremo l’attenzione sulle posizioni espresse da 

Cina, Russia e Stati Uniti, che sono membri permanenti del CdS e dai quali dipende in 

larga parte il futuro degli assetti sistemici internazionali. In successivi interventi sul 

medesimo tema analizzeremo le posizioni assunte da alcune organizzazioni regionali, da 

gruppi di Stati collegialmente e da singoli Stati particolarmente rappresentativi di aree 

regionali o continentali. 

 

2. La concept note della Cina per l’organizzazione dell’incontro. – Come anticipato 

in premessa, la Cina ha fatto circolare tra gli Stati membri a concept note con l’obiettivo 

di organizzare i lavori del CdS nella materia5. Nel documento viene, anzitutto, indicata la 

finalità dell’iniziativa, vale a dire offrire agli Stati membri l’opportunità di riaffermare 

l’impegno per il multilateralismo, rafforzare la cooperazione attraverso il CdS «and 

jointly build a just and equitable global governance system»6. 

La Cina ricorda la ricorrenza, quest’anno, dell’ottantesimo anniversario dell’ONU 

per sottolineare che l’Organizzazione era stata creata come centro del sistema internazio-

nale, segnando l’avvio del moderno multilateralismo, per «salvare le future generazioni 

dal flagello della guerra» come recita il preambolo della Carta. Un obiettivo che, secondo 

la Cina, l’Organizzazione è riuscita a garantire considerato che grazie ai suoi sforzi «the 

world has witnessed overall peace and stability and no new world war has happened»7. 

Non manca di riconoscere, tuttavia, le turbolenze e i cambiamenti che caratterizzano la 

situazione attuale: la diffusa conflittualità che coinvolge circa cento Paesi e oltre novan-

tacinque milioni di sfollati; i cambiamenti connessi all’uso militare delle tecnologie emer-

genti; la disponibilità di nuovi mezzi di guerra; il crescente rischio di confronti militari. 

C’è poi il richiamo al ruolo del CdS per adempiere alle sue responsabilità ai termini 

della Carta e rispondere alle aspettative della Comunità internazionale. Anche rispetto al 

CdS c’è la constatazione del prevalere del confronto al posto dell’unità e della coope-

razione, con la conseguente incapacità di gestire le maggiori crisi del momento. Inoltre, 

nei casi in cui il CdS riesce a operare, le sue risoluzioni non sono attuate in modo efficace, 

molto spesso prevalgono il doppio standard e l’arbitrarietà nella loro applicazione con la 

conseguenza della perdita di autorevolezza della «international rule of law». 

La concept note si concentra poi sul Sud globale. In effetti, viene riconosciuto che 

molti Paesi in via di sviluppo non hanno la capacità di affrontare le sfide non tradizionali 

della sicurezza (l’intelligenza artificiale, il cambiamento climatico, la cybersecurity, la 

sicurezza alimentare, il terrorismo). Da ciò la necessità che la Comunità internazionale 

sostenga lo spirito del multilateralismo e «jointly tackle security challenges and share 

development opportunities». La concept note evidenzia il ruolo marginale e svantaggiato 

 

5 UN Doc. S/2025/78, 3 February 2025. 
6 Ivi, 2. 
7 Ibid. 
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dei Paesi in via di sviluppo nel sistema ONU, specialmente per quanto concerne l’archi-

tettura finanziaria internazionale e il commercio globale. Questo deficit della governance 

globale deve essere colmato dalla Comunità internazionale promuovendo un sistema 

«more just, equitable and beneficial to all»8. 

Per realizzare tale obiettivo il documento fa riferimento a due iniziative già assunte 

dall’ONU: la prima è l’istituzione, nel 2018, da parte dell’Assemblea generale, del-

l’“International Day of Multilateralism and Diplomacy for Peace”, per esaltare il ruolo 

del multilateralismo e della diplomazia come strumenti essenziali per affrontare le com-

plesse sfide del mondo attuale e promuovere azioni concertate9; la seconda, ben più im-

portante, riguarda l’adozione nel settembre 2024, nel corso del Summit for the Future, del 

Pact for the Future che prevede un numero significativo di misure e iniziative volte a 

rafforzare il multilateralismo e sostenere una riforma globale della governance 

mondiale10. 

La concept note si chiude con una serie di domande specificamente finalizzate a 

guidare la discussione nell’ambito del CdS e per acquisire la posizione degli Stati membri 

su specifici argomenti ritenuti di particolare rilievo. Tra queste si segnalano: cosa si può 

fare per adempiere al Patto per il futuro e migliorare il sistema di governance globale?; 

cosa si può fare per rafforzare l’azione unitaria del CdS e consentirgli di adempiere alla 

sua responsabilità principale del mantenimento della pace e della sicurezza interna-

zionali?; quali misure possono essere prese per sostenere l’autorità del diritto interna-

zionale e promuovere la sua applicazione eguale e uniforme?; in che modo la Comunità 

internazionale può aiutare i Paesi in via di sviluppo a colmare il divario di sviluppo, in 

particolare quello digitale, e realizzare uno sviluppo comune e una pace duratura? 

 

3. Le posizioni assunte dagli Stati forti del sistema internazionale: il multilate-

ralismo si può e si deve fare (Cina), sì, ma a determinate condizioni (Russia), grazie ma 

non siamo interessati (Stati Uniti). – Come indicato in premessa, procederemo qui di 

seguito ad analizzare le posizioni assunte da tre attori principali, membri permanenti del 

CdS, sulle trasformazioni attuali degli assetti geopolitici: la Cina, la Russia e gli Stati 

Uniti. 

3.1. L’intervento del Ministro degli esteri cinese. – La posizione della Cina è in 

gran parte già desumibile dagli argomenti utilizzati nella concept note di cui si è detto in 

precedenza. Vale la pena in ogni caso segnalare le quattro azioni che la Cina ha proposto, 

attraverso il proprio Ministro degli esteri, Wang Yi, per rinvigorire un veritiero 

multilateralismo.  

 

8 Ibid. 
9 V. UN Doc. A/RES/73/127 adottata il 12 dicembre 2018 con 144 voti a favore e due contrari 

(Israele e Stati Uniti). 
10 Il Summit for the Future si è svolto a New York il 22 e 23 settembre 2024. Il testo del Pact for the 

Future è in UN Doc. A/RES/70/1. Su tale iniziativa v. F. Perrini, L’adozione del Patto per il futuro: 

dall’ambizione all’utopia il passo è stato breve, in questo Osservatorio, febbraio 2025. 

https://www.osorin.it/uploads/model_4/.files/184_item_2.pdf?v=1738835614
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Anzitutto, il rafforzamento di uno dei principi fondamentali affermati nella Carta 

dell’ONU, l’uguaglianza sovrana degli Stati. È a tale principio che, secondo la Cina, 

vanno ricondotti, da un lato, il diritto di ogni Stato di partecipare, decidere e beneficiare 

delle scelte volte a rafforzare la governance globale e, dall’altro, l’obbligo di non 

interferire negli affari interni degli altri Stati. La Cina richiama anche la necessità di una 

tassativa applicazione della international rule of law, l’efficace attuazione del diritto 

internazionale e l’osservanza delle risoluzioni del CdS quale strumento per rafforzare la 

sua autorità. Sotto quest’ultimo profilo vengono condannati gli «act of bullyng, trickery 

or extortion» e la prassi delle sanzioni unilaterali considerate illegali in assenza 

dell’autorizzazione del CdS11. 

In secondo luogo, è proposto il rafforzamento dell’imparzialità e della giustizia 

nella struttura della governance globale attraverso una maggiore e più significativa 

partecipazione del Sud globale per difendere i propri diritti e interessi. Due aspetti sono 

toccati in particolare: il primo riguarda le ricadute positive dell’azione internazionale per 

lo sviluppo; il secondo concerne l’annoso problema della riforma del CdS e la necessità 

di un incremento della rappresentanza dei Paesi in via sviluppo, specialmente quelli 

africani, per sanare quella che viene definita una «historical injustice»12. 

Sotto l’etichetta del rafforzamento della solidarietà e del coordinamento viene 

indicata la necessità di incrementare la cooperazione per migliorare la governance globale 

superando le contrapposizioni e la logica dei “piccoli circoli”. Anche qui c’è uno specifico 

riferimento al CdS, con l’invito ad andare oltre le considerazioni geopolitiche di stretto 

respiro e lasciarsi guidare nella propria azione ai termini della Carta dalla solidarietà e 

dalla cooperazione e a svolgere un ruolo efficace nel mantenimento della pace e della 

sicurezza internazionali13. 

L’ultima proposta della Cina riguarda la promozione di un “approccio orientato 

all’azione” non solo per l’ONU ma per tutto il sistema delle agenzie specializzate che, di 

fronte alle molteplici sfide dell’attualità internazionale, devono cercare soluzioni e non 

“cambiare gli slogan”. In tale contesto viene espressamente richiamato il Patto per il 

futuro e la necessità di darvi seguito attraverso sforzi coordinati, in modo da trasformare 

quella che è una «road map» in un «construction plan» e una «wonderful vision» in 

«substantive actions»14.  

Nel prosieguo del suo intervento il Ministro degli esteri cinese ha toccato diversi 

altri punti, alcuni dei quali è utile qui di seguito richiamare. Anzitutto le due crisi che 

attualmente maggiormente affliggono la realtà internazionale: Medio Oriente e Ucraina. 

Per quanto riguarda la prima è forte l’affermazione cinese che «Gaza and West Bank are 

the homeland of the Palestinian people, not a bargaining chip in political trade-off». Il 

riferimento è probabilmente alle prese di posizione sulla sistemazione post-conflittuale di 

Gaza, alcune delle quali non conformi al diritto internazionale. Sotto questo profilo, la 

Cina ribadisce di sostenere la soluzione dei due Stati quale fondamento per assicurare un 

 

11 V. UN Doc. S/PV.9861, cit., 5. 
12 Ibid. 
13 Ibid. 
14 Ibid. 
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regolamento giusto e durevole della questione palestinese. Per quanto concerne la crisi in 

Ucraina il Ministro Wang Yi ricorda che la Cina, sin dall’inizio del conflitto, si era 

pronunciata a favore di un regolamento pacifico attraverso la promozione di negoziati di 

pace15. La posizione più articolata espressa dalla Cina prevede 12 punti attraverso i quali 

tentare di dare una soluzione a problemi di una certa complessità: rispetto della sovranità 

di tutti i Paesi coinvolti e dei principi fondamentali del diritto internazionale, compresa la 

Carta dell’ONU; abbandono della mentalità della guerra fredda; cessazione delle ostilità; 

promozione di negoziati di pace; soluzione della crisi umanitaria; protezione dei civili e 

dei prigionieri di guerra; mantenimento della sicurezza degli impianti nucleari; riduzione 

dei rischi strategici; facilitazione delle esportazioni di grano; eliminazione delle sanzioni 

unilaterali; stabilità delle catene industriali e di forniture; promozione della ricostruzione 

post-conflitto. 

Un secondo aspetto riguarda invece i punti di riferimento documentali della propo-

sta cinese per quanto concerne la riforma e il miglioramento della governance mondiale: 

The Global Development Initiative (GDI); The Global Security Initiative (GSI); The 

Global Civilization Initiative (GCI). Il primo documento fu proposto dal Presidente della 

Cina, Xi Jinping nel settembre 2021 alla 76a sessione ordinaria dell’Assemblea generale 

dell’ONU per mettere al centro dell’agenda internazionale il raggiungimento degli obiet-

tivi dell’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile in modo da garantire uno sviluppo glo-

bale, per tutti, più forte, più verde, più sano16. Il secondo documento, annunciato nell’a-

prile 2022 sempre dal Presidente Xi Jinping, propone diverse iniziative diplomatiche che 

dovrebbero aiutare la Cina a realizzare le sue ambizioni di sicurezza globale come una 

delle grandi potenze mondiali. Quello che è importante sottolineare ai nostri fini è che la 

GSI riafferma il ruolo delle organizzazioni multilaterali, in particolare l’ONU e l’Asso-

ciazione delle Nazioni del Sud-Est asiatico (ASEAN), auspicandone il coinvolgimento 

nelle iniziative cinesi volte a favorire il dialogo e la cooperazione in ambiti di assoluta 

rilevanza per la sicurezza: lotta al terrorismo; cybersecurity; biosicurezza; nuove 

tecnologie; international policing17. Il terzo documento riguarda, invece, una iniziativa di 

diplomazia culturale della Cina finalizzata al rispetto e alla collaborazione interculturale. 

Annunciata nel marzo 2023 dal Presidente Xi Jinping nel corso di un incontro tra i partiti 

politici mondiali a Pechino, la GCI è anch’essa finalizzata a rafforzare il ruolo cinese 

nella riforma della governance globale con il dichiarato obiettivo di promuovere la 

comprensione e il rispetto reciproco tra civiltà. Rispetto delle diversità, non interferenza 

nella sovranità culturale e politica e dialogo sono individuati, in tale contesto, come 

strumenti per favorire la convivenza pacifica a livello globale18. 

È facile intuire che si tratta di tre documenti di fondamentale importanza e che 

delineano la diplomazia di Xi Jinping per riformare l’ordine mondiale attraverso quello 

 

15 A più riprese la Cina è intervenuta indicando punti e principi che dovevano essere seguiti per porre 

fine al conflitto in Ucraina attraverso negoziati tra le parti. Per la posizione più articolata v. Full text: 

China’s position on settling the Ukraine crisis, in Al Jazeera, 20 maggio 2023.  
16 V. Global Development Initiative — Building on 2030 SDGs for Stronger, Greener and Healthier 

Global Development (Concept Paper), settembre 2021. 
17 V. The Global Security Initiative Concept Paper, aprile 2022. 
18 V. Promoting Cultural Diversity through  Global Civilization Initiative (GCI), marzo 2023. 

https://www.aljazeera.com/news/2023/3/20/full-text-chinas-position-on-settling-the-ukraine-crisis
https://www.aljazeera.com/news/2023/3/20/full-text-chinas-position-on-settling-the-ukraine-crisis
https://www.mfa.gov.cn/eng/zy/jj/GDI_140002/wj/202406/P020240606606193448267.pdf
https://www.mfa.gov.cn/eng/zy/jj/GDI_140002/wj/202406/P020240606606193448267.pdf
http://en.chinadiplomacy.org.cn/pdf/The_Global_Security_Initiative_Concept_Paper.pdf
https://icsf.cuc.edu.cn/_upload/article/files/c1/cd/26164267409dbd428e534d01fc0d/410d2650-b842-4c33-b7ac-6d28eab555bc.pdf
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che il Ministro degli esteri Wang Yi definisce un vero multilateralismo incentrato sul 

ruolo delle organizzazioni internazionali di cui la Cina è parte, prime fra tutte l’ONU. 

3.2. La posizione della Russia. – Il rappresentante della Federazione Russa nel suo 

intervento ha sottolineato la notevole importanza dell’iniziativa cinese in quanto costitui-

sce un’ulteriore opportunità per riflettere sulle radici profonde della grave crisi che 

caratterizza l’ordine mondiale attuale. In questa prospettiva viene ricordato che l’ONU, 

nei suoi ottant’anni di esistenza, è riuscita a evitare lo scoppio di un terzo conflitto mon-

diale. Tuttavia, la constatazione successiva lascia perplessi, ma dà anche l’indicazione di 

quale sia oggi l’approccio della Russia del Presidente Putin ai rapporti internazionali. 

Infatti, il rappresentante russo dichiara, senza mezzi termini, che il mondo non è mai stato 

così vicino come oggi a questa pericolosa soglia, quella di un confronto militare diretto 

tra potenze nucleari. Per la Russia, la colpa di questa situazione è dell’“Occidente” che 

impone come universali le proprie decisioni e «deliberatamente indebolisce l’autorità 

dell’ONU e il primato del diritto internazionale nelle relazioni internazionali»19. Come 

esempio concreto il rappresentante russo fa riferimento alla prassi delle sanzioni unila-

terali nei confronti dell’Iran. Da questo punto di vista la posizione russa è identica a quella 

cinese nel ritenere che le sanzioni che non si fondano su una decisione del Consiglio di 

sicurezza sono illegali. Tuttavia, la Russia va anche oltre, nel senso che considera anche 

le sanzioni adottate dal CdS uno strumento da utilizzare con prudenza e da sottoporre a 

continui aggiornamenti per valutarne il reale impatto sulla situazione oggetto d’intervento. 

Anche per questo si fa riferimento al caso concreto della Repubblica Democratica Popo-

lare di Corea, rispetto alla quale, a parere della Russia, il sistema sanzionatorio deciso dal 

CdS non ha prodotto un decisivo impatto sulla normalizzazione della situazione nella 

Penisola coreana. 

Il rappresentante russo richiama anche la crisi in Ucraina sostenendo che per 

procedere verso iniziative di pace bisogna partire dalla comprensione delle cause pro-

fonde che l’hanno provocata e che vengono individuate nell’ignorare «i legittimi interessi 

alla sicurezza della Russia e [nel] desiderio di infliggerle una sconfitta strategica» e nel 

«fallimento del regime di Kiev (…) di rispettare i diritti della popolazione ucraina»20. 

Per quanto riguarda il multilateralismo, il rappresentante russo, pur ribadendo il 

ruolo dell’ONU e dei fini e dei principi stabiliti nella Carta, sottolinea la necessità di un 

nuovo ordine multilaterale che riconosca maggiore potere al Sud globale e promuova 

istituzioni che siano capaci di adattarsi alla realtà dei tempi attuali. Ciò attraverso un 

processo di riforma che deve riguardare in primis l’ONU e il CdS, la cui membership va 

allargata non solo ai Paesi africani, ma anche a quelli asiatici e latino-americani21. La 

riforma deve riguardare anche le istituzioni internazionali economiche, finanziarie e del 

commercio, al fine di rispecchiare il peso reale dei Paesi non-occidentali nelle questioni 

relative allo sviluppo economico22. 

 

19 V. UN Doc. S/PV.9861, cit., 23. 
20 Ibid. 
21 Ivi, 23-24. 
22 Ibid. 
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C’è un punto ulteriore della posizione russa che va evidenziato. Ci riferiamo al 

richiamo che viene fatto al ruolo delle organizzazioni interregionali e regionali come 

potenziale cardine «that govern a multipolar world order». Quest’approccio, che mal si 

concilia con la promozione del multilateralismo incarnato dalle organizzazioni del siste-

ma delle Nazioni Unite, è collegato, inoltre, alla iniziativa Greater Eurasian Partnership 

promossa da Vladimir Putin e definita dal rappresentante russo come un «economic 

bedrock of our initiative for common, indivisible security in Eurasia». In tale contesto un 

ruolo importante è attribuito ai BRICS Plus23, alla Shanghai Cooperation Organization, 

al Commonwealth of Independent States, all’Eurasian Economic Union e alla già richia-

mata ASEAN. Anche questa prospettiva sembra non essere del tutto coerente con il 

rafforzamento del multilateralismo, quanto piuttosto una forma di mini-multilateralismo 

allargato fondato sul ruolo di attori regionali finalizzato a creare un “polo” nella realtà 

internazionale da contrapporre ad altri “poli”. Ciò senza tener conto che nella Carta 

dell’ONU il ruolo degli attori (accordi e organizzazioni) regionali è disciplinato – sia pure 

con qualche limite evidenziato dagli ottant’anni di prassi delle Nazioni Unite – nel 

capitolo VIII, al fine di garantirne il coordinamento e la coerenza con l’azione dell’Orga-

nizzazione universale. 

Il multilateralismo torna alla fine dell’intervento del rappresentante russo, laddove 

si mette in evidenza che è la presenza di sfide globali (sanitarie, uso sfrenato delle 

tecnologie digitali, cambiamento climatico, transizione demografica) a richiederne il 

rafforzamento. Le Nazioni Unite possono svolgere un ruolo di coordinamento per trovare 

le soluzioni più adeguate con il coinvolgimento di tutti i portatori di interesse. È chiaro 

che nella posizione russa c’è molto poco spazio per un recupero di autorità per un’Orga-

nizzazione i cui fini originari vanno ben oltre le sfide indicate dal rappresentante russo e 

riguardano il mantenimento della pace e della sicurezza internazionali, la promozione 

dello sviluppo sostenibile, la tutela dei diritti umani. 

 

3.3. Il “disimpegno” degli Stati Uniti. – Un approccio critico al tema lo ritroviamo 

invece nell’intervento dell’ambasciatrice degli Stati Uniti, Dorothy Camille Shea, 

all’ONU. Sin dall’incipit del suo intervento la diplomatica statunitense sottolinea che il 

sistema delle organizzazioni delle Nazioni Unite si è allontanato dalla sua missione 

originaria. Una circostanza, questa, sulla quale bisogna riflettere. Come esempio viene 

riportato l’annoso e profondo sentimento anti-israeliano maturato all’interno dell’ONU. 

Espresso riferimento è fatto all’Agenzia delle Nazioni Unite per l’occupazione e il soc-

corso ai profughi palestinesi nel Vicino Oriente, il cui staff viene accusato di aver parte-

cipato all’attacco terroristico del 7 ottobre; al Consiglio per i diritti umani, accusato di 

proteggere chi viola i diritti umani; e allo stesso CdS, incapace di affrontare le questioni 

di maggiore importanza24. 

 

23 Com’è noto l’acronimo BRICS indica dal 2001 le principali economie emergenti non occidentali: 

Brasile, Russia, India, Cina e Sudafrica. Dal 2024 il gruppo originario è stato ampliato con l’ingresso di 

cinque nuovi Stati (Etiopia, Egitto, Iran, Arabia Saudita, Emirati Arabi Uniti) diventando BRICS Plus. 
24 V. UN Doc. S/PV.9861, cit., 27-28. 
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La rappresentante degli Stati Uniti passa, poi, alle accuse nei confronti di Russia e 

Cina, due membri permanenti del CdS con diritto di veto. La prima è accusata di aver 

agito per proteggere il regime siriano di Al-Assad dalle accuse di aver commesso crimini 

contro l’umanità e, soprattutto, di essere responsabile della guerra contro l’Ucraina; la 

seconda, invece, è accusata di aver sfruttato nelle organizzazioni internazionali il suo 

status di Paese in via di sviluppo per promuovere i propri interessi. 

Di rilievo ulteriore, per quello che qui interessa, è l’indicazione della volontà degli 

Stati Uniti di valutare attentamente il proprio supporto all’ONU e se la stessa può essere 

riformata. Elementi di questa valutazione sono già parzialmente indicati ribadendo le cri-

tiche nei confronti del Consiglio per i diritti umani, accusando l’UNESCO di essere 

un’organizzazione antisemita e anti-israeliana, e accusando finanche la Corte interna-

zionale di giustizia di essere uno strumento per perseguire interessi nazionali. Qui l’esem-

pio sarebbe costituito, secondo l’ambasciatrice Shea, dall’uso della competenza 

contenziosa della Corte da parte del Sudafrica per accusare Israele di genocidio. 

Infine, dopo aver reiterato la volontà di continuare a utilizzare il proprio programma 

di sanzioni autonome, la diplomatica statunitense ribadisce l’impegno degli Stati Uniti a 

esaminare di quali riforme l’ONU necessita per ritornare alla propria missione originaria 

di mantenere la pace e la sicurezza internazionali25. 

 

4. Conclusioni. Il futuro del multilateralismo e del ruolo dell’ONU visto attraverso 

le posizioni di Cina, Russia e Stati Uniti non sembra particolarmente roseo. Con alcuni 

distinguo.  

La Cina sembra essere la potenza più “genuinamente” impegnata nel tentativo di 

rilanciare l’ONU e il multilateralismo attraverso il dialogo diplomatico. Certo, anche la 

Cina muove la sua azione da quelli che sono i suoi interessi, espressi attraverso un’azione 

diplomatica (politica, economica e culturale) che oramai va avanti da diversi anni, anche 

se sotto il profilo della riforma dell’Organizzazione alcuni punti meritavano di essere 

maggiormente approfonditi. 

La Russia dal canto suo sembra essere ritornata a posizioni e schieramenti che 

caratterizzavano il mondo prima dell’89 del Novecento, e lascia attoniti la spregiudi-

catezza con la quale tocca il tema dello scontro nucleare tra le grandi potenze. Per quanto 

riguarda le organizzazioni del sistema ONU e del multilateralismo fa chiaramente 

comprendere che non sono più all’altezza di gestire le sfide della realtà contemporanea e 

vanno riformate. Tuttavia, le proposte non vanno oltre il minimalismo retorico dell’allar-

gamento della partecipazione al Sud globale. In verità, nella presa di posizione della 

Russia c’è anche un elemento di ambiguità rispetto al rilancio del multilateralismo e del 

sistema ONU, laddove non si esclude la possibilità di un futuro multipolare delle relazioni 

internazionali rinvigorendo il ruolo delle organizzazioni regionali. Non è proprio un 

 

25 Ibid. 
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ritorno ai blocchi e alle aree di influenza tipiche della guerra fredda, ma sembra 

avvicinarcisi.  

Infine gli Stati Uniti, che con questa seconda presidenza di Donald Trump stanno 

dando maggiore forza alle iniziative volte a smantellare il sistema delle organizzazioni 

internazionali creato per salvaguardare la pace, promuovere lo sviluppo e tutelare i diritti 

umani dopo la fine della seconda guerra mondiale. Questo perché – stando alle 

dichiarazioni fatte nel corso del dibattito – ritengono che sono enti antisemiti o anti-

israeliani e sono utilizzati da alcuni Stati membri come strumento per perseguire i propri 

interessi nazionali. La prima accusa sembra, francamente, eccessiva; la seconda fa 

pensare “chi è senza peccato scagli la prima pietra”. 

Il giudizio finale sul futuro del multilateralismo è ovvio che non lo possiamo trarre 

in questa sede. È necessario guardare alle posizioni assunte da altri importanti attori delle 

relazioni internazionali ed è questo che faremo nei prossimi interventi sul tema. 

 

Marzo 2025 
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Dottoranda di Diritto internazionale, Università degli Studi di Bari Aldo Moro 

 

1. Introduzione – Il 21 febbraio 2025 il Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite 

ha adottato all’unanimità la risoluzione 2773 in risposta alla recente escalation del con-

flitto nell’est della Repubblica Democratica del Congo (RDC). La decisione riflette la 

crescente preoccupazione della Comunità internazionale per l’insicurezza e l’instabilità 

che da anni affliggono le regioni orientali di questo Paese. Quest’area, situata nel cuore 

della regione dei Grandi Laghi, è teatro di scontri tra numerosi gruppi armati, come il 

Movimento del 23 marzo (M23). L’insicurezza è aggravata dall’incapacità del Governo 

centrale di Kinshasa di esercitare un controllo effettivo sui territori più lontani dalla ca-

pitale.  

Dopo un decennio di relativa inattività, nel 2022 il gruppo M23 si è riorganizzato, 

arrivando a controllare e ad amministrare di fatto ampie porzioni di territorio nell’est del 

Paese. Il 26 gennaio 2025 i ribelli hanno preso il controllo di Goma, costringendo 

l’esercito congolese e le forze di pace delle Nazioni Unite a ritirarsi dalla capitale della 

provincia del Nord Kivu. È opportuno rammentare che nell’area è presente anche la 

missione MONUSCO1, istituita dal Consiglio di sicurezza nel 20102 con l’obiettivo 

principale di proteggere la popolazione e di consolidare la pace3. Essa presenta una rile-

vante peculiarità: con la risoluzione 2098 del 2013 il Consiglio ha stabilito che «avrebbe 

incluso una “brigata di intervento” incaricata di neutralizzare le minacce dei gruppi ar-

mati al fine di salvaguardare l’autorità statale, la sicurezza dei civili e le attività di stabi-

lizzazione del territorio»4. Autorizzando la componente militare della missione ad adot-

tare tutte le misure necessarie al raggiungimento degli obiettivi prescritti, il Consiglio ha 

permesso ai peace-keepers di impiegare la forza oltre i limiti della legittima difesa5. Pe-

raltro, la natura della missione non ha subito variazioni. Invero, come evidenziato sia 

dalla risoluzione 20986 che dalla dottrina, l’uso della forza nelle operazioni di pace ri-

mane un’eccezione giustificata dall’estrema gravità della situazione7. Di conseguenza, 

l’aggiunta di una brigata autorizzata all’uso della forza ai sensi del capitolo VII della 

Carta non implica, come vedremo e come ribadito dallo stesso Consiglio di sicurezza, 

che l’intera missione abbia perso la protezione garantita dal diritto umanitario. 

Vi sono due fattori chiave alla base del conflitto in quest’area della RDC. Il primo 

riguarda le ingenti risorse minerarie di importanza strategica ivi presenti, poiché 

l’azione portata avanti dall’M23 ha garantito al gruppo un maggiore controllo sulle atti-

vità estrattive e sul commercio di questi minerali da cui trae beneficio anche il Ruanda. 

 

1 United Nations Organization Stabilization Mission in the Democratic Republic of Congo. 
2 Prende il posto della precedente missione MONUC istituita nel 1999. 
3 S/RES/1925, 28 maggio 2010, par. 12. 
4 S/RES/2098, 28 marzo 2013, par. 9. 
5 Uno degli elementi che caratterizza le missioni di peace-keeping è rappresentato dal divieto dell’uso della 

forza da parte dei membri ad esclusione della legittima difesa e della difesa del mandato.  
6 S/RES/2098, 28 marzo 2013, par. 9. 
7 S. MARCHISIO, L’ONU il diritto delle Nazioni Unite, Bologna, I ed., 2000, p. 269. 
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Quest’ultimo, grazie ai legami con l’M23, esporta infatti una quantità di minerali supe-

riore a quella estratta nel proprio territorio. Il secondo fattore riguarda la dimensione 

identitaria, in quanto il gruppo M23 è composto principalmente da individui di etnia tu-

tsi, i quali, rifugiatisi in Congo per sfuggire al genocidio rwandese, lamentano di essere 

ivi discriminati in quanto minoranza. Anche in Ruanda, nonostante Kagame rappresenti 

l’élite al potere di etnia tutsi, questi rappresentano una minoranza. Kigali a sua volta de-

nuncia le minacce che provengono dai territori oltre confine ad opera di altri attori non 

statali tra cui le Forces démocratiques de libération du Rwanda, costituite da membri di 

etnia hutu e sostenute da Kinshasa. Dunque, le tensioni etniche lungo il confine tra 

Ruanda e RDC risultano tanto rilevanti quanto la lotta per il controllo delle risorse mi-

nerarie8.  

Entrambi gli elementi emergono chiaramente nella risoluzione 2773, oggetto del 

presente contributo. In primo luogo, sarà analizzata la qualificazione giuridica del con-

flitto armato e sarà considerato il ruolo degli attori in esso coinvolti, al fine di valutare 

le loro eventuali responsabilità ai sensi del diritto internazionale. In secondo luogo, ci si 

soffermerà sul valore giuridico della risoluzione, nonché sui suoi effetti nei confronti 

dei gruppi armati non statali. Infine, sarà esaminato il dibattito in seno al Consiglio in 

occasione dell’approvazione della risoluzione 2773, al fine di evidenziare le differenti 

opinioni espresse dai vari Stati membri e il ruolo che hanno avuto nell’adozione del te-

sto finale.  

 

2. Il contenuto della risoluzione 2773: qualificazione del conflitto, gruppi armati 

e responsabilità internazionale – L’analisi dei fatti evidenzia come il Consiglio di sicu-

rezza si sia pronunciato su episodi di violenza avvenuti all’interno del territorio di un 

unico Stato, che coinvolgono le forze governative congolesi e diversi gruppi armati non 

statali9. Ciò detto, la loro qualificazione giuridica non è agevole per almeno due ragioni. 

In primo luogo, perché un conflitto possa essere qualificato come non-internazionale ai 

fini dell’applicazione del diritto umanitario, è necessario che gli scontri raggiungano un 

certo livello di intensità e che le parti coinvolte presentino un grado sufficiente di orga-

nizzazione10. In secondo luogo, l’influenza esercitata da Stati stranieri, come il Ruanda, 

sulle dinamiche del conflitto interno complica ulteriormente l’individuazione della tipo-

logia di conflitto e, quindi, del quadro normativo applicabile11. Data la complessità della 

questione, il Consiglio evita di qualificare esplicitamente il conflitto, ma il riferimento 

alle gravi violazioni del diritto umanitario implica l’applicabilità agli scontri in corso di 

tale disciplina. Da ciò consegue che gli episodi di violenza nell’est della RDC possano 

essere considerati parte di un conflitto armato interno. 

La vicenda in esame comporta la possibile esistenza di più livelli di responsabilità 

che il Consiglio di sicurezza prende in considerazione. Il primo ricade sul governo della 

 

8 Cfr. https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/le-due-facce-del-conflitto-nel-congo-199671. 
9 S/RES/2773, 21 febbraio 2025, preambolo. 
10A. CULLEN, The concept of non-international armed conflict in International Humanitarian Law, Cam-

bridge, 2010, p. 177 ss.  
11 K. SCOTT, K. CLAUSSEN, C. CÔTÉ, A. KANHEHARA, Changing actors in international law, Leiden, 2020, pp. 

329-355.  

https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/le-due-facce-del-conflitto-nel-congo-199671
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RDC, che ha l’obbligo positivo di garantire la sicurezza all’interno del suo territorio e di 

proteggere la popolazione ivi presente. La risoluzione in commento conferma che la re-

sponsabilità di uno Stato può essere invocata quando gruppi armati stanno combattendo 

sul suo territorio e il governo non compie nessuna azione per proteggere la popolazione 

dagli effetti del conflitto12. In materia di diritti umani, la prassi di alcune corti interna-

zionali13 riconosce l’esistenza di un generico obbligo in capo agli Stati di proteggere la 

popolazione da qualunque violazione dei propri diritti, sia che provenga da un gruppo 

armato, sia commessa da privati14. Per quanto riguarda il diritto umanitario, la giuri-

sprudenza internazionale non ha definito con chiarezza gli obblighi statali in merito alla 

prevenzione e repressione degli atti commessi dai gruppi armati sul proprio territorio ai 

sensi dell’art. 3 comune alle Convenzioni di Ginevra15. Tuttavia, alcuni trattati applica-

bili ai conflitti armati interni16, come la Convenzione sulla proprietà culturale del 1999 

o la Convenzione di Ottawa sulle mine antiuomo del 1998, impongono agli Stati parte 

di adottare misure precauzionali17. In linea generale, la prassi internazionale mostra che 

lo Stato può essere ritenuto responsabile per i danni causati da gruppi armati operanti 

sul suo territorio nel caso in cui non abbia esercitato adeguatamente il proprio dovere di 

due diligence18. La valutazione in merito al mancato rispetto di tale obbligo può essere 

attenuata tenendo conto di specifiche circostanze quali la necessità militare19, l’effettiva 

capacità del governo di agire e il luogo in cui sono stati commessi gli atti che lo Stato 

avrebbe dovuto prevenire o sanzionare20. 

Un secondo livello di responsabilità riguarda i gruppi armati coinvolti nel conflit-

to, in capo ai quali il Consiglio di sicurezza riconosce esplicitamente obblighi derivanti 

dal diritto internazionale umanitario21. Sebbene non sia la prima volta che il Consiglio si 

esprime in tal senso, questa presa di posizione è significativa, poiché la natura giuridica 

dibattuta dei gruppi armati non statali ha spesso sollevato interrogativi circa la loro sog-

gettività. In effetti, ritenere gli attori armati non statali, nella loro dimensione collettiva, 

vincolati al rispetto del diritto umanitario implicherebbe il riconoscimento, almeno par-

ziale, della loro soggettività giuridica internazionale. Per quanto riguarda il diritto inter-

nazionale umanitario, dottrina e giurisprudenza sono tendenzialmente concordi nel rite-

nere che la soggettività internazionale dei gruppi (in possesso di determinate caratteri-

stiche) si basi sulla loro qualità di parte ad un conflitto non internazionale22. Dunque, in 

questo senso il Consiglio ha confermato un’opinione piuttosto consolidata23. 

 

12 L. ZEGVELD, The accountability of armed opposition groups in international law, Cambridge, 2002, p. 164. 
13 Si veda ad esempio: Corte europea dei diritti dell’uomo, 21 giugno 1988, ric. n. 10126/82, Plattform ‘Arzte 

Fur Das Leben’; 28 luglio 1998, ric. n. 23818/94, Ergi v. Turchia. 
14 L. ZEGVELD, op. cit., p. 173. 
15 Ivi, p. 175. 

             16 L.ZEGVELD, op. cit., p. 177 
17 Entrambe queste Convenzioni sono in vigore e sono state ratificate sia dal Ruanda che dalla Repubblica 

Democratica del Congo. 

             18 P. DUMBERRY, Rebellions and Civil Wars State Responsibility for the Conduct of Insurgents, Cambridge, 

2022, p. 233. 
19 L. ZEGVELD, op. cit., p. 183. 

             20 P.DUMBERRY, op.cit., p. 263-278. 
21 S/RES/2773, 21 febbraio 2025, preambolo. 
22 L. ZEGVELD, op. cit., p. 152. 
23 J. KLEFFNER, The applicability of international humanitarian law to organized armed groups, in Interna-

tional Review of the Red Cross, 2011, p. 444. 
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L’aspetto più significativo dell’approccio adottato dall’organo risiede invece 

nell’uso del termine “violazioni” in riferimento al mancato rispetto delle norme a tutela 

dei diritti umani da parte dei gruppi armati. Larga parte della dottrina esita a riconoscere 

l’applicabilità della disciplina a tutela dei diritti umani ai gruppi armati non statali nella 

loro dimensione collettiva24. Tuttavia, la prassi del Consiglio di sicurezza25, che impiega 

il termine “violations” sia per il mancato rispetto dei diritti umani sia per le violazioni 

del diritto umanitario, avvalora la tesi opposta. Ciò implica che tutte le parti coinvolte in 

un conflitto armato non internazionale siano vincolate al rispetto delle norme in materia 

di diritti umani, la cui obbligatorietà durante le ostilità è pacificamente riconosciuta26. 

Sotto un diverso profilo, anche se la responsabilità dei gruppi nella loro dimensio-

ne collettiva è ancora oggetto di dibattito, il regime relativo alle violazioni del diritto in-

ternazionale commesse da singoli individui ad essi appartenenti è ormai consolidato. 

L’applicazione del diritto penale ai conflitti armati non internazionali contribuisce a raf-

forzare il sistema di accountability, assicurando un più efficace meccanismo di repres-

sione delle condotte illecite. Ciò risulta ancora più evidente se si considera che tale di-

sciplina consente di perseguire, oltre agli autori materiali delle violazioni, anche i vertici 

dei gruppi armati per i crimini commessi dai loro subordinati, in applicazione del prin-

cipio della responsabilità di comando27. 

Come noto, l’art. 8 dello Statuto di Roma28 elenca una serie di comportamenti che 

possono configurare dei crimini di guerra, tra cui l’attacco deliberato contro i peace-

keepers, quando questi abbiano diritto alla protezione accordata ai civili dal diritto uma-

nitario29. È proprio a tale condotta che fa riferimento il par. 14 della risoluzione 2773. 

Pertanto, alla luce delle già menzionate peculiarità che caratterizzano la MONUSCO, la 

protezione riconosciuta ai civili potrebbe essere accordata solo ai membri della brigata 

che non prendono direttamente parte alle ostilità30. Ai fini della individuazione di un 

possibile crimine di guerra, sebbene il Consiglio di sicurezza faccia riferimento generi-

camente ad attacchi contro i peacekeeper, è necessario distinguere tra i membri della 

missione, verificando se i soggetti colpiti siano effettivamente impegnati in ostilità. Solo 

qualora non prendano parte attiva ai combattimenti l’attacco nei loro confronti potrebbe 

rientrare nell’ambito di applicazione dell’art. 8 dello Statuto di Roma.  

 

 

24 L. MOIR, The law of internal armed conflict, Cambridge, 2002, pp. 193-231. 
25 S/RES/1231, 11marzo1999; S/RES/1376, 9 novembre 2001; S/RES/1417, 14 giugno 2002; S/RES/1464, 4 

febbraio 2003; S/RES/1556, 30 luglio 2004; S/RES/1711, 29 settembre 2006; S/RES/1804, 13 marzo 2008; 

S/RES/1906, 23 dicembre 2009; S/RES/1991, 28 giugno 2011; S/RES/2295, 29 giugno 2016; S/RES/2327, 16 

dicembre 2016. 
26 P. PUSTORINO, Movimenti insurrezionali e diritto internazionale, Bari, 2018, pp. 132-135. 
27 L. ÁLVAREZ, Towards a regime of responsibility of armed groups in international law, Cambridge, 2020, p. 

37. 
28 La risoluzione 2773 non fa riferimento espresso allo Statuto di Roma, che è stato ratificato dalla RDC, non 

dal Ruanda. 
29 L’art. 8 qualifica gli attacchi deliberati contro il personale o il materiale di una missione di soccorso 

umanitario anche nel caso in cui questi avvengano nel contesto di conflitti armati non internazionali.  
30 Protocollo II addizionale alle Convenzioni di Ginevra del 1949, relative alla protezione delle vittime dei 

conflitti armati non internazionali; 8 giugno 1977; art 13. 
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3. Interpretazione della risoluzione 2773 e sua portata parzialmente vincolante – 

Per determinare se la risoluzione in esame abbia carattere vincolante, è necessario com-

prendere se essa possa qualificarsi come una decisione. Come affermato dalla Corte in-

ternazionale di giustizia nel parere relativo alla dichiarazione di indipendenza del Koso-

vo, «il Consiglio di Sicurezza in base agli articoli 24 e 25 del capitolo VII dello Statuto 

delle Nazioni Unite, ha il potere di imporre obblighi ai sensi del diritto internaziona-

le»31. Invero, l’art. 25 statuisce che i membri delle Nazioni Unite convengono di accetta-

re e di eseguire le decisioni del Consiglio di sicurezza in conformità alle disposizioni 

dello Statuto. «In assenza di norme codificate o di una giurisprudenza consolidata in 

materia, l’accertamento dell’esercizio da parte del Consiglio dei poteri derivanti dall’art. 

25 richiede un’analisi caso per caso, fondata sull’esame delle disposizioni della Carta 

richiamate, sull’interpretazione del linguaggio adottato nella risoluzione e sul contesto 

della discussione che ne ha preceduto l’adozione»32. 

Con riferimento al primo criterio, nella risoluzione 2773 il Consiglio qualifica la 

situazione nella RDC come una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale, di-

chiarando di agire ai sensi del capitolo VII della Carta ONU. Come noto, questa non 

fornisce una definizione di minaccia alla pace, lasciando al Consiglio ampia discrezio-

nalità nel valutarne l’esistenza. A partire dagli anni ‘90, il concetto di minaccia alla pace 

si è progressivamente ampliato fino a ricomprendere casi di violazioni di obblighi fon-

damentali per la Comunità internazionale ed emergenze umanitarie che si verifichino 

non solo in ambito internazionale, ma anche nel contesto di disordini interni ad uno Sta-

to33. Di conseguenza, in virtù della prassi secondo cui episodi di estrema violenza 

all’interno di uno Stato possono configurare una minaccia alla pace34, il Consiglio è le-

gittimato ad invocare il capitolo VII nel pronunciarsi sulla situazione nella RDC. Tutta-

via, sebbene le risoluzioni adottate ai sensi del capitolo VII siano generalmente conside-

rate vincolanti35, tale presunzione non può essere applicata in maniera automatica. Inol-

tre, anche qualora un paragrafo della risoluzione sia ritenuto obbligatorio, ciò non im-

plica necessariamente che l’intero testo della stessa abbia carattere vincolante. Come di 

prassi, anche nella risoluzione in commento il Consiglio non specifica quale articolo del 

capitolo VII costituisca la base giuridica della sua azione36. Tuttavia, le richieste rivolte 

alle parti suggeriscono che lo stesso abbia agito ai sensi dell’art. 40, adottando misure 

provvisorie, che consistono tipicamente nella sospensione delle ostilità, nel ritiro delle 

truppe e nel cessate-il-fuoco37. Mentre le misure adottate ai sensi degli articoli 41 e 42 

hanno generalmente carattere vincolante la questione è più incerta per quelle previste 

dall’art. 40. Ciò è stato confermato dal Tribunale penale internazionale per l’ex Jugosla-

via che, nella sentenza del 1995 sul caso Tadić, ha rilevato il carattere controverso della 

natura obbligatoria delle misure provvisorie ex art. 40, senza tuttavia prendere posizione 

 

31 Accordance with International Law of the Unilateral Declaration of Independence in Respect of Kosovo, 

22 luglio 2010, par. 85. 
32 CIG, Legal consequences for states of the continued presence of South Africa in Namibia (Southwest Afri-

ca) notwithstanding Security Council Resolution 276 (1970), 21 giugno 1971, par. 114. 
33 S. MARCHISIO, op. cit., p. 224. 
34 J.A. FROWEIN, Article 39, in B. SIMMA ET AL. (eds.), The Charter of the United Nations: A Commentary, 

Oxford, III ed., 1994, p. 610. 
35 M. WOOD, E. STHOEGER, The UN Security Council and International law, Cambridge, 2022, p. 34. 
36 P. GARGIULO, Sicurezza Collettiva, in Enciclopedia del diritto. Annali, vol. IX, 2016, p. 892. 
37 J.A. FROWEIN, Article 40, in B. SIMMA ET AL. (eds.), op. cit., p. 619. 
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sul punto38. In dottrina, il dibattito rimane aperto e, mentre la dottrina italiana tende a ri-

tenere che le misure provvisorie adottate dal Consiglio abbiano carattere facoltativo39 e 

natura meramente raccomandatoria40, alcuni autori stranieri non escludono del tutto la 

loro vincolatività, valorizzando la collocazione dell’art. 40 nel capitolo VII41. Vi è anche 

una terza tesi che attribuisce natura vincolante a tali misure in base alla volontà espressa 

dal Consiglio nella risoluzione pertinente, valutando come elementi chiave i termini im-

piegati e il dibattito preparatorio42. Questa interpretazione trova conferma nella prassi 

dell’organo, che annovera casi in cui gli Stati parte al Consiglio hanno attribuito un va-

lore vincolante alle risoluzioni adottate ai sensi dell’art 4043. A questo proposito è possi-

bile citare la risoluzione 598 del 1987 relativa al conflitto Iran-Iraq44 e la risoluzione 

660 del 1990 con cui venne imposto all’Iran di ritirarsi dal Kuwait45. 

 

4. La questione della vincolatività della risoluzione nei confronti di un gruppo 

armato non statale – Con riferimento al linguaggio impiegato nella risoluzione 2773, al 

par. 2 il Consiglio utilizza il verbo “decides” verso il gruppo armato M23 per 

l’immediata cessazione delle ostilità, il ritiro dalle aree controllate e l’interruzione della 

costituzione di una parallela amministrazione nel territorio della RDC. Secondo la pras-

si degli Stati e la dottrina prevalente, l’uso del verbo “decides” denota l’intenzione del 

Consiglio di imporre un obbligo giuridico46. Diversamente, l’interpretazione di termini 

quali “calls upon”47 o “demands”48 risulta più complessa, in ragione di una prassi meno 

uniforme. Con riferimento al primo, la Corte internazionale di giustizia, nel ricordato 

parere sulla Namibia, ha affermato che l’uso di “calls upon” in una risoluzione può as-

sumere valore vincolante, come dimostrato dall’ordine rivolto al Sudafrica di ritirarsi 

dalla Namibia, la cui violazione fu dichiarata illegale dal Consiglio di sicurezza con la 

risoluzione 276 del 1970. Per quanto riguarda il termine demands, l’analisi della prassi 

del Consiglio evidenzia che, in alcuni casi, le richieste formulate con questo verbo sono 

state ritenute obbligatorie dagli Stati membri. Un esempio significativo è rappresentato 

dalle risoluzioni adottate contro l’Iraq dopo l’invasione del Kuwait49, che furono consi-

derate vincolanti da molti membri del Consiglio50. Un ulteriore caso è costituito dalla 

serie di risoluzioni con cui il Consiglio, a partire dal 2006, ha chiesto all’Iran di sospen-

 

38 Caso Tadic, Decision on the Defence Motion for Interlocutory Appeal on Jurisdiction, Case No. IT-94-1-

AR72, 2 ottobre 1995, par. 33. 
39 S. MARCHISIO, op. cit., p. 231. 
40 B. CONFORTI, C. FOCARELLI, Le Nazioni Unite, Milano, XI ed., 2017, p. 255 s. 
41 E. DE WET, The Chapter VII Powers of the United Nations Security Council, Portland, 2004, p. 179. 
42 P. GARGIULO, op. cit., p. 918. 
43 Ibidem. 
44 S/RES/598, 20 luglio, 1987. 
45 S/RES/660, 2 agosto 1990; E. SUY, N.ANGELET, Article 25, in J.P. COT, A. PELLET, M. FORTEAU (dirs.), La 

Charte des Nations Unies. Commentaire article par article, Paris, III ed., 2005, p. 1190. 
46 E. SUY, N. ANGELET, op. cit., p. 915; M. WOOD, E. STHOEGER, op. cit., p. 34. 
47 Par. 12 della risoluzione. 
48 Par. 15 della risoluzione. 
49 S/RES/660, 2 agosto 1990; S/RES/661, 6 agosto 1990; S/RES/662, 9 agosto 1990. 
50 M. WOOD, E. STHOEGER, op. cit., p. 41. 
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dere il suo programma nucleare51: Stati Uniti e Regno Unito52 ne hanno espressamente 

affermato la natura obbligatoria.  

Accertato il carattere vincolante della decisione di cui al par. 2 della risoluzione in 

commento, resta da determinare nei confronti di quali entità essa produca effetti. Secon-

do la dottrina prevalente, le decisioni del Consiglio vincolano solo gli Stati membri53, in 

conformità al principio per cui un trattato non può creare obblighi né diritti per soggetti 

terzi senza il loro consenso. Tale precetto è espressamente sancito dall’art. 34 della 

Convenzione di Vienna del 1969 sul diritto dei trattati, che riflette in larga misura il di-

ritto consuetudinario.  

Per quanto concerne la parte non statale del conflitto, non si rinviene una base 

giuridica certa che conferisca al Consiglio di sicurezza il potere di imporre obblighi di 

condotta al gruppo M23. Tuttavia, la risoluzione in esame ribadisce una prassi consoli-

data, in base alla quale il Consiglio si rivolge ai gruppi armati, esortandoli a conformarsi 

alle disposizioni delle risoluzioni54. Ciò che la distingue dai casi precedenti è l’impiego 

del verbo decides, solitamente riservato all’imposizione di obblighi giuridici agli Stati. 

Pertanto, sebbene il par. 2 non possa ritenersi giuridicamente vincolante per il gruppo 

M23, l’utilizzo, nei confronti di un attore armato non statale, di un linguaggio solita-

mente rivolto agli Stati segnala una tendenza verso una progressiva equiparazione, al-

meno sul piano fattuale, delle parti coinvolte nel conflitto.  

 

5. Analisi del dibattito svoltosi in occasione dell’adozione della risoluzione 2773 

– Un ulteriore elemento utile al fine di interpretare il testo di una risoluzione può essere 

l’analisi della discussione che ha condotto alla sua adozione55. Nel caso in esame, trat-

tandosi di una risoluzione approvata all’unanimità, gli Stati concordano su diversi aspet-

ti fondamentali, tra cui l’impossibilità di risolvere il conflitto con mezzi militari, la ne-

cessità di una soluzione diplomatica e l’importanza di preservare l’integrità e l’unità ter-

ritoriale della Repubblica Democratica del Congo.  

Al di là di questi punti condivisi però, alcune differenze tra le posizioni dei Paesi 

possono essere individuate. Per quanto riguarda i membri permanenti del Consiglio di 

sicurezza, Francia e Russia sottolineano la necessità di una soluzione diplomatica, so-

prattutto a tutela della popolazione civile. Più rilevanti sono invece gli interventi del 

Regno Unito e degli Stati Uniti. Il Regno Unito è l’unico Stato a menzionare esplicita-

mente le violazioni del diritto, affermando l’obbligo delle parti di rispettare la risoluzio-

ne e ipotizzando l’adozione di ulteriori misure in caso di inadempienza. Gli Stati Uniti, 

invece, pongono l’attenzione sulle sanzioni già imposte, considerate uno strumento per 

attribuire responsabilità agli ufficiali dei gruppi armati colpevoli di violazioni dei diritti 

 

51 S/RES/1969, 31 luglio 2006. 
52 S/PV.5500, 31 luglio 2006. 
53 A. KATO, Really Binding? Security Council Resolution 2728(2024) and Non-State Actors, in EJIL: Talk!, 9 

settembre 2024. 
54 M. WOOD, E. STHOEGER, op. cit., p. 53.  
55 Parere sulla Namibia, cit., par. 114. 
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umani. Queste posizioni si riflettono nelle parole della risoluzione in cui si richiede il 

riconoscimento della responsabilità dei membri di tali gruppi.  

Un aspetto distintivo delle posizioni espresse dagli Stati africani riguarda 

l’insistenza sulla necessità di una soluzione regionale al conflitto. L’Algeria, in partico-

lare, ribadisce il principio secondo cui i problemi africani debbano essere affrontati con 

soluzioni africane, criticando al contempo le ingerenze straniere e la persistenza di logi-

che coloniali basate sulle sfere di influenza. Somalia e Sierra Leone condividono detta 

prospettiva, con quest’ultima che pone altresì l’accento sullo sfruttamento illegale delle 

risorse naturali, aspetto successivamente incluso nel testo della risoluzione.  

L’idea di una soluzione regionale è sostenuta anche dalla Cina, presidente di turno 

del Consiglio di sicurezza, che esprime supporto per risoluzioni che operino in sinergia 

con i processi regionali, rafforzando in questo modo la posizione dei Paesi africani, ma 

ribadendo anche il ruolo centrale delle Nazioni Unite nel mantenimento della pace e 

della sicurezza internazionale.  

Infine, come previsto dall’art. 37 del Regolamento provvisorio di procedura del 

Consiglio di sicurezza, la RDC e il Ruanda sono stati invitati a partecipare al dibattito 

senza diritto di voto, in quanto direttamente coinvolti nella questione. La RDC non si 

limita a denunciare le azioni del gruppo M23, ma accusa esplicitamente il Ruanda di 

controllare e sostenere il gruppo armato. Il rappresentante ruandese, dal canto suo, re-

spinge le accuse e ribalta la questione, sottolineando la responsabilità della RDC per il 

presunto supporto fornito alle Forze di Liberazione Democratiche. Inoltre, il Ruanda 

critica l’operato del Consiglio, accusandolo di adottare un approccio selettivo 

nell’attribuzione delle responsabilità. 

 

6. Conclusioni – Il Consiglio di sicurezza affronta il conflitto nel’est della RDC 

senza definirne esplicitamente la natura, ma il riferimento a violazioni del diritto umani-

tario induce a qualificarlo come conflitto armato interno. In questo contesto, lo Stato 

congolese è tenuto a garantire la sicurezza nel proprio territorio, ma il coinvolgimento di 

attori esterni, come il Ruanda, rende più difficile l’attribuzione delle responsabilità. I 

gruppi armati non statali sono considerati vincolati al diritto umanitario, ma la loro sog-

gettività giuridica con riferimento al rispetto dei diritti umani rimane oggetto di dibatti-

to. Tuttavia, sul piano del diritto penale internazionale, la responsabilità individuale per 

crimini di guerra è ben consolidata e il Consiglio ne ribadisce l’importanza. La risolu-

zione 2773 conferma, dunque, l’esistenza di più livelli di responsabilità, senza però ri-

solvere le incertezze normative che ancora caratterizzano il ruolo degli attori armati non 

statali nel diritto internazionale. 

La qualificazione della situazione nella Repubblica Democratica del Congo come 

una minaccia alla pace e alla sicurezza internazionale legittima l’intervento del Consi-

glio di sicurezza ai sensi del capitolo VII della Carta. Tuttavia, il richiamo a tale capito-

lo e il riferimento all’art. 40 come base giuridica dell’azione del Consiglio non sono, di 

per sé, sufficienti a conferire carattere vincolante all’intera risoluzione. Nonostante ciò, 

l’uso del termine decides nel par. 2 consente di affermare che almeno tale disposizione 
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abbia carattere obbligatorio, pur producendo effetti esclusivamente nei confronti degli 

Stati parte.  

Per quanto concerne i paragrafi successivi, nei quali il Consiglio si rivolge agli 

Stati utilizzando verbi come demands e calls upon, l’assenza di un orientamento univo-

co nella prassi non consente di affermare con certezza la loro portata obbligatoria. A 

questo proposito, occorre rilevare che l’interpretazione della risoluzione alla luce dei 

criteri enunciati dalla Corte internazionale di giustizia nel parere sulla Namibia56 non 

consente di pervenire a conclusioni giuridicamente univoche circa la natura vincolante 

di un atto. Infatti, la scelta della terminologia impiegata in una risoluzione e la determi-

nazione delle conseguenze derivanti dalla sua applicazione sono il risultato di valuta-

zioni politiche e di equilibri legati alla situazione contingente. In particolare, nel dibatti-

to analizzato, se da un lato vi è consenso circa le prescrizioni da imporre al gruppo ar-

mato non statale, dall’altro non si riscontra un’analoga unanimità nella valutazione della 

condotta del Ruanda e della Repubblica Democratica del Congo. Questa dinamica si ri-

flette nella scelta terminologica adottata nella risoluzione, il cui verbo decides è impie-

gato per rivolgersi ai gruppi armati, mentre l’espressione calls for è utilizzata nei para-

grafi dedicati alla condotta del Ruanda e della RDC. In questa prospettiva, 

l’elaborazione di una disciplina consolidata che consenta di determinare con maggiore 

certezza le conseguenze giuridiche derivanti dall’uso di specifici termini nelle risoluzio-

ni contribuirebbe a rafforzare la prevedibilità dell’azione del Consiglio di sicurezza. 

Tuttavia, un’eccessiva rigidità interpretativa rischierebbe di limitare la flessibilità opera-

tiva dell’organo, elemento essenziale per l’efficacia della sua funzione.  

Aprile 2025 

 

 

56 Parere sulla Namibia, cit., par. 114. 
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1. Introduction – The tides of geopolitics are often fickle, and it should come as no 

surprise that relations between countries can shift in response to their changing needs and 

strategies. Nevertheless, generations have now grown within the framework of the 

ideological divide between the US-led West and the Soviet Union, along with its satellite 

states. This divide, although it faded decades ago, still has a profound impact on how 

geopolitics is understood today, especially at the citizen level. The ideological divide that 

characterised the two poles of the Cold War also led to a general freezing of relations 

between countries along those lines, with very few differences and changes over time. 

A defining moment in a shift of paradigm, at least for the foreseeable future, was 

brought about during the night of the 2024 American Presidential Election, when Donald 

Trump managed to regain control of the White House, which he had forfeited, albeit not 

without a fight, in 2020. His return to the Presidency has resulted in an almost complete 

reshaping of the US’s foreign policies, primarily regarding its commitments towards 

Ukraine and its “European allies”. The new administration in Washington has expressed, 

since its campaign, a disdain for the European Union1 and for what it sees as the over-

extension of American commitments that strain the US budget in areas where it does not 

perceive its primary interests at stake. Furthermore, the protectionist trade policies2 that 

have emerged are prompting European elites to reassess their stance and seek new 

opportunities in response to potential escalations from Washington.  

This essay will analyse one of the moves, the most important and politically relevant, 

that the European Union has undertaken to strengthen alternative relations. Specifically, 

it will shed light on the recent visit of the President of the European Commission, Ursula 

von der Leyen, to Delhi to meet with Prime Minister Narendra Modi. The EU and India 

have long been partners, but Trump’s election led them to engage at the highest political 

levels, thus making a strong statement about their willingness to alter the trajectory of 

their respective relations. 

 

2. A Passage to India – Following the European elections in June 2024, the 

European Commission was established at the end of the year, coinciding almost exactly 

with the announcement of the American election results. Faced with the inevitable and 

announced hostility of the Trump administration, the elected President von der Leyen 

 

1 In this context, the leaked chat from The Atlantic provides an interesting insight into the private discussions 

regarding the European Union and its member states: Goldberg, Jeffrey & Shane Harris, Here Are the Attack Plans 

That Trump’s Advisers Shared on Signal, in The Atlantic, 26/03/2025. 

https://www.theatlantic.com/politics/archive/2025/03/signal-group-chat-attack-plans-hegseth-goldberg/682176/. 
2 Politi, James & Kana Inagaki & Barbara Moens, Donald Trump threatens to impose 25% tariffs on EU goods, 

in Financial Times, 26/02/2025. https://www.ft.com/content/2f0288f6-3f6a-4334-b666-3f0122981842. 

https://www.theatlantic.com/politics/archive/2025/03/signal-group-chat-attack-plans-hegseth-goldberg/682176/
https://www.ft.com/content/2f0288f6-3f6a-4334-b666-3f0122981842
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decided to embark on a historic visit to New Delhi for a meeting with Prime Minister 

Narendra Modi on February 27th and 28th3. 

The importance of the visit cannot be understated and is relevant both for the 

timings in which it occurred, as well as for the scale of the delegation, as nearly the entire 

College of Commissioners accompanied von der Leyen4 . This trip marked the first 

official visit of the College of Commissioners outside Europe since the College took 

office5, and came at a time of significant upheaval and profound transformations in 

Europe, marked by the ongoing war in Ukraine, tensions with the United States, and 

discussions about the need to rearm the continent that culminated in a historic resolution 

of the European Parliament to endorse the rearmament plan6. Even the organisation of 

works, which included a plenary session followed by bilateral discussions between 

individual Commissioners and their Indian counterparts, and a final joint press conference 

with Modi and von der Leyen, underscores furtherly the political importance of the 

occasion7. 

The delegation was ambitious, and so were the commitments and plans that 

emerged from the discussions. The leaders jointly presented their plans to the public, 

starting with the reopening of negotiations for a long-awaited Free Trade Agreement 

(FTA) aimed at connecting their two economies. They also discussed the potential for 

enhanced collaboration in areas such as semiconductors, artificial intelligence, and 

maritime security and defence in the Indo-Pacific region8. 

A key focus of the discussion was indeed the reopening of the negotiations for the 

FTA. In the words of President von der Leyen: “A free trade agreement between the EU 

and India would be the largest deal of its kind anywhere in the world. I am well aware it 

will not be easy. But I also know that timing and determination count, and that this 

partnership comes at the right moment for both of us”9. Her remarks reflect both a 

willingness to make a difference and the many obstacles that further negotiations will 

 

3  Press Release, College of Commissioners travels to New Delhi to boost EU-India relations, European 

Commission Press Corner, 21/02/2025. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_25_569. 
4 Rizzo, Rahcel & Srujan Palkar, The European Commission is headed to India. Here’s what to know about the 

landmark visit, in Atlantic Council, 26/02/2025. https://www.atlanticcouncil.org/blogs/new-atlanticist/the-european-

commission-is-headed-to-india-heres-what-to-know-about-the-landmark-visit/; Luykx, Jan, India-EU, Towards a 

Revitalised Relationship?, Egmont Institute, 12/03/2025. https://www.egmontinstitute.be/india-eu-towards-a-

revitalised-relationship/. 
5 Leaders’ Statement: Visit of Ms. Ursula von der Leyen, President of the European Commission and EU 

College of Commissioners to India, 28/02/2025. https://www.mea.gov.in/bilateral-

documents.htm?dtl/39112/Leaders+Statement+Visit+of+Ms+Ursula+von+der+Leyen+President+of+the+European+

Commission+and+EU+College+of+Commissioners+to+India+February+2728+2025. 
6 Press Release, MEPs urge the EU to ensure its own security, European Parliament Press Room, 12/03/2025. 

https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20250310IPR27230/meps-urge-the-eu-to-ensure-its-own-

security. 
7 Rossi, Emanuele, Nuovo slancio tra Ue e India. La missione storica di von der Leyen da Modi, in Formiche.net, 

27/02/2025. https://formiche.net/2025/02/von-der-leyen-modi-india-ue/#content. 
8 Shenoy, Vas, Strategia e business. L’accordo storico tra Ue e India secondo Shenoy, in Formiche.net, 

28/02/2025. https://formiche.net/2025/02/ue-india-accordi-business/#content; Gijs, Camille & Jordyn Dahl & Mathieu 

Pollet, EU and India to inch closer on trade, EVs and chips at upcoming meet, in Politico.eu, 20/02/2025. 

https://www.politico.eu/article/eu-and-india-to-inch-closer-on-trade-evs-and-chips-at-upcoming-meet/. 
9 GOVOR, Speech by President von der Leyen: ‘The Consequential Partnership: Reimagining and Realigning 

EU and India Ties for Today’s World’, European Commission Press Corner, 28/02/2025. 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sl/speech_25_641. 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_25_569
https://www.atlanticcouncil.org/blogs/new-atlanticist/the-european-commission-is-headed-to-india-heres-what-to-know-about-the-landmark-visit/
https://www.atlanticcouncil.org/blogs/new-atlanticist/the-european-commission-is-headed-to-india-heres-what-to-know-about-the-landmark-visit/
https://www.egmontinstitute.be/india-eu-towards-a-revitalised-relationship/
https://www.egmontinstitute.be/india-eu-towards-a-revitalised-relationship/
https://www.mea.gov.in/bilateral-documents.htm?dtl/39112/Leaders+Statement+Visit+of+Ms+Ursula+von+der+Leyen+President+of+the+European+Commission+and+EU+College+of+Commissioners+to+India+February+2728+2025
https://www.mea.gov.in/bilateral-documents.htm?dtl/39112/Leaders+Statement+Visit+of+Ms+Ursula+von+der+Leyen+President+of+the+European+Commission+and+EU+College+of+Commissioners+to+India+February+2728+2025
https://www.mea.gov.in/bilateral-documents.htm?dtl/39112/Leaders+Statement+Visit+of+Ms+Ursula+von+der+Leyen+President+of+the+European+Commission+and+EU+College+of+Commissioners+to+India+February+2728+2025
https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20250310IPR27230/meps-urge-the-eu-to-ensure-its-own-security
https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20250310IPR27230/meps-urge-the-eu-to-ensure-its-own-security
https://formiche.net/2025/02/von-der-leyen-modi-india-ue/#content
https://formiche.net/2025/02/ue-india-accordi-business/#content
https://www.politico.eu/article/eu-and-india-to-inch-closer-on-trade-evs-and-chips-at-upcoming-meet/
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sl/speech_25_641
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encounter. Negotiations on trade liberalisation between Brussels and New Delhi have 

been notoriously difficult, and have been in the pipeline for seventeen years, halting more 

than once10. The last time the two sides had recommenced their talks in 2022, following 

von der Leyen’s earlier visit to Delhi, driven by a mutual desire to counter China’s 

expansion in the Indo-Pacific11. However, with the EU and India having attempted to 

negotiate their FTA for the past few years without success, the next few months are poised 

to be critical in achieving some meaningful progress, and both parties are now motivated 

to finalise the FTA this year12, particularly due to the risks posed by American tariffs on 

many industrial sectors. Due to the complex nature of these negotiations, achieving the 

goals that Europe and India aim for will require significant political oversight to prevent 

technical delays13. Therefore, it can be anticipated that high-profile political leaders will 

visit each other and share their views as the negotiations progress, in order to avoid 

reaching another impasse. 

Secondly, the visit from the European Commission provided an opportunity for the 

two parties to plan the second meeting of the Trade and Technology Council (TTC). This 

Council was initially established to address the challenges posed by China’s assertive 

trade practices, but it now also serves to protect against potential threats from American 

tariffs 14 , and has been articulated into three different working groups focusing on: 

Strategic Technologies, Digital Governance, and Digital Connectivity; Clean and Green 

Technologies; Trade, Investment and Resilient Value Chains. The joint statement issued 

at the conclusion of the meeting15 highlights the main vectors of focus of their work. 

Central to these efforts is the resilience of semiconductor supply chains, which aim to 

safeguard the digital networks of both partners. Additionally, there will be research 

cooperation under the Horizon Europe Programme, with a total of 60 million euros to be 

jointly invested in projects focused on converting waste into renewable hydrogen. The 

statement also emphasises the harmonization of standards for charging infrastructure for 

electric vehicles to facilitate mutual access to this expanding market. Furthermore, 

progress has been made on various market access issues, and both parties agreed to 

continue their engagement to address these concerns16. 

Lastly, the analysis of the main topic of discussion would not be complete without 

mentioning another significant point between India and the EU from the recent visit of 

the Commission. Since December 2021, the European Global Gateway17 has been the 

 

10 Rizzo, Rahcel & Srujan Palkar, op. cit.; Rizzi, Alessandro, The Infinite Connection: How to Make the India-

Middle East-Europe Economic Corridor a Reality, European Council on Foreign Relations, 23/04/2024. 

https://ecfr.eu/publication/the-infinite-connection-how-to-make-the-india-middle-east-europe-economic-corridor-

happen/. 
11 Rossi, Emanuele, op. cit.; Körömi, Csongor, EU, India agree to finalize free-trade pact this year, von der 

Leyen says, in Politico.eu, 28/02/2025. https://www.politico.eu/article/india-agrees-with-eu-to-finalize-free-trade-

pact-this-year-von-der-leyen-says/. 
12 Leaders’ Statement: Visit of Ms. Ursula von der Leyen, President of the European Commission and EU 

College of Commissioners to India, cit.  
13 Luykx, Jan, op. cit. 
14 Gijs, Camille & Jordyn Dahl & Mathieu Pollet, op. cit.  
15  Joint statement on the second meeting of the EU-India Trade and Technology Council, European 

Commission Press Corner, 28/02/2025. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/statement_25_643  
16 Ibid. Rizzo, Rahcel & Srujan Palkar, op. cit. 
17 Global Gateway Strategy. https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/stronger-

europe-world/global-gateway_it. 

https://ecfr.eu/publication/the-infinite-connection-how-to-make-the-india-middle-east-europe-economic-corridor-happen/
https://ecfr.eu/publication/the-infinite-connection-how-to-make-the-india-middle-east-europe-economic-corridor-happen/
https://www.politico.eu/article/india-agrees-with-eu-to-finalize-free-trade-pact-this-year-von-der-leyen-says/
https://www.politico.eu/article/india-agrees-with-eu-to-finalize-free-trade-pact-this-year-von-der-leyen-says/
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/statement_25_643
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/stronger-europe-world/global-gateway_it
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/stronger-europe-world/global-gateway_it
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EU’s preferred instrument for enhancing its global connectivity and projecting its 

economic power abroad 18 . Among the various objectives and programmes that this 

initiative will fund, India remains a crucial element of the renewed activism for 

infrastructure that Europe aims to showcase through the Global Gateway, particularly 

with the India-Middle East-Europe Corridor19. The two leaders, President von der Leyen 

and Prime Minister Modi, reiterated their commitment to cooperate with the other actors 

involved20. 

 

3. The way to India – The India-Middle East-Europe Corridor (IMEC) represents a 

significant step in global infrastructure development, connecting India through the 

Middle East to key European ports in Greece, Italy and France. This ambitious project 

was officially announced in September 2023, following the signing of a Memorandum of 

Understanding during the G20 Summit in New Delhi among major global players, 

including the United States, the European Union, France, Germany, Italy, India, the 

United Arab Emirates, and Saudi Arabia21. MEC is envisioned as two primary sections: 

an eastern maritime link that connects India to the Gulf and a northern corridor linking 

the Arabian Peninsula with Europe22. 

It should not be surprising that, especially from the Indian perspective, the IMEC 

remains a project of primary importance. This is why it was presented in Delhi during a 

G20 summit, where Chinese leader Xi Jinping’s absence was overshadowed by the 

announcement of a rival initiative to his Belt and Road Initiative (BRI)23. In fact, the 

IMEC could be a transformative opportunity for India, serving as a genuine competitor 

and counterbalance to the BRI, which is beginning to show signs of diminished 

momentum. The project represents more than just economic aspirations; it aims to 

establish deeper strategic, diplomatic, and military connections through enhanced 

infrastructure and commercial ties24. 

However, President von der Leyen also decided to reiterate European commitments 

to the project and to provide full support for it to play its role in the Eastern Mediterranean, 

the last sector of the envisaged Programme25. The Economic Corridor presents numerous 

benefits for the European Union, both structural and contingent. In light of the current 

war in Ukraine and tensions in the Red Sea, there is a pressing need to enhance Europe’s 

economic and energy security via other routes that the IMEC could offer via the Middle 

East26. Additionally, long-term strategies are involved, as the EU, mainly through the 

 

18  Gili, Alessandro. Imec: tra opportunità strategiche e complessità geopolitiche, ISPI, 15/01/2024. 

https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/imec-tra-opportunita-strategiche-e-complessita-geopolitiche-163513; Rizzi, 

Alessandro, op. cit.  
19 Gili, Alessandro, op. cit.  
20 Leaders’ Statement: Visit of Ms. Ursula von der Leyen, President of the European Commission and EU 

College of Commissioners to India, cit. 
21 Gili, Alessandro, op. cit.  
22 Rizzi, Alessandro, op. cit.  
23 Ibid. 
24 Shenoy, Vas, op. cit. 
25 Ibid. 
26 Rizzi, Alessandro, op. cit.  

https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/imec-tra-opportunita-strategiche-e-complessita-geopolitiche-163513
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engagement of its largest economies, views IMEC as vital for revitalising its economy in 

the aftermath of the COVID-19 pandemic. The project aligns with the EU’s Global 

Gateway Strategy, which represents a broader commitment to infrastructure development. 

This commitment is even more pertinent as European nations seek to reduce their reliance 

on Beijing27. However, it is essential to note that, currently, the EU’s trade with India 

accounts for only 2.1% of its total trade, while trade with China constitutes 16.2%28. 

Whatever the intentions of India and Europe may be, it is essential to acknowledge 

that they represent only two extremes along the broader economic Corridor. While it is 

undoubtedly true that their actions will influence the continuation of this process, the 

ultimate outcomes will be shaped by the geopolitical situation in the Arabian Peninsula 

and the Levant. Large infrastructural projects are often rooted in existing geopolitical 

conditions, but they can also help determine future dynamics. The ongoing and 

unresolved conflict between Israel and Hamas, along with the numerous allies of both 

parties, will significantly impact the progression of these developments29, more than any 

political decision that Delhi or Brussels can take. Even if Arab countries in the peninsula 

were to prioritise pragmatism and normalise relations with Israel at the expense of the 

Palestinian cause, local instability on the ground would nonetheless hinder the full 

development of the Corridor. 

 

4. A New Ally in Bharat? – The recent visit of the EU Commission to Delhi has 

rightly garnered significant attention, appearing prominently in newspapers, agency 

headlines, and discussions among think tanks and the public. This visit underscores the 

importance and political relevance of the relationship between India and the EU. The ties 

between these two partners are robust across various domains: political, commercial, and 

military. Notably, the EU has become India’s largest trading partner, and its economy is 

projected to be the third-largest in the world by 203030 . The need for collaboration 

between India and the EU has never been more critical. Over the past year, Indian Prime 

Minister Modi has undertaken landmark visits to Greece, Italy, France, Austria, Poland, 

and Ukraine, demonstrating a proactive foreign policy. Similarly, leaders from EU 

member states have been visiting New Delhi regularly, highlighting a growing 

engagement between the two31. 

Before January 20, 2025, India and the EU regarded each other as essential partners, 

collaborating in various areas primarily through bureaucratic channels. However, with 

the onset of Donald Trump’s second term as president, the global landscape has entered 

a period of heightened geopolitical uncertainty. The West appears fragmented, as the US 

distances itself from European allies and seeks closer ties with Moscow, altering the 

dynamics of international relations 32 . As both India and the EU navigate these 

 

27 Sacks, David, Why Is Italy Withdrawing From China’s Belt and Road Initiative?, Council on Foreign 

Relations, 03/08/2023. https://www.cfr.org/blog/why-italy-withdrawing-chinas-belt-and-road-initiative. 
28 Rizzi, Alessandro, op. cit. 
29 Gili, Alessandro, op. cit. 
30 Rizzo, Rahcel & Srujan Palkar, op. cit. 
31 Ibid. Luykx, Jan, op. cit. 
32 Luykx, Jan, op. cit.  

https://www.cfr.org/blog/why-italy-withdrawing-chinas-belt-and-road-initiative
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complexities, their partnership will be crucial in addressing challenges and seizing 

opportunities in an increasingly complex global environment. 

However, this should not be mistaken for the possibility of creating a symbiotic 

relationship with India based on a progressive and complete alignment of interests and 

strategies. In a rapidly changing global landscape, India seeks to explore diverse avenues 

of cooperation rather than being limited to a single set of alliances33. The doctrine of 

multi-alignment, a development of the non-alignment strategy from the Cold War era, 

allows India to balance its interests among various international actors34. By consistently 

pursuing its goals with pragmatism and decisiveness, India aims to navigate complex 

global dynamics effectively. India, for instance, maintains a neutral stance on the Ukraine 

war while continuing to strengthen its ties with Russia. Key figures in the Indian 

leadership, such as Trade Minister Piyush Goyal and National Security Advisor Ajit 

Doval, have engaged with Russian counterparts to discuss enhancing bilateral 

cooperation, particularly in trade and military supplies35. The foundations of the Russia-

India relationship remain robust, supported by pragmatic considerations like Russian oil 

exports to India and India’s reliance on Russian military equipment36. 

 

5. Conclusions – When old friends grow distant, find new ones. The American 

administration has introduced a new set of challenges for the multilateral system and its 

relationships with the EU, prompting the European Commission’s response with its visit 

to Delhi. The visit by President von der Leyen and her Cabinet has been historic and 

should not be underestimated. There were many points of discussion and numerous 

promises made, so even if only some of the objectives are achieved, it can be considered 

a success for the European Union’s diplomatic efforts, especially after months of harsh 

criticism regarding the perceived inefficiency of European structures in key geopolitical 

arenas.  

The Free Trade Agreement (FTA) seems to have finally gained significant political 

relevance, and the political capital invested by both Modi and von der Leyen offers hope 

for positive outcomes. However, history has shown that Europe and India have a 

significant gap to bridge in this area. Similarly, discussions regarding the India-Middle 

East-Europe Economic Corridor (IMEC) have been positive, demonstrating substantial 

momentum at the highest political levels for its completion. Nevertheless, it remains 

unclear how many of the proposed objectives are actually within reach, and only the next 

months will give a clearer answer. 

Nevertheless, some other considerations cast a shadow over the results of the entire 

envoy. Firstly, most negotiations have focused on matters of trade policy, which, while 

relevant, lack the political saliency that a visit of this nature would typically require. For 

 

33 Rizzo, Rahcel & Srujan Palkar, op. cit. 
34 Raghavan, P. S., The Making of India’s Foreign Policy: From Non-Alignment to Multi-Alignment, in Indian 

Foreign Affairs Journal, 2017, p. 326 ff.; Hall, Ian, Nonalignment to Multialignment, in Modi and the Reinvention of 

Indian Foreign Policy, Bristol, 2019, https://doi.org/10.1332/policypress/9781529204605.003.0002. 
35 Luykx, Jan, op. cit. 
36 Ibid. 

https://doi.org/10.1332/policypress/9781529204605.003.0002
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instance, the absence of any specific references to the situations in Ukraine, the Red Sea, 

or the Middle East in the joint statement is a strong symptom of the persistent political 

divergences. It should be clear that India remains a fundamental partner, but it should not 

be expected to align itself with the EU unless it serves its own interests.  

Aprile 2025 
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1. Unione europea e Asia centrale: le relazioni fra due diversi regionalismi. – 

L’Asia centrale (AC) comprende le cinque repubbliche sorte nel 1991 a seguito dello 

scioglimento dell’URSS: si tratta di Kazakistan, Kirghizistan, Tagikistan, Turkmenistan 

e Uzbekistan, tutti Paesi privi di sbocco sul mare. Gli Stati centro-asiatici sono 

caratterizzati da significative similitudini, ma anche da peculiarità proprie e da differenze 

dal punto di vista storico, politico, economico nonché geografico. Rileva, altresì, nei 

singoli Paesi, la diversa componente etnica, con la presenza di significative minoranze, 

risultato della deliberata scelta di Stalin nel tracciare le frontiere interne, così evitando 

accuratamente di istituire repubbliche coincidenti con singole nazionalità. Lo sviluppo 

economico non risulta essere particolarmente significativo, anche in ragione di un basso 

livello di diversificazione delle singole economie nonché del numero limitato (pur se 

crescente) di partners commerciali1. Inoltre rilevano problematiche securitarie relative a 

minacce islamiste e all’attività di traffico internazionale di stupefacenti. Tuttavia, l’area 

risulta particolarmente ricca di risorse naturali, minerarie ed energetiche. Va infine 

sottolineato come, in particolare Kirghizistan, Uzbekistan e Tagikistan, siano caratteriz-

zati da forti tendenze migratorie verso la Russia, le cui rimesse alleviano le condizioni di 

diffusa povertà dei tre Stati centroasiatici2. 

Da tempo l’Unione europea (UE), la più avanzata forma di integrazione regionale, 

ha sviluppato rapporti con i Paesi centro-asiatici, ma si è trattato di relazioni per lungo 

tempo svolte con difficoltà e in maniera discontinua, anche in ragione dell’evidente 

differenza fra il consolidato regionalismo dell’UE e quello estremamente fragile3 cui 

aderiscono, come si vedrà, i diversi Stati centro-asiatici. Tant’è che l’AC è l’area in cui 

meno si è sviluppata la cooperazione regionale. Peculiare appare la posizione del 

Turkmenistan che, a partire da una esplicita previsione costituzionale4, si caratterizza per 

un accentuato neutralismo. Ciò lo rende estremamente prudente nell’assumere impegni 

internazionali sia di carattere politico che tecnico-giuridico: quasi un auto-isolamento, 

con la sola eccezione dei rapporti con l’Iran. 

Il presente contributo cercherà di valutare il faticoso percorso che ha portato al First 
 

1 Kazakistan e Turkmenistan, in quanto upper-middle-income countries, non sono più eligibili per l’aiuto 

bilaterale che è attribuibile agli altri tre Stati centro-asiatici, cfr. A. Matveeva, A New Opening for EU-Central Asia 

Relations, Carnegie Europe, Carnegie Endowment for International Peace, 13 aprile 2023, pp. 9-10. 
2 Cfr. Y. Matusevich, The EU Central Asia Strategy and Its Impact on Migration, in Prague Process Policy 

Brief, novembre 2019.  
3 In una prospettiva storica, prima e dopo l’indipendenza, cfr. M. C. Spechler, Regional Cooperation in Central 

Asia: Promises and More Promises, in Praxis. Fletcher Journal of Development Studies, 2000, p. 1, mentre, più di 

recente, cfr. N. Drost N. et al., Central Asia emerging from the shadows. European Union – Central Asia relations in 

evolving Euroasian geopolitics, Cligendael Report, gennaio 2025, e S. Bibal, La renaissance de l’Asie centrale: une 

quete d’intégration et de coopération, CEDIRE, 13 febbraio 2025.  
4 Si tratta del Preambolo della Costituzione del 2008 (con revisione del 2016) e, soprattutto, dell’art. 2, che si 

conclude con la formula: «The permanent neutrality of Turkmenistan, shall be the basis of its national and foreign 

policy». Tale status è stato riconosciuto, internazionalmente, da due risoluzioni dell’Assemblea generale delle Nazioni 

Unite del 12 dicembre 1995 e del 3 giugno 2015.  
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EU-Central Asia Summit tenuto a Samarcanda nell’aprile 2025, rimarcandone gli ele-

menti di continuità e di novità5. Corre l’obbligo di anticipare come ci si limiterà ad indi-

viduare le linee di tendenza sviluppatesi nella cooperazione fra UE e Paesi centro-asiatici 

(UE-AC), senza potere, per evidenti ragioni di spazio, valutare analiticamente tutti i di-

versi passaggi di cui il Summit costituisce il momento più recente ma, come si vedrà, non 

il più significativo. 

2. Influenze esterne sui Paesi centro-asiatici: il ruolo degli Stati, in particolare 

Russia e Cina, e delle organizzazioni regionali dell’area: SCO, ECO, CSTO, EAEU, 

Turkic Council. – Come anticipato, sono, in primo luogo, la storia e la geografia a 

condizionare la vita e lo sviluppo dei Paesi centro-asiatici nati dallo scioglimento 

dell’URSS, sì che peculiare rimane il ruolo della Russia, che esercita (o, più correttamente, 

intende esercitare) una egemonia politico-economica e considera l’AC nella sua sfera di 

influenza, ritenendo di avervi speciali diritti, interessi e responsabilità6. D’altra parte, i 

leaders dei singoli Stati centro-asiatici, dopo l’indipendenza, erano tutti “figli” della 

cultura sovietica e solo negli ultimi anni si è avuto un ricambio generazionale che ha 

portato, nella classe dirigente e nella società civile, una crescente affermazione delle 

singole identità nazionali7. Occorre, inoltre, prendere atto come nei Paesi centro-asiatici 

risulti ancora tenue l’affermazione di una governance democratica, dello Stato di diritto, 

del ruolo attivo svolto dalla società civile, nonché della tutela dei diritti umani e libertà 

fondamentali8. Si tratta, pur con le dovute differenze, di Stati tendenzialmente autoritari 

e l’interesse primario dei governanti sembra essere quello di conservare il potere in 

un’area ove i condizionamenti esterni incidono significativamente sulla vita politica 

interna9.  

Meno evidente ed espressione di maggiore flessibilità è l’influenza della Cina, che 

opera con pragmatismo e gradualità, anche in ragione della presenza delle minoranze 

mussulmane in Xinjiang. Particolare rilevanza assumono per la Cina gli interessi 

economici e, in particolare, lo sfruttamento delle materie prime e delle linee di trasporto 

 

5 In tale occasione sono stati approvati la EU-Central Asia joint declaration, Samarkand 4.4.2025, 7745/1/25 

(in seguito joint declaration 2025) e, di minor rilevanza, il Joint press release following the first EU-Central Asia 

summit, Samarkand, 4.4.2025. Cfr. anche gli altri documenti, meramente informativi, citati nel First EU-Central Asia 

summit, 4 April 2025 Main results. Per un primo commento A. Sitenko, Brussel’s new crush. The EU is making eyes 

at Central Asia? Is it a match made in diplomacy?, Foreign and Security Policy, 3 aprile 2025. 
6 D. Aben, Regional Security in Central Asia: Addressing existing and Potential Threats and Challenges, in 

Eurasian Research Journal, gennaio 2019, pp. 55-56. È di tutta evidenza come l’approccio russo nei confronti dei Paesi 

centro-asiatici si ispiri al principio “divide et impera”.  
7 S. Meister, J. Heckenthaler, Upgrading EU-Central Asia Cooperation, in DGAP Policy Brief, 2 agosto 2024, 

p. 9, sottolineano come l’invasione dell’Ucraina sia da leggere come il catalizzatore del declino dell’attrattività russa e 

del suo soft power in Asia centrale. Soprattutto in Kazakistan si manifesta una insofferenza verso il dominio della lingua 

e della cultura russa e cresce l’interesse ad una identità propria e ad uno sviluppo autonomo. Inoltre, in Asia centrale e 

nel Caucaso emerge il ruolo di potenze regionali quali la Turchia (e dell’iniziativa regionale del Turkic Council), ma 

anche l’India, Pakistan e i Paesi del Golfo. L’Iran opera, oltre che sul piano individuale, attraverso l’azione dell’ECO 

(di cui alla nota 16). Va infine rilevato come sia meno rilevante l’attuale ruolo degli USA, che hanno operato in passato 

nell’area in relazione alla crisi afghana, alla lotta al traffico di stupefacenti e all’estremismo islamico. 
8 Sulle evoluzioni in corso nei singoli Stati, si veda il denso contributo Note tematiche sull’Unione europea: 

Asia centrale, (Parlamento europeo) a cura di J. Sotullo, N. Rinaldi, 30 aprile 2024. 
9 Il ruolo preminente dei leaders nazionali in ambito interno si riflette sulle relazioni regionali e, come si vedrà, 

gli sviluppi nella cooperazione centro-asiatica ricevono un impulso positivo dalle relazioni amichevoli di carattere 

personale instauratesi recentemente fra i leaders dell’aria. 
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verso occidente10. Per quanto riguarda la posizione degli Stati centro-asiatici, questi a loro 

volta utilizzano la Cina come strumento di equilibrio e di bilanciamento rispetto alla 

Russia in una politica estera multi-vettoriale che mira a “trattare” con differenti soggetti, 

in particolare in materia di comunicazioni e trasporti, nel tentativo di creare più possibili 

accessi al mercato globale11.  

Le influenze esterne sulla vita politica dei Paesi centro-asiatici si manifestano, 

anche attraverso l’azione di una pluralità di organizzazioni regionali12, a partire dalla 

Shanghai Cooperation Organization cui aderiscono, oltre che Cina e Russia, quatto dei 

cinque Paesi centro-asiatici, con l’esclusione del Turkmenistan. La SCO, sorta su 

iniziativa cinese, costituisce uno strumento per «the strengthening of peace and ensuring 

the security and stability in the region»13, sì che può ipotizzarsi una ulteriore crescita 

dell’influenza della Cina nell’area sia dal punto di vista politico-militare che economico, 

in particolare con l’incremento delle migrazioni di lavoratori cinesi in Asia centrale. Nella 

medesima prospettiva e in una strategia di medio-lungo periodo14 , si muove l’altra 

iniziativa cinese della Belt and Road Initiative, ove la Cina risulta particolarmente 

interessata alle infrastrutture di trasporto e ai settori energetici e minerari15. Viceversa, 

scarso rilievo e attività marginali sono stati sinora realizzati nell’ambito dell’ampia 

Economic Cooperation Organization, a guida turca e iraniana, cui aderiscono tutti e 

cinque gli Stati dell’Asia centrale16.  

Parziale e relativa solo ad alcuni Paesi, è la partecipazione degli Stati centro-asiatici 

alle organizzazioni regionali post-sovietiche ovvero, nell’attuale prospettiva russa, 

 

10 I rapporti fra Cina e Asia centrale sono formalizzati nel China-Central Asia Foreign Ministers’ Meeting il 

cui ultimo incontro è stato tenuto a Chengdu, il 1° dicembre 2024, su cui vedi Q. Xiaoyun et al., SIIS Report, Shanghai, 

2024. Sui rapporti fra Cina e Russia in Asia centrale, cfr. A. Kendall-Taylor et al., Russia and China in Central Asia. 

Cooperate, Compete, or De-conflict, CNAS, novembre 2024.  
11 Cfr. D. Aben, op. cit., pp. 57-58, e L. Urciuolo, Un ponte per l’Eurasia: la sinergia tra UE e Asia centrale 

nel “Corridoio di Mezzo”, in Osservatorio Russia, 29 marzo 2024. Per i Paesi centroasiatici, costituisce un interesse 

primario sviluppare collegamenti di trasporto in tutte le direzioni (come il c.d. Middle Corridor/Corridoio di 

mezzo/Trans-caspian International Transport Route (TITR) e, in prospettiva, il Progetto Trans-afghano). 
12 H. Guerer, Forms of regional cooperation in Central Asia, in Facing the terrorist challenge: Central Asia in 

regional and international co-operation, Vienna-Geneve, s.d., p. 7 (reperibile in rete), e J. Nicharatova, L’Asie centrale, 

terre d’organisations regionales concurrentes? (Novastan), s.l., 27 novembre 2015 (reperibile in rete).  
13 Premesse della Charter of the Shanghai Cooperation Organization, Saint-Petersburg, 7.6.2002. 
14 Cfr. A. Kizekova, The Shanghai Cooperation Organization and Regional Chessboards, in Russian Analytical 

Digest (RAD), ETH Zürich, n. 152, 21 luglio 2024, p. 5, e, in termini critici, T. Umarov, The Shanghai Cooperation 

Organization is Ineffective and Irrelevant, Carnegie Endowement for International Peace, 5 luglio 2024. Va, peraltro, 

sottolineato come nei Paesi centro-asiatici sembrano rafforzarsi sentimenti anti-cinesi. 
15 A. Serikkaliyeva, The Role of the Central Asia Region in China’s New Silk Road Economic Belt Project, in 

Eurasian Research Journal, 2019, p. 66, e M. Zreik, Contemporary Geopolitics of Eurasia and Belt and Road Initiative, 

in Eurasian Research Journal, 2022, p. 7.  
16 Revised Treaty of Izmir – Charter of the Economic Cooperation Organization, Izmir, 4.9.1996. Le attività 

svolte sinora hanno portato alla definizione di singole intese di natura pattizia che gli Stati sono liberi di sottoscrivere 

e ratificare.  



  

 

Osservatorio sulle attività delle organizzazioni internazionali e sovranazionali, universali e regionali, sui 

temi di interesse della politica estera italiana - www.osorin.it - comint@sioi.org 

SIOI - Palazzetto di Venezia - Piazza di San Marco, 51 - 00186 - ROMA 

 

definite come euro-asiatiche17. In tal contesto, accanto alla più ampia, storica ma sostan-

zialmente “inconcludente”, Commonwealth of Independent States18, opera in materia di 

difesa comune la Collective Security Treaty Organization (CSTO)19, cui aderiscono solo 

tre degli Stati centro-asiatici. La CSTO sinora ha effettuato un solo, peraltro incruento, 

intervento (Kazakistan, gennaio 2022), con truppe prevalentemente russe 20 . 

L’organizzazione continua nella sua ridotta attività21  anche se, in proposito, occorre 

prendere atto come, al momento, non vi siano alternative di sicurezza credibili.  

In ambito economico l’influenza russa si manifesta significativamente nell’attuale 

Euro-Asiatic Economic Union (EAEU) 22 , potenzialmente istitutiva di una comunità 

economica euro-asiatica, cui aderiscono solo Kazakistan e Kirghizistan (all’Uzbekistan è 

attribuito lo status di osservatore). Le pressioni russe avevano portato in precedenza alla 

creazione dell’Eurasian Economic Community (EURASEC) 23  e allo scioglimento di 

iniziative esclusivamente centro-asiatiche e, in particolare, come si dirà, della Central 

Asia Cooperation Organization (CACO). Va ancora ricordato il ruolo crescente nell’area 

della Turchia con il rafforzamento in ambito politico ed economico, oltre che culturale, 

della Organization of Turkic States24 (c.d. Turcofonia ora Turkic Council), cui aderiscono 

 

17 La dimensione euro-asiatica della cooperazione (e lo stesso termine) sono frutto di una datata iniziativa 

kazaka ed è stata fatta propria dalla Russia in particolare prima con l’EURASEC e ora con l’EAEU; cfr., per le origini, 

G. Mostafa, The concept of “Eurasia”: Kazakhstan’s Eurasian policy and its implications, in Journal of Eurasian 

Studies, 2013, p. 160, e ancora J.F. Linn, Central Asia Regional Integration and Cooperation: Reality or Mirage, in 

EDB Eurasian Integration Yearbook, 2021, p. 96, e A. Kazantsev et al., Beetween Russia and China: Central Asia in 

Greater Eurasia, in Journal of Eurasian Studies, 2021, n. 1 (reperibile in rete).  
18 Degli Stati centro-asiatici il Turkmenistan ha assunto dal 2005 lo status di membro associato alla CIS 

rinunciando allo status di membro pieno. 
19 Charter of the Collective Security Treaty Organization, Chisinau, 27.10.2002, che integra il Treaty on 

Collective Security, Tashkent, 15.9.1992. Fra i Paesi membri: Russia, Bielorussia, Armenia, Kazakistan, Kirghizistan 

e Tagikistan, solo gli ultimi tre rilevano ai nostri fini. Non vi aderiscono, fra i Paesi dell’Asia centrale, Turkmenistan e 

Uzbekistan e le repubbliche caucasiche di Georgia e Azerbaigian; cfr. R. Weitz, The Collective Security Treaty 

Organization, in Russian Analytical Digest (RAD), ETH Zürich, n. 152, 21 luglio 2024, p. 2. 
20 Nel gennaio 2022 le truppe della CSTO sono intervenute in Kazakistan per contribuire a “reprimere” una 

rivolta contro il governo in carica. Si tratta del primo e unico intervento della CSTO che, peraltro, non è intervenuta a 

sostegno dell’Armenia nel suo storico conflitto con l’Azerbaigian; v. P. Pennetta, La Collective Security Treaty 

Organization e l’intervento in Kazakistan, in OSORIN, 11 febbraio 2022.  
21 Il 28 novembre 2024 ad Astana si è tenuta una sessione del Collective Security Council della CSTO, cui non 

ha partecipato il Primo Ministro armeno. Sono state approvate una Declaration e uno Statement sull’ottantesimo 

anniversario della vittoria della guerra patriottica, nonché decisioni relative a i) Targeted Interstate Programme of 

CSTO to Reinforce the Tajik-Afghan Border, ii) Further Strenghtening Allied Relations within the CSTO, iii) List of 

Standard Modern and Advanced Weapons Systems, Military and Special-Purpose Equipment for Collective Rapid 

Deployment Forces of Central Asia Collective Security Region.  
22 Alla EAEU, istituita con il Treaty on the Eur-Asian Economic Union, Astana, 29.5.2014, aderiscono Russia, 

Bielorussia, nonché Armenia, Kazakistan e Kirghizistan; tali Stati, per un verso, “temono” l’influenza politica russa e, 

per un altro, non sembrano “soddisfatti” dei risultati economici, minori delle aspettative R. Weitz, The Customs Union 

and Eurasian Union: A Primer, https://api.semanticscholar/corpus ID:2018-21992, 2014, p. 2.  
23 Treaty on the establishment of the Eurasian Economic Community, Astana, 10.10.2000, oggetto di modifiche 

e integrazioni con i Protocolli del 25.1.2006 e del 6.10.2007 e successivamente de facto sostituito dalla EAEU. Vi si 

prevedeva il voto ponderato che assegnava de facto alla Russia il diritto di veto. 
24  Nakhchivan Agreement on the Establishment of the Cooperation Council of Turkic Speaking States, 

Nakhchivan, 3.10.2009, cui aderiscono, oltre a tre Paesi centro-asiatici (Kazakistan, Uzbekistan, Kirghizistan), anche 

l’Azerbaigian e, ovviamente, la Turchia; in dottrina cfr. S.R. Karluk, S. Küçüksakarya, Turkey’s Relations with the 

Central Asia Countries and European Union, in Economics World, 2015, p. 186.  

https://api.semanticscholar/corpus


 

 

Osservatorio sulle attività delle organizzazioni internazionali e sovranazionali, universali e regionali, sui 

temi di interesse della politica estera italiana - www.osorin.it - comint@sioi.org 

SIOI - Palazzetto di Venezia - Piazza di San Marco, 51 - 00186 - ROMA 

 

a pieno titolo Kazakistan, Kirghizistan e Uzbekistan, mentre il Turkmenistan vi assume 

il ruolo di osservatore25.  

Nel merito, occorre sottolineare come nessuna delle organizzazioni regionali di cui 

si è appena detto, abbia sinora conseguito risultati particolarmente degni di nota. Infine, 

va osservato l’interesse crescente dei Paesi arabi del Golfo, espresso nel primo Summit 

fra Paesi dell’AC e il Gulf Cooperation Council (GCC) del luglio 202326. 

In proposito va realisticamente rilevato come i Paesi dell’AC non abbiano al 

momento alcun interesse ad alienarsi i vicini geografici: in primo luogo Russia, Cina e le 

forme associative, più o meno forti, ispirate da questi Stati. Gli Stati centro-asiatici 

cercano piuttosto (individualmente e, in potenza, collettivamente) di definire 

pragmaticamente un riaggiustamento delle loro storiche relazioni con la Russia, 

approfittando dei rinnovati rapporti con altri soggetti (Cina, Turchia, USA, Iran, etc.), con 

l’UE e, come appena visto, anche con il GCC. In tale logica, la molteplice partecipazione 

dei Paesi centro-asiatici a diverse forme associative, nonché i rapporti con singoli Stati e 

organizzazioni regionali, mirano a garantire, nella citata prospettiva multivettoriale, la 

massimizzazione dei profitti e la riduzione di “storiche e nuove dipendenze”.  

3. Caratteristiche, storiche e attuali, della cooperazione regionale centro-asiatica. 

– Si è accennato come ciascuno dei cinque Stati dell’Asia centrale risulti caratterizzato 

da peculiarità proprie, sì che appare improprio, pur in presenza di interessi comuni, 

ipotizzare l’esistenza di una identità comune e si è già indicata l’AC come l’area regionale 

meno integrata del mondo 27 . Invero, nel periodo 1994-2004, diverse forme di 

cooperazione soprattutto in materia economica sono state create, ma esse non hanno avuto 

successo e particolarmente significativa in tal senso appare l’effimera esistenza della 

Central Asia Cooperation Organization28 . Egualmente poco produttive sono state le 

iniziative relative alla creazione di consorzi regionali in materia di «hidropower and 

power management, transportation construction and other sectors»29.  

 

25 In una prospettiva storico-culturale, le affinità linguistiche fra Iran e Tagikistan consentono al primo di 

esercitare la sua influenza in Asia centrale. 
26 GCC-Central Asia Summit Joint Statement, Jeddah, 19.7.2023, su cui cfr. J. R. Heckenthaler, Central Asia’ 

Shifting Regional Dynamics, in DGAP Policy Brief, n. 22, ottobre 2024, p. 6. Il prossimo Summit è previsto nel corso 

del 2025. 
27 Per una accurata, pur se non recente, ricostruzione delle problematiche relative alla cooperazione in AC, cfr. 

M. Rakhimov, Internal and external dynamics of regional cooperation in Central Asia, in Journal of Eurasian Studies, 

2010, p. 95, nonché, più di recente, S. Krapohl, A. Vasileva-Dienes, The region that isn’t: China, Russia and the failure 

of regional integration in Central Asia, in Asia-Europe Journal, 2020, p. 347; Y. Baidarov, Barriers and bridges for 

the formation of regional identity in Central Asia, Central Asian Bureau for Analytical Reporting, CABAR, 16 gennaio 

2023; P. Duarte, Regionalismo in Asia Central: un balance, in Foro Internacional, 2015, n. 4 (reperibili in rete).  
28 Trattato fra Kazakistan, Kirghizistan, Uzbekistan e Tagikistan per la costituzione dell’Organizzazione di 

Cooperazione Centro Asiatica, Almaty, 28.2.2002, vedilo in traduzione italiana in P. Pennetta, Il regionalismo 

multipolare asiatico, Torino, 2003, p. 411. Anche alla CACO, peraltro preceduta da altre iniziative parziali (Common 

Economic Space, Cholpon Ata, 30.4.1994), non aveva aderito il Turkmenistan; S. Meister, J. Heckenthaler, op. cit., p. 

9. Lo scioglimento della CACO è avvenuto nel 2005 su sollecitazione russa, con l’obbiettivo primario di ricomprendere 

il Kazakistan nell’EURASEC. 
29 D. Aben, op. cit., p. 59, ove il riferimento alla Conference for Interaction and Confidence-Building Measures 

in Asia (CICA), sorta su iniziativa kazaka, e alla Central Asia Nuclear-Weapon-Free Zone (CANWFZ), d’iniziativa 

uzbeka.  
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Solo di recente si è ipotizzata la ricerca di una comune identità e di una 

cooperazione esclusivamente centro-asiatica30. Nel 2017 è stata così istituita, su iniziativa 

dell’Uzbekistan, la Riunione consultiva dei Capi di Stato dell’Asia Centrale31, il cui più 

recente sesto Summit è stato tenuto ad Astana, il 9 agosto 202432. Sin dalla sua nascita si 

è operato con continuità nelle riunioni collettive apicali pur se gli Stati centro-asiatici 

hanno conservato (e quasi preferito) la tradizionale dimensione bilaterale della 

cooperazione 33 . Di assoluto rilievo nella dimensione più ampia ora assunta, è la 

metodologia della consultazione, del consenso e dell’informalità e, in una rafforzata 

reciproca fiducia intra-regionale, la ricerca di una identità comune 34 . L’unità e la 

cooperazione nell’area appare indispensabile per assicurare, in primo luogo, stabilità 

politica, sicurezza militare e sviluppo economico per tutti e fra tutti gli Stati centro-

asiatici35. Invero, sinora nella dimensione regionale, non sono stati realizzati risultati 

concreti, ma il miglioramento delle relazioni “personali” fra i Presidenti ha contribuito 

alla soluzione di talune controversie di carattere bilaterale. Particolarmente proficuo è 

stato il citato Summit di Astana36, ove un ruolo di sollecitazione all’integrazione regionale 

è stato svolto dal Presidente del Kazakistan37. Fondamentale per gli Stati centroasiatici 

appare lo sviluppo della cooperazione al fine di non essere relegati a mere pedine delle 

manovre strategiche delle grandi potenze, così mirando al rafforzamento della sovranità 

ad un tempo individuale e collettiva. Sinora non si è giunti, per le riserve di Tagikistan e 

Turkmenistan, alla sottoscrizione da parte di tutti i Paesi dell’area dell’auspicato 

Agreement on Friendship, Good-Neighborliness and Cooperation for Development of 

 

30 Circa il ruolo di Stato leader rileva il contrasto fra Kazakistan e Uzbekistan come può cogliersi dalle diverse 

iniziative di cui alla nota precedente, cfr. S. Meister, J. Heckenthaler, op. cit., p. 8. Peraltro, A. Sitenko, op. cit., p. 2, 

fa riferimento ad un trattato bilaterale del 2022 che porterebbe alla creazione di una leadership congiunta analoga 

all’asse franco-tedesco nel processo di integrazione comunitario; così anche, S. Kushkumbayev, A Nuriddenova, Can 

Central Asia Deepen Multilateral Cooperation Without Instistutionalization?, in The Diplomat, 12 agosto 2024, p. 5. 

Sul ruolo dell’Uzbekistan, cfr. F. Diamalov, Regional Cooperation in Central Asia: Vision from Uzbekistan, Central 

Asian Bureau for Analytical Reporting, CABAR, 24 novembre 2022 (reperibile in rete). 
31 Agli ultimi due Summit hanno partecipato, oltre ai Presidenti centro-asiatici, in qualità di ospiti d’onore, il 

Presidente dell’Azerbaigian e the Head of the UN Regional Centre for Preventive Diplomacy for Central Asian 

Countries.  
32 In tale occasione fra i documenti approvati, vi è Conception of Regional Cooperation until 2040, citato in F. 

Tolipov, One Step Forward, Half Step Back: The Sixth Consultative Meeting of Central Asian Leaders, in Analytical 

Articles, 3 ottobre 2024, non reperibile in rete. 
33 Fra le “soluzioni” realizzate su base bilaterale, cfr. la sottoscrizione, il 21.2.2025, dell’Agreement on Border 

Delimitation fra Kirghizistan e Tagikistan, che contribuisce a porre fine ad una complessa controversia sorta nel 2021 

e oggetto di scontri armati; cfr. Eurasia Daily Monitor, 12 marzo 2025. Un accordo analogo era stato firmato fra 

Kirghizistan e Uzbekistan nel gennaio del 2023. Inoltre, nel marzo 2025 è stato ufficialmente stabilito un regime di 

libero scambio fra Uzbekistan e Turkmenistan a partire da un preesistente accordo fra i due Stati. Cfr. A. Sitenko, op. 

cit., p. 2, in relazione alla conclusione di accordi bilaterali. 
34 Cfr. F. Costa Buranelli, Central Asian Regionalism After the 5th Leaders’ Meeting, in The Diplomat, 19 

settembre 2023, pp. 6-7, che fa riferimento ad una istituzionalizzazione con la creazione del Council of National 

Coordinators for Consultative Meeting of the Heads of State of Central Asia con competenze di valutazione 

dell’implementazione nazionale delle decisioni dei Leaders. Nella stessa direzione si sono programmate e poi tenute 

riunioni a livello ministeriale. Cfr. anche G.G. da Conceição, A ”liderança” regional do Uzbequistão e as Riuniões 

Consultivas de Chefes de Estado da Ásia Central: progresso ou estagnação?, in Observatório de Regionalismo, 21 

agosto 2024.  
35 F. Costa Buranelli, op. cit., pp. 10-11; ulteriore obbiettivo è quello di affrontare congiuntamente i problemi 

ambientali e climatici, in parte eredità del passato regime sovietico. 
36  Sul sesto Summit, oltre F. Costa Buranelli, op. cit., e F. Tolipov, op. cit., cfr. S. Kushkumbayev, A 

Nuriddenova, op. cit., pp. 3-5, ove il riferimento ad «a web of bilateral treaties» ispirati dal Kazakistan. 
37 K.-J. Tokayev (presidente kazako), The Renaissance of Central Asia: Towards Sustainable Development and 

Prosperity, in Astana Times, 31 marzo 2025. 
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Central Asia ma si è comunque proceduto ad una parziale istituzionalizzazione dei livelli 

più bassi della cooperazione interstatuale38 e alla definizione di attività comuni attuali e 

di prospettiva39.  

In buona sostanza, la “nuova” cooperazione centro-asiatica mira, nella dimensione 

interna, ad affrontare congiuntamente problematiche comuni mentre, nella proiezione 

esterna40, intende sfruttare le differenze fra le maggiori potenze “prossime” (Russia, Cina), 

così garantendo che nessun attore anche esterno (USA, Turchia, Iran, etc.) possa 

esercitare il monopolio dell’influenza sulla regione41. Tale ricerca di una identità comune, 

se non riesce ad escludere, tende a limitare l’influenza dei vicini poderosi con cui i cinque 

Stati centro-asiatici, comunque, intendono conservare buone relazioni. Peraltro, 

l’invasione russa dell’Ucraina ha in qualche modo reso più sensibili le Repubbliche 

centro-asiatiche alla tutela della loro sovranità 42 , anche se esse hanno guadagnato 

significativamente nei rapporti commerciali con la Russia operando come «hub for the 

re-export of sanctioned goods» sia occidentali che cinesi. Occorre comunque sottolineare 

come, pur nel raffreddamento dei rapporti con la Russia, gli Stati centroasiatici non 

abbiano ancora un interesse immediato né, soprattutto, la capacità reale di ridurne 

significativamente il peso43.  

4. Evoluzione storica dei rapporti fra UE e Paesi dell’Asia centrale. – Sulla base 

di quanto osservato, appare opportuno prendere atto come i Paesi centro-asiatici valutino 

i rapporti con l’UE come «to be just another key partner among several»44. Parzialmente 

diverso nel tempo appare l’interesse dell’UE per l’AC, che a lungo è stato caratterizzato 

dalla mancanza di supporto politico e di interesse economico, nonché dall’assenza di un 

reale coordinamento fra gli Stati UE45. Tali elementi appaiono ora presenti, in primo 

luogo per l’attivismo della Germania 46 , ma soprattutto, dopo l’aggressione russa 

all’Ucraina, per l’interesse dell’intera Unione alla diversificazione delle fonti energetiche 

e delle connesse linee di comunicazione e trasporto47 . Ne consegue, in una visione 

 

38 F. Costa Buranelli, op. cit., pp. 8-10.  
39 S. Kushkumbayev, A Nuriddenova, op. cit., ove il riferimento a riunioni dei ministri dell’energia e dei 

trasporti che avrebbero preceduto il Summit centro-asiatico; si veda anche F. Costa Buranelli, op. cit. 
40 N. Drost et al., op. cit., p.11. 
41 D. Aben, op. cit., p. 60.  
42 Sulle reazioni all’invasione dell’Ucraina, cfr. S. Hedlund, Central Asia is coming into its own, GIS, 26 

gennaio 2025, ove si “accenna” allo spostamento di truppe kazache a protezione del confine con la Russia, area ove 

maggiore la presenza di cittadini kazachi russofoni; cfr. ancora R. Heckenthaler, op. cit., pp. 2-4, e J.B. Murtazashvili, 

T. Umarov, Nobody’s Backyard: A Confident Central Asia, Carnegie Endowement for International Peace, 5 settembre 

2024. Sulla posizione del Kazakistan rispetto a Russia e Cina, cfr. R. Weitz, Sino-Russian Interactions Regarding 

Kazakhstan, Hudson Institute, Policy Memo, marzo 2025. 
43 S. Meister, J. Heckenthaler, op. cit., pp. 7-9.  
44 J. Heckenthaler, op. cit., p. 7. 
45 S. Meister, J. Heckenthaler, op. cit., p. 2, che auspicano anche un maggior coordinamento delle politiche 

dell’UE. 
46 S. Meister, J. Heckenthaler, op. cit., p. 8. Segnali importanti della presenza europea nell’area sono state 

l’instaurazione di rappresentanze diplomatiche in loco e, nella prospettiva europea, la creazione di un annual human 

rights dialogue con tutti i Paesi centroasiatici. 
47 Oltre agli autori già citati, per una valutazione politico-economica in una prospettiva di cooperazione allo 

sviluppo, si veda L. Andersone, EU Cooperation Programmes for Central Asia: New Challenges and Responses, in 

Studia Europejskie – Studies in European Affairs, 2024, p. 247, e Z. Arynov, Changing Perceptions of the Eurpean 

Union in Central Asia, in L’Europe en Formation (L’Asie centrale et le Caucase du Sud: l’engagement de l’UE et 

perspectives regionales), 2018, n. 385, pp. 61-73. In passato è stata realizzata una attività comune fra UE e Consiglio 

d’Europa: Joint Programme “Central Asia Rule of Law Programme” 2020-2024.  
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strategica di medio-lungo termine, il sostegno da parte dell’UE ad attività comuni di 

dimensione regionale così, indirettamente, favorendo la possibilità degli Stati dell’AC di 

rendersi meno dipendenti dai partners tradizionali, in primo luogo dalla Russia48.  

Come anticipato, non è possibile in questa sede valutare analiticamente tutti i 

successivi passaggi che, nel tempo, hanno definito, i rapporti instauratisi fra i Paesi 

centro-asiatici e l’UE. Invero, a lungo, l’interesse dell’Unione è stato limitato, e solo 

relativamente di recente (2007) è stata elaborata una prima parziale Strategy on Central 

Asia49, oggetto di ulteriore approfondimento nel 2019 con la New Strategy on Central 

Asia50. In questo quadro si è istituito il EU-Central Asia High-Level Political and Security 

Dialogue, iniziato nel 2013 a Bruxelles e che opera con riunioni annuali51. 

Sin dalla loro istituzione, i rapporti UE-AC si sono articolati in una “prospettiva 

comune” e in relazioni specifiche con i singoli Stati centro-asiatici formalizzate con la 

conclusione di singoli Partnership and Cooperation Agreements - PCA52, il cui contenuto, 

pur analogo, poteva variare in relazione al singolo Stato. Nella medesima dimensione 

bilaterale e in una visione di prospettiva, si è ipotizzato un rafforzamento nel tempo della 

cooperazione con la conclusione di ulteriori singoli Enhanced Partnership and 

Cooperation Agreements-EPCA. Tale processo dinamico ha incontrato evidenti difficoltà 

sia nella fase negoziale di definizione dei contenuti sia in quella di ratifica dei singoli 

trattati, anche in ragione della posizione critica del Parlamento europeo e di alcuni Stati 

UE (si tratta di accordi misti). Pertanto, al momento, è in vigore quale EPCA solo il 

trattato con il Kazakistan53, mentre sono in vigore dei PCAs di contenuto più ridotto con 

Kirghizistan54, Uzbekistan55 e Tagikistan56. Una sollecitazione alla conclusione delle 

singole fasi negoziali si è avuta in occasione del Summit di Samarcanda, ove si è può 

leggere che l’EPCA con il Kirghizistan è stato sottoscritto (ma non ratificato) il 25.6.2024, 

mentre quelli con l’Uzbekistan e con il Tagikistan lo saranno rispettivamente nel corso 

del 2025 e del 202657. In tale quadro estremamente differenziato, ancora una volta, del 

tutto particolare risulta la posizione del Turkmenistan, con cui è in vigore un trattato 
 

48 A. Matveeva, op. cit., p. 8. 
49 2007 First Strategy on Central Asia, cui ha fatto seguito l’approvazione delle Council conclusions in the EU 

Strategy for Central Asia, 22.6.2015. Per la prima documentazione, cfr. The European Union and Central Asia. The 

new partnership in action, a cura del Segretariato generale del Consiglio, Bruxelles, 2009. Tali prime prudenti iniziative 

risultano, singolarmente, quasi ignorate nella documentazione dell’UE. 
50 Council Conclusions on the New EU Strategy on Central Asia, 17.6.2019, 5.12.2017. Cfr. altresì le Council 

Conclusions on the EU Strategy for Central Asia, 19.6.2017, che risultano sostanzialmente superate dalla Strategy del 

2019, considerata de facto il momento iniziale della cooperazione fra UE e Asia centrale. Cfr. S.E. Cornell, S.F. Starr, 

A Steady Hand: The EU 2019 Strategy & Policy Toward Central Asia, Washington D.C, novembre 2019, e, ancora, 

The EU strategy for Central Asia: Towards a new momentum, EP Briefing, EPRS, aprile 2024. 
51 Il più recente incontro è l’11th EU-Central Asia High-Level Political and Security Dialogue, Bruxelles, 

5.6.2024.  
52 K. Yunusov, Partnership and Cooperation Agreements of the European Union with Central Asian Countries, 

in Studii Europene (SSOAR), 2014, p. 918.  
53 Si tratta dell’Enhanced Partnership and Cooperation Agreement (EPCA), Astana, 21.12.2015 (in vigore dal 

1.3.2020), ove si prevede un EU-Kazakhstan Cooperation Council (da ultimo, il 14.10.2024 è stato tenuto il 21st 

meeting). Sono in corso negoziati su temi specifici per ulteriori approfondimenti della cooperazione. 
54 Al momento è in vigore con il Kirghizistan il PCA firmato a Bruxelles il 9.2.1995 ed entrato in vigore 

1.7.1999. Del nuovo EPCA, sottoscritto a Bruxelles il 25.6.2024 (di cui al Joint communiqué di cui alla nota 83) non è 

noto il testo. 
55 Con l’Uzbekistan il PCA, firmato a Firenze nel 1996, è in vigore dal 1999.  
56 Con il Tagikistan è in vigore dall’1.1.2010 il PCA dell’11.10.2004.  
57 UE-CA joint declaration 2025, p. 3, sub 10, e p. 10. 



 

 

Osservatorio sulle attività delle organizzazioni internazionali e sovranazionali, universali e regionali, sui 

temi di interesse della politica estera italiana - www.osorin.it - comint@sioi.org 

SIOI - Palazzetto di Venezia - Piazza di San Marco, 51 - 00186 - ROMA 

 

commerciale ad interim, in quanto non si è ancora giunti alla ratifica e all’entrata in vigore 

del PCA58; tuttavia, a Samarcanda si prende atto dell’impegno del Turkmenistan «for 

enhancing the legal framework of its bilateral relations with the EU»59. In proposito si 

ricorda come in passato la posizione del PE sia risultata alquanto critica sul contenuto del 

PCA concluso con il Turkmenistan. 

Come detto, non appare possibile una analisi del contenuto dei diversi documenti 

che, nel tempo, hanno portato alla definizione dell’attuale strategia complessiva UE-AC. 

Pertanto, ci si limiterà a definirne il quadro generale e a ripercorrerne i passaggi. Si 

valuteranno i più recenti contenuti e, al di là della retorica politico-diplomatica, si 

concentrerà l’attenzione sulla ratio che ha portato al Summit di Samarcanda, così 

sottolineandone novità e apparenti contraddizioni. Va, ancora una volta, ricordato il 

carattere multi-vettoriale delle relazioni esterne dei Paesi centro-asiatici e come si 

proceda a “trattare” contemporaneamente con differenti soggetti esterni ponendoli quasi 

in “concorrenza” fra di loro. In tale quadro la cooperazione UE-AC mira, realisticamente, 

a contribuire al superamento delle differenze strutturali con i Paesi centroasiatici e al 

rafforzamento della cooperazione regionale, sì che gli Stati centro-asiatici possano 

operare congiuntamente e porsi come alternativa collettiva, in particolare nei rapporti con 

Russia e Cina60. 

Nello specifico delle relazioni, ad un tempo collettive e individuali, fra UE e AC 

emerge come l’Unione sia il più grande investitore dell’Asia centrale e il secondo partner 

commerciale anche se, coerentemente con l’approccio multivettoriale, i Paesi centro-

asiatici ritengono talora più conveniente, politicamente ed economicamente, la 

cooperazione con Russia, Cina e altri Stati (Turchia, Iran, India, Paesi del Golfo). Fra il 

2021 e il 2024 l’UE ha impegnato per iniziative in materia di cooperazione e integrazione 

regionale 140 milioni di euro per iniziative relative al rafforzamento della sicurezza, 

materie sanitarie (Coronavirus), rafforzamento del commercio e degli scambi in materia 

di educazione 61 . Invero, come anticipato, nel dialogo UE-AC rilevano importanti 

differenze strutturali delle due aree, in particolare nella governance, nello Stato di diritto, 

nel ruolo della società civile e nella tutela dei diritti umani e delle libertà fondamentali62. 

In tale problematico contesto la strategia dell’UE mira a istituire una più forte (anche se 

evidentemente non esclusiva) partnership con i Paesi centro-asiatici e sviluppare «a more 

 

58 Si tratta dell’accordo ad interim in materia commerciale con il Turkmenistan del 24.5.1998, entrato in vigore 

nell’agosto 2010. Il PCA è da tempo sottoscritto è ancora in corso di ratifica presso il PE e i parlamenti nazionali.  
59 UE-CA joint declaration 2025, p. 8. Il Turkmenistan, particolarmente ricco di materie prime, è considerato 

un potenziale fornitore di gas per l’intera Europa e, a tal fine, si ipotizza l’instaurazione di un dialogo bilaterale 

preferenziale. 
60 B. Mustafayev, Central Asia – European Union: Towards a Strategic Partnership, in Euronews, 31 marzo 

2025, p. 2, ove si rileva come l’approccio strategico dell’UE nei confronti dell’AC, consideri l’area collettivamente 

come un attore indipendente delle relazioni internazionali e non come mera zona cuscinetto fra est e ovest. Cfr. ancora 

J.B. Murtazshvili, T. Umarov, op. cit. 
61 A. Matveeva, op. cit., pp. 9-10. 
62 S. Meister, J. Heckenthaler, op. cit., p. 2, sottolineano come l’UE «is setting its own norms and standards and 

tries to expand them to other countries». Invero i Paesi centroasiatici, con l’eccezione del Kirghizistan, costituiscono 

autocrazie definite “Superpresidential Systems” e il sistema autoritario “russo” costituisce il modello sia politico che 

giuridico, tuttavia, pur se tale Stato rimane «a partner and a role model for ruling elites, CA societies are progressing 

faster in distancing themselves from Russia». 



  

 

Osservatorio sulle attività delle organizzazioni internazionali e sovranazionali, universali e regionali, sui 

temi di interesse della politica estera italiana - www.osorin.it - comint@sioi.org 

SIOI - Palazzetto di Venezia - Piazza di San Marco, 51 - 00186 - ROMA 

 

resilient, prosperous and closely interconnected economic and political space»63, così 

mirando a garantire, in un difficile equilibrio, anche gli interessi dell’UE, oltre che i valori 

e i principi64. È peraltro agevole comprendere come tale approccio collida con quello di 

alcuni Stati – Russia, Cina, ma anche USA, India, Turchia, Iran, etc. –, portatori di 

interessi particolari sia politici che economici e non sempre altrettanto “attenti” ai valori 

e principi democratici e dello Stato di diritto65.  

5. Premesse del Summit del 2025, in particolare il 19th Ministerial Meeting del 

2023 e il 20th Ministerial Meeting del 2025. – Si è anticipato come i rapporti UE-AC 

siano stati tenui e discontinui, non supportati da reali interessi economici e da una precisa 

volontà politica e si è detto come la prima strategia definita nel 200766 abbia avuto dei 

seguiti assai ridotti 67 . Successivamente, sulla base di una elaborata proposta della 

Commissione68, è stata approvata nel 2017 la New Strategy, poi meglio specificata nel 

201969. Tale New Strategy si articola in programmi specifici e si caratterizza per la 

definizione di singoli programmi tematici70, ma in realtà le si è dato un seguito assai 

ridotto. Realisticamente deve riconoscersi come, in presenza di “democrazie fragili” e di 

interessi economici non significativi, non vi era un reale interesse dell’Unione a 

impegnarsi con decisione nella cooperazione bilaterale con l’AC. 

Un primo parziale ma significativo salto di qualità nel dialogo UE-AC si realizza 

con il vertice bilaterale tenuto a livello di Presidenti ad Astana nell’ottobre 2022, ove è 

stato approvato il Joint press communiqué by Heads of State of Central Asia and the 

President of the European Council71. Tale primo incontro, tenuto significativamente dopo 

l’aggressione russa all’Ucraina, ha visto la partecipazione di C. Michel, Presidente del 

Consiglio europeo, e dei Capi di Stato centroasiatici e ha portato all’apertura di un più 

stretto dialogo bi-regionale e alla condivisione (almeno formale) di «shared values and 

mutual interests» 72 . Il successivo incontro bilaterale UE-AC con il Presidente del 

Consiglio europeo è stato tenuto a Cholpon Ata nel 202373 e ha rappresentato un ulteriore 

approfondimento del rapporto bilaterale fra UE e AC. In tale occasione già si delinea un 

 

63 Così nel documento informativo European Union External Service- Region Central Asia, Bruxelles, 2024. 

Vedi ancora R. Shreeves et al., The EU strategy on Central Asia: Toward a new momentum?, European Parliamentary 

Research Service, Bruxelles, aprile 2024. 
64 S. Meister, J. Heckenthaler, op. cit., pp. 10-13. 
65 A. Matveeva, op. cit., pp. 6-8. 
66 2007 Council EU and Central Asia strategy for a new partnership (First Strategy on Central Asia). 
67 EU-Central Asia Conference on “Global Donors for Sustainable Development”, Samarkand, 18.11.2011; 

22.6.2015 Council conclusion on the EU Strategy on Central Asia e 19.6.2017 Council conclusion on the EU Strategy 

for Central Asia. 
68 La proposta della Commissione, espressa nella Joint Communication to the European Parliament and the 

Council. The EU and Central Asia: New Opportunities for a Stronger Partnership, Bruxelles, 15.5.2019. JOIN (2019) 

9 final, ipotizzava la concentrazione delle risorse su un numero limitato di settori. 
69  17.6.2019 Council conclusion on the New EU Strategy on Central Asia, si approva anche Joint 

Communication on “The EU and Central Asia: New Opportunities for a Stronger Partnership”.  
70 Si tratta di programmi specifici relativi a EU-Central Asia Civil Society Forum dal 2019; Central Asia 

COVID 19 Crisis Response Solidarity Programme da luglio 2020.  
71 Joint press communiqué by Heads of State of Central Asia and the President of the European Council, Astana, 

27.10.2022. Tale comunicato, peraltro assai prudente (3 pagine), indica i valori e gli interessi condivisi e l’ampio spettro 

delle possibili forme di cooperazione. 
72 Joint press communiqué by Heads of State … 2022, cit., p. 1. 
73 Joint press communiqué by the Heads of State of Central Asia and the President of the European Council, 

Cholpon Ata, 2.6.2023. 
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significativo ampliamento delle materie della cooperazione e si rinvia alla successiva 

riunione a livello ministeriale per una loro più concreta definizione74. 

Il rinnovato (e quasi necessitato) interesse dell’UE nei confronti dell’AC è 

formalizzato nell’incontro ministeriale tenuto in Lussemburgo nell’ottobre 2023, che ha 

portato ad un decisivo salto di qualità nella cooperazione fra le due aree. In tale occasione 

si è approvato un denso Comunicato congiunto relativo al 19th Ministerial Meeting75 ma, 

soprattutto, rileva la collegata Joint Roadmap. Infatti, nel Joint Communiqué, si specifica 

come «The roadmap outlines a comprehensive and ambitious framework for enhanced 

cooperation, fostering a stronger and more dynamic partnership for prosperity and 

sustainability»76. Coerentemente la Joint Roadmap for Deepening Ties between the EU 

and Central Asia77 definisce in maniera ampia e articolata i contenuti sostanziali della 

nuova strategia di cooperazione78. Il nuovo approccio si articola in 5 Key areas, relative 

a: i. Deepening the inter-regional political dialogue and cooperation; ii. Enhancing 

economic ties, trade and investment; iii. Engaging on energy, climate-neutral economy, 

connectivity under Global Gateway and cooperating on the European Green Deal; iv. 

Addressing common security challenges; v. Strengthening people-to-people contacts and 

mobility79. La stessa Joint Roadmap puntualizza, per ciascuna delle cinque key areas, le 

singole azioni da realizzare, cui le parti ci si impegnano a dare seguito. Nel complesso, si 

tratta di ben 79 puntuali azioni…, tanto numerose e ampie da domandarsi se esse saranno 

mai concretamente realizzabili! 

Tale rinnovato quadro dei rapporti bilaterali UE-AC si realizza attraverso il metodo 

del dialogo. In primo luogo, dialogo istituzionalizzato, meeting fra i più alti rappresentanti 

politico-istituzionali (Presidenti, Ministri, alti funzionari, etc.), ma anche dialoghi in 

materia di diritti umani, società civile, mondo imprenditoriale, etc., mirando ad un active 

involvement of civil society, civil society Forum, economic forum platform). Tutto ciò, 

per un verso, consente di affrontare problematiche sensibili al più alto livello, aspetto 

cruciale in ragione della natura politica centralizzata nella regione e, per altro verso, 

comporta il coinvolgimento degli ambienti “comunque” interessati alla cooperazione bi-

regionale (mondo economico, società civile, mass media, etc.). Tali incontri possono 

costituire gli strumenti per promuovere una trasformazione politica e sociale nella regione 

rafforzando il ruolo della società civile e sviluppando lo Stato di diritto. UE e AC hanno 

il comune interesse a limitare la loro dipendenza dalla Russia per quanto riguarda 

soprattutto le fonti energetiche e le infrastrutture di comunicazione, oltre che in materia 

 

74 Nel Joint press communiqué by Heads of State … 2023, cit., pp. 1-2 si sottolinea l’importanza dei EU – CA 

dialogues and platforms (Economic Forum, Civil Society Forum, High-Level Conference on Environment and Water 

Resources, etc.). 
75 Joint Communiqué of the 19th EU-Central Asia Ministerial Meeting, Luxemburg, 23.10.2023. Al meeting 

hanno partecipato i ministri degli esteri dei Paesi centro-asiatici e quelli dell’UE, l’alto rappresentante e il commissario 

europeo competente.  
76 Cosi al punto 4 del 19th EU-Central Asia Ministerial Meeting…, cit., che continua: «It encompasses various 

key areas, including inter-regional political dialogue and cooperation, enhancing trade and economic ties, engaging on 

energy, climate neutral economy and connectivity, addressing common security challenges, and strengthening people-

to-people contacts and mobility». 
77 Joint Roadmap for Deepening Ties between the EU and Central Asia, Luxembourg, 23.10.2023 14587/23 

COEST 575.  
78 A. Sitenko, op. cit., p. 3.  
79 Joint Roadmap for Deepening..., cit. 
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di sicurezza. Rispetto a tale volontà dell’approfondimento dei rapporti fra UE e AC, 

sinora i Paesi dell’AC hanno avuto un atteggiamento misto, che ha comportato, nei 

confronti della Russia, una combinazione di distanziamento e cooperazione80.  

È di tutta evidenza come quanto definito a Lussemburgo nel 2023 costituisca una 

svolta decisiva nei rapporti fra UE e AC che, come si vedrà, troverà la sua “ratifica 

ufficiale” nei successivi incontri ministeriali e nel Summit del 2025. Su tale rinnovata 

strategia dell’UE per l’Asia centrale si è espresso anche il PE in un’articolata risoluzione 

approvata nel gennaio 202481 ove, coerentemente ma, forse, ottimisticamente, si «chiede 

di subordinare l’assistenza e il sostegno al bilancio offerti dall’Ue agli Stati dell’Asia 

centrale a parametri di riferimento concreti relativi ai progressi nell’ambito delle riforme 

democratiche, della tutela dei diritti mani, dello Stato di diritto e dello sviluppo 

sostenibile»82. 

La nuova strategia della cooperazione UE-AC delineata nel 2023 prevedeva un 

innalzamento del livello politico della cooperazione con la tenuta formale del Primo 

Summit bi-regionale che, previsto per il 2024, è stato tenuto nell’aprile 2025. In funzione 

di tale formale upgrading è stato tenuta, nel marzo 2025, una riunione dei Ministri degli 

esteri (dei Paesi centroasiatici) e dell’Alto rappresentante per gli affari esteri e la sicurezza 

per l’UE83 . In tale sede si ricordano le 5 Key areas of the Joint Roadmap e se ne 

sottolineano i progressi, indicando altresì il contenuto sostanziale dell’imminente Summit 

strategico bilaterale84. 

6. Il Summit EU-AC del 4-5 aprile 2025. – Al primo Summit EU-AC hanno 

partecipato il Presidente del Consiglio europeo, la Presidente della Commissione e i 

cinque Capi di Stato centro-asiatici. Si tratta di un momento politicamente apicale e 

mediaticamente rilevante, che si collega direttamente con il mutamento del contesto 

globale e con la necessità per l’UE di diversificare i fornitori di risorse energetiche a 

seguito della crisi dei rapporti con la Russia. Basti ricordare il c.d. Middle Corridor 

transcaucasico, via di collegamento strategico che consente di “evitare” il Northern 

Corridor e il passaggio nel territorio russo85. Nella medesima logica si pone il sostegno 

dell’Unione al nascente regionalismo centro-asiatico, al fine di contribuire a creare una 

autonoma identità regionale centro-asiatica. 

In occasione del Summit di Samarcanda, dopo l’apertura dal Presidente del 

Consiglio europeo86, è stato approvato un documento di indubbio rilievo politico. Si tratta 

della già citata Joint Declaration 2025 che, per quanto riguarda i contenuti, riprende, in 

maniera abbastanza sintetica (5 pagine, ovvero 20 punti), quanto già oggetto di preventivo 

consenso fra le parti. Così si indicano nell’Annex alla joint declaration, i Deliverables in 

 

80 S. Meister, J. Heckenthaler, op. cit., pp. 2-3. 
81  Risoluzione del Parlamento europeo del 17 gennaio 2024 sulla strategia dell’UE per l’Asia centrale 

(2023/2106(INI)), 17.1.2024. 
82 Ivi, p. 4, sub14.  
83 Joint Communiqué of the 20th EU-Central Asia Ministerial Meeting, Ashgabat, 27.3.2025. 
84 Ivi, pp. 2-11. Va osservato come tale comunicato congiunto sia più ampio e articolato del Summit che seguirà. 
85 M. Aslanov, A. Komilov, Central Asia: The Once and Future Hearth of Eurasia, in Geopolitical Monitor, 3 

luglio 2024, pp. 2-3.  
86 Remarks by President A. Costa at the plenary session on the first EU – Central Asia Summit, Samarkand, 

4.4.2025. 
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Sectoral Cooperation che, in perfetta coerenza con quanto maturato nel corso del tempo, 

si aprono con il richiamo alla Joint Roadmap for Deepening Ties between the EU and 

Central Asia approvata a Lussemburgo nel 2023. In buona sostanza, al di là della retorica 

di carattere politico-diplomatico e della relativa vaghezza dei contenuti, la Joint 

Declaration 2025 conferma l’interesse delle parti a sviluppare la cooperazione in una 

pluralità di settori che sono oggetto di puntuale, pur se sintetica, elencazione. Si tratta di 

«fully respect international law, including the UN Charter» (sub 3 e 4), di «readiness to 

address common security challenges» (sub 5), di «strong commitment» per l’Afghanistan 

(sub 6), di «preventing sanctions circumvention» (sub 7) e «to strengthen regional 

cooperation within CA» (sub 8 e 9). Ulteriori settori, sono il rafforzamento degli accordi 

bilaterali EPCAs (sub 10), i rapporti in materia di commercio e investimenti (sub 11), la 

cooperazione rafforzata nelle «critical raw materials» (sub 12) e il settore dei trasporti in 

particolare nel Trans-Caspian Transport Corridor (sub 13). Chiude l’elenco la «fight 

against climate change, biodiversity loss and pollution» (sub 14), l’uso sostenibile e 

razionale delle risorse idriche (sub 15), la «promotion and protection of rule of law, 

human rights and fundamental freedoms» e (sub 16) l’indicazione della EU-Central Asia 

Civil Forum come «key platform for dialogue».  

È di tutta evidenza come nell’ampiezza della “potenziale” cooperazione UE-AC e 

nella vaghezza dei contenuti si cerchi un equilibrio fra esigenze delle parti 

tendenzialmente differenti. Ovviamente dipenderà dalla volontà e dalla capacità delle 

parti dare concreto contenuto a quanto previsto nella Joint Declaration 2025. 

Viceversa, un carattere giornalistico e informativo è proprio di un secondo 

documento approvato a Samarcanda, si tratta del Joint press release following the first 

EU-Central Asia Summit, ove sinteticamente si riprendono i contenuti della Joint 

Declaration 2025 e si sottolinea l’importanza dello stabilimento della strategic partner-

ship fra le due regioni87. 

In realtà il Summit poco modifica rispetto a quanto già condiviso in precedenza, ma 

attribuisce alla cooperazione UE-AC nuovo slancio e dinamismo nonché una copertura 

politica espressa al più alto livello, significativamente ed enfaticamente denominata 

strategic partnership. In tale quadro di rilievo è la ricerca di un condiviso ma fragile 

equilibrio fra gli interessi dell’Unione e il rispetto dei suoi valori e principi. 

Realisticamente va ribadita l’ampiezza (forse eccessiva) della cooperazione fra UE e AC, 

la definizione della quale risulta frutto di una evoluzione maturata soprattutto a 

Lussemburgo nel 2023, in un mutato contesto storico.  

L’UE offre un “costoso pacchetto” che comprende non solo sostegno in materia 

politica e di sviluppo economico, ma anche il riferimento a norme, valori e principi, non 

sempre condivisi dalla parte centro-asiatica. Le strutture comuni della cooperazione, sia 

istituzionali che della società civile, potranno (o potrebbero) servire per garantire un 

ragionevole e realistico equilibrio fra il rispetto di tali valori/principi e l’interesse dell’UE 

e può solo ipotizzarsi (se non augurarsi) come tale delicato dialogo si realizzi 

 

87 Nel Joint press release…, cit., p. 3, di rilievo il richiamo all’attività della Banca europea degli investimenti 

e della Banca europea di ricostruzione e sviluppo. Nella joint declaration 2025 il richiamo all’attività delle due Banche 

si ritrova solo nell’Annex. 
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concretamente e, realisticamente, “silenziosamente”88. L’UE può far ben poco per inci-

dere direttamente sulla debolezza della democrazia nell’area ma può gradualmente 

sviluppare e rafforzare la sua influenza in concorrenza con Cina, Russia e altri soggetti 

regionali e, ad un tempo, garantire i suoi interessi strategici, confermando, “sommessa-

mente e senza clamori”, i suoi principi e valori.  

Aprile 2025 

 

88 S. Meister, J. Heckenthaler, op. cit., p. 9, parlano di dialogo “a porte chiuse” per evitare di mettere in evidenza 

le contraddizioni esistenti. I Paesi centro-asiatici non hanno sostenuto la posizione dell’UE nei confronti della Russia 

(soprattutto in materia di sanzioni), ma l’UE costituisce una fonte di ispirazione nel rafforzamento della cooperazione 

regionale, favorendo indirettamente l’indebolimento dell’influenza russa. Peraltro, non ci si può attendere dagli Stati 

dell’AC comportamenti direttamente ispirati dai valori e principi dell’UE, in quanto le realtà lì esistenti dal punto di 

vista storico, politico, economico, culturale sono differenti.  
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Le ragioni delle recenti tensioni fra  India  e Pakistan: la Questione del Kashmir  
 
Elisa Tino 
Professoressa associata di Diritto  internazionale, Università degli Studi di Napoli 
“Parthenope” 
 

1. Premessa – Si sono consumati giorni di apprensione nel continente asiatico e, 
invero, non solo. Mentre, infatti, tutti gli occhi erano puntati (come oramai, purtroppo, da 
tempo) sul conflitto russo-ucraino e su quello fra Israele e Hamas a Gaza, mentre il  
dibattito internazionale era concentrato sulla “guerra dei dazi” lanciata dall’Ammini-
strazione Trump e sull’elezione del nuovo Pontefice e sulle sue implicazioni geo-politiche, 
dall’altra parte del globo si sono riaccese le rivalità, mai sopite, fra India e Pakistan. Dopo 
quasi ottanta anni dal suo inizio, la Questione del Kashmir è infatti tornata alla ribalta, 
suscitando le preoccupazioni dell’intera Comunità internazionale.  

A riacutizzare la tensione fra due Paesi dotati, entrambi, di armi nucleari, è stato 
l’attentato del 22 aprile a Pahalgam, nel territorio dell’India-Administered Kashmir riven-
dicato dal gruppo terroristico Resistance Front (TRF)1, il  quale – secondo l’India – 
avrebbe goduto del supporto del Pakistan che, invece, ha sin da subito negato qualunque 
coinvolgimento2. Il  Governo indiano ha risposto, nell’immediato, disponendo una serie 
di manovre diplomatiche e commerciali contro il  Pakistan3; in particolare, ha sospeso i 
visti rilasciati a determinate categorie di cittadini pakistani nell’ambito del programma 
“SAARC Visa Exemption Scheme”4 e dichiarato il  Ministro della difesa di Islamabad 
“persona non grata”. Ha, inoltre, proibito l’import di petrolio dal Pakistan, bloccato le 
comunicazioni postali e impedito agli aeromobili e alle navi pakistane l’accesso 
rispettivamente al proprio spazio aereo e ai porti del Paese. Infine, il  Governo indiano ha 
provveduto a sospendere l’applicazione del Trattato delle Acque dell’Indo che, concluso 
nel 1960, disciplina la ripartizione, fra India e Pakistan, dello sfruttamento delle acque 
del fiume in questione5 . Analoghe misure sono state poste parimenti in essere dal 

 
1 Il  Resistance Front – che l’India ritiene essere legato a Lashkar-e-Taiba (LeT), gruppo terroristico con sede 

in Pakistan annoverato nella black list del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite 
(https://main.un.org/securitycouncil/en/sanctions/1267/aq_sanctions_list/summaries/entity/lashkar-e-tayyiba), ha – in 
un primo momento – rivendicato la responsabilità dell’attentato in un messaggio su Telegram.  

2 L’estraneità del Pakistan nell’attentato del 22 aprile è stata ribadita dal Rappresentante permanente del 
Pakistan presso le NU nello Statement reso il  2 maggio nell’ambito della UN Correspondents Association (UNCA), 
https://pakun.org/news/press-briefing-with-unca-1. 

3 V. Statement by Foreign Secretary on the decision of the Cabinet Committee on Security (CCS), New Delhi, 
23.4.2025, https://www.mea.gov.in/Speeches-
Statements.htm?dtl/39442/Statement_by_Foreign_Secretary_on_the_decision_of_the_Cabinet_Committee_on_Secur
ity_CCS. 

4 L’introduzione di un sistema di esenzione dei visti per determinate categorie di soggetti privati, cittadini degli 
Stati membri della SAARC, fu convenuta dal SAARC Summit nel 1988 ed è entrato formalmente in vigore nel 1992. 
L’elenco delle categorie di soggetti titolari di tale esenzione fu definito e periodicamente aggiornato dal SAARC Council 
of Ministers; attualmente include, fra gli altri, giudici delle corti superiori, parlamentari, alti funzionari, uomini d’affari, 
giornalisti, sportivi, ecc.  

5  V. The Indus Water Treaty between the Government of India, the Government of Pakistan and the 
International Bank for Reconstruction and Development, Karachi, 19.9.1960. Il  Trattato in questione è entrato in vigore 
il  12.1.1961 con efficacia retroattiva all’1.1.1960, come previsto all’art. XII,  par. 2, dello stesso.  
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https://www.mea.gov.in/Speeches-Statements.htm?dtl/39442/Statement_by_Foreign_Secretary_on_the_decision_of_the_Cabinet_Committee_on_Security_CCS
https://www.mea.gov.in/Speeches-Statements.htm?dtl/39442/Statement_by_Foreign_Secretary_on_the_decision_of_the_Cabinet_Committee_on_Security_CCS


https://www.bbc.com/news/world-asia-india-47302467
https://www.bbc.com/news/world-asia-india-47302467
https://www.nytimes.com/2025/04/25/us/politics/pakistan-kashmir-terror-attack.html




https://cjp.org.in/wp-content/uploads/2019/08/instrument_of_accession_of_jammu_and_kashmir_state.pdf
https://cjp.org.in/wp-content/uploads/2019/08/instrument_of_accession_of_jammu_and_kashmir_state.pdf




https://unmogip.unmissions.org/mandate


https://press.un.org/en/2025/sc16050.doc.htm
https://www.un.org/sg/en/content/sg/press-encounter/2025-05-05/secretary-generals-press-encounter-india-and-pakistan
https://www.un.org/sg/en/content/sg/press-encounter/2025-05-05/secretary-generals-press-encounter-india-and-pakistan


https://www.eeas.europa.eu/delegations/india/indiapakistan-statement-high-representative-behalf-european-union-latest-developments_en
https://www.eeas.europa.eu/delegations/india/indiapakistan-statement-high-representative-behalf-european-union-latest-developments_en




https://www.aa.com.tr/en/asia-pacific/organization-of-islamic-cooperation-voices-concern-over-india-pakistan-tensions/3558100
https://www.aa.com.tr/en/asia-pacific/organization-of-islamic-cooperation-voices-concern-over-india-pakistan-tensions/3558100


https://www.pja.gov.pk/system/files/Resolving_Kashmir_Dispute_Under_International_Law






https://www.government.nl/latest/news/2023/02/16/reaim-2023-call-to-action
https://www.government.nl/documents/publications/2023/02/16/reaim-2023-call-to-action
https://www.state.gov/bureau-of-arms-control-deterrence-and-stability/political-declaration-on-responsible-military-use-of-artificial-intelligence-and-autonomy
https://www.state.gov/bureau-of-arms-control-deterrence-and-stability/political-declaration-on-responsible-military-use-of-artificial-intelligence-and-autonomy


https://assets.publishing.service.gov.uk/media/62a7543ee90e070396c9f7d2/Defence_Artificial_Intelligence_Strategy.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/62a7543ee90e070396c9f7d2/Defence_Artificial_Intelligence_Strategy.pdf
https://media.defense.gov/2023/Nov/02/2003333300/-1/-1/1/DOD_DATA_ANALYTICS_AI_ADOPTION_STRATEGY.PDF
https://media.defense.gov/2023/Nov/02/2003333300/-1/-1/1/DOD_DATA_ANALYTICS_AI_ADOPTION_STRATEGY.PDF
https://www.canada.ca/content/dam/dnd-mdn/documents/reports/ai-ia/dndcaf-ai-strategy.pdf
https://www.canada.ca/content/dam/dnd-mdn/documents/reports/ai-ia/dndcaf-ai-strategy.pdf
https://kaitseministeerium.ee/en/defence-artificial-intelligence-strategy-estonia
https://www.nato.int/cps/en/natohq/official_texts_227237.htm


https://digitallibrary.un.org/record/3972613?v=pdf
https://www.icrc.org/en/publication/international-humanitarian-law-and-challenges-contemporary-armed-conflicts-building
https://www.icrc.org/en/publication/international-humanitarian-law-and-challenges-contemporary-armed-conflicts-building
https://www.icrc.org/en/publication/decisions-decisions-decisions-computation-and-artificial-intelligence-military-decision
https://www.icrc.org/en/publication/decisions-decisions-decisions-computation-and-artificial-intelligence-military-decision
https://unidir.org/publication/artificial-intelligence-beyond-weapons-application-and-impact-of-ai-in-the-military-domain/;
https://unidir.org/publication/artificial-intelligence-beyond-weapons-application-and-impact-of-ai-in-the-military-domain/;


http://www.blogs.icrc.org/
http://www.opiniojuris.org/


http://www.blogs.icrc.org/


https://edition.cnn.com/2017/09/05/opinions/russia-weaponize-ai-opinion-allen


https://www.reachingcriticalwill.org/images/documents/Publications/wilpf-submission-military-ai.pdf
https://www.reachingcriticalwill.org/images/documents/Publications/wilpf-submission-military-ai.pdf
https://www.icrc.org/sites/default/files/2025-04/ICRC_Report_Submission_to_UNSG_on_AI_in_military_domain.pdf
https://www.icrc.org/sites/default/files/2025-04/ICRC_Report_Submission_to_UNSG_on_AI_in_military_domain.pdf
https://findresearcher.sdu.dk/ws/portalfiles/portal/289018580/AutoNorms-Submission_ARES79239.pdf




https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52025DC0095
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52025DC0095
https://www.eunews.it/wp-content/uploads/2024/10/00_Rapporto-Draghi-parte-A.pdf




https://unfccc.int/sites/default/files/english_paris_agreement.pdf


https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/2025/01/putting-america-first-in-international-environmental-agreements/
https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/2025/01/putting-america-first-in-international-environmental-agreements/


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52025DC0030
https://commission.europa.eu/document/download/9db1c5c8-9e82-467b-ab6a-905feeb4b6b0_it
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_25_378
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_25_378
https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/14487-Future-of-the-European-automotive-industry/public-consultation_it
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/document/print/en/ac_25_1137/AC_25_1137_EN.pdf




https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32022L2555
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15960-2024-INIT/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15960-2024-INIT/en/pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0631
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32023R0851


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32023R0851
https://www.parlamento.it/notes9/web/docuorc2004.nsf/8fc228fe50daa42bc12576900058cada/2d8df99e294fb93fc1258c4b003a31f8/$FILE/C(2025)881.pdf










http://www.osorin.it/




http://www.osorin.it/
http://www.osorin.it/


https://archives.au.int/handle/123456789/286












https://www.ohchr.org/sites/default/files/documents/hrbodies/hrcouncil/sessions-regular/session58/HRC58-A-Z-Guide.pdf
https://docs.un.org/en/A/HRC/58/59
https://oceandecade.org/events/2025-united-nations-ocean-conference/
https://oceandecade.org/events/2025-united-nations-ocean-conference/
https://docs.un.org/en/A/HRC/RES/58/16


https://docs.un.org/en/A/HRC/Res/48/13
https://docs.un.org/en/A/RES/76/300
https://docenti.unimc.it/elisa.scotti/teaching/2023/28955/files/2.a-stockholm-declaration
https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_CONF.151_26_Vol.I_Declaration.pdf


https://treaties.un.org/doc/Treaties/1998/06/19980625%2008-35%20AM/Ch_XXVII_13p.pdf
https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/7e888972-80c1-48ba-9d92-7712d6e6f1ab/content
https://au.int/sites/default/files/treaties/36390-treaty-0011_-_african_charter_on_human_and_peoples_rights_e.pdf
https://au.int/sites/default/files/treaties/36390-treaty-0011_-_african_charter_on_human_and_peoples_rights_e.pdf
https://www.oas.org/en/sare/social-inclusion/protocol-ssv/docs/protocol-san-salvador-en.pdf
https://www.oas.org/en/sare/social-inclusion/protocol-ssv/docs/protocol-san-salvador-en.pdf
https://digitallibrary.un.org/record/551368?v=pdf


https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2022/02/22/22G00019/sg
https://www.icj-cij.org/sites/default/files/case-related/187/187-20230412-app-01-00-en.pdf
https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/soc_1_2023_en.pdf
https://africaclimateplatform.com/wp-content/uploads/2025/05/Petition-Document-.pdf


https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_CONF.151_26_Vol.I_Declaration.pdf
https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_CONF.151_26_Vol.I_Declaration.pdf
https://unece.org/sites/default/files/2021-03/Espoo%20Convention.pdf


https://www.g7italy.it/wp-content/uploads/G7-Climate-Energy-Environment-Ministerial-Communique_Final.pdf
https://www.g7italy.it/wp-content/uploads/G7-Climate-Energy-Environment-Ministerial-Communique_Final.pdf


https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/8_8_2021.pdf



